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RESUMEN

El andlisis de las politicas publicas (policy analysis) renueva los estudios convencionales
para la comprension del Estado y de sus acciones. Desde el neoinstitucionalismo
sociologico, las instituciones son entendidas como portadoras de valor, como
instrumentos que producen efectos especificos y estructuran la accion publica segun su

propia logica.

Estatesis examina el proceso de instrumentacion de la politica de lucha contra la pobreza
rural en Colombia, en el periodo 1997-2013, a traves del Proyecto Pademer y el Programa
Oportunidades Rurales. Muestra como a lo largo de una “trayectoria” institucional y
politica de tres décadas, la politica movilizo6 instrumentos de nodalidad, autoridad, tesoro
y organizacion (Hood, 1986) que contribuyeron a que la “microempresa” se convirtiera
en el instrumento sustantivo y estructurador de la politica, Ilegando incluso a
sobrepasarla. En consonancia con ello, se concluye que el fortalecimiento
microempresarial ha resultado clave para la generacion de ingresos y empleo, a la vez
que ha tenido un peso decisivo en las politicas de mejoramiento de la calidad de vida de

la poblacion rural pobre colombiana.

Palabras clave: neoinstitucionalismo, instrumentos, instituciones, politica publica,

pobreza, Colombia.
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INTRODUCCION

La emergencia de diversos instrumentos para erradicar la pobreza rural ha dado lugar a
una variedad de debates e investigaciones en politicas publicas alrededor del mundo,
enmarcadas especialmente en las ciencias politicas. EI Banco Internacional de Desarrollo

—BID!- y el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola -FIDAZ2- apoyan estos procesos.

En Colombia, existe una tradicion en la formulacion e implementacion de politicas
publicas dirigidas a combatir la pobreza rural, especificamente en estrategias de
generacion de ingresos y empleo a través del apoyo a iniciativas empresariales, el
fortalecimiento de cadenas productivas y alianzas estratégicas, el desarrollo tecnoldgico
y rural, entre otros; tal como se observa en los planes de desarrollo nacional que se han

implementado en los Gltimos 20 afios®.

Si bien las politicas de lucha contra la pobreza rural desarrolladas a lo largo de
la historia colombiana, dan cuenta de las buenas intenciones de los gobiernos de turno, y
algunas de las evaluaciones de los programas evidencian su efectividad*, también se
observa que dichas estrategias han sido construidas e implementadas desde el Estado de
manera unidireccional a partir de un enfoque “estado-centrado”, en el cual, como lo diria
Thoenig (1997:24) el Estado es colocado necesariamente en el centro como una variable

independiente, o, al menos, como eje de las decisiones colectivas.

Por otra parte, en el pais existe una limitacion en los analisis convencionales de
las politicas publicas, que por lo general, se han realizado en el marco de las ciencias
politicas, administrativas, econdmicas y juridicas, mediante un enfoque instrumental,
secuencial y positivista, adoptado por muchos manuales de analisis en esta materia,
publicados en varios paises latinoamericanos en las décadas del setenta y el ochenta, que

1 El BID desde 1959 apoya programas que benefician a las poblaciones mas pobres y vulnerables.
Actualmente por ejemplo, esta implementando el Programa Apoyo Sostenible a la Microempresa Rural.

2 El FIDA desde 1977 ha cofinanciado a nivel mundial diversas experiencias de lucha contra la pobreza
rural, como por ejemplo, el Programa de Apoyo a la Microempresa Rural de América Latina y el Caribe —
PROMER- o el Programa de Desarrollo Rural Territorial (PRODER) establecido desde 2007 en el Ecuador.
3 Por ejemplo, el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2006-2010: Estado Comunitario: Desarrollo para
todos, consideraba dentro de sus estrategias, “impulsar el fortalecimiento de los niveles de empresarizacion
de los pequefios campesino”. El actual PND 2010-2014: Prosperidad para todos, contempla como objetivo
primordial “lograr una sociedad con mas empleo, menos pobreza y mas seguridad”.

4 Tal como sucedi6 con el proyecto “Pademer”, que fue evaluado por el Fondo Internacional de Desarrollo
Agricola — FIDA- (organismo cofinanciador) y el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, (organismo
ejecutor del Programa).
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han tomado como punto de partida una variedad de textos editados en los Estados Unidos

y Europa.

El examen de las politicas publicas dirigidas al tema de la pobreza rural en
Colombia, se ha limitado a observar por ejemplo, el enfoque utilizado en las politicas o
aspectos juridicos o econémicos, basados especialmente en la revision de planes de
desarrollo y en evaluaciones de impacto®. Ello restringe la mirada, porque se concentra
fundamentalmente en el rol instrumentalista del Estado bajo una perspectiva top down.
Asi mismo, en los andlisis tradicionales, existe una limitacion en las investigaciones y
trabajos relacionados con el estudio de las politicas publicas, porque en Colombia, la
actividad de analisis de las politicas publicas tiende a estar bajo la hegemonia de una
postura que se acerca mas bien al paradigma positivista (Roth, 2007), y en términos de
investigacion, el analisis de politica, sigue siendo hasta hoy una actividad modesta, a
pesar de una produccion creciente en los ultimos afios, basicamente de tesis doctorales y
de maestria, casi siempre enmarcadas en una metodologia descriptiva basada en el ciclo
de politica (Roth, 2014:66).

El nuevo contexto politico y econdmico colombiano, invita a una renovacion en
el analisis de las politicas publicas. Las dindmicas recientes que se tejen en el pais, reflejan
una gama de instrumentos y actores publicos y privados que estdn configurando las
politicas. Diversos episodios acontecidos en el escenario nacional, dan cuenta de ello, al
reflejar por ejemplo, el peso que cada vez mas adquieren los actores sociales al desarrollar
estrategias para definir el contenido de las politicas y en otros casos, promover cambios
en las orientaciones de las mismas. Tal como se vio en el 2007 cuando el gobierno
colombiano promovié en el Congreso de la Republica de manera unilateral, la aprobacién
de la Ley 1152 de 2007 contentiva del Estatuto de Desarrollo Rural Integral, la cual tenia
como objetivo privatizar los recursos naturales y reordenar el control sobre los territorios

estratégicos del pais.

Esto conllevo a que el 19 de marzo del 2009, las organizaciones campesinas,

afrocolombianas, indigenas y la sociedad en su conjunto, al no ser consultadas, sentaran

5 De hecho en Colombia existe una firma de consultoria llamada “Econometria” que por lo general, es
contratada por las entidades gubernamentales para realizar las evaluaciones de los programas del sector
rural, tal como lo hizo con el Proyecto Pademer, el Programa Oportunidades Rurales y el Programa Agro
Ingreso Seguro.
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su protesta e incidieran para que la Corte Constitucional declarara el mencionado estatuto
inexequible. Asi lo observo el presidente del alto tribunal, Nilson Pinilla, al mencionar
que “[...] no se cumplio la obligacion que promueve el proyecto de Ley (Gobierno), como
por parte del Congreso de la Republica, de consultar previamente a las comunidades
indigenas” (El Espectador, 2009).

A lo anterior, se suman los tratados comerciales, los acuerdos de competitividad,
las alianzas productivas y estratégicas, el fortalecimiento de cadenas productivas y la
conformacién de redes de actores, entre otros, que dan cuenta de una transformacion en
los instrumentos de accidn publica, y en la influencia creciente de niveles intermediarios
de gobierno, de nuevas escalas territoriales (locales, regionales, urbanas y rurales) que se
imponen en el juego politico, e invitan a pensar en nuevos modos de gobernanza en las

précticas estatales.

En este contexto, el analisis de las politicas publicas (policy analysis) como un
método de investigacién, permite ir mas alld de los estudios convencionales para la
comprension del Estado y de sus acciones, y examinar entre otros, los procesos de
elaboracion e implementacion de las politicas, identificar los actores que intervienen, sus
posiciones e intereses, los modos de regulacion, los instrumentos aplicados y las
interacciones entre los actores publicos y privados. En suma, permite ver al “Estado en

accion”.

Esta tesis tuvo como propdsito general analizar la politica de lucha contra la
pobreza rural en Colombia en el periodo 1997-2013 a través del Proyecto Pademer y el
Programa Oportunidades Rurales, bajo una postura neoinstitucional sociol6gica, que
permitio examinar el proceso de instrumentacion de la politica. Esto condujo a revelar el
valor que los instrumentos adquieren en la estructuracion de la politica, al ser vistos como
“instituciones”. En ese sentido, la investigacion se preocupa no tanto por examinar la
problematica de la politica, o sea “la pobreza”, sino por analizar los instrumentos de

accion publica de los cuales ésta resulta.

Se parte de la premisa que la politica se configura a partir de dos instrumentos
diferentes de accion publica, que utilizan variados actores y estrategias para la reduccién
de la pobreza rural. La inquietud entonces, es por averiguar la forma como se estructura

la politica a partir de los instrumentos. Para dar respuesta a este interrogante, se analizd
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el proceso de instrumentacion de la politica en el escenario internacional, nacional,

regional y local.

Los resultados de la tesis se presentan en seis capitulos, distribuidos asi:

El primer capitulo, indica el marco tedrico y conceptual. El neoinstitucionalismo,
sociologico representa una perspectiva tedrica relevante que conduce a renovar la mirada
hacia los instrumentos de las politicas para verlos como “instituciones”. La tipologia de
instrumentos NATO de Christopher Hood contribuyen como categorias de andlisis. La
“dependencia de la trayectoria” (path dependence) como categoria descriptiva, evidencia
los cambios historicos en la institucionalizacion de la politica tanto en el escenario
internacional como nacional. Y la “logica de lo adecuado” como categoria explicativa,
revela que las instituciones influyen sobre el comportamiento de los actores que

intervienen en la politica.

El segundo capitulo, presenta la evolucion de las politicas de lucha contra la
pobreza rural, a partir de una mirada al escenario internacional. Las politicas e
instrumentos revelados, se han manifestado con un efecto altamente progresivo en el
fomento microempresarial como estrategia clave para luchar contra la pobreza a traves
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), un actor internacional relevante en el auge
de la microempresa en Latinoamérica. A partir de este escenario se identifica el origen
del instrumento “microempresa” y su proceso de incorporacion en Latinoamérica y en

particular en Colombia.

El tercer capitulo, muestra la evolucion de las politicas de lucha contra la pobreza
rural en Colombia. Las politicas e instrumentos movilizados en el pais para luchar contra
la pobreza, se insertan en un contexto diverso, complejo y dinamico, y van de la mano
del escenario internacional y de los modelos de desarrollo. En la lucha por superar la
pobreza, resulta de gran importancia los instrumentos de organizacion, los instrumentos
econdmicos, y los instrumentos de informacion focalizada, que denotan la preocupacién
del Estado por enfrentar el fendmeno de la pobreza. En este contexto, la inscripcién del
instrumento “microempresa” en el pais, sucede en el marco de una dependencia de la

trayectoria institucional y politica instaurada desde el escenario internacional.
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El cuarto capitulo, expone los instrumentos de autoridad de la politica de lucha
contra la pobreza rural 1997-2013. El marco juridico establecido, contiene un nimero
importante de instrumentos de autoridad, que marcan las directrices para el desarrollo de
la microempresa en Colombia y para la atencion a la poblacion objetivo de la politica (la
poblacién vulnerable). Este tipo de instrumentos, orientan la conducta de los actores bajo

una “logica de lo adecuado”.

El quinto capitulo, analiza la instrumentacion de la politica de lucha contra la
pobreza rural en Colombia. Con una herencia institucional y politica promulgada desde
el escenario internacional, la politica moviliza por tres décadas una serie de instrumentos
de nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion para el fomento de la micreompresa. A
partir de la puesta en marcha del Plan Nacional de la Microempresa (PNDM), del
Proyecto Pademer, del Programa Oportunidades Rurales, y del Programa Construyendo
Capacidades Empresariales Rurales, la microempresa se convierte en el instrumento
hegemanico de la politica. En este proceso, las interacciones de actores publicos, privados

y mixtos, son relevantes en la instrumentacion de la politica.

El sexto capitulo, examina la instrumentacion de la politica en el escenario local
a través de la experiencia de seis microempresas ubicadas en la Region Caribe de
Colombia. Las dimensiones institucionales establecidas en la politica condicionan la
participacion efectiva de los destinatarios de la politica (Ios microempresarios rurales), al
desconocer el escenario en que se desenvuelven estos actores y presentar requisitos que

obstaculizan el acceso de los microempresarios a los programas.

Las conclusiones, mencionan los aportes tedricos y los aportes empiricos de la
tesis a partir de los ejes centrales de la teoria y los resultados obtenidos. Pretenden abrir
pistas de investigacion para alimentar la discusion sobre el valor que adquieren los
instrumentos de accidn publica en la estructuracion de las politicas, y el rol que ejercen

los actores en este proceso.
Breve contexto

La Republica de Colombia con capital Bogota, se sitia en la region noroccidental
de América del Sur. Esta constituida en un Estado social y democratico de derecho, bajo
una forma de gobierno presidencialista. Se organiza politicamente en 32 departamentos

descentralizados administrativamente. Tiene una superficie de 2.129.748 km?, de los
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cuales 1.141.748 km? corresponden a su territorio continental y los restantes 988.000 km?
a su extension maritima. De acuerdo a los datos reportados por el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), a marzo del 2015, Colombia tiene una
poblacién de 48,047.910 millones de habitantes (DANE, 2015), de la cual, el 23% vive
en zonas rurales. EI 86% de la poblacion no se considera parte de una minoria étnica,
(cifra dividida en 49% mestizos y 37% de blancos), un 10,6% son afrocolombianos.

Los indigenas conforman el 3,4% de la poblacion nacional y los gitanos el 0,01%.

Para el afio 2014, el 29,3% de la poblacion total vivio por debajo de la linea de
pobreza®, presentando una variacion de -2.9% con relacion al 2013 donde la pobreza
nacional fue de 32,2%. Para el periodo comprendido entre julio de 2013 y junio de 2014,
a nivel nacional, el porcentaje de personas en situacion de pobreza monetaria fue del 29,3
%. En las cabeceras de 25,6% Yy en el resto de 41,6%. Para ese mismo periodo, el
porcentaje de personas en situacion de pobreza extrema fue de 8,4%. En las cabeceras de
5,4% y en el resto de 18,2% (DANE, 2014a).

Durante los ultimos afios, en Colombia se han presentado transformaciones
importantes en materia econémica, politica y social, producto de politicas publicas que
apuntan basicamente a cuatro estrategias relevantes: reducir la pobreza, aumentar el
empleo, mejorar la sequridad y fortalecer la competitividad. En este Gltimo aspecto, segln
el reporte global de Competitividad del Foro Econémico Mundial (FEM) 2014-2015, el
indice Global de Competitividad (IGC) de Colombia mejor al pasar de 4,19 a 4,23. Con
este resultado, el pais se ubicé en el puesto 66 entre 144 economias, mientras que el afio
anterior el pais habia ocupado la posicidn 69 entre 148 paises (DNP, 2014). A esto se
une el informe 2014 del indice de Desarrollo Humano, que elabora las Naciones Unidas
para medir el progreso de un pais, el cual ubica a Colombia en el puesto 98 a nivel
mundial, con un IDH de 0,711.

En el campo de la economia, el pais ha experimentado un crecimiento promedio
anual de 5,5 % desde 2002. En el 2014 el crecimiento fue de 6,4% y fue impulsado
especialmente por el sector de la construccidn, aunque todas las actividades econdémicas
presentaron crecimiento positivo. La produccién cafetera jalono la variacion positiva en

la agricultura al crecer en 14,9% asi como la de productos agricolas, al crecer en 6,5%

6 Es el nivel de ingreso minimo necesario para adquirir un adecuado estandar de vida.
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(cultivos permanentes 7,7%. ). EI PIB del primer trimestre de 2014, respecto al cuarto
trimestre de 2013, presentd la tasa de crecimiento mas alta de los Gltimos 14 afios (DANE,
2014b).

En cuanto a las actividades primarias 0 extractivas, sobresale la mineria con
la produccion petrolera y carbonifera; también son importantes la produccion de oro,
esmeraldas, plata y platino. En el sector agropecuario, se destaca la produccion de
flores, café, cafia de azUcar, banano, papa, platano, leche y carne. En las actividades
secundarias o industriales son importantes la produccion de textiles, alimentos y
bebidas, automdviles, quimicos, cauchos, derivados del petroleo y las industrias de
metalurgia y de cemento. En las actividades terciarias o de servicios, predominan la
banca, tercerizacion de procesos, comunicaciones, hoteleria y turismo. Asimismo, por la
gran variedad de climas y terrenos, Colombia presenta una gran diversidad de fauna y
flora, ubicando al pais en los primeros lugares en cuanto a la diversidad de especies a
nivel mundial (Minambiente, 2012: 30).

Con relacidn a las actividades productivas rurales, las méas representativas son
la agricola, la forestal, la pecuaria, la acuicola y Gltimamente la artesania. La agricultura,
se caracteriza por los cultivos tecnificados, en los renglones de: cafia de
azucar, café, flores, algodén, platano, banano, sorgo, maiz, arroz, palma africana, papa,
yuca, entre otros. Los productores rurales, generalmente campesinos, se dedican a
actividades agricolas y pecuarias de pequefia escala, que les permite el autoconsumo y la
subsistencia familiar por medio de la venta de la produccion de alimentos en el mercado.
Completan sus ingresos con actividades artesanales, realizadas especialmente por mujeres
y nifios, servicios, pequefios negocios y otras labores informales por las cuales perciben
una remuneracion variable que no les alcanza a representar ni siquiera un salario minimo

mensual legal vigente (smmlv), ni mucho menos un empleo.

A los ingresos de los pobladores rurales, se unen las remesas recibidas de los
familiares que han migrado hacia el exterior o a las ciudades y los ingresos en especie o
en dinero que perciben del arrendamiento, aparceria, comodatos y otros arreglos
institucionales establecidos alrededor del uso de la tierra. Los agricultores se encuentran
agremiados en la Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC). La agricultura es
regulada por el Ministerio de Agricultura, que planea el desarrollo de la agricultura y
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la pesca en compafiia del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, para el desarrollo

econdmico del pais y el sostenimiento de la poblacion.

En esta rapida caracterizacion del pais, no se puede dejar pasar el conflicto armado
interno que desde hace varias décadas trastoca la vida econdmica, social y politica de
todos los colombianos, especialmente de los que habitan la zona rural, al involucrar una
serie de actores al margen de la ley como: guerrilla, paramilitares, narcotraficantes y
delincuencia comun, que mediante coercion y actos de lesa humanidad, inciden
notablemente en la gobernabilidad de los territorios colombianos. Esta problematica es
transversal a todas las politicas publicas, por ello, los diferentes gobiernos han incluido
en sus planes de accidn, estrategias que apuntan a la seguridad democratica, la cohesién

social y la confianza inversionista.

Objetivos, preguntas e hipotesis

El Objetivo general de la investigacion es analizar la instrumentacion de la politica de
lucha contra la pobreza rural en Colombia en el periodo 1997-2013, a través del Proyecto
“Pademer” y el Programa “Oportunidades Rurales”. Los objetivos especificos se dirigen
a: - Examinar la evolucion de las politicas de lucha contra la pobreza rural en el escenario
internacional. - Explorar las politicas de lucha contra la pobreza rural en Colombia en el
periodo 1990-2013, resaltando sus principales instrumentos y actores. - Examinar el
marco juridico en que se inscribe la politica.- Analizar el proceso de instrumentacion de
la politica en el contexto nacional. Y, observar la instrumentacion de la politica en el

escenario local.

En ese mismo orden van las preguntas e hipotesis formuladas. La pregunta central
se encamina a dilucidar ¢Como se estructura la politica de lucha contra la pobreza rural
en Colombia en el periodo 1997-2013? Las preguntas secundarias se enfocan a conocer:
¢Cdémo se producen las politicas de lucha contra la pobreza en el escenario internacional?
¢Por qué y como nace la politica en el contexto internacional? ;Qué instrumentos y
actores han surgido en este escenario?; ;Como han evolucionado las politicas de lucha
contra la pobreza rural en Colombia?, ¢Por qué y como nace la politica en el contexto
nacional?  ¢/Qué instrumentos y actores se han movilizado? (Coémo se da la

instrumentacién de la politica en el plano nacional?, ;Qué cambios se han producido?

20


http://es.wikipedia.org/wiki/Pesca
http://es.wikipedia.org/wiki/Ministerio_de_Hacienda_y_Cr%C3%A9dito_P%C3%BAblico

Finalmente, ;Como ha sido la instrumentacion de la politica en el escenario local?,
¢Como inciden las dimensiones institucionales en la participacion de los

microempresarios?

Ante estas preguntas, la gama de hipotesis que orientan la investigacion remite
a pensar en primer lugar, que la politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia en
el periodo 1997 — 2013, se estructuro a partir de dos instrumentos diferentes de accién
publica, el Proyecto Pademer y el Programa Oportunidades Rurales, los cuales utilizan
variados actores y estrategias para la reduccion de la pobreza rural. Mientras que Pademer
emplea mecanismos de control jerdrquico y el actor fundamental es el Estado,
Oportunidades Rurales utiliza estrategias méas descentralizadas, en las cuales, intervienen
una gama de actores publicos y privados. En este proceso, el contexto internacional juega
un papel pasivo en la formulacion e implementacion de las politicas, porque no incide

de forma contundente en el direccionamiento de las politicas colombianas.

Se considera que la evolucion de las politicas de lucha contra la pobreza rural en
Colombia, no muestra instrumentos contundentes de accion publica. Los instrumentos
desarrollados han sido utilizados de manera superficial y no sustancial, y por lo tanto,
no logran una interaccion adecuada entre el Estado, la sociedad y la economia. Se intuye
finalmente, que la instrumentacion de la politica a través de Pademer y Oportunidades
Rurales evidencia cambios significativos. Mientras que con Pademer, los cambios son
operativos, con Oportunidades Rurales, los cambios son sustanciales, porque la politica
involucra nuevos instrumentos y actores. En el plano local, la garantia de la efectividad
de la politica se da por la participacion directa de los beneficiarios en su instrumentacion.
Sin embargo, dicha participacion esta condicionada por las dimensiones institucionales
impuestas en la politica, que guian el comportamiento de los actores y obstaculizan la

participacion efectiva de los microempresarios.

Metodologia

La metodologia utilizada para analizar la politica de lucha contra la pobreza 1997-2013,
fue el estudio de caso. En ese marco, se examinaron dos casos que cubren la politica en
el periodo de referencia. El primero, el Proyecto de Apoyo a la Microempresa Rural
(Pademer) implementado entre 1997 y 2007. El segundo, el Programa Desarrollo de las

Oportunidades de Inversion y Capitalizacion de los Activos de las Microempresas
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Rurales (Oportunidades Rurales) implementado entre 2007 y 2013. La seleccion de los
casos se hizo porque tienen como puntos comunes: i.) La lucha contra la pobreza rural;
ii.) El fortalecimiento de la microempresa rural, como estrategia de generacion de empleo
e ingresos; iii.) Los microempresarios rurales, como poblacion objetivo; iv.) El Fondo
Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA), como organismo de cooperacion técnica y
financiera; v.) Cuentan con el mismo organismo de direccion: el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural; y, vi.) Son casos que cubren un nimero importante de departamentos

colombianos.

Los estudios de caso

Los programas de lucha contra la pobreza rural basados en el fortalecimiento de la
microempresa rural, surgieron a comienzos de 1997 como producto de la intervencion del
Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) en Colombia, y por la experiencia
adquirida en el pais en la década de los afios ochenta, en la formulacion de diversas
politicas de fomento a las empresas vinculadas al sector informal de la economia nacional,
como alternativa de generacion de empleo e ingresos, implementadas particularmente en
las areas urbanas. En este marco, en el periodo de referencia de la politica de lucha contra
la pobreza rural (1997 — 2013), salen a relucir dos instrumentos relevantes de la politica:
el Proyecto Pademer y el Programa Oportunidades Rurales. Pademer, nacio tras el
diagnéstico del FIDA sobre los problemas enfrentados por las comunidades rurales en
sus actividades productivas. Este proyecto se puso en marcha en el periodo 1997-2007.
Oportunidades Rurales, se origind como resultado de las evaluaciones realizadas a
Pademer que lo catalogaron como proyecto exitoso, y sugirieron su continuacién bajo el
nombre de “Oportunidades Rurales”. Este programa se implementé a partir del 2007 y

tuvo vigencia hasta el afio 2013.

El periodo en que se inscriben Pademer y Oportunidades Rurales, tiene como
antecedentes un época marcada por dinamicas econémicas, sociales y politicas complejas,
iniciadas a partir de la década de los noventa con una de las crisis mas profundas del
sector agropecuario colombiano, que se reflejo entre otras cosas, con las bajas tasas de
crecimiento; con resultados negativos en algunos afios del producto interno agricola;
reduccion en los volimenes de produccion y bajos niveles de crédito; deterioro de los

ingresos de los productores rurales; incremento acelerado de las importaciones
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sectoriales; y comportamiento desfavorable de otros indicadores de desempefio
(Gonzélez, 2005).

Recoleccidn de informacion

La recoleccion de informacion se realizé a través de fuentes primarias y secundarias. En
las fuentes secundarias, se revisaron libros, articulos y documentos para las fuentes
conceptuales y tedricas. También actas, resoluciones, leyes, sentencias y documentos del
Consejo de Politica Econdmica y Social (Conpes), informes técnicos suministrados por
funcionarios del Ministerio de Agricultura, relacionados con las politicas de lucha contra
la pobreza rural en el periodo 1980-2012, y los planes de desarrollo gubernamental desde
1980 hasta el 2013. Para las fuentes primarias, se utilizaron herramientas cualitativas
como entrevistas semiestructuradas, dirigidas a informantes y actores clave’ que
participaron en la formulacion e implementacion de la politica en cuatro niveles:
internacional, nacional, departamental y local. Entre ellos, funcionarios del FIDA,
funcionarios y exfuncionarios del Ministerio de Agricultura; funcionarios de las

gobernaciones y alcaldias, y microempresas beneficiarias de la politica (Anexos 2 y 3).

En el plano regional y local, la recoleccion de informacion implicé en primer
lugar, seleccionar microempresas rurales beneficiarias de los dos programas, que llevé a
analizar las bases de datos de los beneficiarios de cada uno de ellos, proporcionadas por
el Ministerio de Agricultura. Se encontro que en el caso de Pademer en el periodo 1997-
2007, se beneficiaron 300 organizaciones ubicadas en 23 departamentos de Colombia®.
En el caso del Oportunidades Rurales en el periodo 2007 a 2011, se beneficiaron alrededor
de 800 organizaciones situadas en 25 departamentos colombianos. Teniendo en cuenta
los hallazgos previos en la investigacion, que determinaron que estos dos programas son
en realidad un solo instrumento de la politica de lucha contra la pobreza rural, y que lo
tnico que cambio fue su nombre®, se procedio a seriar las organizaciones de acuerdo al

énfasis que los programas dieron en la poblacion objetivo para la asignacion de recursos.

7 Cabe sefalar que los actores son los mismos para los dos programas.

8 Es importante tener en cuenta que en la fase inicial de Pademer se contrataron los servicios de Uniones
Temporales, ONG, Corporaciones y Camaras de Comercio para atender a los microempresarios y que en
las bases de datos, aparecian éstos organismos como beneficiarios del proyecto y no las organizaciones
propiamente dichas.

°En efecto, Pademer y Oportunidades Rurales cuentan con elementos comunes: i) Organismo
cofinanciador: el FIDA; ii) Organismo de direccion: el Ministerio de Agricultura; iii) Objetivo: luchar
contra la pobreza rural; iii) Instrumento clave: la microempresa rural iv) La misma estructura administrativa
y operativa (Cuadro 1)
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En Pademer el énfasis fue en mujeres y jovenes rurales. En Oportunidades Rurales, fue

mujeres, jovenes, indigenas, afrodescendientes y desplazados.

Con estos datos, se procedio a clasificar las organizaciones de acuerdo al minimo
comun denominador a los dos proyectos, 0 sea: mujeres y jovenes. Dado que la Unica
informacion que se tenia era la contenida en las bases que consignaba sélo los datos
relevantes de las organizaciones (nombre, ubicacion, niUmero de mujeres, numero de
hombres, actividad productiva y tipo de propuesta), se realizé una serie de filtraciones

99 Ces

por las palabras: “mujer”, “artesana”, “productora” “indigena

2 ¢

negra”, “jovenes” y
“juventud”. Asimismo, Se seleccionaron las asociaciones con el mayor nimero de
mujeres. De este modo quedaron 109 organizaciones de mujeres y 6 organizaciones de
jovenes'® tanto de Pademer como de Oportunidades Rurales, ubicados en 21
departamentos (Anexo 4). Es importante sefialar en este punto, que el criterio inicial de
asignacion no es productivo, de ahi que se descartd esta tipologia y se privilegid los
criterios de la politica en cuanto a la poblacion beneficiaria, que se asumieron como las

“dimensiones institucionales de la politica”.

A continuacion, se filtraron los departamentos donde se implementaron los dos
programas y donde se encuentran ubicadas las organizaciones de mujeres y jovenes. De
este modo, se pudo definir un universo de andlisis de 87 organizaciones (81 de mujeres y
6 de jovenes), ubicadas en 12 departamentos (Ver resaltado Tabla Anexo 4).
Posteriormente se realizd la seleccidn de la zona, para ello, se analizaron lugares que no
sean distantes entre si y donde se puedan encontrar las microempresas de mujeres y
jévenes beneficiarios de los dos programas. Se encontré que Gnicamente en la region del
Caribe Colombiano, concretamente en los departamentos de Atlantico y Sucre y en la
region Andina en el departamento del Cauca, se sitian microempresas en municipios
cercanos, compuestas en su mayoria por mujeres y otras mixtas que incluyen a jovenes.
En cambio, microempresas integradas s6lo por jévenes, se encuentran en departamentos
muy distantes unos de otros como: Choco, Sucre, Norte de Santander, Cérdoba y
Santander.

Por lo anterior, se decidid seleccionar 6 microempresas ubicadas en la region del

Caribe Colombiano: 2 en el municipio de San Juan de Acosta y 1 en el municipio de Santa

10 En las bases no se encontrd informacion sobre la edad de los integrantes, lo que dificultd saber qué otras
organizaciones incluian jovenes.
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Lucia en el departamento del Atlantico; y 3 en el municipio de Sampués en el
departamento de Sucre. Cabe sefialar, que no se escogio el departamento del Cauca por
el delicado conflicto armado y social que se vive actualmente en esa zona. Una vez
determinadas las microempresas, se disefiaron los instrumentos de recoleccion de
informacidn, para ello se elaboraron 6 guias de entrevista semidirigidas a: funcionarios
a nivel internacional, nacional, departamental y municipal, a organizaciones rurales y a
jévenes rurales (Anexos 5, 6, 7,8, 9). Las preguntas se orientaron a: reconstruir los
procesos de los programas, a conocer los actores relevantes, los instrumentos
desarrollados, los mecanismos de participacion, los procesos de las organizaciones y la
percepcion de los actores sobre los programas. Con cada actor se concertaron citas y

reuniones para las entrevistas (con algunos, se hicieron dos entrevistas).

Las entrevistas a las seis microempresas de la Region Caribe, se hizo en dos etapas
durante seis meses. En la primera etapa (mayo-agosto del 2012), se visitaron los
municipios de Juan de Acosta y Santa Lucia (Atlantico). En estos lugares se sittan las
microempresas Asomucof, Asoarcho y EAT Progreso en el Campo. Y el municipio de
Sampués (Sucre) donde se hallan las microempresas: Asoamarsanluis, Muarsan y
Asodemusip. En estas zonas se contactaron a los representantes legales y se concertaron
las agendas de trabajo con las organizaciones, ubicadas la mayoria, en corregimientos. La
movilizacién entre los diferentes corregimientos y veredas se hizo en moto-taxi, que es el
medio de transporte mas usado para llegar a las zonas rurales. En esta etapa el trabajo se
concentrd en conocer el contexto, hablar con los informantes clave, y socializar con los
microempresarios. Esto permitié conocer los avances, obstaculos y logros, mecanismos
de participacion, relacion con los programas y la situacion actual de las asociaciones.
Asimismo, reflejé variables externas que han incidido en la participacién de las
microempresas en los programas. Igualmente, mostrd una serie de interrogantes que se
trataron de resolver posteriormente con la segunda visita de campo (septiembre-octubre

de 2012) en la cual se realizaron otra serie de entrevistas.

En las dos visitas de campo se desarrollaron: 12 entrevistas a las representantes
o lideres de las organizaciones, 10 entrevistas a informantes clave, 5 reuniones de
aproximacion con las organizaciones, 5 entrevistas grupales y 10 entrevistas a jovenes

rurales. A lo largo de toda la investigacion se realizaron: 50 entrevistas y 20 reuniones
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de aproximacion. En estos eventos participaron alrededor de 200 personas entre

funcionarios, actores clave y microempresarios rurales.
Organizacion, sistematizacion y andlisis de la informacion

Después de la validacion en campo, se retomo la teoria y se procedio a retroalimentar el
debate teorico. La informacion recolectada se organizd, sistematizo y analizo a nivel
internacional, nacional, regional y local, bajo la perspectiva neoinstitucionalista y
tomando como objeto de estudio “los instrumentos”. En este marco, las categorias de
analisis fueron la tipologia de instrumentos propuesta por Christopher Hood (1986)
denominada NATO para ubicar los instrumentos movilizados por la politica. Como
categoria descriptiva se tomd la “dependencia de la trayectoria” (path dependence) para
observar la evolucion de la politica a nivel internacional y nacional, y examinar el proceso
de instrumentacion de la politica en el plano nacional, regional y local. Como categoria
de analisis se acogio “La logica de lo adecuado”, para comprender la forma como actian
los funcionarios que intervienen en la politica. Finalmente, se tomaron en cuenta las
“dimensiones institucionales” de la politica (“ser mujer” y “ser joven™), para explicar la

forma como éstas inciden en la participacion de los microempresarios.
En la Tabla 1 se presenta la estructura de la investigacion, la cual condensa la
complementariedad entre los objetivos, la metodologia, los conceptos clave, las

categorias de analisis y la temética de la tesis.

En el siguiente capitulo se presenta el marco tedrico y conceptual que guio la

investigacion.
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Tabla 1. Estructura conceptual y metodoldgica de la investigacion

Objetivo general

Analizar la formulacidn e instrumentacion de la politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia
en el periodo 1997-2013, a través del Proyecto “Pademer” y el Programa “Oportunidades Rurales”

Objeto de estudio: Los instrumentos

Casos: Proyecto Pademer y Programa Oportunidades Rurales

Marco teérico: neoinstitucionalismo socioldgico

Objetivos Metodologia Conceptos clave | Categorias de Tematica Capitulo
especificos Andlisis
Examinar la | Revision -Instrumentos Tipologia de Las politicas de 2
evolucion de las | bibliogréficay -Actores Hood (1986) lucha contra la
politicas de lucha | documental -Pobreza rural pobreza rural en el
contra la pobreza contexto
rural en el escenario internacional.
internacional.
Explorar desde una | Revision -Instrumentos Tipologia de La perspectiva 3
perspectiva bibliogréfica y -Actores Hood (1986) histdrica de las
historica las documental -Pobreza rural politicas de lucha
politicas de lucha Path contra la pobreza
contra la pobreza dependence rural en Colombia.
rural en Colombia.
Examinar el marco | -Revision -Instrumentos Tipologia de | Los instrumentos de 4
juridico en que se | documental -Actores Hood 1986) autoridad de la
inscribe la politica. | -Entrevistas - Légica de lo politica.
semidirigidas adecuado Logica de lo
adecuado
Analizar el proceso | -Revision - Instrumentacion | Tipologia de La instrumentacion 5
de instrumentacion | documental - Actores Hood (1986) de la politica.
de la politica. -Entrevistas - Pobreza rural
semidirigidas - Path dependence
Path
dependence
Estudiar la | -Revision -Instrumentaciéon | Tipologia de La instrumentacion 6
instrumentacion de | Documental -Actores Hood (1986) de la politicaen lo
la politica en el | - Entrevistas -Participacion local: la experiencia
escenario local semidirigidas Dimensiones de seis

institucionales

microempresas de la
Region Caribe de
Colombia

Fuente: Elaboracion propia.
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CAPITULO 1

MARCO TEORICO Y CONCEPTUAL

Introduccion

Renovar la mirada tradicional del andlisis de las politicas publicas, implico adoptar una
postura neoinstitucional socioldgica que conllevdé a examinar los instrumentos de la
politicas no como simple técnicas procedimentales, sino como “instituciones”
(Lascoumes y Le Galés, 2009), porque tienen valor y pueden estructurar las politicas bajo
sus propias ldgicas de accidn. En consecuencia, el objeto de estudio de la politica de lucha
contra la pobreza rural en el periodo 1997-2013, son los “instrumentos” y Su puesta en
marcha corresponde a la “instrumentacion”. En este contexto, en la primera seccion se
revisan las nuevas posturas del analisis de las politicas publicas y el marco tedrico que
guio la investigacion. Sigue, un repaso por los principales conceptos que aborda la
politica, entre ellos: actores para mostrar que las politicas contienen una gama de actores
publicos, privados y mixtos, que interactlan a diferentes niveles y bajo distintas ldgicas
de accion; participacion para observar la forma como los destinatarios o beneficiarios
participan en la politica; pobreza porque corresponde a la problematica a ser tratada por

la politica; y, rural por tratarse de la zona de intervencion de la politica.
La nueva mirada hacia las politicas publicas

A partir de la década de los noventa, se nota un cambio en el campo de estudio del
Analisis de Politica Publica! (Policy Analysis) en el marco de las ciencias politicas. Pasa
de una vision top down (de arriba hacia abajo) a una postura mas integral y socioldgica
en la cual el rol de una pluralidad de actores, la coordinacion*?de los mismos, sus modos
de regulacion, el papel de las instituciones, la fuerza de los instrumentos, el peso de las

creencias y de los valores, entre otros, son tenidos en cuenta en las investigaciones.

Denominada antes las Policy Sciences o Ciencias de la Politica, campo de investigacion promovido en
Estados Unidos por Harold Lasswell, quien trataba de “avanzar en la averiguacion cientifica del proceso
de produccion y ejecucion de las politicas™ (Roth, 2014:48).

12 La coordinacion se entendera como “la necesidad de asegurar que las distintas organizaciones, pUblicas
y privadas, responsables de la formacion de las politicas publicas, trabajen juntas para no producir
redundancia ni brechas en la entrega de los servicios” (Peters, 1998:5).
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A lo anterior, se suma el peso que cada vez mas adquieren variables exdgenas a
las dinamicas propias en que se desarrollan las politicas. Fendomenos como la
globalizacion, el cambio climatico, la apertura de mercados, las redes sociales, 10s grupos
econdémicos, los grupos regionales, los foros, etc., adquieren también relevancia en el
analisis de las politicas, porque evidencian su impacto en el modo de regulacién pablica
y por tanto, sucede una evolucion en la accion publica, al pasar de una concepcion
“estado-centrado” (Thoenig,1997), a una perspectiva mas dinadmica, multipolar y
colectiva, que conlleva a un “descentramiento del Estado” en el sentido de la pérdida de
la capacidad del gobierno para controlar no solo la ejecucién de muchas de las politicas,

sino también, en algunos casos, su facultad de formularlas (Peters, 1998, 2007).

En consecuencia, el Estado se va convirtiendo en un actor mas, dotado de una
dimension especifica y con unos medios y técnicas de accidn muy especiales, que le
relacionan con el resto de protagonistas sociales en la arena de toma de decisiones. Esto
conlleva un cambio profundo en la Optica a través de la cual se han de observar los
problemas del Estado, los mismos fundamentos de lo «politico», las concepciones del
poder y sus mismos principios justificativos o legitimadores (Subirats, 1992:21).

Lo anterior conlleva a una reformulacion de los problemas para ubicar las politicas
publicas en la accion pablica®®, y el Estado es analizado a partir de su “accion”. De este
modo, las politicas'* (policy) se conciben no solo como designacion de los propdsitos y
programas de las autoridades publicas, sino como un “proceso por el cual se elaboran y
se implementan programas de accion publica, es decir dispositivos politico-
administrativos coordinados en principio, alrededor de objetivos explicitos (Muller y
Surel, 1998, citado en Roth, 2009a:26). Bajo este marco conceptual, las politicas ademas
de ser unos procesos de decision en los cuales participan unos actores, se constituyen en
términos de Muller, en “el lugar donde una sociedad dada construye su relacion con el
mundo” (2010:113).

13 Seglin Jean-Claude Thoenig, el término “accién puiblica” o “accién piblica organizada” se utiliza cada
vez mas en las ciencias sociales. (...). A través de su uso, se observa por fuerza que se esta formulando una
modificacion de perspectiva. La politica se transforma en una variable que debe ser explicada y lo
institucional se erige en problema para la investigacion (1993: 28).

14 Existe una dificultad semantica en el espafiol que confunde el término “politica”, que el idioma inglés si
distingue: la politica concebida como el &mbito de gobierno de las sociedades humanas, polity en inglés.
La politica como actividad de organizacion y lucha por el control del poder, politics en inglés. Finalmente,
la politica como designacion de los propositos y programas de las autoridades publicas, policy en inglés
(Roth, 2009a:26). Esta tltima concepcion es la que se toma en esta investigacion.
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Ahora bien, el anélisis de las politicas publicas brinda la posibilidad de cambiar
el lente del estudio convencional de las politicas y ofrece como lo diria Roth (2009a:15-
18) una renovacion de los estudios para la comprension del Estado y de sus acciones. Por
lo tanto, la pregunta de quién gobierna y como, es sustituida por como y quién elabora e
implementa una politica publica (Lagroye, 1991, citado en Roth, 2009a:15). En lugar de
centrar su estudio en el Estado, el analisis de las politicas publicas desplaza el centro de
interés hacia la actividad concreta del Estado y se interesa por la manera como las
politicas aprobadas e implementadas por el Estado reflejan la distribucion del poder y de
las funciones en este. Ademas, este enfoque permitiria a través de la reconstruccién de
una politica ptblica “sacar a la luz a actores esenciales que un anélisis en términos de
politica de partido, parlamentaria 0 gubernamental no permitiria mostrar” (Meny Yy
Thoenig, 1992, citados en Roth, 2009a:15). En otras palabras:

El analisis de las politicas publicas tiene como objetivo principal la
identificacion concreta de actores que intervienen en un proceso de
definicion, de decision y de implementacién de una politica, y asi mismo
busca poner a la luz las posiciones, intereses y objetivos de esos actores
(Lagroye,1991,citado en Roth,2009a:15)

La evolucion en la mirada habitual del Estado ya no como un actor que concentra y regula
el poder, sino mas bien mostrando su capacidad de incorporarse e interrelacionarse con
otros actores que intervienen en la accion publica, en particular, con los que proceden de
las instancias regionales y locales, a proposito de las dinamicas de descentralizacion y de
la aparicion de nuevas formas de poder local, conduce a pensar en términos de
“gobernanza” para observar no solo las nuevas relaciones que se tejen entre los actores
estatales y no estatales, sino también las interacciones, productos y modos de regulacién
de los diferentes actores en la concentracion y distribucion del poder. Para Fontaine
(2010:88) la gobernanza en tanto estructura o modelo que resulta de los esfuerzos de
intervencion de todos los actores (sociales, politicos y econdmicos) en la actividad de
gobernar (o el gobierno) define las reglas de juego. Constituye un instrumento analitico
para entender como funciona un sistema social o politico. Es reflexiva, puesto que cada
modelo de gobernanza es el fruto de las interacciones sociales y el medio gracias al cual

los actores pueden interpretar este modelo.

Al respecto, Jan Kooiman (1993, 2005) resalta tres modos de gobernanza:

autogobernanza, cogobernanza o gobernanza cooperativa y gobernanza jerarquica. Si
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bien la accion de gobernar se inclina por los modos tradicionales de gobierno en los cuales
el poder esta concentrado en el Estado, mediante una gobernanza jerarquica. Vale decir,
que cada vez mas la tendencia de formas horizontales de gobierno en las cuales el poder
estd compartido entre el Estado y los actores, a modo de una gobernanza cooperativa,
salen a relucir en la accion publica e indican que los actores cooperan, se coordinan, y se
comunican, sin un actor de gobierno central o dominante. En cambio, cuando los actores
concentran el poder, se trata de sectores autogobernados que dificilmente aceptan
gobiernos externos a ellos. Dicho modo de gobernanza denominado autogobernanza,

tiende a ser desorganizado pero de interacciones.

En este contexto, vale resaltar algunas investigaciones en Latinoamérica en los
ultimos afos, que muestran resultados interesantes, al examinar bajo diversas
modalidades, enfoques y métodos, el proceso de la accion publica en casos particulares,
articulando diferentes disciplinas académicas, que permiten evidenciar el rol que juegan
los diversos actores en las politicas, sus interacciones, los modos de regulacién, los
arreglos institucionales y las variables externas que inciden en las dinamicas del ejercicio

gubernamental, y que si afectan las politicas. Por ejemplo:

Figueroaet.al., (2011), demostraron que fueron dos movimientos sociales en Chile
que han tenido una fuerte incidencia sociopolitica en los ultimos afios, los que provocaron
cambios en las politicas relacionadas con la educacion. Esto se tradujo en el logro de
algunos de los objetivos centrales e inmediatos de los movimientos, sin alcanzar la

totalidad de sus propdsitos; no obstante, a decir del autor, los movimientos:

[...] sobre todo, influyeron en las finalidades mas fundamentales de las politicas,
generando un nuevo clima politico y social respecto de desigualdades sociales
instaladas en la sociedad (2011: 17).

Fontaine (2009; 2010), viene trabajando en el desarrollo de una agenda de investigacion
en Ecuador para analizar las politicas publicas bajo el lente de la gobernanza democratica.
Asi, entiende las politicas como producto de la gobernanza, es decir, de la regulacion
entre las interacciones entre el Estado, la sociedad y la economia. En este marco, al
analizar la politica petrolera ecuatoriana, el autor observa que la globalizacion impacta en
el modo de regulacion publica pero no vacia al Estado, mas bien la accion publica
evoluciona, pasando de una concepcion estado-centrica a una mas dindmica, multipolar

y colectiva. En sus trabajos, hace hincapié en:
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El analisis de aquellas interacciones, en las cuales las politicas publicas
constituyen unas variables dependientes, a diferencia de lo que postulan
muchos estudios sectoriales, preocupados mas bien por los efectos de la
accion del Estado (en la migracion, el desarrollo, la seguridad, etc.)
(Fontaine, 2010: 4).

Amaya (2010), en una investigacion en Aguascalientes (México), ilustra los cambios
institucionales que se han producido en la distribucion urbana del agua, a partir de la
implementacién de una politica descentralizada, y su concrecion en un modelo de
concesion, enfocandose en identificar la manera en que dichos cambios modifican la
naturaleza de la accion publica que se construye en torno a la solucién de los problemas
de provision urbana del agua. Después de analizar las dimensiones cualitativa y

cuantitativa de la accion publica la autora concluye que:

La modificacion del ambiente y los arreglos institucionales no han sido
suficientes para generar una accion publica efectiva, debido a que no ha
surgido un actor con la suficiente fuerza para implementar los incentivos de
manera adecuada. Ademas, al coexistir con précticas del modelo anterior, los
nuevos mecanismos institucionales no han podido consolidarse, ya que los
actores siguen recurriendo a las practicas que les son conocidas (2010:30).

Cabrero (2005) por su lado, toma la nocion de accién publica como el principal ndcleo
conceptual de analisis en cuatro municipios mexicanos. En su investigacién, el autor
resalta la utilidad que encierra la nocion de “accion publica”, cuando ésta es recuperada
y aplicada al estudio del desarrollo local, por cuanto no se queda en la parcialidad de una
vision de lo publico sélo desde lo gubernamental, y a la vez tampoco se queda en la
parcialidad de una vision de lo colectivo sélo desde la sociedad. Se trata de un enfoque
que intenta superar una interpretacion exclusivamente desde la pertenencia institucional
de los actores, y mas bien busca una interpretacién desde los puntos de encuentro y

desencuentro de los mismos. Con esto, afirma que:

Es un enfoque que se sitda en los puentes de interacciéon de los diversos
actores, es decir, en el flujo de la regulacién cruzada entre el gobierno y la
sociedad, asi como en el interior de cada uno de estos universos (2005: 11).

Dicho autor sostiene que en el estudio de la accion pablica municipal, se integra la
interaccion de los actores gubernamentales y de los no gubernamentales. Proponiendo
con ello, la revision de las siguientes areas del municipio: contexto econémico, social y
politico, la evolucidon de los periodos de gobierno, las finanzas, la organizacion, el perfil

profesional de los funcionarios, la agenda de desarrollo urbano y los instrumentos de
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participacion ciudadana. Del examen de estos elementos y con base en las dimensiones
de la regulacion interna, las relaciones intergubernamentales y con la sociedad, Cabrero
extrae tres tipos de itinerarios de accion publica de los gobiernos municipales: tradicional,
innovador y transformador. Asimismo, los actores no gubernamentales pueden ordenarse
en tres tipos de arreglos: la propension a la no cooperacion, a la movilizaciéon y a la

cooperacion.

Jolly (2005), analizo la politica publica de descentralizacién en Colombia en el
periodo 1982 a 2002, en el marco de las interacciones territorio - gobierno. En su
investigacion el autor afirma que ésta politica responde a la doble necesidad de
simultaneamente regir el territorio colombiano y gobernar los territorios. En esta
combinacion gobierno del territorio y “gobernancia” de los territorios, se reconoce [sic.]
por un lado, la primacia del Estado soberano y por el otro, una multiplicidad de actores

en la accion publica. El autor sefiala que:

El andlisis de politicas publicas a cargo de alcaldes y de gobernadores revela
la naturaleza profunda de los retos que implica la puesta en marcha del proceso
de descentralizacion: las relaciones complejas entre poder y territorio. Méas
alla de las normas y de las sentencias, las actuaciones de los ejecutivos locales
colombianos confirman que, a diferencia de la desconcentracion, la
descentralizacion no sélo redistribuye responsabilidades sino el poder
(2005:137).

Tendler (1997), en un estudio de caso en la region de Ceara (Brasil), muestra como en un
cambio de administracién publica, suceden nuevas formas de gobernanza en un territorio
marcado tradicionalmente por la corrupcion y la pobreza. En su investigacion evidencia
las interacciones que se dieron entre los funcionarios del gobierno y la comunidad en un
amplio contexto de confianza. Con ello, resalta que un "buen gobierno™ puede aumentar
el impacto de los servicios sociales (extension rural, salud preventiva, educacion, trabajo,
formas asociativas de produccion, etc.) a través de un fuerte sentido de vocacién, mision

y compromiso personal de los funcionarios con la comunidad local.

Las investigaciones presentadas, soportan la importancia que cada vez mas
adquieren las nuevas perspectivas de andlisis de las politicas, al evidenciar que a través
de la investigacion empirica, se pueden llegar a conocer en contextos particulares, los

procesos de las politicas y las dinamicas que se tejen entre los variados actores, el disefio
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institucional y los cambios mas actuales relacionados con las practicas estatales y los

modos de regulacion de la accion piblica en términos de “gobernanza”.
La entrada tedrica: el neoinstitucionalismo

Los enfoques tedricos utilizados para el andlisis de las politicas publicas, indican una
gama de posibilidades para abordar las politicas, a partir de tres importantes posturas
tedricas relacionadas con el Estado y las politicas pablicas: las teorias centradas en la
sociedad, las que se centran en el Estado y las teorias mixtas o intermedias. Cada una de
estas teorias considera al Estado desde diferentes perspectivas®®, y ponen el acento en

variados enfoques para explicar la accion publica y las politicas publicas.

Dentro de estas teorias, cabe resaltar las teorias mixtas, porque permiten
desarrollar investigaciones a partir de posiciones méas abiertas y por lo tanto mas
susceptibles de realizar aportes novedosos. En el marco de estas teorias se ubican posturas
y opciones tedricas muy variadas como el neocorporativismo, el neoinstitucionalismo, el
analisis de redes y la teoria de la accion, entre otros. Estos enfoques teoricos se
desarrollaron en estos Gltimos quince o veinte afios e intentan tomar en consideracion con
todas las distinciones y variaciones que existe al interior de ellos, tanto factores internos
(state-centred) como externos (society-centred) en su explicacion de las politicas, lo que

ha permitido renovar la reflexion sobre la accion publica (Roth, 2009a:31-32).

En este contexto, el enfoque neoinstitucional, cobra relevancia en las nuevas
perspectivas del analisis de las politicas publicas, a partir de los afios ochenta con los
trabajos de March y Olsen (1984) y Evans, Rueschmeyer y Skocpol (1985), que conducen
no solo revalorizar el papel del Estado en sus elementos institucionales de manera mas
acorde a la realidad en que se desenvuelve los actores, sino también para sefialar que hay
otros enfoques que permiten analizar las dindmicas que se tejen entre el Estado, la
sociedad y la economia. Con ello, se deja atras los primeros andlisis de la ciencia politica

agrupados en la escuela del “viejo institucionalismo” o institucionalismo clasico® que se

15 |_as teorias centradas en la sociedad consideran al Estado como una variable dependiente de la sociedad.
Las teorias centradas en el Estado, lo consideran como independiente de la sociedad. Las teorias mixtas, se
sitGan en una posicién media frente a las dos anteriores. Rechaza de un lado el racionalismo economicista
o social que predomina en el primer grupo y, por el otro lado, se niega también a ver a la sociedad como
sometida a un Estado que se encuentra, ademas cautivo de una minoria (Roth, 2009a: 29-31)

16 Corriente tedrica centrada en el analisis del Estado y de sus aspectos formales, especialmente prolifica
en Gran Bretafia y Estados Unidos durante la primera mitad del siglo XX y que habia quedado relegada a
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preocuparon por la forma en que los aspectos legales y formales, insertos en las
estructuras estatales, gubernamentales o administrativas, sustentaban el poder politico y
estructuraban el comportamiento de los individuos (Peters, 2003), marcando las formas
tradicionales de estudiar las politicas enfocadas mas al papel instrumentalista del Estado,
bajo una mirada top down y con poco analisis comparativo. Y se pasaa un nuevo enfoque
funcional y descriptivo que revaloriza a las instituciones, otorgando relevancia a los

actores y sus interacciones.

En el neoinstitucionalismo el analisis va méas allad de las estructuras de las
instituciones politicas y se concede una importancia central a las instituciones, asi como
a las preferencias, valores y culturas de las sociedades, reglas, procedimientos,
organizaciones y los diferentes componentes que forman un sistema politico. En ese
sentido, las instituciones se convierten en la columna vertebral en la estructuracion de
la politica y en la estabilidad y certeza que otorgan a la interaccion politica (March y
Olsen, 1984,1989; Hall y Taylor, 1996; Marsh y Stocker, 1997; Steinmo, 2009; Muller,
2010).

En esa perspectiva, las “instituciones” ademéas de concebirse como reglas
formales, constitucionales (definen, por ejemplo, las formas de los sistemas
presidenciales o parlamentarios), se toman también como reglas informales, como normas
de comportamiento, “reglas de juego” o rutinas. Designan los actores que participan en
las decisiones politicas, su rol especifico e incluso la forma en la que se debe comportar
en el proceso politico. En suma, como bien lo sefiala Douglass North, las instituciones

son para el nuevo institucionalismo:

Las reglas de juego de la sociedad o, més formalmente, las obligaciones
creadas por los seres humanos que le dan forma a la interaccion humana; en
consecuencia éstas estructuran los alicientes en el intercambio humano, ya sea
politico, social o econémico. El cambio institucional delinea la forma en que
la sociedad evoluciona en el tiempo vy es, a la vez, la clave para entender el
cambio historico (North, 1990:3).

Como resultado, las instituciones pueden “moldear” la forma como los actores perciben
0 comprenden sus propios intereses (Ostrom, 2000; Steinmo, 2009) y permiten estabilizar

formas de accion colectiva y hacer més previsible y, quizds maés visible, el

un segundo plano tras sufrir duras criticas por parte de las escuelas conductistas y estructuro-funcionalistas
durante los afios cincuenta y sesenta (Fernandez, 2006:7)
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comportamiento de los actores (Lascoumes y Le Galés, 2009: 289) bajo una la Logica de
lo adecuado (March y Olsen, 1984, 1989, 1994,1996) que remite a observar que las
instituciones tienen una légica que influye sobre el comportamiento de los actores y no
una logica del consecuencialismo que podria ademéas moldear la accién individual. Es
decir, que si una institucion logra incidir sobre la conducta de sus miembros, éstos
reflexionaran mas sobre si un acto se cifie a las normas de la organizacién que sobre cuéles
seran las consecuencias para ellos. Para March y Olsen “los comportamientos seran
“intencionales”, pero no voluntarios cuando los individuos se encuentren motivados por
los valores de sus instituciones” (1989:161). O sea, los actores conscientemente asumen
una “conducta adecuada” que estara siempre enmarcada dentro de los pardmetros

establecidos por los valores institucionales dominantes.

Metodoldgicamente, buena parte de los trabajos producidos bajo la perspectiva
neoinstitucionalista tienden a analizar las condiciones de produccién y de evolucion de
las instituciones y como estas, a su vez, influyen en las dinamicas sociales, permitiendo
asi pensar el Estado en interaccion (Muller y Surel, 1988, citados en Rtoh, 2014:95). Del
mismo modo, apuntan a establecer necesaria e implicitamente comparaciones ya sea a
nivel de gobiernos, partidos y sistemas de partidos, parlamentos, entre otros. Por lo tanto,
la politica comparada es importante para ver como el cambio institucional delinea la
forma en que la sociedad evoluciona en el tiempo y es, a la vez, la clave para entender el
cambio historico; ofreciendo las ventajas de descripciones ricas y holisticas y de informes
de caso completos y cronoldgicamente bien realizados (Skocpol, 1995; Pierson y
Skocpol, 2008).

Un recurso importante para comprender los cambios institucionales a través del
tiempo es el concepto de path dependence (dependencia de la trayectoria) propuesto por
Paul Pierson (1993) ya que facilita entender mejor a las organizaciones sociales y a los
cambios histéricos en la institucionalizacion de las politicas publicas, que dependen en
gran medida del pasado. Para Fontaine (2014) el concepto de path dependence sirve a
menudo como categoria descriptiva, al mostrar el peso de las elecciones efectuadas en el
pasado y de las instituciones politicas, sobre las decisiones presentes y permite evidenciar
coémo “las decisiones iniciales en materia de disefio institucional tienen implicaciones de
largo plazo en materia de desempefio econémico y politico” (Pierson, 1993:608). Es decir,

los procedimientos que hacen que una eleccion historica sea cada vez mas restrictiva, a
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medida que se inscribe en el tiempo, estan relacionados con numerosos mecanismos de
“rendimientos crecientes”, ligados a los costos de inversion, a los efectos de aprendizaje,

de coordinacion y de anticipacion (Palier, 2009: 333).

En la misma linea Pierson y Skocpol (2008:14), afirman que la temporizacion
relativa o la secuencia, es importante porque los procesos de retroalimentacion
subsecuentes, que tienen lugar en el tiempo, durante la vida politica y social, transforman
las consecuencias de desarrollos ulteriores. Los argumentos sobre dependencia de la
trayectoria y retroalimentacion explican por qué y cuando la secuencia puede ser
importante. Los procesos de rendimientos crecientes durante periodos particulares,
generan irreversibilidades, esencialmente removiendo ciertas opciones del menu

subsecuente de posibilidades politicas.

El neoinstitucionalismo presenta tres enfoques principales: histricol’, eleccion
racional o economico®® y sociolégico?®, los cuales se encuentran a menudo combinados
entre si, lo que termina por dar a las investigaciones y propuestas de marcos de analisis
un toque casi personal. El neoinstitucionalismo puede también ser desarrollado desde
varias posturas epistemolégicas. De modo que el panorama ofrecido es muy amplio y
diversificado. De hecho los analistas de politicas integran en sus marcos alguna dimensién
de tipo neoinstitucional casi por obligacion. Eso se debe a que un proceso de politica
publica implica, por esencia, un proceso de desarrollo de instituciones en sentido amplio,
formales o informales, de las cuales se espera que influyan en el comportamiento de
ciertos individuos o grupos. Por esa razon esta perspectiva neoinstitucionalista es
particularmente interesante para la accion publica en la medida que permite ofrecer

soluciones de politicas que se traducen en un redisefio o una modificacion de tipo

17'El neoinstitucionalismo histérico, asocia generalmente las instituciones a las organizaciones formales,
aunqgue van mas alla de lo que precedentemente marcé el primer institucionalismo, ya que proponen que —
desde una perspectiva calculadora - las instituciones reducen la incertidumbre a la hora de realizar un
calculo estratégico, o bien —desde una perspectiva cultural- seria posible pensar que las instituciones
moldean la vision del mundo que posee el individuo y por ende afectan las preferencias y lineas de accion
del mismo (Hall y Taylor, 1996:10-17).

18 E| neoinstitucionalismo eleccién racional o econémico, parte del supuesto racionalista de que los
individuos buscan maximizar sus preferencias (dando por tierra la explicacion de la existencia de un rumbo
histérico) y por ende ven en las instituciones un reductor de la incertidumbre (en un marco de informacion
incompleta) y la expresion Gltima de aquella busqueda de maximizacién de preferencias. En este enfoque
el origen (y el cambio) de las instituciones se piensan como un juego de acuerdos y coaliciones entre los
individuos (Hall y Taylor, 1996:10-17).

19 El neoinstitucionalismo socioldgico, brinda la mejor posibilidad para analizar el ambiente y los entornos
culturales, sociales y politicos a través de los cuales los distintos actores y agencias intervienen y se
desempefian (Hall y Taylor, 1996: 10-17).
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normativo o institucional de las politicas (reformas estructurales). Se espera asi que las
nuevas instituciones permitan generar el comportamiento adecuado que se espera de los

actores sociales y econémicos para el logro de los objetivos de politicas (Roth, 2014:99).

El Objeto de estudio: los instrumentos de las politicas publicas

En el marco del neoinstitucionalismo sociol6gico, la mirada hacia los instrumentos de las
politicas publicas cambia, porque ya no los observa de manera superficial, como simples
técnicas procedimentales para la solucion de problemas, expresados casi siempre bajo
una forma juridica, ni como dispositivos con perfecta neutralidad axiologica. Permite ir
mas all de los enfoques funcionalistas, para ver las politicas desde la perspectiva de los
instrumentos que las estructuran. De tal forma que el “instrumento de accion publica” es
analizado como portador de valor, alimentado por una interpretacion de lo social,
constituyéndose en un dispositivo técnico y a la vez social que organiza unas relaciones
sociales especificas entre los poderes publicos y sus destinatarios, en funcién de las
representaciones Yy significaciones de las cuales son portadores (Lascoumes y Le Gales,
2009).

En esta perspectiva, los instrumentos son un tipo particular de institucion en “el
sentido socioldgico de su término” (Lascoumes y Le Galés, 2012:23) que produce efectos
especificos, independientemente del objetivo que se persigue (el objetivo que se les
atribuye). De este modo, los instrumentos asumidos como “instituciones” pueden
estructurar la politica conforme a sus propias l6gicas y constituirse en el “corazon” del
andlisis de las politicas publicas (Hall, 1996). Al mismo tiempo, pueden estructurar la
accion colectiva para hacer frente a un problema publico, tal como lo plantea Salamon

(2002) al sefialar que los instrumentos:

A menudo abarca otras entidades mas alla del sector publico. Es estructurada
porgue el instrumento define quien es el responsable de la operacion del
programa gubernamental; cuales son los roles de cada uno y como deben
relacionarse entre si (Salamon, 2002:19)

Lascoumes y Le Galés (2009:289-290) ratifican lo anterior, al afirmar que los
instrumentos son un conjunto de instituciones y procedimientos, que determinan por una
parte, la manera como los actores van a comportarse; crean incertidumbres sobre los
efectos de relaciones de fuerza; privilegian ciertos actores e intereses y dejan de lado a

los otros; ponen a ciertos actores restricciones y a otros les ofrecen posibilidades de
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accion; permiten una cierta representacion de los problemas; y, evidencian los cambios
en las politicas y todas las combinaciones posibles: cambios de instrumentos sin cambios
de fines, modificacion de la utilizacién o del grado de utilizacion de instrumentos ya
existentes, cambios de objetivos que pasan por el cambio de instrumentos o el cambio de
estos que modifica los objetivos y los resultados y generan poco apoco el cambio de

objetivos

En sintesis, los instrumentos como “instituciones” se convierten en eficaces
indicadores para entender como se produce la gobernanza dentro de una politica publica
y permiten analizar los cambios de politicas a través del tiempo (Lascoumes y Le Galeés,
2007). Esa renovacion en la forma tradicional de entender los instrumentos de las
politicas, es til ya sea para el desarrollo de férmulas despolitizados en la "nueva
gobernanza™ o mediante el fomento de mecanismos de gran alcance para el control y
direccion de las conductas (Hood, 1998). En esa perspectiva la instrumentacién de las
politicas publicas tiene que ver con la seleccion y aplicacion de un instrumento y se
entendera como el proceso mediante el cual el gobierno materializa su intervencion a
través de instrumentos. Para Lascoumes y Le Gales, cada instrumento constituye una
forma condensada del conocimiento sobre el control social y la manera de ejercerlo, y la
instrumentacién de las politicas es por lo tanto, un medio para orientar las relaciones que
se tejen entre la sociedad politica (a través del ejecutivo, administrativo) y la sociedad
civil® (a través de sus stbditos administrados), es decir, revela de una forma bastante
explicita la relacién entre el gobierno y los gobernados.

Ahora bien, la entrada por los instrumentos para analizar la accion pablica y las
politicas publicas, sugiere una precision conceptual en cuanto a las diferencias que existen
entre "instrumento”, "técnica"”, y "herramienta”, dado que esos términos en muchos casos,
han sido utilizados indiscriminadamente. Lascoumes y Le Gales (2007:4) aclaran que
el instrumento es como un tipo de institucion social (censo, mapa, regulacion legal,
impuestos). La técnica sirve para operacionalizar un instrumento (nomenclatura
estadistica, un tipo de representacion grafica, un tipo de ley o decreto). Y la herramienta
seria como un dispositivo micro dentro de una técnica (una categoria estadistica, una

escala de definicién de un mapa, un tipo de obligacion definida en un texto legal, la

20 Entendida de acuerdo a Fontaine (2010:21) como un tejido de asociaciones, organizaciones, redes y
movimientos sociales que actlian como tantos intermediarios entre la ciudadania y el estado, entre lo publico
y lo privado.

39



presencia 0 ausencia de una sancion). Tomando como referencia a Triper (2003), los
autores destacan que aungue éstos términos han sido usados como equivalentes, la
literatura coincide en sefialar que, “si bien estos instrumentos de gestion son de naturaleza
heterogénea, todos ellos tienen tres componentes: un sustrato técnico, una representacion
esquematica de la organizacion, y una filosofia de gestion” (Lascoumes y Le Galgs,

2007:7).
Tipos de instrumentos

Los instrumentos han sido clasificados segun diferentes posturas que parten de
descripciones superficiales y esencialmente normativas, al desarrollo de esquemas de
clasificacion basados en diversas categorias que ofrecen un lente critico para la
categorizacién y analisis de instrumentos novedosos que nacen en las Ultimas décadas

como producto de las interacciones de los actores publicos y privados.

Una rapida genealogia de la evolucion conceptual de los instrumentos indica que
el desarrollo de esquemas de clasificacion data segun Howlett y Ramesh (2003:88-90),
a partir de los afios cuarenta, con el desarrollo de una taxonomia béasica propuesta por
Robert Cushman en 1941 que se centra en la idea de que los gobiernos pueden optar por
regular o no regular las actividades de la sociedad, y que si optan por la primera podian
regular de manera coercitiva o no coercitiva. A partir de este estudio surgen una serie de
perspectivas que ponen el acento en un sinnimero de permutaciones posibles de los
instrumentos, y en la determinacion de su eficacia a través de una serie de criterios, tales
como: su caracter invasivo, su dependencia de las agencias estatales o de los mercados, y

otras variables mas.

Para Linder y Peters (1993) es con la propuesta de Kirschen en 1964, cuando se
trata a gran escala de clasificar los instrumentos de la politica econémica, ya que ofrece
un analisis sumamente detallado con 64 tipos de instrumentos. No obstante, para los
autores “fue un ejercicio en la enumeracion de las herramientas y sus efectos econdmicos
mas no una taxonomia de esas herramientas” (1993:10). Posteriormente, Lowi (1972)
establece una matriz segun variables de coercion y clasifica las politicas en cuatro tipos:

distributivas, constitutivas, regulatorias o redistributivas.

Es la década de los afios ochenta, la que presenta analisis clasificatorios mas

evidentes, como por ejemplo, los enfocados en la dicotomia simple entre instrumentos
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con o sin costo (Mosher, 1980) o en la dicotomia mas bien simple entre prestacion de
servicios directa e indirecta (Salamon, 1981; Kettl, 1987), pero éstos ultimos van mas alla
de Mosher al identificar diferencias en los efectos politicos de esas dos clasificaciones
de instrumentos (Linder y Peters, 1993:10). O clasificaciones mas detalladas como la de
Salamon (2002), que propone 14 categorias de instrumentos en el marco de una
gobernanza en la cual, la sociedad a través de sus organizaciones adquiere la capacidad
de vigilar las actividades de la administracion publica mediante instrumentos como los
contratos o la coadministracion, que establecen relaciones de tipo horizontal entre los
participantes. Este autor es uno de los primeros en mostrar a los instrumentos de las

politicas como instituciones.

Pero, es Cristopher Hood en 1986 el que establece una sencilla taxonomia para
agrupar una diversidad de instrumentos dentro de pocas categorias que permitan analizar
la accion del gobierno a partir de los instrumentos. En este marco, asume como variable
dependiente de sus estudios la accidn publica y se interesa por las formas como el Estado
resuelve los problemas con el uso de diferentes instrumentos. Asi, presenta una tipologia
que integra cuatro categorias de instrumentos, denominada con la sigla “NATO”:
Nodalidad, Autoridad, Tesoro y Organizacion, Los instrumentos de Nodalidad,
demuestran la capacidad del gobierno de operar como un nodo (punto focal) en una red
de informacién. Son aquellos que permiten la recoleccion y proceso de la informacion.
Los instrumentos de Autoridad indican el poder legal del gobierno u otras fuentes de
legitimidad gubernamental. Son los que establecen legitimidad en la accion publica. Los
instrumentos de Tesoro denotan los recursos gubernamentales utilizados en cada
instrumento. Y los instrumentos de Organizacion muestran la capacidad de dirigir la

accion (por la policia, por la burocracia) (Hood, 1986).

Para Fontaine (2014) pese a su nimero reducido de categorias, la tipologia de
Hood, presenta el mérito de cubrir todos los aspectos instrumentales de las politicas
publicas. Primero, no existe politica publica sin informacién, no se puede tomar una
decision sin informarse sobre el problema que se pretende enfrentar; al revés, el Estado
es productor de informacion sobre las politicas, es decir que los actores estatales emiten
informacidn cuando hacen propaganda, camparias de sensibilizacidn, rinden cuentas, etc.
Segundo, no hay politica que no sea regulada por normas legales o0 que no se inserte en

un marco legal: puede ser por defecto, una politica no necesariamente tiene una ley
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explicita, o puede ser explicitamente, en ciertos regimenes la ley es el instrumento
privilegiado de una politica. Tercero, no existe ninguna politica publica sin contraparte
econOdmica: una politica sin partida presupuestaria es una declaracion de principios. Al
respecto faltan decisiones que quedan en letra muerta precisamente porque no tienen
financiamiento o porque el financiamiento no ha permitido concretarlas. Cuarto, no existe
una sola politica cuya formulacion, ejecucion y seguimiento no dependa de un equipo o
de una persona: aungque muchas politicas son formuladas por otros actores que los que las
ejecutan — es uno de los problemas de las fallas de implementacidn - pero ninguna politica

existe sin una autoridad responsable de darle consistencia

Tomando como referencia el esquema de Hood, Howlett y Ramesh (2003:91-
116), describen ejemplos de instrumentos que se encuentran insertos en cada una de las
categorias de latipologia NATO, asi: instrumentos basados en la informacién o "nodality"
(nodalidad), son: exhortacion, comisiones de investigacion y leyes de libertad de
informacién. Instrumentos basados en la autoridad, son: regulaciones de comando y
control, regulacion delegada o auto regulacion, comités de asesoramiento y Quangos?.
Instrumentos basados en el tesoro o recursos econdémicos, son: subsidios, garantias,
incentivos tributarios, préstamos. También entran en la categoria desincentivos
financieros como impuestos y recargos de usuarios. Instrumentos basados en la
organizacion, son: de provision directa, empresas publicas, organizaciones familiares, de

comunidad y voluntarias, creacién de mercado, reorganizaciones de gobiernos.

En la misma perspectiva los citados autores sefialan que los instrumentos tienden
a concentrarse esencialmente en dos categorias: (i) instrumentos sustantivos e (ii)
instrumentos de procedimiento. En la primera categoria, el Estado busca alterar o
controlar las conductas de las poblaciones focalizadas en las politicas. En la segunda, se
busca promover todo tipo de relaciones entre el Estado, la sociedad y el mercado. Asi las
cosas, los gobiernos pueden ‘“usar estos recursos para manipular a los actores de las
politicas, por ejemplo porque, pueden retirar o poner a disposicién dinero o informacién,
mediante el uso de sus poderes coercitivos para obligar a otros actores a llevar a cabo las
actividades que deseen, o simplemente mediante la realizacion de actividades para si

mismos con su propio personal y experiencia” (Howlett y Ramesh, 2003:91).

21 Organismo estatal semiauténomo
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Finalmente, Lascoumes y Le Gales (2007:13) proponen diferenciar entre las
diversas formas de los instrumentos, y distinguen cinco grandes modelos que se apoyan
en la tipologia de Hood y sobre la base de los recursos movilizados por el publico:
Instrumentos legislativos y reguladores, son las herramientas que recurren a las formas
rutinarias legales que constituyen el arquetipo de intervencionismo estatal; Instrumentos
economicos y fiscales, estan cerca de los instrumentos legislativos y normativos, ya que
siguen la misma ruta, que derivan su fuerza y su legitimidad de haber sido desarrollado
sobre una base legal. Los otros tres tipos de instrumentos: acuerdos basados en
incentivos, acuerdos basados en la informacion y la comunicacion e instrumentos de
hecho y de derecho, son denominados por los autores como "nuevos instrumentos de
politica publica”, porque tienen en comun el hecho de que ofrecen formas menos

intervencionistas de la regulacion puablica, teniendo en cuenta las criticas recurrentes

dirigidas a los instrumentos de tipo "comando y control”.

En las Tablas 2y 3 se hace una adaptacion propia de las tipologias propuestas por

Hood (1986) y Lascoumes y Le Galés (2007) con ejemplos en Colombia.

Tabla 2. Tipos de instrumentos de gobierno segiin Hood (1986)

Nodalidad Autoridad Tesoro Organizacion
(informacion) (Normatividad) (Financiero) (Coordinacion)
Objetivo Asesoramiento Reglamentos, Donaciones, Administracién
licencias, préstamos o directa,

Informes y autorizaciones empréstitos y empresas publicas,

registros premios consultores
Procedimiento | Provision Consejos Creaciony Conferencias,

y entrega asesoria financiamiento de comisiones de

de informacion. contratada. grupos de interés investigacion,

reformas
administrativas

Ejemplos en
Colombia

-Observatorio
agrocadenas
-NBI

-IPM
-SISBEN

Leyes de reforma
agraria

Leyes para la
microempresa

-Proyecto Pademer
-Programa
Oportunidades
Rurales

-Programa familias
en Accion

Red para la
Superacion de la
pobreza (JUNTQS)

Fuente: Adaptacion propia con base en Howlett y Ramesh (2003)
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Tabla 3. Tipologia de instrumentos segiin Lascoumes y Le Galés (2007)

Tipo de Instrumento Tipo de relaciones Tipo de legitimidad Ejemplos en Colombia
politicas

Legislativo y regulador Estado social | La imposicion de intereses | -Leyes de reforma agraria

guardian generales por mandato -Normatividad para la
Representantes Electos microempresa

Econémico y fiscal Lariquezadel Estado | Busca el beneficio de la | -Titulaciones colectivas a
productor y | sociedad y la eficiencia | comunidades negras.
redistributivo econémica

-Proyecto Pademer

-Programa Oportunidades
Rurales

-Programa familias en

Accion
Acuerdos basados en | Lamovilizacion del | Busca la participacion directa -Fondos concursales
incentivos Estado
-Incentivos a la
capitalizacion rural
Acuerdos basados en la | Audiencia Explicacion de las decisiones y | Consejos municipales de
informacion y la | democrética rendicion de cuentas de los | desarrollo rural
comunicacién actores
De hecho y de derecho Ajustes dentro de la | Mixto: Cientifico / Técnico, | -Acuerdos de
Normas de buenas | sociedad civil democraticamente negociado y | Competitividad
practicas Mecanismos / o competencia, presion de
competitivos mecanismos de mercado -Alianzas estratégicas

Fuente: Adaptacion propia con base en Lascoumes y Le Galés (2007:12)
Conceptos y tdpicos

El anélisis de la politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia bajo el lente de los
instrumentos, invita a precisar algunos conceptos clave que integran y delimitan la

politica: actores, participacion, pobrezay rural.
Los Actores

La accidén gubernamental se desarrolla para y a traves de actores sociales. Son seres
humanos quienes la conciben, la deciden y la implementan, e igualmente los destinatarios
de ella, directa o indirectamente, son personas (Roth, 2009a:27). Asi las cosas, examinar
las interacciones que se tejen entre los diferentes actores publicos, privados y mixtos que
salen a relucir en la accién publica, se constituye en un aspecto muy importante para el
andlisis de las politicas, porque admite examinarlas como una “configuracion de actores”,
lo que implica como bien lo sefiala Muller “abrir la caja negra” con el propdsito de
“identificar los actores que participan en el policy making para analizar sus estrategias y
entender las explicaciones de sus comportamientos” (Muller, 2010:83). Esto conlleva a

realizar algunas precisiones en cuanto a: ¢ Quiénes son los actores?, ;Qué tipos de actores
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hay? ¢A qué niveles interactian? ; Qué racionalidad los guia? ¢Qué modos de regulacion

producen?

¢, Quiénes son los actores? Siguiendo a Grossman (2009) para ser considerado un
actor, es necesario que la accién emprendida tenga repercusiones tangibles sobre el
proceso de una politica especifica y por lo tanto, los actores son los agentes (individuales
o colectivos) identificables en la medida en que participan directamente en la politica
(Muller, 2010:12). En ese sentido, Meny y Thoenig (1992) y Japp (2008), afirman que
los actores no deben permanecen neutros ni pasivos y “tienen” motivos y en
correspondencia, actuan, en un subsistema (Howlett y Ramesh, 2003), que es un espacio
donde los actores y las instituciones formales discuten los asuntos de la politica publica

y persuaden o negocian en la persecucion de su propio interés.

¢ Que tipos de actores hay? Autores como Bustelo (2003), Howlett y Ramesh
(2003) y Grossman (2009), registran una gama amplia y variada de actores que
interactlan tanto a nivel individual como colectivo; en diferentes ambitos (local,
departamental, nacional y supranacional) y desde distintas naturalezas (publicas y
privadas). En esa linea, por ejemplo, Bustelo (2003) citado en Roth y Molina (2008),
identifica los siguientes actores a los que denomina “agentes criticos”: 10s patrocinadores,
formuladores de politicas y responsables politicos; los directores de programas, gestores
y profesionales; los destinatarios directos e indirectos; y, otros que actlan como
referentes: profesionales, responsables de politicas similares, cientificos sociales y
expertos; las instituciones internacionales y transnacionales. Entre dichos actores, los
destinatarios directos o beneficiarios, se constituyen en el publico objetivo de las
politicas.

¢Queé racionalidad guia a los actores? Para Boussaguet, et.al. (2009), la
racionalidad se relaciona con la adecuacion entre los “medios” y los “fines” en la

seleccion de un comportamiento®?. Es decir, los actores desde diferentes percepciones

22 En ese sentido, para los autores supone actores constituidos (individuos, grupos o instituciones), dotados
de preferencias y que adoptan estrategias de accién conformes con estas. La idea misma de politica pdblica
supone actores que persiguen objetivos a través de los medios apropiados. La nocién de racionalidad parece
entonces indispensable para el analisis. Pero estos fundamentos simples conducen, a una serie de preguntas
complejas relacionadas con (i) el estatus de los actores. Desde una perspectiva sociolégica, los individuos,
grupos o instituciones, son aqui actores, es decir que son considerados desde el punto de vista de su grado
de libertad y de sus elecciones conscientes. Para funcionar, la nocion de racionalidad debe, en primer lugar
identificar estos actores y su capacidad de decision. (ii) La nocidn de preferencia introduce, de igual forma
un cierto namero de implicaciones. Se aplica indistintamente a intereses materiales o morales. El uso de la
racionalidad no se reduce al analisis del interés econdmico; es evidente que exige que los actores tengan
una vision sobre el estado del mundo, que resulta de la interaccion, dicho de otra manera, que sean capaces
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observan el mundo y lo ordenan. Segun Muller (2010), se trata de comprender las
modalidades en funcién de las cuales los actores definen su posicion y eligen una
“solucion”. Esta cuestion se plantea especialmente en las teorias de eleccion racional
(rational choice) (C.f, Hindmoor), la cual indica que los individuos actian en funcion de
sus intereses y que sus preferencias politicas estdn determinadas por una logica que

relaciona el costo y los beneficios de las decisiones tomadas. Sin embargo, para Muller:

Los actores no actlan en funcién de un interés claramente definido que

desemboca en una estrategia perfectamente homogénea, lo que no significa

gue su comportamiento sea irracional (Muller, 2010: 84).
Bajo esta perspectiva y al concebir una pluralidad de agencias, de sistemas y de niveles
de accidn, se incorpora la posibilidad de confrontacién de I6gicas contradictorias en
marcha en el interior de una sociedad, la existencia de estrategias multiples desarrolladas
por los actores en su diversidad, de incompatibilidades entre varios universos y de formas
de “ver” el mundo. Situacion que refleja asimismo, una gama de logicas y niveles?® de
accion. En esta via, las l6gicas de accion racional que orientan a los actores estratégicos
de las politicas, pueden estar mediadas por practicas oportunistas que repercuten en las
interacciones entre los actores, lo que Cruz (2010), sefiala como el “oportunismo
politico” por tratarse de una habilidad consciente en tomar ventaja de las circunstancias,
dando una escasa o nula atencién a los principios; por tanto, el oportunismo puede ser
entendido como:

[...] un comportamiento egoista siempre en busca del interés propio, y
fundamentalmente sobre el control o acceso a los recursos publicos. El
oportunismo implica un grupo de posturas frente al cambio, no proactivas sino
de indole reactivo que suponen aprovechar eventos exdgenos, sucesos
internos, inconsistencias en el régimen de politica pablica y el mismo proceso
de cambio para (1) consolidarse o mejorar posiciones, (I1) acceder al dinero

de anticipar y de jerarquizar las consecuencias de sus actos; una y otra condicion no se sucede de forma
evidente. Y, (iii) la nocidn de estrategia, corresponde a la serie de acciones seleccionadas por el actor para
realizar sus preferencias. Estas estrategias pueden ser continuas (es decir graduales, por ejemplo aumentar
o disminuir el gasto publico o discontinuas (aceptar o rechazar la negociacion de un conflicto). Pero el actor
debe tener una representacion suficientemente clara de ellas. Dicho de otra manera, la situacién de eleccion
debe ser lo suficientemente estructurada para que los tomadores de decision conozcan las opciones que se
le ofrecen (Boussaguet, et.al., (2009:368-374).

2 A nivel micro-analitico, lo que estd en juego es la utilidad de la nocién para comprender los
comportamientos de los actores y sus interacciones. A nivel meso-analitico, la decision de politica publica
se observa como un proceso colectivo: ;hasta qué punto puede, entonces, ésta ser comprendida como el
resultado de acciones racionales? Finalmente a nivel macro-analitico, el tema que se pone sobre la mesa es
el de la racionalidad global de la accién publica, es decir del Estado (Boussaguet, et.al., 2009).
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publico o incrementar recursos, y (I11) evitar el descalabro, la implicacién o el

desprestigio (Cruz, 2010:10).
Muestra de lo anterior, los estudios de Fontaine (2007, 2010) sobre las politicas petroleras
de varios paises latinoamericanos y especificamente sobre los conflictos contra empresas
petroleras multinacionales, evidencian que las interacciones entre los actores sociales,
econdmicos y politicos resultan de légicas de accion racional y representaciones del
mundo antindmicas, conflictivas o cooperativas segin el momento y el lugar, definiendo
asi niveles de conflictividad y grados de polarizacion. En estos conflictos observa, que la
complementariedad entre el sistema institucional y la sociedad civil refleja la oposicion
de cuatro campos estructurales: politico y econémico (sistema institucional) y, social y
ético (sociedad civil). Cada uno, es el lugar privilegiado de la accién de un actor
estratégico, que entra en relacion con los demas, no solo durante el conflicto sino también
después. De este modo, distingue por cada campo los siguientes actores: i.) el Estado
(campo politico); ii) Las empresas publicas y privadas, nacionales o multinacionales
(campo econoémico); iii) las comunidades indigenas y campesinas (campo ético); vy, iv)
las ONG (campo social). Cada actor estratégico asi identificado actta en funcion de una
racionalidad propia, que condiciona su vision del mundo, sus valores morales y sus
demandas (Fontaine, 2009: 57).

¢ Qué modos de regulacion producen los actores? El Estado no actla solo, sino con
otros interlocutores (Thoenig, 1997:28) en un sistema complejo de interacciones de
gobierno (Kooiman, 1993, 2005), en el cual salen a relucir las acciones de las instituciones
publicas y las acciones de una pluralidad de actores publicos y privados, provenientes
tanto de la sociedad civil como de la esfera estatal, los cuales segin Commaille
(2009:410-413) en su heterogeneidad, actlan conjuntamente en interdependencias
maultiples a nivel nacional pero también local y eventualmente supranacional, para
producir formas de regulacion colectiva (por ejemplo en los ambitos del desarrollo
econdémico, empleo, medio ambiente, la salud, cultura, etc.) e igualmente en aquellos
ambitos que atafien al ejercicio de funciones tipicas del estado soberano (justicia, policia,
etc.). En este sentido, ocurre un cambio en los modos de regulacion, pasa de una forma
centralizada hacia una regulacion multipolar, marcada por la multiplicacion y la

policentricidad de los niveles de accién.
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En este marco, analizar las politicas como un producto de la interaccion gobierno-
sociedad (o bien de organizaciones publicas y privadas) y no como una accion exclusiva
de gobierno (Canto, 2011), contribuye a examinar no solo la apertura del medio
decisional central a unos actores exteriores, sino a identificar nuevas configuraciones de
actores relativamente permanentes que trascienden los clivajes administrativos
tradicionales y los espacios sociopoliticos en que interactian (foros, comunidades de
politicas). Esta via de investigacion, que da testimonio de la convergencia de los
paradigmas estadistas y pluralistas, se ha desarrollado a partir de la nocion de “redes de

politicas publicas” (policy network) (Muller, 2010).

Para Muller (2009:31), las redes son unos lugares de produccion de la
significacion de las politicas publicas, en las cuales de acuerdo a Le Galés y Tacher,
citados por Canto (2011:30) se da una “cooperacién mas o menos estable no jerarquica
entre organizaciones que Se conocen y se reconocen, negocian, intercambian recursos y
pueden compartir normas e intereses”. EI concepto de “Red” fue ascendiendo desde las
teorias organizacionales hasta la sociologia y la ciencia politica, con las que se describen
diversas formas de interaccion no jerarquica en la cual se ponen en juego diversos tipos
de recursos; por el lado de las organizaciones de la sociedad, suelen ser politicos
(capacidad de arraigo y movilizacién social, principalmente), técnicos (conocimiento de
aspectos especificos que son materia de accién, tales como vivienda, salud, produccién
social, etc.) y organizacionales (capacidad de planificacion, de actuacion horizontal, etc.);
por el lado de las organizaciones gubernamentales son recursos principalmente de
autoridad (normatividad, capacidad decisoria, recursos publicos, entre los principales).
En esa perspectiva, Rhodes y Marsch citados en Muller (2010:100) distinguen cinco
tipos de redes: (i) lared tematica, (ii) la red de productores, (iii) la red intergubernamental,

(iv) la red profesional y, (v) la comunidad de politica pablica .

En el caso colombiano por ejemplo, las politicas de lucha contra la pobreza rural,
llevan implicito un entramado social e institucional en el que intervienen no solo los
actores convencionales de las politicas: organizaciones de productores,
microempresarios, lideres locales, entidades gubernamentales y no gubernamentales,
interventores, etc.; sino también actores al margen de la ley: guerrilla, paramilitares y
narcotraficantes, que al momento de la puesta en marcha de las politicas, ejercen un papel

fundamental en la gobernabilidad de los territorios. Estos actores han adquirido una
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importancia sin igual y han merecido una atencion especial a la hora de analizar las
dinamicas colombianas. De ahi que el estudio empirico de los actores y de sus
organizaciones en las politicas como lo plantea Abramovay (2006), se vuelve
absolutamente crucial para comprender situaciones localizadas, por tratarse de agentes
que provienen de diversos sectores econdmicos y poseen origenes politicos y culturales

diversificados, tal como sucede en el caso colombiano.
La participacion.

La participacion se constituye en uno de los cuatro principios rectores de los derechos
humanos, que son: indivisibilidad, universalidad, responsabilidad (rendicién de cuentas)
y participacion. Es decir, toda persona sin distincién cultural, género, religion, estado
civil, edad, nacionalidad, entre otros, tiene derecho a participar activamente en la vida

social, politica, econdmica y cultural de su pais (Torres, 2008:116).

Aunque, examinar la participacién no es una preocupacion nueva en el analisis
de las politicas publicas, los debates sobre la cuestion de la democracia participativa han
tomado una importancia central en un contexto de concientizacion de los limites de la
accion publica. De ahi que la transferencia cada vez mayor de los métodos de gestion
privada a la administracion pablica y el enfoque creciente de los objetivos de las politicas
publicas alrededor de las nociones de eficiencia, tienen un efecto cada vez mas marcado
sobre las formas de la relacion entre el Estado y los ciudadanos (Muller, 2010:188). Este
asunto ha llevado a un cambio en la visién del gobierno centrada mas en la idea de una
gestion publica participativa en la cual la coordinacion y modos de regulacién en las

politicas es compartida por diversos actores y el Estado, en una forma de “gobernanza”.

Ahora bien, en el disefio y puesta en marcha de las politicas publicas, la
participacion ciudadana, se constituye en un elemento clave y en una condicion
fundamental para promover la gobernanza democratica, de tal manera que puede llegar
a constituirse en un mecanismo para el empoderamiento social en pro de la reivindicacién
de los derechos de la sociedad. Asi lo enfatizan Renée Irvin y Jhon Stanburry (2004),
cuando observan la participacion como un proceso positivo para la toma de decisiones y
el empoderamiento, ya que lleva al individuo a defender sus derechos humanos y a
integrar alianzas estratégicas entre las instituciones gubernamentales y la sociedad civil.

Sin embargo, para estos autores, la participacion ademas de producir beneficios en dos
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niveles: en los procesos y en los resultados, también implica desventajas que tienen que
ver entre otros, con dificultades para difundir la buena voluntad ciudadana, la existencia
de complacencia con situaciones determinadas, la representacion, la falta de autoridad,

los efectos de las malas decisiones y el persistente egoismo.

Bajo esta perspectiva, la participacion de los destinatarios o beneficiarios de las
politicas, tal como lo plantea Grossman (2009), pueden contribuir en el proceso politico
y con ello, impactar o incidir en el resultado de las politicas. De ahi que la participacion
de estos actores en la toma de decisiones se puede analizar en dos dimensiones: en su
contribucion en el proceso politico y en el impacto o influencia de dicha contribucion en
el resultado (Irvin y Stanburry, 2004; Grossman, 2009), lo que conduce a una gobernanza

mas democratica y efectiva (Irvin y Stanburry, 2004).

Del mismo modo en el plano local, la participacion de la poblacidn objetivo en las
politicas, esta estrechamente ligada al ambito en que se desenvuelven. Asi lo sefialan
Irvin y Stanburry (2004) al considerar que un ambiente apropiado para la participacion
ciudadana conlleva las siguientes condiciones:- La participacion voluntaria en proyectos
que benefician a la comunidad.- La asistencia de actores estratégicos que no estén
dispersos geograficamente y puedan reunirse facilmente.- La asistencia de ciudadanos
con suficientes ingresos para atender a las reuniones sin perjudicar su capacidad de
sostener a su familia.- La existencia de una comunidad homogeénea.- El tratamiento de

temas gue no necesiten informacion técnica compleja.

En esta parte, la tesis examina como se ha dado la participacion de la poblacion
objetivo (microempresarios rurales) de la politica a nivel local y evidencia hasta qué punto
el marco institucional de la politica y el contexto en que se desenvuelven dichos actores

han posibilitado o, por el contrario, han limitado su participacion efectiva en la politica.
La pobreza

En el andlisis de las politicas publicas una primera inquietud que surge es conocer la
situacion percibida como insatisfactoria o “problematica”. En el caso de las politicas de
lucha contra la pobreza, el problema es la pobreza. Preguntarse qué se entiende por
pobreza o como se conciben a los pobres, es el punto de partida para comprender en

primera instancia, cuales son las orientaciones que tienen las politicas en esta materia.
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Encontrar una respuesta no es facil y depende de la representacion social y politica que

se haga del problema, o sea de la “pobreza” y de la poblacion objetivo “los pobres”.

¢Que es la pobreza? El caracter abstracto y la definiciobn compleja de la
“pobreza”, conlleva varias perspectivas en su definicién. Mientras que Schreuel (2003:2),
desde una mirada normativa, asocia la pobreza con “exclusion”: “exclusion de los
beneficios, exclusion de la participacion en los procesos de cambio, significa no tener
acceso a servicios y derechos esenciales”. Boltvinik et al., (2003) y Schteingart (2000),
coinciden en ver la pobreza en sus multiples dimensiones. Boltvinik et al., (2003),
consideran que la pobreza es una situacion multidimensional en la que el bienestar de los
hogares y las personas depende de seis fuentes: a) el ingreso corriente, b) los activos no
béasicos y la capacidad de endeudamiento del hogar, c) el patrimonio familiar, d) el acceso
a bienes y servicios gratuitos, €) el tiempo libre y el disponible para trabajo doméstico,
educacién y reposo y f) los conocimientos de las personas. Para Schteingart (2000), la
pobreza ademas de ser multidimensional, es un fenémeno heterogéneo y multifacético
que no puede reducirse al analisis del ingreso o del acceso a un conjunto de bienes de

consumao.

Desde una perspectiva socioldgica, el Premio Nobel Amartya Sen, aborda la
pobreza como una carencia de dotaciones iniciales de los individuos, que pueden poner
en accion capacidades que hacen posible el ejercicio de derechos a través de los cuales
es posible obtener una mejora de la calidad de vida de las familias. Anélisis que condujo
a Sen a proponer el enfoque de “capacidades”, como una perspectiva diferente de ver la
pobreza (Sen, 1996, 2009). Bustelo (2000:15) en una entrada mas psicoldgica,
argumenta que “‘el pobre no es tan solo pobre porque tiene carencia de bienes materiales,
sino porque ademas es hecho pobre para constituirlo como dependiente de quien le da la
dadiva y administra favores”. Bleik (2007) como otros autores citados aqui, aborda la
pobreza bajo un lente normativo ligada a los derechos, afirma que para entender la
pobreza es necesario entender las relaciones de titulacion, concebidas como un conjunto
de derechos encadenados — partiendo desde los derechos méas simples sobre la propiedad
de las tierras y sobre su propio trabajo y llegando a las relaciones mas complejas como el
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acceso al crédito, por ejemplo. Y Kageyama y Hoffmann por su lado, asocian la pobreza
con la alimentacion, observan que “uno de sus elementos obvios es el hambre y la
inanicion” (2006:82).

En el &mbito rural, la mirada hacia la pobreza es también diversa. Pérez y Pérez
(2002) la asumen como una manifestacion que se da principalmente por la falta de acceso
a salud, educacion, seguridad social y servicios. Khan (2001) y Webster (2004) van méas
alld y conciben la pobreza rural ademés de un fendmeno multidimensional como un
asunto complejo porque no puede ya ser interpretado como simple expresion de
insuficiencia en la renta agropecuaria, sino como una situacion que esta relacionada, entre
otras cosas, con aspectos culturales, climaticos, de mercado, género y de politicas
publicas. “Los pobres de las zonas rurales presentan una gran diversidad, tanto en cuanto
a los problemas que deben enfrentar como a las posibles soluciones a esos problemas”,
argumenta Khan (2001:1).

Para Abramovay (2006) la comprension de la pobreza en el escenario rural, exige
que se estudien las diferentes actividades de los miembros de los domicilios rurales, los
procesos migratorios, el envio de dinero de los que se van a la ciudad, la contribucion de
las transferencias publicas y los modos de asegurar la reproduccion por medio de las
finanzas informales. Bajo esta mirada, los pobres rurales acuden a diversas actividades
econdmicas para lograr su sustento, entre las cuales la agricultura a menudo representa

una parte minoritaria.

¢Erradicar, reducir, luchar o superar?

Las politicas publicas especifican, obligatoriamente, metas u objetivos para lograr,
definidos en funcion de normas y valores (Meny y Thoenig, 1992 citados en Muller,
2010:68). En el caso de las politicas dirigidas a la pobreza, cominmente e indistintamente
se utilizan objetivos que se dirigen a “‘erradicar”, “reducir”, “superar”, etc., sin caer en
cuenta que tras estos apelativos existen propoésitos concretos que van desde la
eliminacion de la pobreza, hasta el cumplimiento gradual de metas de reduccion. Asi lo
demuestra Verdera (2007:245), en un esfuerzo de clasificacion de las denominaciones de

las politicas de lucha contra la pobreza (Tabla 4).
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Tabla 4. Denominaciones de las politicas de lucha contra la pobrezay concepciones implicitas

Denominacion de la
politica para la pobreza

Objetivo/meta

Concepcién implicita

Erradicacion

Eliminar la pobreza, que no
existan pobres

No se puede tolerar que exista
poblacion pobre.

Reduccion

Alivio a grupos vulnerables.
Asistencia y apoyo que puede
ser permanente o temporal

La responsabilidad es de s6lo atender
a los grupos vulnerables. La pobreza
se debe a los
atributos de esos grupos

Reduccion de
pobreza extrema

Eliminar la pobreza extrema

Lo grave y prioritario es la pobreza
extrema

Reduccion de la
pobreza extrema a la

Eliminar la pobreza extrema a la
mitad de la tasa del 2000

Los paises muy pobres tienen
limitaciones para reducir

de crisis

mitad enel 2015 completamente la pobreza extrema
Aumentar oportunidades Pobreza por falta de oportunidades de
Superacion mediante mayor acceso a los
educacion, salud e individuos para que progresen
infraestructura
Mantener 0 aumentar el gasto Papel responsable e interventor del
No aumento publico social en periodos Estado con politica fiscal contra-

ciclica

Fuente: Verdera (2007: 245)

Del anterior esquema, se lee que la denominacion de las politicas se da en funcion de los
objetivos 0 metas que pretenden alcanzar y con ello, las politicas adquieren una
concepcion implicita. Aspectos que pueden pasar desapercibidos a la hora de analizar
las politicas. Continuando con Verdera, en este tipo de politicas se encuentran también
una mezcla de apelativos, que conllevan a determinar la forma en que se esta
conceptualizando y enfrentando la problematica de la pobreza, a saber: se parte de “se
tiene” una concepcion y una vision implicitas; se busca una definicion operativa de
pobreza (ingresos, NBI) o varias; se centra la atencion en los resultados de la medicion
de la magnitud de la pobreza y, en menor medida, de las caracteristicas —carencias- de la
poblacién pobre; y, finalmente, se considera su localizacion para fines de focalizacion de

los programas (Verdera, 2007:246).

¢ Quiénes son los pobres? Las politicas afectan bien por su contenido o por su
efecto, a un publico muy diferente compuesto por individuos, grupos u organizaciones,
de manera extremadamente heterogénea (Alcantara, 1995:107). Por ese motivo, la
identificacion de la poblacion objetivo es otro elemento relevante en el analisis de las
politicas puablicas, tal como lo sefialan Meny y Thoenig, 1992 citados en Muller,

(2010:68): “una politica publica tiene un publico (o méas bien unos publicos), es decir

53



unos individuos, grupos u organizaciones cuya situacion esta afectada por esa politica”.
En el caso de las politicas de lucha contra la pobreza, es evidente que la poblacion objetivo
son los “pobres”. Sin embargo, ;quiénes son ellos?, acaso son los que ;no tienen
ingresos?, o los que ¢no tienen las necesidades basicas satisfechas?, o los que ¢no tienen
“capacidades”?, o los que ;tienen privaciones?; o son los que ;viven en la zona rural? o
quiza son los que ;“no tienen a Dios”? (como lo contesto una mujer afrodescendiente de
la costa pacifica colombiana). Como se nota, encontrar una respuesta homogénea,
tampoco es facil porque se abren una gama de posibilidades conceptuales que remiten a
la revision de los principales enfoques que tratan de determinar quiénes son los pobres y

bajo qué parametros se los puede medir.

Para dichos propositos a continuacion se revisan cuatro perspectivas relevantes
que las politicas de lucha contra la pobreza han utilizado para ubicar y cuantificar su
poblacion objetivo: (i) Los ingresos; (ii) Las necesidades basicas insatisfechas; (iii) Los

derechos humanos, y (iv) Las capacidades.

El enfoque basado en los ingresos, es el mas tradicional e "identifica la pobreza
con un déficit en el consumo (o ingreso) de algunas lineas de pobreza" (Landerchi y
Stewart, 2003: 47). Entonces, si un individuo no es capaz de llegar a estas lineas es
considerado “pobre”. En ese sentido, la pobreza puede ser absoluta o relativa. En el
primer caso, una persona es “pobre absoluto” cuando no cuenta con ingresos suficientes
para satisfacer las necesidades de alimentacion basicas. En el segundo caso, el “pobre es
relativo” cuando sus ingresos son inferiores a la mitad o menos de la media de ingresos

que perciben en un contexto concreto las personas u hogares.

Desde la academia, la consideracion de los pobres ha estado basada esencialmente
en los ingresos. Esto ha sido criticado por varios especialistas, como Amartya Sen, quien
argumenta que “utilizar una linea de pobreza que no varie entre las personas, puede ser
muy equivocado para identificar y evaluar la pobreza” (1996: 68). O sea, no se puede
cuantificar a la poblacion pobre homogéneamente cuando son evidentes las diferencias
contextuales entre pobres urbanos y pobres rurales. En la misma perspectiva, Kanbur y
Squire (1999:17), sefialan que aungue el crecimiento econémico es el principal objetivo
del enfoque de ingresos, éste crecimiento no refleja adecuadamente quien ha sido

beneficiado o si se estd o no disminuyendo la pobreza, ni tampoco evidencia la
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multidimensionalidad de éste fendbmeno. Asunto que comparten Cohen y Franco
(2006:34) al afirmar que:

Las definiciones y mediciones basadas en el ingreso —que posibilitaria el
consumo para satisfacer las necesidades alimentarias y de otro tipo— como
aproximacion al bienestar son limitadas debido a que solo recurren a la
dimension econdmica, y por tanto reducen la vision de un fenémeno que es
heterogéneo y tiene multiples dimensiones.

Con relacion al enfoque de Necesidades Béasicas Insatisfechas (NBI), éste se refiere a
“la existencia de necesidades mas alla de los ingresos que tienen que ser satisfechas para
tener un nivel de vida decente” (Kabeer, 2003:79). Considera igualmente pobre a un hogar
que indistintamente tenga uno, dos o tres NBI. Es decir, la pobreza por NBI va a depender
del nimero de necesidades que el hogar no puede satisfacer. Este método distingue dos
condiciones de pobreza: pobreza no extrema, cuando se tiene una necesidad insatisfecha
y pobreza extrema, cuando el hogar tiene dos 0 mas necesidades bésicas insatisfechas.
Generalmente, las NBI incluyen el acceso a la educacion basica, la atencion de salud y
el saneamiento, la vivienda minima y, en algunos casos, el empleo. Al definir la pobreza
de este modo, se amplian los campos de accion de los gobiernos, porque la mayoria de
las necesidades basicas, salvo la vivienda o el empleo, son bienes suministrados por el

sector publico.

Si bien el enfoque NBI va mas alld de la generacion de ingresos, y amplia la
mirada hacia la limitacién que tienen las personas de los bienes y servicios que les permita
satisfacer sus necesidades, es claro también, que se centra en aspectos materiales. En
consecuencia, no tiene en cuenta las particularidades que encierran por ejemplo, las zonas
rurales. Al igual que el enfoque de ingresos, se argumenta que Si una persona ve
satisfechas sus necesidades bésicas, automaticamente vera resuelta su condicion de
pobreza. Retomando el ejemplo del escenario rural, muchos habitantes rurales pueden
tener resueltas su necesidades bésicas: vivienda, salud, saneamiento basico, etc., pero ;si
no tienen ingresos suficientes, qué sucede? o, si tienen resueltas sus NBI y perciben los
ingresos suficientes, pero, no cuentan con las condiciones necesarias (seguridad, libertad,
bienestar, etc.) ni las capacidades humanas basicas para mejorar su vida; entonces nos

encontramos frente a otro tipo de pobres, que nos son vistos tampoco por este enfoque
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Para Barneche, et.al., (2010:33), aunque el método NBI tiene la gran ventaja de
permitir la focalizacion de la pobreza y la elaboracion de mapas de pobreza a nivel
distrital cuando se utiliza como fuente de informacion los Censos Nacionales; del mismo
modo, presenta las siguientes limitaciones: (a) todos los indicadores utilizados tienen el
mismo peso, (b) considera igualmente pobre a un hogar que indistintamente tiene uno,
dos o tres NBI, (c) considera igualmente pobre a un hogar en donde hay 1 0 més nifios
que no asisten a la escuela y (d) por facilidades de medicion se privilegia a los indicadores

de vivienda.

Asociado al enfoque NBI, se registra el método integrado de medicidn de pobreza
(MIP) el cual combina los enfoques de ingresos y el de necesidades basicas insatisfechas.
Con este método segun Barneche, et.al., (2010:33) se clasifica a la poblacion en los
siguientes cuatro grupos: i.) Pobres cronicos: son los grupos més vulnerables porque
tienen al menos una NBI e ingresos o gastos por debajo de la linea de pobreza; ii) Pobres
recientes, aquellos que tienen sus necesidades basicas satisfechas pero que sus ingresos
estan por debajo de la linea de pobreza; iii) Pobres inerciales, son aquellos que tienen al
menos una necesidad basica insatisfecha, pero sus ingresos o gastos estan por encima de
la linea de pobreza; vy, iv) Integrados socialmente, son los que no tienen necesidades

béasicas insatisfechas y sus gastos estan por arriba de la linea de pobreza.

Para los citados autores, el MIP presenta la ventaja de reconocer segmentos
diferenciados entre los pobres y por lo tanto, permite definir las politicas econdémicas y
sociales. Y tiene la desventaja de que el porcentaje total de pobres siempre resulta mayor

que el que proporciona cualquiera de los dos métodos que integra.

Los enfoques basados en los derechos humanos observa la relacion entre los
derechos humanos y la pobreza, haciendo énfasis en la gama de dimensiones culturales,
sociales y politicas del fenémeno. En esa via la pobreza es vista de manera integral porque
no solo es la ausencia de ingresos sino también “la ausencia de bienes fisicos y sociales
tales como el empleo, la salud, la integridad fisica, la proteccion contra la intimidacion y
la violencia, la participacion en el entorno social, politico y cultural; y la posibilidad de
llevar una vida con respeto y dignidad” (PNUD, 2007:7).

Si se tiene en cuenta que los derechos humanos se constituyen en las garantias

juridicas universales que protegen a las personas, y el fendmeno de la pobreza es tanto
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una causa como una consecuencia del incumplimiento de todas las categorias de los
derechos humanos (civiles, politicos, econémicos, sociales y culturales), entonces es
evidente que sin un minimo vital de recursos materiales y bienes fisicos y sociales, es
imposible que los individuos puedan gozar plenamente de cualquiera de estos derechos.

En consecuencia, las personas no pueden escapar de la pobreza.

De acuerdo al PNUD un enfoque basado en los Derechos Humanos utiliza la
legislacion de los derechos humanos como un marco para el logro de la reduccion de la
pobreza. Lo hace por medio de la aplicacién de los valores intrinsecos (por ejemplo, la
no discriminacion y la participacion) y los principios basicos de los derechos humanos
(tales como la indivisibilidad y la interdependencia de los derechos humanos, los roles de
los titulares del deber y de los titulares de derechos) en la planificacion, implementacion,
monitoreo y evaluacién de los programas y proyectos para la reduccion de la pobreza.
Entre los valores y principios para la practica basada en los derechos humanos se
encuentra la participacion porque le suma transparencia al proceso de politicas, lo que
incrementa la sensibilizacion hacia los compromisos e incumplimientos del gobierno
(PNUD. 2007:11).

Se sostiene que la Unica forma en que los pobres pueden superar sus dificultades
es participando directamente en los procesos de desarrollo. En ese sentido, se han
desarrollado métodos participativos como el Diagnéstico Rural Participativo (DRP)?,
que se ha convertido en una herramienta clave de los organismos de desarrollo para
abordar la participacion comunitaria. Cornwall (2003) sostiene que los métodos
participativos reconocen temas como: ciudadania, derechos e inclusion; topicos

relevantes en el examen de la pobreza.

La interrelacion de los derechos humanos y la reduccion de la pobreza ha tomado
fuerza en los ultimos afios. Sin embargo, para el PNUD “aiin queda mucho por hacer
para obtener una aceptacion programatica del vinculo entre ambos conceptos” (PNUD,
2007:7).

24Chambers, (1994) define el DRP como “una familia en etapa de crecimiento en cuanto a enfoques y
métodos que le permiten a la poblacion local compartir, mejorar y analizar su conocimiento de la vida y de
sus condiciones, para planificar y actuar".
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Finalmente, el enfoque, de capacidades, define la pobreza como “la privacion o
la falla en alcanzar ciertas capacidades minimas o basicas. Donde capacidades bésicas
son la capacidad de satisfacer ciertas funciones cruciales hasta ciertos niveles minimos
adecuados” (Sen, 1993 citado en Verdera, 2007: 41). En esa perspectiva, se centra en
“las vidas humanas, y no sélo en los recursos que la gente tiene” (Sen, 2009:253). Esto
quiere decir que la pobreza no debe medirse sdlo por el acceso a bienes materiales y
sociales, sino que es preciso que los individuos tengan la “capacidad” de utilizarlos
eficazmente, en procura de su libertad y bienestar. Segin Comim (2008:163) el ejercicio
valorativo requerido por el enfoque de las capacidades consiste en la identificacion y
ponderacién de objetos de valor en los cuales las personas puedan hacer o no hacer. En
otras palabras, este enfoque pretende ir méas alla de la nocion que los individuos son
solamente pobres en base a su ingreso o a sus NBI y considerar la carencia de capacidades
humanas basicas. El enfoque de capacidades ha llegado a ocupar un lugar destacado
tanto a nivel tedrico y politico, como lo destaca Robeyns cuando sefiala que dicho enfoque
"ha capturado la imaginacion de un ndmero creciente de investigadores, responsables

politicos y otros actores publicos™ (2006:2).

No obstante, el enfoque de capacidades también ha sido criticado debido a su baja
especificacion. El hecho que no hay una definicién de qué capacidades son relevantes
para que una persona pueda dirigir su vida, hace dificil poder medir la pobreza (Comim,
2008).

¢ Cuantos son los pobres? La tercera cuestion importante en el analisis de las politicas
publicas es la cuantificacion de la poblacion objetivo. La mayoria de los métodos de
medicién distinguen la pobreza en base a la severidad de ésta condicion para definir los
pobres absolutos y los pobres relativos o los pobres no extremos y los pobres extremos.

Las medidas méas utilizadas para determinar la poblacion pobre, se han
desarrollado principalmente bajo los criterios de ingresos y capacidades (Alkire, 2005;
Robeyns, 2006). Mientras el enfoque de ingresos se pone en operacion a través de la
medicion de la “linea de pobreza” y es acogido por el Banco Mundial. El enfoque de
capacidades es admitido por el PNUD para construir el “Indice de Pobreza Humana”

(IPH).
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Muchos paises miden la pobreza a partir de lineas nacionales de pobreza®
establecidas en una canasta basica de alimentos. Las lineas de pobreza como las
respectivas estadisticas reportadas por los organismos oficiales de los distintos paises no
han sido comparables, lo que llevé a los organismos internacionales a calcular la pobreza
por ingresos sobre la base de unas lineas internacionales establecidas en dolares
estadounidenses que van de US$ 1y US$ 2 que coinciden con la mediana de las lineas
de pobreza consideradas por los gobiernos de los paises de América Latina. Bajo estas
lineas se considera en pobreza absoluta a todas aquellas personas que viven con menos

de U$1 diario y en pobreza relativa aquellas que viven con menos de U$2 diarios.

El IPH en lugar de utilizar los ingresos para medir la pobreza, se basa en tres
dimensiones: la supervivencia, el conocimiento y el nivel de vida digno medido por la
esperanza de vida, la alfabetizacion, el acceso a servicios de salud, agua potable y el
porcentaje de nifios malnutridos menores de cinco afios (PNUD, 1997:18). A pesar de que
abarca un &mbito més amplio que la linea de pobreza, este indice también ha sido
criticado y sustituido recientemente por el “Indice de Pobreza Multidimensional”
(IPM)?®, que incluye mas indicadores que el anterior, pero mantiene sus tres dimensiones
principales e identifica las multiples carencias que sufren los hogares en salud, educacion
y niveles de vida (PNUD, 2010:96).

De lo anterior se desprende que tanto la pobreza como los pobres, han sido vistos
desde diferentes dpticas que asignan distinto peso a las variables asociadas a la pobreza,
generando tal como lo plantea Laderchi, et. al., (2003) diferentes politicas dirigidas a

resolver ésta problematica.

Lo rural

La politica publica existe solo en la medida en que sefiala su campo de accién (social,

econdmico, exterior, etc.). Y admite explicitamente una distribucion de la realidad en

%5 Por ejemplo, en Colombia la linea de pobreza por ingresos para el 2012 fue aproximadamente de $
190000 (aprox. US 100).

% Este indice utiliza microdatos de encuestas de hogares y, a diferencia del Indice de Desarrollo Humano
ajustado por la desigualdad, todos los indicadores necesarios para construir la medida deben provenir de la
misma encuesta. Cada persona de un determinado hogar se clasifica como pobre o no, dependiendo de la
cantidad de privaciones a las que esta sometida su familia. Luego, estos datos se agregan en la medicion
nacional de la pobreza (PNUD, 2010:241).
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distintos campos, sectores y territorios. Esta distribucion revela ya de por si una
concepcion del mundo. De esta forma, cada politica tiene su campo de intervencién
reservado que puede ser objeto de varios subterritorios y subdivisiones para los cuales se
fijan objetivos més especificos (Roth, 2009a:28).

En esa perspectiva, el campo de intervencion de las politicas dirigidas a luchar
contra pobreza, puede ser urbano o rural. El campo urbano tiene una delimitacién mas
clara y se puede ver con las estadisticas que presentan indicadores sobre esa zona. En
cambio, el campo rural, no ha tenido una concepcidn concreta ni en las estadisticas, ni en
las politicas, tal como lo muestran Barneche, et.al., (2010) al sefialar los problemas que
se presentan con los indicadores de servicios para el area rural, porque se estan utilizando

los mismos indicadores del area urbana.

Asi las cosas, algunas definiciones sobre lo “rural” sugieren una heterogeneidad
en el concepto porque no existe una ruralidad, sino multiples. Heterogeneidad rural que
depende de los criterios de andlisis del investigador, por ejemplo, fisico-naturales
(ecosistemas y recursos naturales), localizacion espacial, sistemas productivos y
relaciones de mercado; recursos culturales y étnicos (valores y patrimonio historico); y

politico-institucionales (Pérez y Llambi, 2007:41).

Entonces, la relacién entre las politicas publicas y el territorio es cada vez mas
frecuente en el andlisis de la accion publica ya que pone en evidencia el
“redescubrimiento de la dimension local de lo politico” (Muller, 2010:172). Esto ha sido
acompariado de la influencia creciente de niveles intermediarios de gobierno, y de nuevas
escalas territoriales (locales, rurales, regionales, urbanas), que se imponen en el juego
politico por la naturaleza especifica de los problemas que alli se plantean y el peso
creciente de los actores que alli se mueven. Esto trae consecuencias implicaciones

directas en la focalizacién de las politicas.

El marco tedrico y conceptual citado en precedencia, sirve como base para la
comprension de la politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia (1997-2013) y
facilita desarrollar los capitulos de esta tesis. A continuacion, en el capitulo 2 se presenta
como se han producido las politicas de lucha contra la pobreza rural en el contexto
internacional, qué tipos de instrumentos y actores han surgido y en qué momento se sitda

la politica analizada.
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CAPITULO 2
LAS POLITICAS DE LUCHA CONTRA LA POBREZA RURAL: UNA
MIRADA AL ESCENARIO INTERNACIONAL

Introduccion

La pobreza se constituye en una problematica social relevante cuyo caracter de proceso
y de relacion tiene implicaciones directas sobre las politicas publicas orientadas a
superarla. La interdependencia entre el escenario internacional y las politicas
implementadas en los paises Latinoamericanos, tiene que ver con los modelos de
desarrollo establecidos en la region y con los organismos multilaterales. En la primera
seccidn, se interrelaciona las politicas sociales, la pobreza y los modelos de desarrollo
promovidos en América Latina. Esto permite ademas de observar los instrumentos y
actores involucrados en cada época, determinar el origen del instrumento clave de la
politica de lucha contra la pobreza rural colombiana en el periodo 1997-2013. En la
segunda seccion, se hace un balance del contexto internacional en la instrumentacion de

la politica.

Las politicas sociales y la pobreza

Uno de los objetivos fundamentales del Estado, es garantizar la calidad de vida de las
personas. Las politicas sociales contribuyen a dicho prop6sito, porque su principal
objetivo es “crear condiciones de equidad social asi como promover y garantizar el
ejercicio de los derechos sociales” (Zicardi, 2008:128). Este tipo de politicas se originaron
en las tlltimas décadas del siglo XIX en Europa en el marco del “Estado de Bienestar”?’,
como una respuesta segun Belik (2007) a la necesidad de garantizar derechos de las
personas. La garantia de los derechos como la educacién y la salud llevo a la
universalizacion de determinados servicios, los cuales pasaron a ser ofrecidos por el

Estado?®. De ahi que lo que define a las politicas sociales es su universalidad. Es decir, la

27 Conocido también como el Estado Benefactor o el Estado Providencia (The Welfare State) es un concepto
de las ciencias politicas y econémicas con el que se designa a una propuesta politica 0 modelo general
del Estado y de la organizacidn social, segun la cual el Estado provee ciertos servicios o garantias sociales a
la totalidad de los habitantes de un pais.

28 Cabe recordar que esos derechos sociales aparecieron en diversos paises como una extension de los
derechos civiles y politicos proclamados por la Declaracion Universal de los Derechos del Hombre, cuya
inspiracion se remonta a 1789.
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nocion fundamental que los seres humanos, por el hecho de ser tales, tienen derechos
similares en lo que se refiere a la existencia y la calidad de la misma, con independencia
de sus restantes atributos, como son: el sexo, el color de piel, la lengua, la cultura a la que

se pertenece, y el poder econdmico y social (Rama, 2001:1).

No obstante, las acciones sociales de los paises europeos, comenzaron en una
primera instancia, de manera paternalista por parte de la poblaciébn mas adinerada,
ayudando de manera caritativa a los mas pobres. En un segundo momento, el Estado bajo
un régimen de bienestar?® asistencialista, se ocupé de aquella poblacion incapaz de
obtener ingresos por medio del trabajo. Posteriormente, se protegieron a los asalariados
mediante el seguro social, y finalmente, se reconocieron los derechos sociales para toda

la poblacion. Esto indica:

Una evolucion del concepto de lo social como la lucha contra la pobreza, y el
acceso a los bienes y servicios basicos para el conjunto de la poblacion para
garantizar una determinada calidad de vida (Sarmiento, citado en Gémez y
Duque 1998:38).

En América Latina, los sistemas de prestaciones sociales y de las politicas sociales,
evolucionaron de manera tardia, y se insertaron no en un solo régimen de bienestar sino
en al menos tres tipos de regimenes: “universalistas®®”, “duales®?” y “excluyentes®?”. En
ese contexto, se produjeron distintas articulaciones entre el Estado, los mercados, los
hogares, las comunidades y la sociedad civil, que pone en entredicho la suposicion de
cambios uniformes en el terreno de los modelos de crecimiento y de los paradigmas de
bienestar (Barba, 2006; Barba y Valencia, 2013). De este modo, los procesos de reforma
social, tanto en lo correspondiente a la focalizacion y descentralizacion, se llevaron a cabo
de manera heterogénea y estuvieron articulados con el proceso de industrializaciéon a

través del modelo de sustitucion de importaciones (ISI) (en auge entre los afios cuarenta

29 Definido por Esping-Andersen como "la manera combinada e interdependiente como el bienestar es
producido y asignado por el Estado, el mercado y la familia”, que cristaliza en “...arreglos institucionales
especificos adoptados por sociedades en su busqueda de trabajo y bienestar... ”, y conduce a que una
organizacion dada de las relaciones entre Estado y economia se asocie con una ldgica particular de la
politica social" (Esping-Andersen, citado en Barba, 2006:177).

30 Incluian a Chile, Argentina, Uruguay y Costa Rica, fueron los que mas se asemejaron a los conservadores
europeos, tanto por su expansion gradual y universalizante (Barba, 2006:178).

31 Incluian a Brasil, México, Colombia y Venezuela.

32 Comprendian a la mayoria de los paises de América Central, con la excepcién de Costa Rica y tal vez de
Panamd, asi como a paises de América del Sur como Ecuador, Perd, Bolivia y Paraguay (Barba, 2006:178).
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y setenta). En esa época, el sistema del seguro social® tenia como sustento el empleo
formal y la reduccion progresiva en los temas de pobreza y vulnerabilidad social.
Ademas, fue uno de los ejes articuladores de diversos sectores sociales de clases medias,
empleados publicos, organizaciones obreras, politicos y funcionarios publicos,

empresarios industriales nacionales y extranjeros (Barba, 2006).

Asi, la politica social en sus inicios se interesd por las condiciones de la clase
trabajadora, identificandose con la politica laboral: prohibicion del trabajo a los menores
de edad, reduccion de la jornada laboral, salarios mas justos, seguridad en el trabajo, etc.
(Maldonado, 2007). En consecuencia, la region presento grandes sectores de la poblacion
sin acceso a los servicios basicos, y se registraron indicadores sobre las condiciones de
precariedad de un porcentaje alto de los habitantes de la region®*. Por lo tanto, las
politicas sociales se encaminaron hacia la atencion, reduccion o combate a la pobreza,
mediante programas focalizados dirigidos a poblacion que, ademas de situarse en extrema
pobreza, actlia en pro de alcanzar su bienestar, de acuerdo con las reglas del mercado.

Desde los afios ochenta, en la mayoria de paises latinoamericanos, se ponen en
marcha las Redes Minimas de Proteccion Social (RMPS), en respuesta a "la crisis
econdmica y los programas de ajuste estructural que agravaron a pobreza y provocaron
protestas en algunas ciudades"” (Mesa, citado en Mejia y Franco (2007:477)). Las RMPS
se constituyeron en programas asistenciales para los mas pobres y vulnerables,
financiados por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Mundial (BM) y
la Agencia Interamericana de Desarrollo (AID), entre otros; como una propuesta global
de politica social, que impulsa un crecimiento con orientacion de mercado, que seria el
punto algido de la reduccién de la pobreza. Bajo esa perspectiva, los programas se
encaminan a la productividad y al desarrollo microempresarial. Entonces, la problemética
de la pobreza se establece principalmente en la agenda social del BID y del BM, por

medio de una serie de lineamientos para enfrentar la pobreza en los paises de la region,

33 para Malloy citado en Barba (2006:177), las instituciones del seguro social en América Latina, son
verdaderos mapas de distribucion del poder en la regidn, porque se destacaron por ser regresivas y no
democraticas, caracteristicas que no permitieron en la mayoria de los casos, un proceso expansivo de
derechos y ciudadania social, que dejaron en una situacion de exclusion asistencial a quienes no formaban
parte de la coalicidn que retroalimentaba el proyecto de industrializacién y que propiciaron altos niveles
de desigualdad en la distribucién del ingreso, la cobertura de la proteccion social y la calidad de los
servicios sociales.

3 Los antecedentes de los afios cincuenta mostraban que aproximadamente el 50% de la poblacion
vivia en condiciones precarias; en amplias zonas se registraban el padecimiento de enfermedades endémicas
como paludismo y “mal de chagas” y el coeficiente educativo era sumamente precario (Dagum, 1964).
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en el marco de un nuevo paradigma de bienestar. Progresivamente, la pobreza se convirtio
en el ndcleo central de la mayoria de organismos de cooperacion internacional y de las

agendas gubernamentales.

Entonces los principios rectores de la nueva politica social y de las reformas
neoliberales iniciadas a mediados de los ochenta y consolidadas en los noventa,
comenzaron a dar preferencia a programas sociales focalizados y a la promocion de las
microfinanzas®, disminuyendo el énfasis en los programas de cobertura universal. De ahi
que la politica social evidencio tres cambios importantes: la puesta en marcha del sistema
de subsidios a la demanda y la prestacion de los servicios sociales con mayor
competitividad; la descentralizacion de los servicios de salud; y, la educacion y la
focalizacion del gasto social en las poblaciones mas pobres y vulnerables. En este ultimo
punto, la focalizacion se dirigio a atender los problemas de corto plazo de “determinados
pobres” mediante planes de emergencia social transitorios, los cuales en palabras de Vilas
(2007:38):

No generan empleo medianamente estable, cuestién que depende de otro tipo
de factores, ni distribuyen recursos suficientes para sacar a la gente de la
pobreza. La prolongacion de la implementacion de estos programas en el
tiempo fija a sus receptores en la dependencia del asistencialismo.

A largo plazo se esperaba que la dindmica econdmica generara las condiciones para
superar cualquier escenario de pobreza. Esta situacion reorientd la conceptualizacién de
politica social a la de politica social contra la pobreza. Como consecuencia, la lucha
contra la pobreza como objetivo privilegiado de la politica social “adquiri6
inmediatamente legitimidad y amplio consenso en la region, y se reflejé en la creciente
presencia de programas focalizados para este fin” (Sotolli, 2002: 52). De este modo,
la pobreza, se definié desde un punto de vista economicista, material e individual,
semejante a las elaboraciones tedricas y practicas producidas en los paises centrales
que difundieron la sociedad de mercado, especialmente Estados Unidos e Inglaterra
(Guerrero, 2001).

% El término “microfinanzas” se usa para hacer referencia a servicios financieros en pequefia escala en
general como servicios de crédito y ahorro. El término “microcrédito” se usa para hacer referencia
Unicamente al crédito (Gulli, 1999).
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A partir del 2000, a proposito de la Cumbre del Milenio, se establecen metas de
desarrollo para el 2015, entre las cuales, resaltan la reduccion a la mitad de la pobreza y
el hambre, la universalizacion de la educacion primaria, el acceso equitativo a todos los
niveles de educacion y la reduccion de la mortalidad materno-infantil. Entonces, la
politica social se dirige a la proteccién social y a la inversion en capital humano. En esa
perspectiva, se ponen en marcha programas de “transferencia condicionada”, los cuales
tienen como premisa que la reproduccion intergeneracional de la pobreza se debe a la
falta de inversion en capital humano, y buscan, mediante el condicionamiento de las

transferencias, generar incentivos para esa inversion (CEPAL, 2000).

Los modelos de desarrollo

Las politicas sociales estan fuertemente relacionadas con los modelos de desarrollo. Estos
se originan en la forma como una sociedad organiza sus recursos materiales y sus
instituciones para buscar el progreso y la satisfaccion de necesidades de todos sus
miembros, articulado con su historia, su cultura, su produccion econémica, su tradicion
juridico politica y sus posibilidades de adelanto cientifico y tecnolégico (Cardona, citado
en Mejia y Franco 2007: 473). En consonancia, las politicas de lucha contra la pobreza
rural en América Latina, contemplan los lineamientos de los diferentes modelos de
desarrollo que histéricamente se han consolidado en los diferentes paises y que como se

vera en seguida, estan interrelacionados con una variedad de programas en esta materia.

El modelo desarrollista y las politicas microempresariales

El Informe “El desarrollo economico de la América Latina y algunos de sus principales
problemas”, presentado por la CEPAL®® en 1949, debatia una serie de concepciones
desarrollistas que tuvieron gran auge tanto en el plano académico como politico, en los
paises de la region, lo que conllevdé a la promocion del “Estado Desarrollista”
especialmente en las décadas de los afios 50, 60 y 70, para hacer frente a la crisis que
afectaba al sistema capitalista mundial. Con ello, el Estado se convirtié en el pilar

fundamental de la industrializacién, apoyando al sector privado de diversas maneras. Este

% Raul Prebisch, fue el responsable directo de la elaboracion del citado Informe. Fue Secretario General
de la Comision Econémica de las Naciones Unidas para América Latina y el Caribe (CEPAL-UNCLA) y
posteriormente de la Comision de las Naciones Unidas para la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo.
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modelo que no fue aplicado con la misma intensidad ni en los mismos periodos en todos
los paises de América Latina, entro en su fase de agotamiento a finales de la década del
cincuenta en unos y a mediados de la década del setenta en otros. Pero, en todos los casos,
tomo6 como esencia el crecimiento econdmico con el propoésito de reducir la pobreza,
fortalecer la industrializacién, promover el desarrollo agricola y comunitario, entre otros.
Asi, el crecimiento econdmico se constituyo en el instrumento de reduccion de la pobreza
por excelencia, y el Producto Interno Bruto (PIB) en la medida del desarrollo nacional
(Coombs, 1980).

Si bien en estos periodos se registra crecimiento, se establece lo que Cardoso y
Faletto (1972) denominaron “desarrollo dependiente y asociado™, para decir que el
subdesarrollo estaba directamente ligado a la expansion de los paises industrializados, lo
que dio origen a la teoria de la dependencia®’. En ese marco, el modelo ISI se constituyd
en el principal instrumento econdmico de la politica de desarrollo que se basé en la
nocion de que un pais en via de desarrollo debe intentar sustituir productos que importa,
por sustitutos fabricados localmente. Esta conceptualizacion del desarrollo marco un
sesgo eminentemente urbano en las politicas de fomento implementadas en los paises de

la region, porque:

El desarrollo del sector agropecuario, y rural en general, no constituy6é una
prioridad nacional como motor de crecimiento econémico. En términos de
desarrollo econdmico, el sesgo industrializador no fue ventajoso para las areas
rurales, sin embargo, en términos de condicionantes de la pobreza, se lograron
avances, en especial en salud y educacion (Escobal y Ponce, 2000:3).

Asi es como la produccién en serie concentrd todas las formas de organizacién
productiva, siguiendo el modelo de industrializacion caracterizado en los Estados Unidos
por Henry Ford conocido como “fordismo”. De tal modo que cualquier otra manera de
producir distinta al fordismo era considerada “ineficiente en la intensidad de utilizacion

de las energias” (GTZ, 2009:9). En este este sentido, Se consideraba que:

37 La teoria de la dependencia es una respuesta tedrica elaborada entre los afios 50 y 70 por cientificos
sociales (principalmente argentinos, brasilefios y chilenos) a la situacion de estancamiento socio-econémico
latinoamericano en el siglo XX. La Teoria de la Dependencia utiliza la dualidad centro-periferia para
sostener que la economia mundial posee un disefio desigual y perjudicial para los paises no-desarrollados,
a los que se les ha asignado un rol periférico de produccién de materias primas con bajo valor agregado, en
tanto que las decisiones fundamentales se adoptan en los paises centrales, a los que se ha asignado la
produccion industrial de alto valor agregado.
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La asociacion positiva entre tamafio de la planta y la productividad de la mano
de obra en un esquema de uso intensivo de la energia fue el elemento decisivo
que justificd el predominio de las firmas grandes en la organizacién de la
produccion” (Yoguel, 2005, citado en GTZ, 2009: 9)

Segun Schmitz (1993), un gran condicionante de este enfoque era que la produccién en
serie requiere grandes mercados de bienes primarios a precios mddicos, a la vez que
importantes plazas de consumo para el producto final, dentro de un sistema keynesiano —
muchas veces fabricado politicamente— para equiparar la produccion con el consumo.
Estas caracteristicas eran encontradas en los paises industrializados, mas no tanto en los
paises en via de desarrollo, donde el progreso de las grandes empresas era mas complejo
y el fenémeno de las Micro, Pequefias y Medianas empresas (Mipymes) empieza a ser
evidente. Sin embargo, la teoria econémica de las décadas anteriores a los ochenta las
consideraban como signo de sub-desarrollo econdmico (Kaufmann y Tesfayobannes,
1997) vy en esa perspectiva, las Mipymes estaban destinadas a desaparecer una vez que
el pais se desarrollase, porque se mantenia la creencia de que el desarrollo y la
sustentabilidad econdmica solo eran alcanzables a través de la industrializacion a gran

escala y las grandes empresas.

Las empresas de menor tamafio no encontraban lugar dentro del sistema de
produccion en serie, no debido a las caracteristicas que este requeria de los obreros [las
cuales eran reducidas] sino a la ausencia de inversion que implicaba la adquisicion de los
bienes de capital necesarios para llevar a cabo la produccion en masa. Esta
incompatibilidad jugé desde un principio en contra de considerar a las Mipymes como un
fendmeno plausible de ser incorporado a las economias industrializadas. Tal sesgo se

mantuvo hasta la aparicion de los conceptos de red y de claster empresarial (GTZ, 2009).

Entre los afios sesenta y setenta, suceden dos acontecimientos importantes que
dan un giro en torno al estudio de las Mipymes. EI primero, en el marco de la
confrontacion con las grandes empresas en términos de “formalidad”; mientras las
segundas se encontraban legalmente constituidas, con beneficiosos incentivos
gubernamentales, leyes laborales para los empleados y demas; las primeras permanecian
sumergidas en la informalidad dada por el cardcter “familiar” de la empresa. De esta
forma, se solia denominar a las Mipymes como el “sector informal” o la “economia

sumergida” (en Colombia por ejemplo, se las identificaba como “pequefias unidades de
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produccion”). A esto se sumo la primera crisis del petroleo, lo cual condujo segun Spath
(1993), a un aumento en los precios de los insumos energéticos (piedra de toque del
enfoque fordista centrado en el uso intensivo de la energia), que resaltaron a las Mipymes

como el sector capaz de enfrentar la crisis, aun sin ayuda gubernamental.

A mediados de la década de los setenta, y a razén de la mencionada crisis, se
produce un segundo giro en el enfoque, ya de caracteristicas méas definitivas, a partir de
que la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) empezé a recomendar que los paises
del tercer mundo ayuden a las Mipymes, otorgandoles mayores incentivos y generando
politicas de promociéon (OIT, 1972). Entra entonces en el debate publico una

preocupacion por las Mipymes de forma mas definitiva y organizada.

Piore y Sable (1984) argumentan que el deterioro de la economia de la época se
debia a las limitaciones que el modelo de produccion en masa representaba y que por
ello, se lo debia remplazar a un modelo méas adaptable, lo cual implicaba cambiar el
sistema a otro mas innovador y flexible, compuesto por obreros capacitados y maquinaria
facilmente adaptable a los cambios continuos. Esta perspectiva se alejaba de las costosas
y rigidas estructuras de capital instalado por la mayoria de las grandes empresas
tradicionales de la época. En la década de los ochenta, la mirada de los economistas hacia

las Mipymes es renovada al considerarlas precisamente como agentes de este cambio.

Tanto Spath, (1993) como Schmitz (1993), consideran que las Mipymes habian
logrado lidiar la crisis de los ochenta creando empleo en parte gracias a su flexibilidad,
pero también a la informalidad del sector y su potencial para absorber la fuerza laboral
desechada por el sector formal, lo cual contribuy6 a que las Mipymes antes vistas como
signo negativo de la economia, comenzaran a ganar respeto entre los economistas, no por
su fortaleza en tiempos normales, sino por su capacidad de subsistencia en época de crisis.
Asi, bajo el nuevo paradigma, las pequefias firmas empiezan a ser consideradas como
eficientes, flexibles y dinamicas (Spath, 1993), especialmente por paises en desarrollo,
gue necesitaban firmas adaptables que lograsen sobrevivir a los efectos exteriores de las
crisis. No obstante, su estudio no prosperé de igual forma, sino hasta que fue tomado por
los paises industrializados (Schmitz, 1993, citado en Trejo, 2010:403).
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En Latinoamérica, las Mipymes comenzaron a desarrollarse en un ambiente
muy particular ya que se manifestaban como cerradas al mundo, con una baja
competencia y una alta incertidumbre econdémica (Yoguel, 1998), que respondia al
esquema del modelo ISI. Lo que conllevé a una configuracion particular de esas pequefias
firmas, que se debieron enfrentar, en la década de los noventa, a la liberalizacion de
mercados Yy la apertura al comercio internacional, lo cual generd una ardua competencia
econdmica (GTZ, 2009). En este proceso, organismos multilaterales como el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) jugaron un papel fundamental en el fomento
microempresarial desde la década de los setenta. A partir de su convenio constitutivo®,
el BID resalta “contribuir a acelerar el proceso de desarrollo economico y social,
individual y colectivo, de los paises miembros regionales en vias de desarrollo” (BID,
2001:5). En ese sentido, sus estrategias se han dirigido a proveer financiamiento a
programas de alivio a la pobreza tanto urbana como rural y otros programas de desarrollo

que benefician a los mas vulnerables de América Latina y el Caribe.

En consecuencia, a partir de 1978 el BID se convierte en el actor internacional
pionero en el impulso a las actividades productivas orientadas al mercado a través de la
promocion y fomento de las microempresas, como instrumento clave para que las
personas con bajos ingresos puedan salir de la pobreza. Este organismo marca una pauta
contundente que se basa en “promover y apoyar una reforma econdmica, legislativa y
regulatoria adaptada al contexto de cada pais” (BID, 2001:7). En esa perspectiva, sus
estrategias se dirigieron a dos importantes objetivos “reducir la pobreza y desarrollar el
sector privado en América Latina y el Caribe” (BID, 2001). Por ello, enfoc6 sus esfuerzos
al ajuste de un marco juridico que contiene politicas de regulacion del sector financiero
para ampliar el acceso a la microempresa a los servicios financieros asi como mejorar la
regulacion para que las empresas faciliten el desarrollo de la microempresa. Esto ha sido
acompafiado entre otros, por capacitacion y asesoramiento gerencial, transferencia de

tecnologia y asistencia de mercadeo.

Con la creacion del “Programa Pequefios Proyectos” (PPP) en 1978, el BID
apunto a fortalecer la estrategia de crédito de los programas y la conformacion de un
grupo de ONG dedicadas al fortalecimiento microempresarial. Este Programa se

38 El BID se cre6 formalmente en 1959 cuando la Organizacion de Estados Americanos (OEA) redacté su
documento constitutivo.
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constituyo en uno de los instrumentos econdmicos mas importantes puestos en practica
por el Banco para promover el desarrollo de la microempresa en América Latina. En sus
20 afios desde el financiamiento de su proyecto inicial, el Programa contribuyd
significativamente al desarrollo y el fortalecimiento de las organizaciones no
gubernamentales de la regidn y sus esfuerzos se concentraron en mejorar la vida de los

individuos de bajos ingresos (Henao y Oliva, 1987: 89).

En este punto se identifica el origen del desarrollo microempresarial en la region.
No es casualidad, que el auge de la microempresa se diera en aquel momento, pues
correspondia al modelo de desarrollo imperante de la época que apostaba a la
productividad y apertura de mercados. Por eso, una de las premisas del BID era
precisamente que “las microempresas son un medio importante para que las personas con
bajos ingresos puedan salir de la pobreza mediante actividades productivas orientadas al
mercado” (BID, 2001:7). Para afianzar esta idea, dicho organismo concentré sus
esfuerzos esencialmente al desarrollo microempresarial, en un contexto desarrollista,
donde estas politicas se concebian para resolver el problema de la pobreza (Como se vera

mas adelante con el caso colombiano).

Desde su comienzo hasta el afio 2000, el BID por medio del PPP financio en la
region 298 proyectos para un total de US$109 millones, incluyendo US$14.4 millones en
asistencia técnica paralela (BID, 2000: 7). Producto de ello, varias de las instituciones
microfinancieras que hoy en dia se reconocen como lideres en América Latina, fueron
apoyadas por ése Programa, entre ellas: Financiera Calpia (El Salvador), Banco ADEMI
(Republica Dominicana), Bancosol y Caja los Andes (Bolivia), Bangente (Venezuela),
Cajas Municipales de Ahorro y Crédito (Pert), Emprender (Argentina) y el Banco
Mundial de la Mujer (Colombia).

Refuerza lo anterior, la hoja de ruta denominada “Estrategia de Desarrollo de la
Microempresa’ que por cinco afios (1997-2001) el BID establecid para apoyar una serie
de iniciativas en pro del aumento de los ingresos y la productividad de los
microempresarios urbanos y rurales de 26 paises de Ameérica Latina y el Caribe. De este
modo, colabord con diferentes organizaciones publicas y privadas, y puso en marcha una
variedad de instrumentos financieros como: créditos, inversiones de capital y asistencia

técnica basada en donaciones. Algunos de esos instrumentos estuvieron orientados a
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fortalecer la capacidad de las instituciones locales que atendian a los microempresarios,
mientras que otros, apuntaron a profundizar los recursos financieros disponibles para toda
la gama de microempresas, incluyendo aquéllas que estaban en manos de los pobres, y a

las nuevas empresas que para la época estaban en crecimiento (BID, 2001).

Dentro de las acciones emprendidas por el BID en aquel periodo, resalta la
aprobacién en el 2000 de US$31 millones en programas de desarrollo de la microempresa,
por medio de tres importantes instrumentos financieros: el Fondo Multilateral de
Inversiones (FOMIN); el Programa de Empresariado Social, y el Programa de Préstamos

Globales a la Microempresa.

El FOMIN se cred en 1994, para proporcionar donaciones de asistencia técnica
y préstamos y capital para inversiones en instituciones intermediarias que promuevan el
desarrollo de la pequefia y la microempresa. Uno de los objetivos principales del BID en
los 90 fue  fortalecer las instituciones que proporcionaban servicios a los
microempresarios. Con este fin, el BID y el FOMIN utilizaron donaciones de asistencia
técnica llamadas Proyectos de Cooperacion Técnica (TCs). Mediante la prestacion de
servicios como asesoria operativa y capacitacion, estas donaciones (de mas de US$119
millones en la década) ayudaron a ampliar el nimero de instituciones autosostenibles que

proporcionaban servicios de calidad a un grupo cada vez mayor de microempresarios.

El Programa de Empresariado Social, se establecié en 1998 y reemplazé al
Programa de Pequefios Proyectos (PPP). Fue establecido para promover el capital social
y el desarrollo econdmico de grupos pobres y marginales. Mediante éste Programa, el
Banco contribuy6 a crear y fortalecer organizaciones microfinancieras que ahora son
lideres en el campo de dichos servicios y han alcanzado niveles notables de desempefio,
como el Banco Social (BANCOSOL) de Boliviay la Financiera Calpia de El Salvador.

El Programa Préstamos Globales a la Microempresa, se constituy6 para prestar
fondos a instituciones financieras de segundo piso, en general el banco central o el banco
de desarrollo de un pais, que prestan los fondos a bancos comerciales o a instituciones
financieras minoristas, que a su vez prestan a microempresarios individuales. El
financiamiento suele incluir un componente de asistencia técnica a las instituciones

participantes para ayudar a la adaptacion o introduccion de métodos de préstamo de
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microcréditos. Los 16 préstamos globales del BID en los 90 facilitaron unos US$476

millones en créditos hacia las microempresas de toda la regién (BID, 2001, p.8).

Ahora bien, al insertarse las politicas microempresariales en el modelo
desarrollista, los instrumentos financieros adoptados por ejemplo, en Colombia (dirigidos
especialmente a microempresas urbanas) estaban orientados bajo una légica productivista
cuyo fin primordial era el crecimiento econémico, aunque su intencion era la superacion
de la pobreza. Esto corroboraria lo manifestado por Coombs citado en Escobal y Ponce
(2000: 4-5) al indicar que las intenciones del modelo desarrollista no se cumplieron,
porque tal como lo argumenta cada uno de los postulados previstos en el modelo, éstos
no correspondian a la realidad que estaba viviendo América Latina, porque entre otras

COsas:

- EI crecimiento econémico constituye el instrumento de reduccion de la pobreza por
excelencia, y el PBI la medida del desarrollo nacional. Este primer postulado se vio
contradicho por la experiencia, ya que el crecimiento economico de las décadas del
cincuenta y sesenta se caracterizo por seguir un patrén de desigualdad.

- Concentrar esfuerzos en la modernizacion e industrializacion de grandes centros urbanos
permite, a través de las ondas expansivas que pudieran pronto alcanzar las areas rurales,
disparar un proceso de desarrollo rural dinamico y autosostenible y con ello minimizar la
necesidad de intervenciones e inversiones directas en las areas rurales. Este segundo
postulado fue reemplazado de manera contundente al no lograrse esta dinamica expansiva
del desarrollo industrial, observandose un retroceso en la economia rural, al ser
postergada para facilitar el crecimiento industrial (precios de productos agropecuarios
deprimidos para reducir costos salariales).

- El desarrollo agricola (medido principalmente en términos de incrementos de la
produccion para exportacion y otros cultivos comerciales) es la esencia del desarrollo
rural y debe tener primera prioridad en cualquier inversién rural. Se ha hecho evidente la
creciente importancia de actividades no agricolas en la generacion de ingresos de la
poblacién rural.

- El desarrollo econdémico y el desarrollo social son procesos distintos y separados, y el
progreso mensurable del primero debe preceder cualquier progreso significativo del

segundo. El nuevo consenso reconoce la interdependencia de ambos y de la importancia
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de avanzar simultdneamente en el combate a las raices economicas y sociales de la
pobreza rural.

- Las comunidades y los comuneros son practicamente iguales, de tal manera que
soluciones apropiadas para unos podrian ser apropiadas para todos. Actualmente se
reconoce la heterogeneidad de la poblacion rural. Al respecto existe una discusion de la
manera de instrumentalizar politicas diferenciadas que se encuentra muy ligada a la
dificultad de implementar mecanismos de focalizacion suficientemente precisos.

- La manera maés eficiente y efectiva de organizar y proveer los servicios rurales es a
través de la separacion de las acciones segun el sector al que se dirijan, cada una con sus
sistemas de provision independientes a lo largo de areas rurales desde cada ministerio
especializado y sus sub divisiones en la ciudad capital.

Tales apreciaciones ratifican ademas, el sesgo que sale a relucir en el tratamiento
que se le da a la pobreza a través de la microempresa, porque hasta ese momento las
estrategias fueron encaminadas esencialmente a las zonas urbanas. Esto repercutio
posteriormente en el cambio de la mirada del Banco Mundial (BM)* y otros organismos
multilaterales (OEA, PNUD, FAO, OIT, CEPAL), hacia el sector rural, con programas
que pretendieron aproximarse a la comprension de la pobreza en ese escenario. En el caso
concreto del fomento a la microempresa rural, éste propdésito lo asumié el FIDA, ante la
evidencia que en esas zonas de los paises subdesarrollados, se concentraba la mayor
proporcion de pobres representados en millones de pequefios agricultores, cuya baja

productividad solo les proporcionaba productos para su subsistencia.
El modelo de desarrollo rural integrado y los programas DRI

El nuevo consenso que reemplazé paulatinamente al modelo desarrollista, presentd
cambios importantes en las politicas de lucha contra la pobreza en América Latina,
porque sus instrumentos se concentraron en un “enfoque integrado” que incorpor6 en la
programacion de los proyectos (a nivel de identificacion, disefio y ejecucién) la
participacion de la poblacion beneficiaria (Escobal y Ponce, 2000). En esa via, en 1973
la asamblea anual del BM en cabeza del presidente de aquella época Robert McNamara,
dirigio sus politicas de asistencia internacional, a Programas de “Desarrollo Rural

Integrado” (Conocidos como los Programas DRI), y el mismo Banco, las promovié en

39 Creado en 1944 para asistir financiera y técnicamente a los paises en desarrollo
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distintos paises de Asia, Africa y América Latina. Estos programas incorporaban
reformas en la propiedad de la tierra, acceso a recursos como el agua, el desarrollo de
programas de crédito y de extension de servicios publicosy la creacion de
instituciones y organizaciones orientadas a promocionar el potencial y la

productividad de los agricultores pobres (Mc Namara, 1973:246-249).

Las politicas DRI, consignaron una premisa muy importante en la lucha contra
la pobreza rural en América Latina, al promover estrategias encaminadas a satisfacer las
necesidades bésicas de los pobres rurales, tal como lo indica la implementacion del
Programa DRI en Colombia, que se muestra en el siguiente capitulo.

En este proceso, las Instituciones Financieras Internacionales (IFl) y las
naciones donantes, adquirieron un rol bastante significativo en las politicas de lucha
contra la pobreza rural, a partir de una serie de eventos internacionales como la
“Conferencia Mundial de la Alimentacidén” llevada a cabo en 1974 (en la cual, se cred
el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola—FIDA-) con dos objetivos primordiales
(i) combatir el hambre y la pobreza rural en los paises en desarrollo, en especial los
paises de bajos ingresos y con déficit de alimentos, y (ii) mejorar de manera sostenible
los medios de subsistencia de la poblacién rural pobre. D esde ese momento, el FIDA
se constituyd en un actor internacional fundamental para la cofinanciacion y el
direccionamiento de las politicas de lucha contrala pobreza rural a nivel mundial
y en particular, a partir de la década de los afios noventa en Latinoamérica, como se

vera en el caso colombiano.

El modelo neoliberal y los Programas de Ajuste Estructural (PAE)

El modelo neoiliberal consolidado a partir de la década de los afios 90, se caracteriza por
las diversas formas de interaccion de los individuos (ciudadanos que automaticamente
adquieren la connotacion de clientes) en amplios mercados donde los bienes, servicios y
valores sociales se convierten en mercancias, con vendedores privados cuyo unico interés
es la rentabilidad economica bajo el principio de la libre competencia (Mejia y Franco
2007: 475). En este marco, se implanta la politica neoliberal como parte del Ilamado

“paquete de reformas econdmicas” que buscan principalmente, la reduccion estatal, la
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apertura comercial y el ajuste estructural para lograr el desarrollo maximo de la economia

global.

En América Latina este tipo de politicas se integraron en 1989 con el denominado
“Consenso de Washington”, una receta de politicas economicas consideradas por los
organismos financieros internacionales como el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional®, para impulsar el crecimiento de los paises Latinoamericanos. En el
campo social, la atencion de los donantes se volvid hacia el apoyo a los programas de
creacion y sustento de pequefias empresas (microempresas) y de cooperativas, liderados
por ONG y orientados a fomentar lo que algunos han Ilamado “iniciativas empresariales
de la gente pobre” (Adams y Von Pischke, citado en North, 2008). EIl objetivo de
alcanzar mejoras sustentables en los ingresos y estandares de vida de los programas
liderados por las ONG en esta area, se concentraron en proveercapacitacion, asistencia
técnica, crédito, oportunidades para la comercializacion y varios servicios (North,
2008:17). Para Albert Berry, este momento indica que los campesinos llegaron a ser
considerados parte del problema de la pobreza y un objetivo de la politica social (Berry,
2002).

En esa tendencia, el BM puso en marcha los “Fondos de Inversion Social” (FIS),
unos relevantes instrumentos de tesoro, que sentaron las premisas de las politicas sociales
de los noventa para la cofinanciacion de los programas Latinoamericanos*!. Entre estas
premisas, cabe destacar: (a) la adopcién de estrictos mecanismos de focalizacion para
lograr un alto impacto per cépita, contribuyendo asi a reducir la desigualdad social
acentuada a causa del ajuste; (b) disefio de un sistema descentralizado de gestién, con
articulacién y conformacidn de alianzas estratégicas junto a diferentes entidades publicas
y privadas, y con unidades de gestion multi-actorales a nivel local y nacional para la
ejecucion de las acciones; (c¢) adopcion de una légica de recursos concursables,
adoptando la figura del proyecto asociativo como mecanismo para acceder al crédito; (d)
fortalecimiento y creacién de diferentes espacios de participacion de la poblacion
objetivo; (e) un relativo grado de autonomia como organismo administrativo,

diferenciandose claramente de los tradicionales esquemas burocraticos estatales,

40 Creado en julio de 1945 durante la conferencia de Bretton Woods al fin de garantizar la estabilidad del
Sistema monetario internacional después de la Segunda Guerra Mundial.
41 En Colombia se llam¢ el Fondo de Solidaridad y Emergencia Social (FSES)
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contratando de manera directa técnicos de ONG para una manejo —supuestamente— mas

eficiente (Tapella 'y Frigeiro, 2011:26).

Unido a lo anterior, el modelo neoliberal puso énfasis en el disefio de
instrumentos de nodalidad para la medicion de la pobreza, los cuales aportaron
sustancialmente a la cuantificacion de la pobreza tanto urbana como rural. De este
modo las NBI, la linea de pobreza y la linea de indigencia, fueron los instrumentos
validos que regulaban la focalizacion de las politicas sociales y determinaban la
poblacion en pobreza absoluta y pobreza relativa. Coyunturalmente, recogiendo la
herencia transmitida por el BID en materia microempresarial, el FIDA adquiere un papel
relevante en la cofinanciacion de varios programas y proyectos que apuntaron al
fortalecimiento de la microempresa rural en América Latina, como lo muestra el caso
colombiano, con el empalme que se dio entre el Plan Nacional de Desarrollo de la
Microempresa y el Proyecto Pademer a partir de 1997.

Los PAE

A partir de 1979 el rol del BM y del FMI, es mas contundente al constituirse en los
instrumentos financieros por excelencia de las politicas Latinoamericanas, con la puesta
en marcha de los “Programas de Ajuste Estructural” (PAE), como una medida transitoria
destinada a los paises en desarrollo que afrontaban problemas en su balanza de pagos o
tenian un gran endeudamiento externo. Segun la politica de dichos organismos, estos
préstamos fueron pensados para reestructurar las economias de los paises en desarrollo lo
que, supuestamente, estableceria las bases para futuras mejoras en el bienestar social. En

esta via, establecieron una serie de condiciones para su otorgamiento.

En los primeros afios del ajuste, la condicionalidad méas importante, exigia que el
pais receptor aceptara y adoptara medidas de “estabilizacion” promovidas por el FMI.
Entre esas medidas se encuentran: recortar el gasto publico, limitar el endeudamiento,
devaluar la moneda, privatizar organismos estatales, obtener metas de crecimiento
impulsadas por el incremento de las exportaciones (en especial de exportaciones agricolas
a costas de la agricultura de subsistencia) y liberalizar la economia. Desde ese momento
y hasta la actualidad, el ajuste estructural es un condicionante para el otorgamiento de

préstamos del BM y el FMI.
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Con la crisis de la deuda en 1982, un grupo cada vez mas humeroso de paises en
desarrollo altamente endeudados no tuvieron més alternativa que adoptar los PAE,
contrayendo préstamos con el BM y el FMI que imponian las condiciones econémicas y
politicas antes descritas. A esto se adicion6 los Programas de Reforma del Estado (en
muchos casos se produjeron después de aplicado el programa de ajuste) orientados a la
reduccion del aparato estatal y en especial de su participacion directa en areas de actividad
productiva, asi como a procesos de desregulacion de la actividad econdmica, con el fin
de crear incentivos a la inversion privada) y programas de apertura de la economia

nacional al entorno mundial (Escobal y Ponce, 2000).

Esta directriz fue acogida en los afios 80 por las agencias multilaterales las cuales
se dirigieron a “articular la dinamica de los mercados nacionales de trabajo y una politica
social compatible con los imperativos econdmicos” (Giménez, 2005, citado en Belky,
2007:4). Entonces se dio paso a una estrategia de desarrollo que intentaba que la
dinamica del crecimiento produjera mayores fuentes de empleo e ingresos, ademas de
recursos fiscales adicionales para politicas redistributivas y programas de reduccion de la
pobreza. En suma, el crecimiento econdmico debia inscribirse sobre tres pilares
fundamentales que conducirian, a través de la expansion de la economia, a la superacion
de la situacién de pobreza: el sector privado, el mercado y la economia internacional
(Gaitén, 2011).

Como era de esperarse, los resultados directos e indirectos de las medidas de
ajuste estructural afectaron negativamente a los pobres. Asi, la pobreza comenz6 a ser
considerada como “un fenémeno social extendido, que requeria de medidas y politicas
publicas para ser enfrentado” (FAO, 2012:48). Promoviendo segun Belky (2007), que los
organos internacionales de fomento lanzaran una nueva agenda de reforma que
contemplaba nuevos objetivos para las politicas sociales, que ademas de ser
compensatorias debian también ser emancipadoras. Sin embargo, en una mirada critica,
algunos autores sefialan que el rol que adquirieron varios de estos organismos no fue el
pensado, bien por la existencia de tramites y practicas burocréaticas o por la defensa de

sus propios intereses.

Para North (2008:17), por ejemplo, estos organismos comenzaron a financiar

programas de compensacion social que en un inicio fueron ejecutados a través de
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instituciones publicas. Sin embargo, por razones que incluian la corrupcion generalizada
de muchos gobiernos y de las burocracias estatales, para mediados de la década de 1980
los donantes comenzaron a canalizar asistencia a través de una amplia gama de
organizaciones civiles y ONG que, de hecho, habian criticado frecuentemente los recortes
en el gasto social publico que formaban parte de los PAE. En la misma perspectiva, César
Montufar sefiala que la preocupacion manifestada por los organismos multilaterales
fue vista con “sospecha” por los paises en desarrollo, ya que éstos temian que el énfasis
dado a las politicas distributivas internas obstaculizaria la estrategia de desarrollo
industrial, y por tanto, dejaria trunco el proyecto de consolidacion de economias
independientes en los paises Ilamados “en desarrollo”. Desde ese momento, “los
pobres ingresaron al paradigma del desarrollo internacional en un momento de
aguda disputa entre los paises donantes y los paises receptores de asistencia (PRA)”
(Montufar, 2002:1345).

Los efectos econdmicos y sociales que produjeron estas medidas, fueron perversos
y se reflejaron con el deterioro de los estandares de vida en la regién y en la
profundizacién de las inequidades sociales, contribuyendo a un incremento en la
desigualdad y en la pobreza en América Latina, precarizdndose el empleo e
incrementandose la inseguridad y la inequidad (Stiglitz, 2003, North, 2008, Kay, 2007).
Tal situacion se evidenci6 en el incremento de la pobreza en la region al pasar del 43%
en 1986 al 46% en 1990 (alrededor de 196 millones de personas) (Boron, 2003:7), y
también en el cambio drastico en los indicadores socioecondmicos de varios paises en
via de desarrollo, tal como lo manifestd el estudio de Weisbrot, et al., (2000) que reflejé
coémo por ejemplo, los indicadores socioecondmicos en dos periodos de tiempo: 1960-
1980 y 1980-2000, produjeron una desaceleracién en el crecimiento y un descenso para
casi todos los indicadores socioecondémicos de las dos ultimas décadas en comparacion
con las décadas previas. Datos atribuidos al efecto de la llamada “crisis de la deuda

externa” y a la puesta en marcha de las politicas neoliberales a partir de los 90.

La urbanizacion de la pobreza

Al escenario expuesto en precedencia, se sumo la “urbanizacion de la pobreza”, un
fendmeno atribuido entre otras cosas, a la masificacion del proceso migratorio del campo

a la ciudad que se inicio a finales de los afios cincuenta, repercutié en las décadas
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posteriores y que se mostr0 mas claramente en la regién en los afios noventa, como
producto de los programas de ajuste estructural, tal como lo argumenta Kay (2007), al
decir que a pesar que las cifras indicaban que la proporcién de personas pobres es aun
mayor en las areas rurales que en las urbanas, en términos absolutos, la pobreza se ha

trasladado a las zonas urbanas a causa de las altas tasas de migracion de las zonas rurales.

En efecto, segun Arriagada (2000) a finales de los afios noventa, seis de cada diez
pobres habitaban en zonas urbanas, situacion que convierte a América Latina en la region
en desarrollo que mejor ejemplifica el proceso mundial de “urbanizacion de la pobreza”
(por contraste con Asia y Africa donde la mayoria de sus poblaciones pobres atn se
encuentran en el medio rural). Las cifras de aquel tiempo indicaban que la mayoria de
los pobres de la region se encontraban en el medio rural hasta principios de los afios
ochenta (73 millones). Como resultado del negativo impacto social que tuvo la “crisis de
la década perdida” y del avance del proceso de urbanizacion, la pobreza paso a localizarse
mayoritariamente en zonas urbanas a mediados de los ochenta, con alrededor de 94
millones de personas. Durante el periodo posterior de mejoramiento econémico social, la
urbanizacion de la pobreza prosigue manifestandose, hasta estabilizarse alrededor del
62% entre 1994 y 1997 (como consecuencia de un nuevo incremento del nimero de
pobres rurales) (Tabla 5). Claro esta, que ello no exime que la incidencia de la pobreza

sea mas aguda entre los habitantes del medio rural.

Tabla 5. América Latina (1970-1997):Fvolucién de la pobreza urhana

{MNimeros absolutos ¥ porcentajes)

1970 1980 1986 1990 1994 1997
POBLACION POBRE
Total | 119.800 | 135000 | 170200 | 200.200 | 201500 | 204.000
Urbana 44200 | 62900 | 94400 | 121700 | 125800 | 125.800
Rural 75600 | 73000 | 75800 | 78500 | 75800 | 78.200

Ubanizaciondelapobreza | 369 | 483 | 555 | 608 | €25 | 617

Fuente: Arraigada (2000)

Arraigada (2000) indica que a finales de los afios noventa, los mayores porcentajes de
pobreza rural coinciden con paises que experimentan ritmos de urbanizacién mas
acelerados, asociados a un aporte mas relevante de la migracion rural, como Colombia,

Honduras y Bolivia (Tabla 6).
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Tahla 6. AMERICA LATINA (ANOS 90): PAISES CLASIFICADOS SEGUN TASA DE
URBANIZACION 1990-2000 Y PORCENTAJE DE POBREZA RURAL 1997

Tasa anual de Urbanizacion

Lenta (Menos de 0.60)

% de Pobreza rural Rapyda (Mas de 0.60)
Chule .
3: ENOS » 309 Cost Cd
Bajo (menos de )%) ATOenting osta Rica
L llugu‘ny
Brasil
i . Panama
» 30% a S0% zuels
Medio (30% a 50%) Venezuela E1 Salvador
Repdabhca Dominicana
Alto (Mas de 50%) Méxaco Colombxa
Perd Honduras
Aménca Latina Bolivia
Fuentes CEPAL (1999) Nacwones Undas (1990) cltado en Arraigada 2000

Para Lopez y Nufiez (2007), esta “urbanizacion de la pobreza”, se ha dado esencialmente,
porque los migrantes rurales tienen la expectativa de obtener mejores oportunidades de
educacion, empleo, calidad de vida, ingreso monetario, etc. en las ciudades, en relacion
con la situacién que enfrentan en el campo respecto a las mismas variables. Pero no sélo
es el espejismo de una mera expectativa. A la postre, en términos intergeneracionales, los
migrantes terminan quedandose en las ciudades, pues la calidad de vida, los ingresos y
los activos que acumulan, terminan siendo efectivamente superiores a los que hubieran

alcanzado quedéndose en el campo.

En este contexto, la urbanizacion de la pobreza indujo a que los programas de
lucha contra la pobreza en América Latina y el Caribe se dirigieran tanto a las areas
urbanas como rurales. A ello, se adiciond que la atencion de las areas urbanas se facilito
en términos operativos de los programas (menor dispersion de la poblacion) y de
focalizacion (cinturones de miseria localizados alrededor de las ciudades), por no

mencionar consideraciones de tipo politico — electorero (Escobal y Ponce, 2000).
El rol de los organismos internacionales

En el marco de las politicas de ajuste estructural, vale destacar a tres actores
internacionales por su incidencia en el fortalecimiento de las politicas e instrumentos
para la superacion de la pobreza. Son ellos: el Fondo de las Naciones Unidas para la
Infancia (UNICEF), el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y

la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE)*2.

42 Es una organizacion de cooperacion internacional, compuesta por 34 estados, cuyo objetivo es coordinar
sus politicas econémicas y sociales. Fue fundada en 1960 y su sede central es en Francia.
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En 1987 la UNICEF publico el informe “Ajuste con Rostro humano” que de
manera critica indico los problemas generados por las politicas de ajuste estructural y
propuso alternativas a las recomendaciones de estabilizacion y ajuste estructural
adoptadas por el FMIy el BM desde los afios setenta. En este documento se defendia la
necesidad de una estabilizacion econdmica (ajuste ortodoxo, preconizado por el FMI) y
de un ajuste estructural (ajuste orientado hacia el crecimiento, preconizado por el BM),
pero se iba més alld defendiendo que dicho ajuste habria de hacerse garantizando la
proteccidn de los grupos vulnerables, es decir, que toda la poblacion viese cubiertas sus

necesidades basicas de nutricion, salud y educacién (Cornia et al., 1987: 163-166).

En esa directriz, la aplicacion de una serie de medidas concretas dependerian de
cada pais y deberian corresponderse con los principales elementos del enfoque “ajuste
con rostro humano” propuesto por la UNICEEF, los cuales eran encaminados a promover
estrategias y politicas en todos los niveles, no solo de crecimiento sino también de
erradicacion de la pobreza y mejoramiento del nivel de vida de los sectores méas
vulnerables de los paises en desarrollo. En ese escenario se propusieron: macropoliticas
expansivas graduales, dirigidas a conseguir la estabilizacion; mesopoliticas selectivas,
que garantizasen la satisfaccion de las necesidades basicas y promoviesen el desarrollo
econOmico; politicas sectoriales de reestructuracion del sector productivo, priorizando las
actividades de pequefia escala; politicas destinadas a incrementar la equidad y eficiencia
del sector social; programas compensatorios, para proteger los niveles basicos de vida,
salud y nutricion, antes que los efectos positivos del crecimiento generado llegasen a los
grupos vulnerables; seguimiento regular de los niveles de vida, salud y nutricion de los

grupos vulnerables durante el ajuste (Cornia et.al.,1987:166-173).

De este modo, las acciones de la UNICEF bajo las postulaciones del enfoque con
rostro humano, fueron decisivas para que en 1990 organismos como el BM y el PNUD
cambien su mirada hacia la pobreza y fortalezcan acciones mas claras para abordar esta
problematica. La publicacion de dos informes por parte de estos organismos, marcarian

una renovacién importante en las directrices de los programas.

El BM con el “Informe sobre el Desarrollo Mundial”, reconocié las

consecuencias negativas del ajuste estructural sobre los pobres y expuso un renovado
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interés por la pobreza al “reconocer e impulsar proyectos antipobreza focalizados en la
proteccion de los més pobres en el corto plazo, pero en combinacion con una politica de
reactivacion econémica que buscaba aumentar la produccion y reducir los costos de la
mano de obra” (Spicker, et al., 2009: 42). Por su parte, el PNUD en su primer “Informe
de Desarrollo Humano™ recogio las ideas basicas del ajuste con rostro humano, lo que
marcé el inicio de una nueva etapa en la estrategia de desarrollo de las Naciones Unidas,
segun la cual el desarrollo humano iria més alla de la satisfaccion de las necesidades
basicas ya que compaginaria la produccion y distribucion de bienes de consumo con la
expansion y uso de las capacidades humanas, incluyendo ademas un proceso dinamico de
participacion social, lo que lo convertiria en un concepto valido tanto para paises
desarrollados como subdesarrollados (PNUD, 1990: 8-12).

En esa perspectiva, el PNUD propuso el “Indice de Desarrollo Humano” (IDH) *
que se convirtié en un importante instrumento de nodalidad para medir el desarrollo
mediante la combinacién de indicadores de esperanza de vida, logros educacionales e
ingresos. Lo innovador del IDH fue la creacion de una estadistica Unica que serviria como

marco de referencia tanto para el desarrollo social como para el econémico.

Tomando como base el Primer Informe de Desarrollo Humano, el PNUD siguié
produciendo informes anuales** centrados en tematicas concretas que contienen
recomendaciones de politicas publicas y acciones colectivas necesarias para ampliar las
opciones de las personas en un territorio determinado. Dentro de estos, se destaca el
Informe de Desarrollo Humano de 1997 denominado “pobreza” porque presta una
atencion especial a este fendmeno al identificar el desarrollo humano como la negacién
de la pobreza. Asi define la pobreza como la denegacion de opciones y oportunidades
basicas para el desarrollo humano, vivir una vida larga, sana, creativa y disfrutar de un

nivel decente de vida, libertad, dignidad y respeto por si mismo y de los demas (PNUD,

43 El IDH define un valor minimo y uno méaximo para cada dimension (denominados objetivos) y luego
muestra la posicidn de cada pais con relacion a estos valores objetivos, expresados mediante un valor entre
0y 1 (http://hdr.undp.org/es/content/el-%C3%ADndice-de-desarrollo-humano-idh)

441992: Desigualdad; 1993: Sociedad civil; 1994: Cumbre Social; 1995: Género; 1996: Crecimiento; 1997:
Pobreza; 1998: Consumo; 1999: Mundializacion; 2000: Derechos Humanos; 2001:Tecnologia; 2002:
Democracia; 2003: Los Objetivos de Desarrollo del Milenio; 2004:Cultura; 2005:Cooperacion
internacional; 2006: Poder, pobreza y crisis mundial del agua; 2007/2008: Cambio Climatico; 2009:
Movilidad; 2010: Esperanza de Vida y Escolaridad; 2011: Sostenibilidad y Equidad; 2012: Futuro
Sostenible; 2013: Progreso Humano.
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1997: 2-14). Ademas, hace énfasis en la multidimensionalidad de la pobreza, destacando
entre las principales dimensiones, la vida breve, el analfabetismo, la exclusion social y la

falta de medios materiales.

Por su lado, la OCDE en 1996 a través de su Comité de Asistencia, enfoco sus
estrategias a un esquema de Objetivos Internacionales del Desarrollo, los cuales serian
ampliados y definidos en el 2000 como los “Objetivos de Desarrollo del Milenio” por la
Asamblea General de las Naciones Unidas. A dichas acciones, se unieron una serie de
conferencias internacionales promovidas por el Sistema de las Naciones Unidas, las
cuales, han repercutido positivamente al debate de la pobreza. Entre ellas, la mas
destacada de la década fue la Cumbre Mundial para el Desarrollo Humano, celebrada en
Copenhague en 1995, en la cual se establecieron acciones para la reduccion de la pobreza.
Le siguio en 1996, la Asamblea General de las Naciones Unidas que declaro6 ese afio el

“Afio Internacional para la Erradicacion de la Pobreza™.

Con la proclamacion del “Primer Decenio de las Naciones Unidas para la
Erradicacion de la Pobreza” (1997-2006), el tema de la pobreza entra en boga a nivel

mundial.

La globalizacion y las politicas antipobreza

En la actualidad se asiste a la manifestacion ultima de la hegemonia neoliberal, la
“globalizacion” (Gigli, 1999), un fendmeno reciente, que marca profundamente el
entorno econdémico del mundo, y evidencia cada vez mas, la creciente interdependencia
que se produce entre los diferentes paises en aspectos sociales, econdmicos y politicos.
Segun Guy Peters, un componente central del argumento de la globalizacion es que el
creciente poder de los mercados internacionales ha vuelto impotente al Estado para
ejercer la gobernanza al interior de su propio territorio (Peters, 2007:3). Es decir, el
mercado se convierte en el instrumento de interaccioén entre el Estado y la sociedad. Y
la coordinacion entre actores publicos y privados tanto a nivel nacional como
internacional, se toma como la estrategia clave para poner en marcha las politicas

publicas.

Bajo este escenario se inscriben las politicas de lucha contra la pobreza

contemporaneas. Con el legado de las acciones emprendidas en la década de los noventa,
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a partir del 2000 y hasta la actualidad, la preocupacion internacional por la pobreza esta
en su punto mas alto. La celebracién en Nueva York de la “Cumbre del Milenio”, €S un
buen ejemplo de la renovacion en la forma tradicional de gobernar de las naciones, al
coordinar acciones estratégicas para un bien comun: la superacion de la pobreza. De ahi
que la formulacion conjunta de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) se torno
en la hoja de ruta para que 189 dirigentes de diferentes naciones se comprometieran a
emprender acciones para: la erradicacion de la pobreza, la educacion primaria universal,
la igualdad entre los géneros, la mortalidad infantil, la salud materna, el avance del

VIH/sida y el sustento del medio ambiente.

En el tema concreto de la pobreza, el Objetivo 1 de los ODM, reza: “Erradicar
la pobreza extrema y el hambre” y tiene como meta “reducir a la mitad entre 1990 y
2015 el porcentaje de personas cuyos ingresos sean inferiores a 1 délar por dia”. Esto
tiene incidencia en las agendas gubernamentales a nivel global y se constituye en el marco
de referencia de los organismos multilaterales de cooperacion al desarrollo. Asi,
mecanismos como la innovacién, el emprendimiento y la formalizacion para mejorar la
productividad y la competitividad de las Mipymes en el mercado internacional, son el
marco de referencia de los paises en via de desarrollo para enfrentar un mercado cada
vez més globalizado. Tal y como lo sefiala Zuleta (2011: 220), al decir que “en este
periodo se combinaron las politicas de competitividad con las de apoyo a las pymes,
dando a las segundas, en la practica, un caracter dependiente”. Lo que explica porqué en
las dos Ultimas décadas, las politicas “antipobreza” en los paises en via de desarrollo, han
adoptado un enfoque productivista y economicista dirigido esencialmente a la generacion

de ingresos.

Asi lo indican también investigaciones recientes que intentan clasificar las
politicas actuales de lucha contra la pobreza. Por ejemplo, Zucardi (2008:130), resalta
tres tipos de politicas: - Politicas de promocion econémica local (empleo productivo,
apoyo a las Pymes, crédito a pequefios productores, apoyo a la economia social o
solidaria).-Politicas locales de bienestar social (salud, educacion, alimentacién). Y-
Politicas urbanas y del territorio (vivienda, mejoramiento de barrios). Dichas politicas
han incorporado instrumentos esencialmente de tipo econdmico que se plasman en
programas de generacion de ingresos y empleo, agrupados segun Escobal, y Ponce

(2000:6), en las siguientes tipologias:
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i.) Transferencias en dinero. Estos programas no son muy comunes en America Latina
pero si se dan en los paises de Europa del Este, normalmente asociados al nimero de
hijos, aunque con limites. Aunque, difiriendo un poco con el autor, en Colombia si se
aprecian éste tipo de programas con el Programa “Familias en Accién”, actualmente
vigente, que entrega subsidios en dinero para ayudar a las familias mas necesitadas que
tengan hijos en edad escolar.

ii.) Subsidios alimenticios. En este tipo se pueden incluir programas como el del vaso de
leche, los comedores populares, aungque también la entrega de alimentos no procesados.
Por ejemplo, en Colombia los subsidios alimenticios son muy comunes en las Alcaldias,
como es el caso de del programa “vaso de leche” de la Alcaldia de Medellin.

iii.) Programas de empleo temporal. Suponen la programacion de inversiones del sector
publico en zonas pobres, en los que se utiliza mano de obra local a la que se le remunera
por su trabajo. En el caso colombiano, muchas empresas multinacionales como las
petroleras, utilizan mano de obra local

iv) Programas de inversion en infraestructura pablica. Al igual que el anterior se basan en
la programacion de inversiones del sector publico en infraestructura econémica y social
que mejoren las condiciones de vida actuales de la poblacion, o aumenten la capacidad
de generacién de ingresos de grupos pobres, programas de auto—empleo basados en

otorgamiento de crédito y fortalecimiento de formas asociativas de produccion.

Para los citados autores, los programas del tipo i) y ii) apuntan directamente al
alivio inmediato de algunas de las consecuencias de la pobreza, mientras que los
programas del tipo iii) y iv) se dirigen mas bien a mejorar de manera permanente la
capacidad de generacion de ingresos de los pobres. Es necesario notar que pocas veces se
considera dentro de este segundo grupo de programas los que se concentran en la

inversion en educacion y salud para los grupos mas pobres.

Perticara (2012:6) sefiala que en los ultimos 10 afios, el tratamiento de la pobreza
en varios paises de America Latina (incluido Colombia), presenta particularidades en lo
que respecta tanto a su evolucion como también al estilo y tipo de politicas sociales. De
ahi que el combate a la pobreza y el dar oportunidades de movilidad social (facilitando
el acceso a la educacion y salud) a la poblacién, han sido temas muy presentes en las

agendas de politica publica en la mayoria de los paises de la region. Para la autora, el
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crecimiento y la generacion de empleo son una condicidn necesaria pero no suficiente
para lograr cambios importantes en la distribucién del ingreso y mayor permeabilidad
entre los distintos estratos sociales. En esa direccion, sefiala que las estrategias de combate

a la pobreza en América Latina se han cimentado en cuatro pilares:

- Importantes inversiones en educacion y salud, no solo para ampliar y universalizar la
cobertura sino también asegurando mejoras importantes en la calidad de provision.

- Inversion en infraestructura y servicios basicos.

- Modernizacion del Estado, ya sea agilizando el acceso a subsidios y pensiones,
mejorando sistemas de informacion y registro, el sistema impositivo, agilizando tramites
Y permisos, etc.

- Programas de transferencias directas (condicionadas/no condicionadas). Tres ejemplos
conocidos en este punto son los Programas “Oportunidades” en México, “Bolsa Familia”

en Brasil y “Chile Solidario” en Chile. Se incluye “Familias en Accion” en Colombia.

Los instrumentos de nodalidad: la informacidon sobre la pobreza

Las politicas publicas se alimentan de la informacién proporcionada por el Estado, las
agencias internacionales y ONG, sobre el problema que pretenden enfrentar. En ese
sentido, las estadisticas, se convierten en el instrumento de nodalidad (Hood, 1986) basico
para proporcionar datos cuantitativos de la poblacién objetivo. De cierto modo, los datos
proporcionados permiten monitorear los impactos que las politicas van dejando en el
tratamiento de la problematica. Sobre ello, se aprecia que en Latinoamérica el método
utilizado para medir la pobreza es el de ingresos, basado en la linea de pobreza, que se
convierte en el instrumento especifico por excelencia para abordar el tema. Sin embargo,
mucho se ha debatido en torno a la efectividad de este método de medicion. Por lo cual,
a partir del 2000 se pone en marcha el indice de Pobreza Multidimensional (IPM), un
instrumento mas integral que evalUa la incidencia de carencias basicas en la poblacién,

en aspectos como la vivienda, el acceso al agua potable y al saneamiento, y la educacion.
Las estadisticas

América Latina registra a partir del 2000, resultados alentadores en la evolucion de la
pobreza. Segun el informe de la FAO (2013:23) al terminar la primera década del siglo
XXI, la pobreza (o sea, la poblacion cuyos ingresos son menores a la linea de pobreza),

llegd a 177 millones de personas (30 %), y la indigencia a unos 70 millones (12 %). La
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pobreza rural por su parte, alcanzo a un 53 % de la poblacion rural, es decir, unos 63

millones de personas, de los cuales, 36 millones (30 %) son considerados indigentes.

En efecto, como lo muestran los Gréficos 1y 2, los afios dos mil fueron positivos
en materia de reduccion de la pobreza tanto urbana como rural en la region, considerando
que por primera vez en treinta afios su incidencia disminuyd, y ello ocurri6 en varios afios
sucesivos. Se trato en realidad de un periodo no mas de cinco afios, entre 2002 y 2007 en
que las cifras tanto de pobreza como indigencia, cayeron en términos absolutos y relativos
anivel agregado. Luego entre 2008 y 2009, con el inicio y expansion de la crisis financiera
internacional, y sobre todo con el alza de los precios de los alimentos, se produjo un
repunte en materia de pobreza, particularmente de indigencia, que es el sector méas
directamente afectado por la inflacion alimentaria, para terminar retrocediendo
nuevamente en el afio 2010. La pobreza rural, durante el mismo periodo, cayo en 10
puntos porcentuales (de 63% a 53 %) y la indigencia lo hizo en 8 puntos porcentuales (de
38% a 30 %). Esto significa que durante el decenio unos 15 millones de personas
abandonaron la condicion de pobres en las zonas rurales y entre ellos, 11 millones dejaron

de pertenecer a la categoria de pobres extremos (FAO, 2013).

Gréfico 1 Poblacion bajo linea de pobreza. Periodo 1980-2010 (%)

65% 64% 64% 62%

% pobreza ALC

1980 1990 1997 1999 2002 2006 2007 2008 2009 2010
Q== Total Urbana Rural

Fuente: CEPAL, 2010a (Anexo Estadistico), citado en FAO (2013)
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Gréfico 2 Poblacion bajo linea de indigencia. Periodo 1980-2010 (%)
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Fuente: CEPAL, 2010a (Anexo Estadistico), citado en FAO (2013)

Ahora bien, ésta caida de la pobreza tanto urbana como rural, segun la FAO (2013:32),
soportada en los estudios de la CEPAL (2009, 2011), es atribuida fundamentalmente por
una combinacion de tres factores: aumento en los ingresos laborales, aumento de las
transferencias publicas hacia los sectores mas vulnerables y el llamado “bono
demografico”, es decir, un menor nimero de dependientes por trabajador activo.
Evidentemente la proporcion en gque esos factores se combinan son variables entre paises

y también entre periodos.

La necesidad de adoptar una mirada complementaria al enfoque monetario para la
medicion de la pobreza, y para tener estadisticas mas aterrizadas a la realidad, condujo a
que en América Latina se produzcan cifras asimilables a la nocion de pobreza
multidimensional, por medio de la aplicacion del método de las Necesidades Bésicas
Insatisfechas (NBI), que evalla la incidencia de carencias basicas en la poblacién, en

aspectos como la vivienda, el acceso al agua potable y al saneamiento, y la educacion®.

En esta perspectiva, la investigacion realizada por la CEPAL en 17 paises en el
2010, presentada en el documento “Panorama Social de América Latina 20107, expone
los resultados del analisis de la pobreza bajo el enfoque multidimensional, evidenciando

una amplia gama de incidencias de la pobreza multidimensional, que segun el informe,

45 como se lo explicé en el capitulo anterior, éste método considera como pobres a los que tienen dos o
mas privaciones en los &mbitos evaluados.
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se asemeja a grandes rasgos, a la que se obtiene mediante el uso de una medicion de
pobreza monetaria. Asi las cosas, los paises con mayores tasas de pobreza
multidimensional (Bolivia, Guatemala, Honduras y Nicaragua), también son los que
presentan mayores tasas de pobreza monetaria. En el otro extremo, la incidencia de la
pobreza multidimensional alcanza sus menores valores en Chile, Costa Rica y Uruguay
(&rea urbana), tres paises que también se caracterizan por tener las incidencias mas bajas

de pobreza monetaria.

De acuerdo a estos datos, en la Gltima década, practicamente todos los paises de
la region mostraron una reduccién de la incidencia de la pobreza multidimensional, que
en seis casos, como Colombia, supero los 10 puntos porcentuales (Gréafico 3). La pobreza
multidimensional solo no disminuyd en algunos de los paises con incidencias inferiores
al 10%, lo que es esperable dado que varios de los indicadores utilizados probablemente
se encuentran en su limite inferior (CEPAL, 2010: 16).

Grifico3. AMERICA LATINA (17 PAISES):

INCIDENCIA DE LA POBREZA MULTIDIMENSIONAL, 2000-2009°
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre 1a base de tabulaciones especiales de las encuestas
de hogares de los respectivos paises

* El afio de la encuesta utdizada difiere de un pais a otro. El periodo 2000 corresponde a la encuesta mas cercana disponibie al afio
2000, y el periodo 2009 a las encuestas mas recientes disponibles entre 2006 y 2009

* Area urbana

‘ Las encuestas disponiles alrededor de 2000 no permiten hacer una estimacion comparable de pobreza multidimensional

Ante dichos resultados, el informe aclara que se debe tener en cuenta que la evaluacion
multidimensional de la pobreza efectuada, esta fuertemente acotada a ciertas carencias
materiales, que son las que las encuestas de hogares de la region permiten cuantificar; por

lo cual, recomienda que para sacar un mayor provecho del enfoque multidimensional es
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necesario complementar el analisis de las carencias materiales con el de las privaciones
en otros ambitos del bienestar, para lo que se requiere fortalecer las fuentes de

informacion actualmente disponibles.

Frente a los reportes de la CEPAL, Perticara (2012) observa que la distribucion
del ingreso no ha mejorado sustancialmente en las dltimas décadas en América Latina,
aun cuando las tasas de pobreza extrema y otros indicadores de desarrollo humano basico
han mejorado de manera notable, fundamentalmente como producto de la aplicacion de
politicas de transferencias condicionada y de fuertes inversiones en el sector salud y
educacién. No necesariamente las economias con menores tasas de pobreza son las que
tienen mejor distribucion del ingreso. Por ejemplo, Uruguay es el pais con mejores
indicadores de pobreza y con mejores indicadores de distribucion del ingreso. Chile y
Argentina, por el contrario, paises con tasas de pobreza muy bajas, son parte del grupo de
paises donde el coeficiente de Gini es superior a 0.5. Todos los paises, con excepcién de
Costa Rica y Guatemala, muestran una reduccion positiva, aun cuando pequefia, en este

coeficiente en los ultimos 10 afios como lo muestra el Grafico 4.

Grificc4 Evolucion del Coeficiente de Gini
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Fuente: Perticara (2012)

De la misma forma, la autora sefiala que la reduccién en cuanto a los ingresos del 10%
mas rico con respecto al 10% mas pobre, fue ain mas drastico, dando cuenta de
importantes politicas de apoyo a la poblacion de menores recursos. Pert y Ecuador, por
ejemplo, redujeron esta brecha en 43% y 32% respectivamente. Reducciones menos
importantes, pero aun altas en torno a 20-30% se registran en Brasil, Bolivia Uruguay y
Chile, mientras que en Guatemala este guarismo aumenta en un 30% en el periodo de

1998 -2006, tal como se indica en el Grafico 5.
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Grafico 5 Razén de ingreso 90/10
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Fuente: Perticara (2012)

Si bien las cifras reportadas no son extraordinarias, tienen un marcado contraste con las
correspondientes a décadas anteriores que muestran especialmente entre 1970 a 1990, un
incremento notable de la pobreza en América Latina, medida también por la linea de
pobreza, al pasar del 40% al 46% (Tabla 7). Luego del estallido de la crisis de la deuda
externay la puesta en marcha de las politicas de ajuste y estabilizacion, la regresion social

cobr6 mas fuerza.

Tabla 7. Evolucion de la pobreza en América Latina 1960-1990.

Afio % No. De personas
1960 51 110 millones
1970 40 -

1986 43 -

1990 46 196 millones

Fuente: Elaboracion propia con base en base en Boron (2003).
De las cifras a la realidad

Las estadisticas reportadas producen un monitoreo de la pobreza y se convierten en
importantes indicadores para determinar los avances y retrocesos en la materia. Sin
embargo, han propiciado una serie de debates en torno a su consistencia. Asi lo indican
diversas investigaciones e informes que sefialan ademés de las fallas encontradas en las

cifras emitidas, las fallas en el abordaje tanto de la pobreza rural como urbana.

El trabajo presentado en el libro Poor Poverty: The Impoverishment of Analysis,
Measurement and Policies editado por Sundaram y Chowdhury (2011) en colaboracion
con el Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de la ONU, sostiene que la
medicion de la pobreza desde diversas fuentes produce resultados diferentes (incluso hay
irregularidades dentro de las distintas fuentes), lo que conduce a afirmar que sin un

analisis verdaderamente preciso, la reduccién de la pobreza se vuelve ain mas
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complicada. Esto lo demuestra uno de los autores del texto, Sanjay Reddy, al exponer las
deficiencias metodoldgicas de medicion de la pobreza en los ultimos célculos de la
pobreza mundial realizada por el BM, que indica cémo en el 2008 este organismo calculd
la pobreza sobre la base de una nueva linea de pobreza de US$ 1.25, que para el
investigador, es una linea de pobreza no solo errénea y poco Util, sino ademas es
problemaética para fines politicos. Y por tanto, afirma que se debe dar poco peso a las
estimaciones de pobreza del BM en el seguimiento del primer Objetivo de los ODM de
reducir la pobreza y el hambre a la mitad desde 1990 a 2015. Es decir, se requiere tener
en cuenta las caracteristicas propias de los paises, lo que a nuestro modo de ver, seria

un paso importante para obtener cifras mas ajustadas a las realidades de la region.

El Informe sobre la pobreza rural 2011, presentado por el FIDA, aborda cifras
diferenciadas de pobreza. Reporta que la poblacion del mundo en desarrollo sigue siendo
mas rural que urbana: alrededor de 3100 millones de personas, o sea, el 55% de la
poblacion total, vive en zonas rurales. Pese a los enormes progresos conseguidos en la
reduccion de la pobreza en algunas partes del mundo durante el Gltimo par de decenios
—sobre todo en Asia Oriental—, todavia hay alrededor de 1400 millones de personas que
viven con menos de 1,25 dolares al dia, y cerca de 1000 millones de personas padecen
hambre. Al menos el 70% de la poblacion muy pobre del mundo es rural, y una gran
proporcion de las personas pobres y hambrientas son nifios y jovenes. Este estudio
advierte, que es probable que ninguno de estos hechos cambie en el futuro inmediato, a
pesar de la urbanizacion generalizada y los cambios demogréficos en todas las regiones.
Asia Meridional, que tiene el mayor numero de poblacion rural pobre, y Africa
Subsahariana, donde la incidencia de la pobreza rural es la mas elevada, son las regiones

mas afectadas por la pobreza y el hambre.

Por lo tanto, los niveles de pobreza varian considerablemente, no s6lo entre
regiones sino también dentro de los paises. En las regiones de América Latina y el Caribe
y Oriente Medio y Africa del Norte, hay solamente 11 y 6 millones de personas
respectivamente, que viven en situacion de extrema pobreza. Ante estos datos, el FIDA
opina que ‘“‘es probable que las cifras sean considerablemente mas elevadas si se mide la
pobreza en relacion con las lineas nacionales de pobreza en lugar de hacerlo en relacion
con la linea de pobreza comparable internacionalmente de 1,25 dolares al dia” (FIDA,

2011:16). Este planteamiento concuerda con lo manifestado por Reddy (2011) en cuanto
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a los problemas conceptuales y metodologicos que se estan presentando en el examen de
la pobreza, lo cual requieren la adopcion de un método totalmente diferente que necesita
una coordinacion internacional de las instituciones clave involucradas, que tenga en

cuenta las particularidades y especificidades de los paises.

El Informe sobre Desarrollo Humano del PNUD 2010, registra segun el IPM,
que la tercera parte de la poblacion de 104 paises en desarrollo, o alrededor de 1.750
millones de personas, viven en la pobreza multidimensional. Esta cifra supera a los 1.440
millones de personas que (bajo el enfoque de ingresos) viven con menos de US$1,25 al
dia en esos paises, pero es menor al nimero de personas que vive con menos de US$2 al
dia (PNUD, 2010:8). Lo que refleja una diferencia no solo entre estas dos medidas de
alrededor de 30 millones de personas que sufren pobreza en el mundo, sino también en

la caracterizacion de quienes son "los pobres"™.

El primer informe emitido de los Objetivos de Desarrollo del Milenio presentado
enel 2011 por la ONU, observa que aunque muchos paises han demostrado que es posible
progresar, es necesario intensificar los esfuerzos y orientarlos hacia los més necesitados:
los que viven en pobreza extrema y los que estan en desventaja por razon de su sexo,
edad, grupo étnico o discapacidad. En este sentido, advierte que “las diferencias de
progreso entre areas urbanas y rurales siguen siendo abrumadoras” (ONU, 2011:5). Esta
apreciacion es compartida por la Plataforma Mundial de Donantes para el Desarrollo
Rural (2003), al sefialar que este tipo de reportes han generado una creciente conciencia
entre las agencias nacionales e internacionales de desarrollo, en cuanto a que las metas de

reduccion de la pobreza no podran ser alcanzadas si no se logra reducir la pobreza rural.

Martine Dirven (2007), al analizar los objetivos del desarrollo del milenio en su
primera meta de reduccién de la pobreza y del hambre con una mirada especificamente
rural y agricola, encuentra que la mayoria de paises, no han progresado lo suficiente, en
especial en las zonas rurales, debido a que en la region no se le ha dado mucho énfasis ni
tampoco en los mismos ODM que, excepto por los objetivos relacionados al agua potable
y alcantarillado, no hicieron consideraciones especiales en cuanto a la poblacion rural,

porque entre otras cosas:

Lo que se considera como “poblacion rural”, responde a criterios diversos,
arbitrarios y dicotomicos. La “poblacion rural” de América Latina obedece a
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la sumatoria de la poblacion que se categoriza como “rural” segun el criterio
de cada pais. Hay areas denominadas rurales, pero que responden a una
frontera ficticia y arbitraria, y en realidad son urbanas (...) “rural” no es, ni de
lejos, un concepto definido de manera homogénea por los paises y que, si bien
se puede considerar a “rural” como una suerte de antitesis a la concentracion
y densidad poblacional urbana, se conforma de manera muy heterogénea a
través del espacio (2007:13-22).

Sumado a lo anterior, la investigacion realizada en 1995 por el Fondo Internacional de
Desarrollo Agricola (FIDA) en Somalia, Oriente Proximo y Africa del Norte, complejiza
aun maés el asunto, al evidenciar cinco tipos de pobreza: i.) Pobreza intersticial, son
enclaves de pobreza, en contextos de poder, riqueza y propiedad de bienes, caracterizados
por su privacion y enajenacion de los bienes materiales; ii) Pobreza periférica, se localiza
en areas marginales, principalmente entre los pequefios agricultores y los sin tierra, sobre
todo en tierras altas de algunas regiones y en tierras agricolas marginales; iii) Pobreza
traumatica o esporédica, es aquella causada por calamidades naturales o sociales, como
las guerras, sequias, inundaciones, plagas y desplazamientos laborales que pueden
producir pobreza ocasional con serias incidencias de desnutricién; iv) Pobreza por
hacinamiento, surge generalmente a partir del crecimiento poblacional en areas de alta
productividad agricola que mantienen a grandes poblaciones rurales; y, v) Pobreza
endémica, es aquella causada por baja productividad y una base de recursos pobres, que

resultan en: bajos ingresos, desnutricion y problemas de salud.

Balance: el escenario internacional en la instrumentacion de la politica

A partir del contexto internacional, se pasé revista a la evolucion de las politicas e
instrumentos desarrollados en Latinoamérica para luchar contra la pobreza rural. Esto
llevé por un lado, a interrelacionar a las politicas sociales, la pobreza y los modelos de
desarrollo establecidos en América Latina y a determinar las principales politicas e
instrumentos instaurados en cada época para tratar la problematica. Igualmente, dejo ver
los principales actores involucrados en este proceso. Por otra parte, se pudo situar el
origen del instrumento que estructura la politica de lucha contra la pobreza rural en

Colombia (1997-2013), o sea, “la microempresa”.

En primer lugar, la evolucion de las politicas e instrumentos encaminados a

luchar contra la pobreza, se han producido en sintonia con los diferentes modelos de
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desarrollo promulgados en la regién. En ese sentido cada modelo de desarrollo contiene
una concepcién explicita de la cuestion social y de la problemética de la pobreza. Desde
posturas desarrollistas, hasta perspectivas neoliberales, han incidido en los instrumentos
adoptados para tratar la pobreza. En general, se puede ver que las politicas han
incorporado instrumentos esencialmente de tipo econdmico que se plasman en programas

de generacion de ingresos y empleo.

A estas dinamicas han contribuido estrechamente las Instituciones Financieras
Internacionales (IFI), partiendo del BID y el BM, el FMI y el FIDA (éste ultimo
especialmente para el caso de la pobreza rural), los cuales, mediante empréstitos han
cofinanciado las politicas de los paises Latinoamericanos. Colombia es un ejemplo de
ello, como se muestra en la Tabla 8. Estas relaciones condicionan el disefio y la
implementacién de las politicas, a modo de una gobernanza jerarquica, al estar

direccionados técnica y operativamente por dichos organismos.

En su forma actual, las politicas de lucha contra la pobreza rural, toman el trazo
de los “Objetivos del desarrollo del Milenio”. Por ello, muestran una expansion de
programas encaminados al alivio de la pobreza inmediata, la transferencia condicionada,
las microfinanzas y el desarrollo microempresarial, que tienen como base la
productividad y la generacion de ingresos, en un contexto de globalizacion en el cual, la
apertura de mercados, la competitividad y las alianzas estratégicas, entre otros, son
determinantes en las agendas gubernamentales y en las estrategias de los organismos de
cooperacion internacional. Las estadisticas reportadas recientemente van a la par con este
proceso, al mostrar desde el 2000 y a lo largo de la década, una tendencia decreciente en
la incidencia de la pobreza urbana y rural en la region. No obstante, la brecha entre la

poblacién urbana y rural, se mantiene.

Los instrumentos de nodalidad (informacién) utilizados para la medicion de la
pobreza, se concentran esencialmente en lineas de pobreza estandarizadas basadas en los
ingresos. Este procedimiento ha sido criticado desde diferentes posturas al mostrar
informacidn sesgada de la problematica. Segun éste metodo, si una persona pasa el umbral
minimo de ingresos o sea de US 1,25, entonces serd catalogado como “no pobre” y por
tanto, su pobreza se habra resuelto. Al contrario, pensamos que la sola generacion de

ingresos, no trae implicito que automaticamente se facilite la satisfaccion de las
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necesidades basicas ni las capacidades de las personas, porque la gente puede percibir
diferentes tipos de pobreza, como lo mostro el estudio del FIDA, que no pueden

resolverse necesariamente a través de la generacion de ingresos.

Ejemplo de lo anterior, es Colombia donde muchos pobladores rurales cuentan
con ingresos que si bien les permite solventar sus necesidades basicas, debido a la
complejidad del territorio en que se mueven, no pueden acceder a la educacion, a
servicios de salud o a factores de produccion como la tierra. En otros casos, sus
capacidades y titularidades se ven limitadas por los actores al margen de la ley (guerrilla,
narcotraficantes, paramilitares) que vulneran sus derechos sociales, econémicos y

politicos. Como se sustenta en el siguiente capitulo.

En segundo lugar, se evidencia que el fomento de la microempresa, proviene de
la década de los ochenta, en un momento de auge, en que la microempresa se presento
como el instrumento decisivo para luchar contra la pobreza. Este proceso fue impulsado
por el BID, que se convirtid en un actor determinante en el jalonamiento de las politicas
microempresariales en la regién. En este punto, la simbiosis entre las politicas de lucha
contra la pobreza y las politicas de desarrollo microempresarial son claras, porque la
problematica de la pobreza es tratada desde una perspectiva monetaria.

En conclusion, la lectura del escenario internacional permitié examinar la
movilizacién de una gama importante de instrumentos, para luchar contra la pobreza,
que van tomando forma de acuerdo a los diferentes modelos de desarrollo que se van
produciendo en América Latina. Los organismos de cooperacion internacional apoyan
estos procesos. En este marco, es trascendental la incidencia que el contexto internacional
juega en la instrumentacién de la politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia
en el periodo 1997-2013, porque es desde alli que se sientan las bases financieras y se
proponen instrumentos para el desarrollo microempresarial en la region. En
consecuencia, a partir de ese escenario, la politica toma un direccionamiento jerarquico
que baja al escenario colombiano, mediante una “dependencia de la trayectoria”
institucional y politica que contribuye a inscribir la “microempresa” como el instrumento

clave para abordar la pobreza en el pais, como se vera en el siguiente capitulo.
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Tabla 8. M odelos de desarrollo y su adopcién en Colombia

Periodo Modelo Instrumento Promotor Adopcidén en Colombia
internacional (Algunos ejemplos)
1960-1970 Desarrollista Sustitucion de CEPAL Programas para el
importaciones fomento de “pequeiias
unidades de produccion”.
1970-1980 Enfoque Programas de BM Programa de Desarrollo
integrado Desarrollo Rural Rural Integrado (DRI)
Integrado
1980-1990 Neoliberal Programas de ajuste BM Programa DRI
estructural FMI
BID Plan Nacional de
Programas Desarrollo de la
Microempresariales microempresa (PNDM)
1990-2000 Neoliberal Programas de Ayuda | BM Programa Familias en
Condicionada BID Accion
FIDA
Programas Proyecto Pademer
Microempresariales
Fondos de Inversion Fondo de Solidaridad y
Social” (FIS), Emergencia Social
(FSES)
2000-2012 Neoliberal Programas de Ayuda | BID Programa Familias en
Condicionada FIDA Accion

Programas
Microempresariales

Programa Oportunidades
Rurales

Proyecto Construyendo
capacidades
Empresariales

Fuente: esta investigacion
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CAPITULO 3

POLITICAS E INSTRUMENTOS DE LUCHA CONTRA LA POBREZA
RURAL EN COLOMBIA

Introduccion

Con una herencia institucional y politica emanada del contexto internacional, en
Colombia se ponen en marcha una serie de politicas e instrumentos para tratar el tema de
la pobreza tanto urbana como rural. En este proceso se ubica el momento en que la
“microempresa” se inscribe como el instrumento clave para tratar la pobreza. En la
primera parte, se describe la problematica y el contexto en que se sitda la politica. Luego,
se examinan las diferentes politicas e instrumentos que el Estado colombiano ha puesto
en marcha para luchar contra la pobreza, lo que ratifica la incidencia del contexto
internacional en este proceso. Finalmente, se hace una discusion sobre el escenario

nacional y las politicas e instrumentos desarrollados.

La problematica: la pobreza

Colombia es un pais con una marcada pluralidad cultural y étnica, en la cual los grupos
con mayor probabilidad de padecer pobreza rural se concentran en los pueblos indigenas
y afrodecendientes, seguidos de los pequefios agricultores, los campesinos sin tierra, los
pequefios pescadores y artesanos, las personas desplazadas, los hogares encabezados
por mujeres asi como las comunidades raizales. El territorio donde se asientan dichas
poblaciones presenta caracteristicas ‘“diversas, complejas y dindmicas” (Kooiman,
2005) que marcan las particulares y especificidades de la problemética de la pobreza en

el pais, y son el punto de referencia para el analisis de las politicas publicas.

La diversidad, expresada en la raza, religion, lengua, economia y organizacion
politica de las comunidades indigenas, negritudes, raizales, pueblos room o gitanos, y
mestizos, asi como las poblaciones de diferentes territorios, departamentos y municipios.
La Constitucién de 1991 reconoce formalmente a Colombia como un Estado diverso en
lo cultural y en lo étnico y le asigna la responsabilidad de proteger esa pluralidad (Art.7).

Esta diversidad se refleja en cifras, entre otros, en los 8 millones de afrocolombianos; 84
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etnias o pueblos indigenas, que integran una poblacién de 1.378.884 personas y en las 68

lenguas diferentes que se hablan en el pais (Censo, 2005).

La complejidad, por los conflictos que se tejen en el escenario rural y que inciden
directamente en el incremento de la pobreza. En Colombia, el conflicto armado interno
que se desarrolla desde principios de la década de 1960 deja ver al Estado, las guerrillas,
los grupos paramilitares y los narcotraficantes, en una serie de interacciones que han
dejado por un lado, el desplazamiento forzado de un sinnimero de poblacién rural, la
migracion rural urbana, hechos de violencia, masacres, falsos positivos y todo tipo de
actos de lesa humanidad, consolidando una guerra pertinaz dificil de resolver. Por otro
lado, una serie de obstaculos sociales, econdmicos, politicos y ambientales han
contribuido también a profundizar la situacion de pobreza de los habitantes rurales y a
ahondar ain mas la brecha entre el campo y la ciudad. Asi lo ratificaron los miembros
del Grupo “Didlogo Rural en Colombia” (GDR) ¢ reunidos el 6 de mayo del 2011 en
Bogota.

El dinamismo, por las interacciones, alianzas, modos de regulacién y todo tipo de
relaciones a multinivel producidas entre los diversos actores que en el sector rural
confluyen y que tienen relacion con diferentes variables como: la etnia (indigenas, negros,
campesinos); la actividad productiva (agricola, pesquera, pecuaria, mineria, artesanal,
etc.) y las formas de produccion, colectiva: microempresas, famiempresas, cooperativas,
etc.; individual: jornaleros, comercializadores, empleados, etc. A esto se une, las
interacciones entre diversos actores publicos, privados y mixtos, a saber: politicos y
terratenientes; narcotraficantes y politicos (“narcopolitica™); politicos y paramilitares
(“parapolitica”); narcotraficantes y guerrilla (“narcoguerrilla”), reflejan de cierto modo,
regulaciones compartidas, que en términos de Jan Kooiman, pueden relacionarse con
formas de “cogobernanza” (Kooiman, 1993, 2005), por tratarse de alianzas estratégicas
para compartir el poder e incidir en las politicas colombianas. Tal como se observa con
los casos de Carimagua o el programa “Agro ingreso Seguro”, de los que se hablara mas

adelante, donde este tipo de alianzas y actos de corrupcion, salen a relucir.

46 Instancia creada por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural de Colombia, y la Corporacién
Innovacién Rural Para el Desarrollo (PBA) en el 2011. Esta integrado por profesionales provenientes del
mundo académico, del sector privado, de la cooperacion, del sector no gubernamental y del gobierno
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A grandes rasgos, esa es la realidad de la Colombia rural, y es alli donde se
inscriben las politicas antipobreza como la del periodo 1997-2013. Ahora bien, no hay
que desconocer que la politica lleva implicita unos antecedentes que vale recordar,
porque se trata de una época bastante particular, no solo por los avances constitucionales
de 1991 y de los procesos de la descentralizacion, sino por los problemas productivos,
sociales y politicos que la década de los noventa representd en el pais y que incidieron
notablemente en el incremento de la pobreza rural colombiana. De otra parte, el periodo
en referencia, cubre una época de transicion por la llegada del nuevo milenio, que indica
una reorientacion de las politicas e instrumentos, propuesta desde el escenario
internacional para llegar efectivamente a los pobres, como se mostré en el capitulo

anterior.

Diversas investigaciones (Molano A, 2013; Molano, D.,2010; Jaramillo, 2006;
Fajardo, 2004,2011; Machado, 2004; Lora, et.al., 1995), han relacionado la pobreza
colombiana de la década de los noventa con varias causas externas e internas como: el
proceso de apertura economica, la eliminacion de instrumentos de proteccion, el
comportamiento de los costos de produccion, en particular las tasas de interés y las rentas
del suelo y el manejo de las tasas de cambio; la concentracion de la tierra, el desempleo.
A factores exdgenos como: la caida del precio del café, la devaluacion y la combinacién
de factores como: la reevaluacion de la moneda, el bajo crecimiento en la agricultura y
en la industria manufacturera, el modelo de desarrollo y el conflicto armado, entre otros.
Todos esos aspectos se han conjugado e interrelacionado y se han expuesto como
causantes del deterioro economico y social del pais y del incremento de la pobreza

especialmente rural.

No es el proposito de esta tesis hacer el andlisis de cada una de las variables que
han incidido en la pobreza, sino, mas bien, realizar un bosquejo rapido de tres tépicos que
a nuestro modo de ver, contextualizan grosso modo, la problematica de la politica. Estos
son: i.) El modelo neoliberal ii.) La concentracion y tenencia de la tierra; vy, iii) El
conflicto armado. Aspectos fuertemente interrelacionados que dejan ver que la pobreza
rural va mas alla de las cifras presentadas, para inscribirse en un escenario que vale la

pena precisar, para tratar de comprender la dimension de este fendmeno en el pais.
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El modelo neoliberal

En Colombia las politicas y programas sociales para luchar contra la pobreza, se han
puesto en marcha en sintonia con los modelos de desarrollo implementados en América
Latina. En consecuencia, las politicas estan condicionadas por decisiones supranacionales
y factores exdgenos coyunturales que llevan a poner en marcha determinadas politicas
econdmicas y sociales. En esa perspectiva, a finales de la década de los afios ochenta, el
modelo neoliberal entra en juego en la accién pablica del pais, consolidando un modelo
de apertura e internacionalizacion de la economia, acompafiado de la reduccion del

tamano de Estado, la competitividad global y la focalizacion de los programas sociales.

A partir de ese momento, las politicas neoliberales introdujeron cambios
relevantes en el plano econdmico, politico e institucional del pais, que dejaron como
consecuencia, entre otras cosas, la reduccién del gasto publico en materia social, la
quiebra de las empresas privadas, el desempleo, la privacion de las empresas del Estado

y el desmonte de las politicas y la institucionalidad establecida para el sector rural®’.

En este escenario, el deterioro de la economia rural colombiana y su efecto mas
grande, la pobreza rural, no se hizo esperar y se convirtié en el efecto mas relevante del
modelo neoliberal, como lo afirma Jaramillo (2006) al sostener que las medidas
neoliberales adoptadas por el gobierno han conducido a que la agricultura enfrente una
crisis semipermanente, lo cual ha repercutido en una disminucion considerable de la
produccion de alimentos en el pais y en consecuencia, el aumento masivo de
importaciones de estos*®. Esto lo ratifica Puyana (2001:168), al mostrar que entre 1991 y
1997, la agricultura colombiana vio caer las tasas de crecimiento de la produccién, el area
cultivada, los rendimientos fisicos, la productividad por trabajador y los ingresos en casi
todos los renglones (a excepcion de la mineria). La tasa de crecimiento del producto
agricola descendi6 en mayor grado que los sectores considerados no transables,

ampliandose la brecha entre aquella y éstos.

En efecto, al examinar las cifras del PIB para la década de los noventa, se nota

las bajas tasas de crecimiento del PIB agropecuario, al crecer Unicamente a una tasa

47 Se liquido el Instituto Nacional Colombiano de Reforma Agraria (INCORA); el Instituto Nacional de
Pesca (INPA) y el Instituto Nacional de Adecuacion de Tierras (INAT).

48Seglin Mondragon (2006) la apertura impuesta en 1992, significo pasar de importar 7.000 toneladas de
productos agropecuarios a 8.000.000 toneladas de estos.
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promedio anual de 1.40% en comparacion con 2.60 % en los ochenta y 4.57 % en los
setenta; incluso presento afios de crecimiento negativo durante el periodo 1992- 1997
al pasar de 22% a 18%. Asimismo, la disminucion de las &reas cultivadas condujo a la
reduccidn en los volimenes de produccion, el deterioro de los ingresos de los productores
rurales y los bajos niveles de crédito. Como secuela de ello, la tasa de desempleo rural en
el periodo 1991-1997 pas6 de 3.5% a 5.8%, lo cual reflejo una pérdida de mas de 230.000
empleos en el sector agropecuario del pais (Conpes, 3076:1). A esto se adhiere la practica
desaparicion de los recursos publicos asignados al sector, los cuales, segun Fajardo (2004)
soportado en los datos de la Contraloria General de la Republica, pasaron del 4,8% del
presupuesto nacional en 1990 al 0,8% en el 2000, aspecto que también pudo incidir en el

incremento de la pobreza rural.

En este ambito, el gobierno de César Gaviria (1990-1994), propuso reducir la
pobreza en cerca de 3,5 millones de personas por medio de la inversion social. Esta meta
no se cumplio y al contrario, de acuerdo a los datos del BM, la pobreza en Colombia
crecié en 1992, afectando sobre todo a la poblacidn rural, hasta el punto que al final de
su cuatrienio, el namero de pobres por ingreso se incremento en 1.900.000 (Molano,
2010). Ciertamente los productores rurales (campesinos e indigenas, microempresarios y
obreros agricolas) que trabajan en la agricultura y producen los alimentos*no sélo para
su seguridad alimentaria sino también para suministrar los alimentos para el mercado
interno, han sido los mas afectados de las practicas neoliberales. Asunto que ha generado
un debate en el mundo académico, al plantear la inquietud de la capacidad de un Estado
para definir sus politicas, cuando se encuentra supeditado a programas de ajuste que
afectan las politicas sectoriales de fomento, siendo éstas orientadas a una reorganizacion
y redistribucion de recursos en un marco de cumplimiento de obligaciones crediticias
(Giraldo, 2002).

Lo anterior se refuerza con la investigacion adelantada por Diego Lépez sobre la
disponibilidad de alimentos basicos en Colombia 2000-2010 cuando afirma que:

La politica publica que se ha implementado en el pais en los ultimos afios, en
lo referente a la orientacion productiva de la agricultura y la garantia de la
disponibilidad de alimentos para la poblacion colombiana, muestra un evidente
sesgo hacia la importacion de alimentos basicos en la dieta de los colombianos
frente al estimulo explicito a la produccidn de productos tropicales exportables.

49Cabe sefialar tal como lo infiere Bejarano (2008) que la produccion de alimentos es una funcion bésica
de la agricultura.
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Asi, la politica ha servido como desestimulo a la produccion nacional de
alimentos bésicos (L6pez, 2012: 35)

En esa tendencia, las estrategias del Estado se han direccionado a adecuar el territorio
rural para los monocultivos para uso de agrocombustibles (sobre la produccion de
alimentos), a las industrias extractivas, agricolas o forestales ante la necesidad global
de generar alternativas energéticas que reemplacen el petréleo a nivel mundial, y a
fortalecer la inversion trasnacional en infraestructura, especialmente vias de
comunicacion. Asi lo afirma Redondo (2008), al mencionar que la extension a seis
millones de hectareas en palma africana prevista por el Ejecutivo no han tenido otro

objeto que exportar el biodiesel a Estados Unidos, sin aranceles, pero a muy bajo precio.

De este modo, Colombia ha dispuesto la mayor parte de su politica de desarrollo
productivo al cultivo y procesamiento de la palma africana y del maiz, ampliando
progresivamente los cultivos a lo largo de todo el territorio nacional, no solo para estar
acorde con el modelo neoliberal sino también para dar cumplimiento al Tratado de Libre
Comercio con Estados Unidos®® que entr6 en vigencia en el 2012. Operativamente, se ha
producido la reorganizacion del territorio y sus procesos socioeconémicos en torno a una
actividad principal en la cual los productores rurales mediante alianzas productivas y
acuerdos de competitividad, deben integrarse al sector empresarial®?.

Dicha situacion se refleja mas claramente con los dos gobiernos de Alvaro Uribe
Vélez (2002-2010) y se refuerza con el gobierno de Juan Manuel Santos, tal como lo
establece la reciente investigacién de Alfredo Molano, que indica como los acuerdos
estratégicos entre pequefios productores de palma y las empresas comercializadoras, a
través del Programa Alianzas Productivas del Ministerio de Agricultura, han sido
utilizados méas por las grandes compafiias que por los pequefios productores porque
dichas entidades permiten trasladar la inseguridad y contingencia del negocio a los
cultivadores asociados que, situados en esa eventualidad “tienen modo de defenderse”. Y

la palma no es un cultivo transitorio. ;De qué otra manera se podria entender el interés de

S0Antes de entrada en vigencia del TLC con Estados Unidos, el ministro de agricultura de aquel tiempo
reconocia que: “la palma africana sera uno de los sectores mas beneficiados en el TLC con Estados Unidos”
(El Espectador, Junio 11 de 2006. Entrevista al Ministro de Agricultura, Andrés Felipe Arias).

51 para CODHES (2010), esta situacion convierte a los campesinos y aparceros en asalariados y
estimula la inversion nacional y extranjera para la explotacion minero-energética, aln en territorios
étnicos y zonas de reserva ambiental.
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los grandes negociantes de aceite de palma y productores de biodiesel en el modelo de

alianzas productivas? (Molano, 2013:54), se pregunta el autor.

Concentracion y tenencia de la tierra

Un factor agravante de la pobreza rural tiene que ver con la concentracion y la tenencia®?
de latierra. Este tema ha sido considerado por varios autores (Ibafiez y Querubin, 2004;
Kay, 2007; North, 2008), como una de las variables mas relevantes que impactan la
pobreza rural, si se tiene en cuenta que este factor es primordial para la produccion
agricola rural. En Colombia, a pesar que desde la década de los afios sesenta se vienen
implementando una serie de leyes de reforma agraria, en la practica, no evidencian
resultados decisivos en la estructura de la propiedad rural, porque las mejores tierras del
pais han estado histéricamente en manos de los grandes terratenientes y grupos

econdmicos dedicados a la ganaderia o0 a la produccion extensiva de cultivos.

A partir de la década de los noventa con la Ley 160 de 1994, el Estado
interviene mas contundentemente al tratar la estructura de la propiedad de la tierra en
un esquema de economia mas abierta e internacionalizada que busca sustituir la
intervencion directa del Estado por la operacion del mercado asistido de tierras®?,
creando algunos incentivos a los agentes privados para que participen en él. En este
proceso, el principal cambio consiste en “dinamizar la redistribucion introduciendo el
concepto de propiedad a través del mercado de tierras, mediante un subsidio para la
compra directa por parte de los campesinos” (Balcazar, 2001:17). Para Absalon
Machado, las mencionadas reformas fueron “distributivas y marginales” porque so6lo

se hizo una reparacion superficial de la estructura agraria (Machado, 2004).

Hasta el momento, las reformas agrarias que se han llevado a cabo en el pais, se

han quedado cortas porgue no han realizado cambios sustanciales ni estructurales en la

%2 Entendida como cualquier vinculo con la tierra tal como la propiedad, la propiedad colectiva, el
arrendamiento, la colonizacion y la posesion (Ibafiez y Querubin, 2004:62).

53 Sin embargo, las cifras indican un retroceso en el funcionamiento del mercado de tierras en el periodo
1995-1999. Las tierras que ingresaron al Fondo Nacional Agrario disminuyeron a 286.939 hectareas;
mientras que el nimero de familias beneficiadas bajé a 19.397, en comparacidn con el periodo anterior.
La inversion cayo, el crédito complementario al subsidio para la adquisicion de tierras no actu6 en
concordancia con aquél; el sistema de reforma agraria no funcioné como tal debido a la formulacién
aislada de politicas y prioridades propias en cada entidad, al grado disimil en la planificacién de
instituciones y entidades territoriales, a la especializacion y dispersion de funciones y al estado
diferenciado del proceso de descentralizacion en todas ellas (Balcazar, et.al., 2001). O sea, con esta
reforma tampoco se resolvio el problema de la tenencia de la tierra
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propiedad, tenencia y acceso a los medios de produccion. Algunos expertos (Balcazar,
et.al., 2001; Machado, 2004) atribuyen esto a la incapacidad de las instituciones
pertinentes para aplicar la reforma agraria y a las deficiencias de las estrategias e
instrumentos elegidos. Asi, la reforma agraria no es, ni con mucho, el Unico medio para
colmar las aspiraciones de progreso y bienestar de la poblacion campesina, pues hoy
parecen mas importantes la formacion de capital humano y la constitucion de un
ambiente institucional que favorezca el acceso al uso de la tierra, y no necesariamente a

su propiedad (Balcéazar, et.al., 2001).

A esta situacion se agrega la disputa por el territorio y la usurpacién de la tierra
por parte de los actores al margen de la ley como narcotraficantes, guerrilla, paramilitares
y bandas delincuenciales, que han ejercido una coercién directa sobre los campesinos
para aduefiarse de sus territorios, aprovechando la situacion para consolidar la economia
ilicita de la produccién de coca e incursionar en el cultivo de la palma africana y la

produccidn del aceite para la agroindustria.

De acuerdo al Informe 2010 de la Consultoria para los Derechos Humanos vy el
Desplazamiento (CODHES), entre 1997 y 2007, se produjo el despojo de 5.5 millones
de hectareas a por lo menos 380.000 familias campesinas. Esto provoco el
desplazamiento forzado de una gran masa de poblacion rural. Durante el periodo 2002-
20009, la cifra de desplazados asciende a 2.412.834 personas. Esto quiere decir que de un
total aproximado de 4.915.579 de personas que han sido desplazadas en los 25 afios en
Colombia, el 49%, fueron expulsadas de sus tierras desde que se inicid el gobierno del
presidente Alvaro Uribe Vélez. Desde 1998 hasta el 2008, los grupos de autodefensas
se han apropiado de méas de 6 millones de hectareas de tierra cultivable. De esta totalidad,
muchas estan en manos de los principales cabecillas de los grupos paramilitares, de

narcotraficantes, de hacendados, de politicos y de multinacionales.

A partir del 2010, el desplazamiento masivo® sigue en aumento. Entre eneroy el
10 de diciembre de 2012, se presentaron 130 eventos de desplazamiento, que llevaron a
que 43.136 personas forzadamente tuvieran que dejar sus hogares y trabajos y vieran rotos

sus vinculos vitales intempestivamente. En comparacién con 2011, afio en el que se

% Se entiende por desplazamiento masivo, el desplazamiento conjunto de diez (10) o mas hogares, o de
cincuenta (50) o mas personas (Decreto 2569 de 2000, articulo 12)
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produjeron 73 eventos, que involucraron a 29.521 personas, se registra un incremento en
namero de eventos cercano al 83%, y en personas afectadas aproximadamente en 46%.
Con respecto a 2010, significa méas del doble de eventos y mas del triple de personas: 57
y 13.615 respectivamente (CODHES, 2010).

El 9 de octubre del 2013, la policia nacional captur6 a la principal testaferro de
los hermanos Castafio (fundadores de los paramilitares), Sor Teresa Gomez, sindicada de
generar desplazamiento a los parceleros a los que la Fundacion para la Paz de Cordoba
(dirigida por ella), les habia regalado tierras. En su poder se encontraron cientos de
poderes que el Fondo Ganadero de Cdrdoba utilizo para despojar a los campesinos del
Uraba antioquefio. Los documentos investigados por la Superintendencia y Notariado,
demuestran que muchos de ellos, fueron diligenciados por esta mujer a quien ademas las
autoridades sefialaron de ser sospechosa del asesinato de varios lideres de los
desplazados. Este ejemplo, muestra también el papel que han jugado los paramilitares
en la usurpacion de las tierras y el desplazamiento de los campesinos.

El Conflicto armado

La pobreza rural en Colombia, ha ido acompafiada también, de otro fendmeno que vale
pasar revista: el conflicto armado. Un problema bastante complejo, que desde la época
de la violencia (1948-1953)%°, ha sido progresivo en Colombia, desencadenando una
violencia pertinaz que involucra no solo a la sociedad civil sino a una serie de actores
como guerrilla®, paramilitares y narcotraficantes que tienen una influencia directa en la
vida politica, social y econdmica del pais, convirtiéndose en actores clave en la
gobernabilidad de los territorios rurales. La economia ilicita de la produccion de coca®’

y la disputa a sangre y fuego por el territorio rural por parte de los actores al margen de

55 Epoca marcada por una larga guerra entre liberales y conservadores y recrudecida tras el asesinato de
Jorge Eliecer Gaitan, un caudillo liberal con caracteristicas populistas, asesinado el 9 de abril de 1948.

5 Entre los grupos guerrilleros, las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) se constituye
en la mas fuerte organizacion guerrillera que existe en la actualidad, y cuyo accionar se ha concentrado por
un lado, a combatir al ejército colombiano y a eliminar a las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC),
(organizacion paramilitar de extrema derecha consolidada a finales de la década de 1990 con el principal
objetivo de combatir a las FARC). Y por el otro, a establecer alianzas estratégicas con narcotraficantes,
actores privados al margen de la ley dedicados al narcotrafico, establecidos a partir de 1970 con la
conformacion del cartel de Medellin.

57 Las investigaciones revelan que muchos campesinos colombianos se han insertado a la economia de la
coca como una alternativa que les representa una posibilidad importante para generar ingresos y salir de la
pobreza (Ver: la investigacion La multidimensionalidad de los cultivos ilicitos. Los casos de Puerto Asis
(Putumayo) y Santa Rosa del Sur (Bolivar), realizada en el 2003 por la Universidad Javeriana de Bogota).
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la ley, han conducido también a una serie de masacres Yy actos de lesa humanidad como
una forma de intimidacién de los paramilitares en poblaciones bajo el control territorial

de la guerrilla.

En la mitad de la década de los noventa, las masacres se generalizaron por todo
el pais como una forma de destacar la presencia y barbarie de los paramilitares y otros
actores al margen de la ley. De acuerdo a los datos reportados por el Centro
de Memoria Historica®® de la Comision Nacional de Reparacion y Reconciliacion, entre
1993y 2006, se registraron 2.505 masacres en Colombia con un saldo de 14.660 victimas,

la mayoria de las cuales, fueron atribuidas a los paramilitares.

A lo anterior, se une la intervencion del poder politico en la adjudicacion de
tierras y subsidios para el sector rural. Los escandalos de corrupcion desatados en la
ultima década, dan cuenta también de la incidencia que juegan estos actores en las
politicas del pais. Uno de ellos, es el escandalo acontecido en el 2007 producido por las
tierras de Carimagua (Meta), que originalmente iban a ser entregadas a las victimas del
desplazamiento forzado, y que el gobierno colombiano en cabeza del Ministro de
Agricultura de aquel tiempo, con el argumento que eran “tierras improductivas”,
arbitrariamente pretendia entregar a los terratenientes y agroindustriales del pais. Los
medios de comunicacién alertaron de la situacion para que la Procuraduria General de la
Nacion y el sistema judicial, tomaran cartas en el asunto para lograr reversar la decision
de concesion de dichas tierras, a los “mismos” de siempre. Asi lo registro, uno de los

principales diario del pais:

El escandalo en torno al predio Carimagua, de 17.000 hectareas en el Meta,
destinado por afios a la investigacion agricola y luego a campesinos
desplazados por la violencia antes de que el Ministerio de Agricultura
decidiera darlo en concesion discretamente a grandes empresarios privados,
no es el primero ni el Gltimo con tierras de los desplazados. Afortunadamente,
el Gobierno, a pedido del Procurador, aceptd suspender la entrega, por dos
meses, mientras una comision estudia su conveniencia. Pero, ademas de que
el problema dista de estar resuelto, se corre el riesgo de no hacer el debate de
fondo (EI Tiempo, 2008).

%8 Es un establecimiento pablico del orden nacional, adscrito al Departamento para la Prosperidad Social
(DPS), que tiene como objeto reunir y recuperar todo el material documental, testimonios orales y por
cualquier otro medio relativos a las violaciones de que trata el articulo 147 de la ley de victimas y restitucion
de tierras.
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El otro suceso acontecid en el afio 2009, cuando se denuncié el desvio de los recursos
del Programa “Agro Ingreso Seguro” (AIS) (que estaba concebido entre otros, a apoyar
a los productores rurales pobres) hacia familias de politicos y terratenientes,
agroindustriales, allegados del gobierno y a reinas de belleza, principalmente de algunos
departamentos de la Costa Atlantica. Lo curioso del asunto es que un nimero importante
de estos beneficiarios poseen un rasgo en comun: fueron aportantes a las campafias
electorales del Presidente Alvaro Uribe y, en algunos casos, han tenido vinculos con el
proyecto paramilitar. En una nota del diario “El Tiempo” publicada el 23 de septiembre

de 2009, por ejemplo, se denuncia que:

La sefiorita Colombia 2005, Valerie Dominguez, modelo, actriz y disefiadora
de joyas, figura como beneficiaria de un millonario subsidio no reembolsable
de Agro Ingreso Seguro (...) de los 376 proyectos presentados este ano para
repartir 72.500 millones de pesos en subsidios, solo 100 fueron favorecidos,
uno de ellos para "riego y drenaje" por 306 millones de pesos cuya afortunada
beneficiaria fue Dominguez. Pero ella no es la Unica premiada, también lo fue
Ana Maria Davila, Reina Nacional del Mar 1999, a quien el afio pasado le
giraron del programa Agro Ingreso Seguro 448 millones de pesos también
para "riego y drenaje" (El Tiempo, 2009).

Por estas situaciones han sido judicializados los mas altos funcionarios del Ministerio
de Agricultura de aquel tiempo. Uno de ellos, el Ex Ministro de Agricultura Andrés Felipe
Arias, fue sancionado el 19 de julio del 2011 por la Procuraduria General de la Nacién
con 16 afios de inhabilidad para ejercer cargos publicos y fue Ilamado a responder

penalmente.

Todo lo anterior, expone un conflicto cronico que repercute directamente en la
calidad de vida de los pobladores rurales, que se han visto forzados a abandonar sus
tierras y modos de vida para ocupar grandes cinturones de miseria en las ciudades

colombianas.

Este rapido recorrido por los principales tdpicos relacionados con la pobreza
rural colombiana, indican que ésta problematica ademas de generar un fuerte impacto
econdmico, social y psicolégico en la poblacion rural, contribuye a que el detrimento de
las condiciones y calidad de vida de dicha poblacion, sea inmediato y progresivo, al punto
que cada vez més desde diferentes frentes, se acentte la vulneracion de los derechos de

la poblacion rural. En este escenario y bajo las dificultades expuestas, se insertaron
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Pademer y Oportunidades Rurales, programas de gran cobertura, que han apostado a
mejorar las condiciones de vida de los productores rurales pobres, mediante el
fortalecimiento microempresarial y su articulacion a la vida nacional, en condiciones de

competitividad en una economia cada vez mas globalizada.
Las politicas e instrumentos

El desarrollo social en Colombia esta interrelacionado con el escenario internacional,
que como se mostré en el capitulo anterior, marca la pauta en el direccionamiento de las
politicas sociales y en el apoyo técnico y financiero en Ameérica Latina. Aunque,
Colombia emprende acciones sociales un poco mas tarde que otros paises de la region,
encaminandose al desarrollo social bajo su forma asistencialista y en el marco de un

régimen de bienestar, catalogado por Barba (2006) como “dual” porque:

La cobertura de la proteccion social privilegié a los grupos de ingresos
medios, como los trabajadores industriales, los empleados del Estado y los
miembros de las clases medias. Los trabajadores urbanos informales
recibieron asistencia social, los campesinos fueron beneficiarios de reformas
agrarias muy limitadas, mientras los pueblos indigenas o la poblacién
afrodescendiente fueron excluidos de las principales instituciones de bienestar
(Barba y Valencia, 2013:3).

En este contexto y articulado con el modelo de sustitucion de importaciones, desde 1946
se establece el seguro social obligatorio para la poblacién vinculada mediante contrato
laboral al mercado de trabajo, y los servicios de salud se inician poco después.
Posteriormente, a comienzos de los sesenta, con apoyo de la Cepal se aprueba el “Plan
de Desarrollo Decenal”, dentro del cual, la politica social enfatiza la ejecucion de obras
fisicas que subsanen el déficit en salud, educacion, vivienda, letrinas, pero el enfoque de
lo social es principalmente sectorial. Durante el gobierno de Carlos Lleras Restrepo (1966
-1970), se formula una politica de poblacién y una estrategia de empleo, en el marco de
la “Misién de Empleo” propuesta por la Organizacion Internacional de Trabajo (OIT), la
cual realizo el primer diagnostico sobre el mercado de trabajo en el pais. En el gobierno
de Misael Pastrana (1970-1974) la construccién de vivienda urbana y la promocion de la
exportacion, se convierten en los pilares del desarrollo para promover la generacion de
empleo. Posteriormente, con el gobierno de Alfonso Lopez Michelsen (1974-1978), se
incorpora explicitamente el objetivo de mejorar el nivel de vida del 50% mas pobre de la

poblacién.
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En la década de los ochenta, en un escenario internacional marcado por la
tendencia del modelo neoliberal, la politica social de los gobiernos de la época, se inscribe
en el marco de un nuevo paradigma de bienestar orientado al mercado. Por lo tanto, los
programas de lucha contra la pobreza se encaminaron a fortalecer el crédito, el
emprendimiento productivo y el desarrollo microempresarial, y a descentralizar el
proceso de adopcion de decisiones para las politicas encaminadas a la superacion de la
pobreza tanto rural como urbana. Entonces salen a la luz dos importantes instrumentos
de accion publica apoyados por el BID y el BM: el Plan Nacional para el Desarrollo de
la Microempresa (PNDM) y el Programa “Desarrollo Rural Integrado” (DRI). El
primero, se establecid en el gobierno de Belisario Betancourt (1982-1986) y permanecio
vigente por catorce afios impulsando la productividad y los ingresos de los
microempresarios esencialmente urbanos. De este instrumento se hace referencia en los

siguientes capitulos.

El DRI por su lado, se dirigio principalmente a la poblacion rural, se implementd
en tres fases y en cuatro gobiernos diferentes, adaptandose a los respectivos planes de
desarrollo y a los cambios institucionales ocurridos en el pais, en especial a la
descentralizacion y a la creacion de espacios de participacion. Aunque el DRI fue
manejado inicialmente por el Departamento Nacional de Planeacion (DNP), se consolidd
mas tarde como un programa permanente adscrito al Ministerio de Agricultura con un
presupuesto que dependid sustancialmente de los empréstitos externos, principalmente del
BM. Por ello, desde sus inicios el programa estuvo en consonancia con las politicas
trazadas por dicho organismo para los paises del tercer mundo, y en esa linea, los
planteamientos de este programa surgieron a partir de una reflexion adelantada en centros
académicos y compartida con algunas agencias financieras internacionales, en particular
con el BM que pretendi6 como lo argumenta Fajardo (2011:90) “transformar las
sociedades rurales atrasadas de América Latina, Asia y Africa, en sociedades orientadas

hacia el mercado, bajo la racionalidad capitalista de la blisqueda de ganancia”.
En esa tendencia el DRI se dirigio a cuatro areas de intervencion: produccion,

comercializacion, infraestructura y desarrollo comunitario y estatal. Cabe destacar que

este programa se constituyd en el instrumento econdémico y de organizacion con mas
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vigencia en la historia del pais al permanecer por veinte afios interviniendo en el

escenario rural®®.

Adicional a lo anterior, en el gobierno de Virgilio Barco (1987-1990), la
inversion publica se encamino a proporcionar activos fisicos, productivos y sociales a las
comunidades y regiones de menores ingresos rurales y urbanos, a traves de tres planes
que articularon instrumentos econémicos, de organizacion e informacion, conducidos
esencialmente a luchar contra la pobreza: el Plan para la Erradicacion de la Pobreza
Absoluta; el Plan Nacional de Rehabilitacion (PNR); vy, el Plan de Desarrollo Integral
Campesino (PDC). Del mismo modo, se constituyeron los primeros instrumentos de
informacion para la medicion de la pobreza: el indice de Necesidades Basicas
Insatisfechas (NBI) y las lineas de pobreza (LP).

Desde los afios noventa, la apertura e internacionalizacion de la economia en el
contexto de la globalizacion, lleva a los gobiernos de la década, a la adopcion de una
serie de politicas de desregulacion, las cuales, segun Escobar (1998:4) “a la par que
intentaron aumentar la eficiencia de la administracion publica y de la economia, tuvieron
efectos excluyentes en cuestiones sociales”. En aquel momento la preocupacion del
Estado colombiano para enfrentar el fendmeno de la pobreza, se plasmé con la adopcion
de politicas para mejorar el alcance y los mecanismos de intervencion. A esto se
acompariaron las nuevas teorias del crecimiento, relacionadas con el “capital social”
(Coleman, 2000; Bourdieu, 1984, Stiglitz, 1997), que entraron en boga en los
gobiernos de las dos Ultimas décadas, para justificar que “la escasez del capital social
era la mayor restriccion al crecimiento economico del pais”, y que aparte del
patrimonio individual asociado a la acumulacién de capital privado existe “un

patrimonio colectivo igualmente decisivo para el crecimiento econémico” (PND,

>9 No obstante, algunos analisis sobre el impacto real del DRI en el mejoramiento de la calidad de vida
de la poblacidn rural no coinciden. Mientras la evaluacién mas favorable del DRI concluye que se baso
en una interpretaciéon valida del sector campesino que “se transformé de una operacion piloto a
pequefia escala dirigida por profesionales locales jovenesy dedicados, en un programa practicamente
nacional” (Lacroix, 1985:.33, citado en Berry, 2002:49). Otras miradas, al contario, argumentan que su
enfoque fue de caracter burocratico y descoordinado (Morley, 200:35)
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1994). El llamado entonces “capital social”, se convirtidé en el marco conceptual de los

planes de desarrollo de los gobiernos al indicar que:

Es la base de la cohesion social entre y dentro de los grupos y la base de esa
cohesidn es la confianza, elemento central de las relaciones y el intercambio
entre quienes conforman una sociedad o conviven en una comunidad (PND,
1994: 46).

En este proceso, la forma de relacionarse el Estado y la sociedad empieza a evolucionar
al incorporar una serie de instrumentos de nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion
(Hood, 1986), que cobran fuerza, porque ademas de darle un soporte legal a las acciones,
fortalecen la coordinacion y participacién de actores publicos, privados y mixtos,
mediante redes y alianzas estratégicas; la focalizacion del gasto social para los pobres a
través de nuevos instrumentos de informacion; y, la adjudicacién de subsidios e
incentivos de ayuda condicionada para los mas vulnerables. Asi, en un primer momento
(1994 - 2002) el Estado busco establecer relaciones mas horizontales con la poblacion
pobre, mediante la adopcion de instrumentos de organizacion como redes, alianzas e
instrumentos econdmicos y de informacidn focalizada. En un segundo momento (2002 —
2013) si bien se mantienen dichos mecanismos, se observa la movilizacién de una gama
de instrumentos econdmicos direccionados a la superacion de la pobreza y a una mejor
cuantificacion de los pobres, mediante el Indice de Pobreza Multidimensional (IPM)
puesto en marcha con el gobierno de Juan Manuel Santos.

Aungue no todos los instrumentos que se mostraran enseguida son especificos
para la pobreza rural (como Pademer y Oportunidades Rurales), si evidencian el
significado que la problematica de la pobreza adquiere en la agenda del Estado

colombiano.

Los instrumentos de organizacion: la coordinacion en red.

Los instrumentos de organizacion para gestionar las politicas y propiciar espacios de
acercamiento e interaccion entre el Estado y la sociedad a nivel nacional, regional y
local, son mas claros a partir de la década de los afios noventa. Por ello, los conceptos
de "red”, “alianzas”, “acuerdos” y, “participacion comunitaria”, se ligaron a una nueva
vision del Estado en la gestion social, en la cual, los gobiernos demuestran la capacidad

de operar como un punto focal, en una red que tiene como nucleo béasico la concurrencia
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y articulacion permanente de diversos actores publicos, privados y mixtos como las
instituciones estatales, el sector privado, las corporaciones, lacomunidad y las ONG, para

trabajar mancomunadamente en pro de la superacion de la pobreza.

A partir de 1992, el Programa DRI se convirtié en el Fondo de Cofinanciacion
para la Inversion Rural. Para aplicar directrices de desarrollo rural dentro de un marco
de descentralizacion, se crearon instancias administrativas a niveles departamental y
municipal (Fresneda, et.al., 2009:54). En esa perspectiva, el punto de partida para la
coordinacion en red fue el Fondo de Solidaridad y Emergencia Social (FSES)® creado
con el objeto fundamental de “financiar, cofinanciar y coordinar proyectos de apoyo a
los sectores méas vulnerables de la poblacion colombiana y obtener recursos de
cooperacion nacional ¢ internacional” (Decreto 2133, art. 3). Dicho Fondo dependia de
la Presidencia de la Republica. Mas tarde, con el gobierno de Ernesto Samper (1994—
1998) la naturaleza, denominacién y alcance del FSES serian reorganizados en la “Red
de Solidaridad Social” (RSS).

La Red de Solidaridad Social

La politica social del gobierno Samper, se dirigi6 a una mayor inversion social del
Estado y los actores sociales se convirtieron en pilares del desarrollo. Sus estrategias se
articularon en siete areas generales: el desarrollo humano, la seguridad social, el
mejoramiento del habitat y la justicia, y, el desarrollo de la economia solidaria. Estas
acciones se encaminaron principalmente a las comunidades méas vulnerables en situacion
de pobreza: mujeres y minorias étnicas. En este ambito, mediante el Decreto 2099 de
1994°%! el gobierno cre6 la “Red de Solidaridad Social” (RSS), como una entidad
publica permanente de orden nacional, dotada de personeria juridica, autonomia
administrativa y patrimonio propio, adscrita al Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica, financiada con aportes del gobierno central y aportes de las
alcaldias y gobernaciones, con el proposito de establecer un “conjunto de programas
dirigidos al mejoramiento de la calidad de vida de los grupos de poblacion méas pobre y

vulnerable” (Conpes 2722) tanto urbana como rural. La justificacion para su creacion

60 Vale recordar que este fondo se cred en el marco de de las Redes Minimas de Proteccion Social (RMPS)
y los “Fondos de Inversion Social” (FIS) propuestos en el contexto de la politica social establecida por el
Banco Mundial en América Latina

61 Ratificada posteriormente mediante la Ley 368 de 1997
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sefiala que:

Maés de 12 millones de colombianos no logran acceder a los beneficios del
crecimiento y de las politicas estatales por ser demasiado pobres, por estar
demasiado alejados de la accidn de los organismos de gobierno y por estar
afectados por factores estructurales que los separan de los procesos de
movilidad social. Por esto se requiere complementar la politica social con una
nueva forma de Accion Social directa, dirigida exclusivamente a estos
colombianos (Conpes, 2722).

Para hacer efectiva su meta, la RSS plantea tres objetivos basicos: 1) Llegar a los grupos
mas pobres y vulnerables de la poblacion con el fin de mejorar el nivel de sus ingresos y
su calidad de vida potenciando, al mismo tiempo, sus capacidades productivas y
organizativas; 2) promover un nuevo concepto de gestion social que interrelacione al
Estado con la sociedad en el que se establezca una responsabilidad mutua en la ejecucion
de las acciones solidarias; 3) la conexion de las acciones de la RSS con los programas
estructurales de politica social, con el fin de permitir el acceso a éstos de la poblacion
objetivo de la RSS.

La RSS complementa los programas estructurales de educacion, salud, seguridad
social y vivienda, porque tiene una orientacion de carécter integral que tiende al
mejoramiento simultdneo de los ingresos y las condiciones de vida de los grupos
particularmente vulnerables como jovenes y mujeres desempleados, nifios en condiciones
de desnutricion, mujeres jefes de hogar y ancianos indigentes tanto urbanos como rurales.
De este modo, la RSS se convierte en un importante instrumento de coordinacion en un
horizonte de largo plazo al hacer parte integral de la politica social del Estado, que busca
trabajar dentro de una dimension programadtica en la que la sociedad y el Estado “se
justifiquen reciprocamente, por obra de las acciones orientadas a elevar el nivel de vida
de los mas necesitados” (RSS, 1995: 9).

Esta Red cuenta con una importante apropiacion presupuestal para la
cofinanciacion de diversos programas sociales. Segun Escobal y Ponce (2000), el
presupuesto ejecutado por la Red para cofinanciar programas en materia de empleo,
educacion, alimentacion, seguridad social, actividades deportivas, recreativas, culturales
y de integracion de asentamientos marginados durante el periodo 1994-1998, ascendi6 a
894 millones de ddlares, lo que significd un gasto anual creciente que ha constituido desde
un 0.1% del PBI en el afio 94 hasta un 0.6% del PBI en el afio 96.
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Ahora bien, mucho se ha debatido en torno a la eficiencia de la Red de Solidaridad
Social. A manera de informacion, autores como Morley (2003) afirman que dicha
instancia, al igual que el DRI, han presentado problemas debido a que en manos de
éstos organismos se han delegado un gran nimero de programas de lucha contra la
pobreza. Para Machado (2003) la estrategia de descentralizacién de la RSS para
seleccionar y coordinar los programas a través de las “mesas de solidaridad” locales, no
lograron una coordinacion acertada, lo que generd desaprovechamiento de los recursos y
de las sinergias que pudieran haber existido entre los programas en distintas areas. Suma
estas apreciaciones la de Vargas del Valle (2003), que afirma que en la operatividad de
la RSS se suscité un conflicto con los funcionarios de los gobiernos locales que

sentian su autoridad menoscabada por las decisiones de las mesas de solidaridad.

El punto aqui, no es ver qué tan eficiente o no ha sido la RSS, sino mas bien
mostrar como este instrumento fue adquiriendo un valor importante en la accion publica
del pais, al propiciar a diferente nivel, formas de coordinacion publicas y privadas para
poner en marcha las estrategias y programas de la politica social. Lo que indica
claramente una nueva forma de relacionarse el Estado y la sociedad, que rompe con las
estrategias operativas implementadas por los gobiernos anteriores, al proponer
mecanismos mas claros de interaccion, los cuales también seran asumidos por los

gobiernos posteriores.
La Red de Apoyo Social

La Red de Apoyo Social (RAS), fue una red temporal de seguridad social desarrollada
por el gobierno colombiano para mitigar las consecuencias de la recesion econémica y
de los ajustes de politica fiscal en el bienestar de las poblaciones mas vulnerables. Se
cre6 como parte de la estrategia de recuperacion econdmica y social del “Plan

Colombia”® que fue el pilar del gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002) encaminado

62 Este Plan se puso en marcha en 1999 con el apoyo del gobierno de Estados Unidos y apunt6
esencialmente a la lucha contra las drogas. Segin Bedoya (2008, 146:147) el “Plan Colombia” abria las
compuertas a una intervencion militar més directa y opresiva de Estados Unidos en el territorio colombiano
y afianzaba la apertura econdémica. Por lo tanto, toda la politica de Pastrana, trajo como consecuencia el
desastre econémico de la produccion, despidos masivos de trabajadores, liquidacién de las empresas del
Estado (como ocurri6 con la Caja Agraria), y una mayor arremetida contra la estructura pablica de la salud
y la educacion. Basado en los céalculos del Banco Mundial, sefiala que en el afio 2002, la pobreza y la
miseria, tanto en la ciudad como en campo, aumentaron dramaticamente hasta definir que los colombianos
recibieron cada vez menos ingresos. Hecho que se refleja en la caida del nivel de vida por debajo de los
estandares de 1990.
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a tres objetivos principales: (i) Sustitucion de cultivos ilicitos por medio de programas
alternativos de desarrollo (ii) Atencion a la poblacién desplazada; vy, (iii) Acciones en
las zonas de més altos indices de violencia. De este modo, el hilo conductor de las
estrategias politicas, econdmicas y sociales del gobierno Pastrana tuvieron como telén
de fondo la “paz” (de hecho su plan de desarrollo se llamo6 “Cambio para Construir la
Paz”) en un escenario bastante dificil por la agudizacion del conflicto armado en el pais
y el incremento de la pobreza al pasar del 75,4% en 1998 al 76.2% en el 2002 (PNUD,
2005).

Aunque en materia presupuestal, contrario al gobierno de Samper, que buscé un
fuerte aumento del gasto social, Pastrana planted un severo recorte a la inversion publica
y propuso que el grueso de la inversion proviniera del sector privado, con lo cual, le
imprimié un nuevo impulso al proceso de privatizacion de las empresas estatales. No
obstante, dentro de su politica social el “fortalecimiento del capital social a través de la
confianza y la participacion” (PND, 1998: 46), fue relevante porque se dirigio a establecer
instituciones “desde abajo” para poner en marcha las “alianzas estratégicas” y la
“participacion comunitaria”, las cuales junto con la RAS y la RSS, pretendian fortalecer

lazos de descentralizacién mas claros.

Con la RAS, se pretendi6 paliar los efectos de la crisis econdmica sobre los
grupos poblacionales méas vulnerables, de manera rapida, eficaz y con beneficios
palpables de forma inmediata para ellos. Sus programas fueron disefiados con el
proposito de que su flexibilidad permitiera contraerlos una vez superados los efectos de
la crisis econdémica y mejorar las condiciones de vida de la poblacién objetivo. Se
trataba de proteger el capital humano, entendido como la capacidad futura de generacion
de ingresos de sus beneficiarios (Roth, 2009b: 7). En esta perspectiva, la RAS articuld
tres importantes instrumentos econdémicos (i) Empleos en Accién (ii) Jovenes en
Accion, y, (iii) Familias en Accidn. Los dos ultimos son de ayuda condicionada y se
mantienen hasta la actualidad.

El Programa Empleos en Accion, propuso complementar el ingreso de la
poblacion méas pobre localizada en las zonas urbanas, ofreciendo ocupacion transitoria a

desempleados que pertenezcan al nivel 1 y 2 del Sisben. El objetivo del Programa era
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atenuar los impactos de la crisis econdmica, del ajuste fiscal y de la recesion en el sector
de la construccidn. O sea, el Programa tenia la intencion de atenuar los impactos del ciclo
econdmico sobre los pobres y no la de ser un programa contra la pobreza. Segin el DNP
(2007:13), éste programa financié desde fines del afio 2000, un total de 3.724 proyectos
u obras localizados en municipios considerados como prioritarios por el Programa, que
incluian las 24 principales areas metropolitanas o conurbadas del pais y otras cabeceras
municipales de mas de 100.000 habitantes. Hasta fines de 2002, se habian aprobado 3.487
proyectos, cuya ejecucion habia presentado importantes demoras por problemas de
disponibilidad de fondos y por la complejidad de los procedimientos de aprobacion,
legalizacion y desembolso. A comienzos de 2003, se simplificaron estos procedimientos
y en marzo, se aprobaron 358 proyectos adicionales s6lo en municipios prioritarios. A
partir de esa fecha se canceld la aprobacidn de nuevos proyectos; y en el afio 2004 se

terminaron las Ultimas cohortes de proyectos, sin mayores demoras.

El Programa Jovenes en Accion®®, busca mejorar las condiciones de insercion
laboral de los jévenes entre 18 y 25 afios, clasificados en el nivel 1 o 2 del Sisben, que
habitaban en las ciudades con las tasas de desempleo més altas del pais. “Jovenes en
Accidn”, esperaba mejorar las condiciones de empleabilidad y mejorar los niveles de
calificacién de 100.000 jévenes. De acuerdo al DNP (2008b), hasta la cuarta
convocatoria, se han formado cerca de 81.623 jovenes y se ejecutaron $150.000 millones.
El Programa contintia operando actualmente a través del SENA con recursos de la entidad
y con un disefio diferente.

El Programa Familias en Accion, se constituyé como un programa social de
transferencia monetaria condicionada, bastante importante para los Gltimos gobiernos. Es
cofinanciado con préstamos del Banco Mundial y del BID y se desarrolla en los
municipios con menos de 100.000 habitantes con capacidad de oferta en los servicios
de educacion y salud. El proposito central de este programa es atacar determinantes de
la pobreza fortaleciendo y protegiendo el capital humano de los hogares para mitigar
los efectos de la crisis econdmica de 350 mil familias en situacidn de pobreza, a través
de un nuevo esquema de subsidios en dinero en tres componentes principales:

educacion, salud y nutricion.

83 Financiado por el mismo BID, anteriormente operaba en la Red de Solidaridad bajo el nombre de
Capacitacion Laboral para Jovenes de estrato 1y 2 (Farné, 2002:8).
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Los hogares beneficiarios por este programa reciben $46.500 (US$ 23.000
aprox.) por familia con 1 0 mas nifios de 0 a 6 afios, que asistan regularmente a controles
de crecimiento y desarrollo en las instituciones de salud, y de $14.000 (US$ 12.000
aprox.) y $28.000 (US$ 14.000 aprox.) por nifio de 7 a 11 y de 12 a 17 afios,
respectivamente, asistiendo regularmente a una institucion educativa de primaria o
secundaria. Ademas, asegura el subsidio nutricional por 12 meses y el subsidio escolar
por 10 meses, los cuales se entregan cada dos meses (DNP, 2006: 11). Segun la
evaluacion de impacto realizada a este programa en 2004, se indica que Familias en
Accion tuvo efectos positivos en la tasa de enrolamiento escolar de nifios entre 14 y 17
afios, la ingesta de alimentos y el numero de controles de talla y peso en la zona rural
entre otros (DNP, 2004). Adicionalmente, se aprecian efectos favorables en la
participacion laboral de mujeres cabeza de hogar y la disminucion del trabajo infantil
(Conpes 91 de 2005).

Para Roth (2009b:10), en contraposicion al caso del Programa Empleos en
Accidn, el Programa Familias en Accion (FA) opera para una poblacion para la cual ya
existe desde 1986 otro programa: los Hogares Comunitarios de Bienestar (HCB). Sin
embargo, existe una diferencia fundamental entre los dos programas: FA es un subsidio
en dinero condicionado, mientras HCB, es un programa de subsidio en especie
(alimentacién y atencién infantil). FA es un programa para el hogar con un subsidio
nutricional independiente del nimero de nifios, mientras que HCB provee alimentacion y
atencion infantil por cada nifio participante. La participacion de una familia en uno de

estos programas es excluyente del otro.

Alianzas productivas y acuerdos de competitividad.

Las alianzas productivas y los acuerdos de competitividad, son iniciativas conjuntas entre
el sector publico y el sector privado fomentadas para consolidar recursos dispersos en la
sociedad y ponerlos al servicio de un propdsito comun. A partir del gobierno de Andreés
Pastrana, se han estimulado varias de las politicas sectoriales a través de alianzas
estratégicas encaminadas principalmente a poner en marcha proyectos productivos
participativos en tres niveles: en la politica para el sector agropecuario, en el desarrollo
de la estrategia de desarrollo alternativo y en la accion estatal para las zonas afectadas por

el conflicto y la violencia, en el marco del “Plan Colombia”.

118



Con este trazo, en el 2002, el gobierno a través del Ministerio de Agricultura'y
Desarrollo Rural (MADR), puso en marcha el Proyecto Apoyo a Alianzas Productivas
como un instrumento econdmico y de coordinacion que busca promover la unién de por
lo menos dos agentes de la economia; uno conformado por la organizacion de productores
-pequefios campesinos- y un segundo participante de perfil empresarial. Este ltimo, bien
puede ser proveedor de insumos, comprador de la produccién o transformador de la
misma. La caracteristica principal de este proyecto es que la alianza entre los empresarios
y los pequefios productores pretende que estos actores compartan riesgos y beneficios en
un determinado proyecto productivo relacionado con el agro.

La participacion comunitaria, se constituyd6 como un mecanismo para la
basqueda de la convivencia y la construccion de la paz y en ese marco, las “alianzas
estratégicas” se concibieron como instancias particulares de participacion. En este
contexto, el municipio se constituyé en el escenario fundamental para iniciar el proceso
de fortalecimiento de la participacion de la sociedad civil, al considerarlo como la unidad
basica para desatar potenciales de desarrollo social y econdmico. En este asunto, la Red
de Solidaridad Social asumié un papel central en el fortalecimiento de la participacion
comunitaria y en la profundizacion de la descentralizacién al incluir a los gobiernos
departamentales en el Sistema Nacional de Cofinanciacion (SNC), un instrumento
econodmico ideado para facilitar el cumplimiento de los mandatos de la Constitucion
en materia de descentralizacion territorial. De igual modo creo las “mesas de solidaridad
local” instancias para coordinar los programas en el plano local con el fin de cofinanciar
proyectos que favorezcan solo “a los mas pobres en las zonas mas deprimidas y con

insuficiencia de recursos propios” (PND, 1998:48).

Los “acuerdos de competitividad”, son instrumentos de organizacion que hacen
parte de la politica de competitividad del Estado y buscan un consenso entre los
representantes y empresarios de los distintos eslabones de las cadenas agroproductivas y
los servicios a la cadena y el gobierno con el objetivo de mejorar la competitividad en la
produccién, transformacién y distribucion de un producto agricola. Para gestionar los
acuerdos de competitividad, el gobierno en convenio con el Instituto Interamericano de
Cooperacion para la Agricultura (IICA) establecio desde el 2002 un importante
instrumento de informacion, el observatorio “agrocadenas” que facilita la sistematizacion

permanente de la informacion y de los niveles de competitividad de 23 cadenas
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productivas, permitiendo la provision de informacion para toda la sociedad colombiana
sobre las cadenas agroproductivas, la agroindustria y la competitividad de las mismas; asi

como informacion til para la toma de decisiones.

La Misidon para el disefio de una Estrategia para la Reduccion de la Pobreza y
Desigualdad (MERPD).

La MERPD refuerza los instrumentos de coordinacion de éste periodo. Es una instancia
creada explicitamente para luchar contra la pobreza. Surgié como producto de una
reunion que organizo a finales del 2003 el BID, con el propdsito de explorar la
posibilidad de llevar a cabo una mision para el disefio de una estrategia de reduccion de
la pobreza y la desigualdad en el pais. Este instrumento ha sido direccionado por el DNP
y apoyado por los ministerios sociales, los organismos multilaterales, el sector privado,
la academia y representantes del Congreso, con el objetivo de profundizar en el
conocimiento sobre los mecanismos que determinan la pobreza y desigualdad y

formular propuestas para avanzar en su reduccion.

La Red de Proteccion Social contra la Extrema Pobreza (Juntos/Unidos).

A partir de los gobiernos de Alvaro Uribe y hasta el gobierno actual de Juan Manuel
Santos, el tema de la pobreza adquiere una importancia sin igual, que se ve reflejada en
la adecuacién de un marco institucional con autonomia administrativa y financiera que
moviliza una gama de instrumentos para luchar contra la pobreza, los cuales, son
transversales a todos los gobiernos. El gobierno Santos, heredé muchas de las politicas,
estrategias e instrumentos de su antecesor. Esto es comprensible si se tiene en cuenta que
Santos fue el Ministro de defensa del gobierno de Uribe y su candidato presidencial. De
ahi que las politicas de lucha contra la pobreza se fortalecen en su Plan Nacional de
Desarrollo “Prosperidad para Todos”, bajo el lema “mas empleo, menos pobreza, y mas
seguridad”. Asi, su principal compromiso es la reduccion de la pobreza con el fin de
complementar el crecimiento econdémico con la ampliacion de oportunidades,

especialmente para los colombianos mas pobres.

Como lineamiento estratégico de su gobierno, orienta las acciones de politica
publica a generar condiciones para el desarrollo social integral, a partir de caracteristicas

especificas de los diferentes grupos en cuanto a etnia, género, desplazamiento y
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discapacidad, con lo que reafirma el “enfoque diferencial” en sus politicas. A esto se
acompana la atencion del gobierno a las poblaciones vulnerables afectadas por la fuerte
ola invernal que azotd a gran parte del territorio desde la segunda mitad de 2010, y que
ha dejado consecuencias devastadoras sobre la poblacién y las actividades econémicas
(PND, 2011:1). En términos generales, las acciones del gobierno de Juan Manuel Santos
se inscriben en ocho grandes pilares para sentar las bases que permitan alcanzar las metas
y garantizar el cumplimiento de la vision de pais y los compromisos del programa de
gobierno. Estos son: convergencia y desarrollo regional, crecimiento y competitividad,
igualdad de oportunidades, consolidacion de la paz, innovacion, sostenibilidad ambiental,

buen gobierno y relevancia internacional.

Con el gobierno de Alvaro Uribe, los programas se concentraron en la “Agencia
Presidencial para la Accion Social y la Cooperacion Internacional” (Accidon Social),
organismo adscrito a la Presidencia de la Republica, creado con el propésito de canalizar
los recursos nacionales e internacionales para ejecutar todos los programas sociales que
atienden a poblaciones vulnerables afectadas por la pobreza, el narcotrafico y la violencia.
A esta instancia se integran la Red de Solidaridad Social y la Agencia Colombiana de
Cooperacidn Internacional (ACCI). Los programas a cargo de Accién Social fueron: el
Programa de Apoyo Integral a la Poblacion Desplazada, el Programa de Atencién a
Victimas de la Violencia, el Programa de Gestion de Reconstruccion, el Programa de
Donaciones, la Red de Seguridad Alimentaria (RESA), el Programa de Minicadenas
Productivas y Sociales, Familias en Accion, Obras para la Paz, Vias para la Paz, Familias
Guardabosques, el Programa de Proyectos Productivos, el Programa de Reconversion

Laboral y, el Programa de Cooperacidon Internacional.

En el gobierno de Santos, Accién Social se transforma en el Departamento para
la Prosperidad Social (DPS) el cual tiene como reto principal avanzar en la superacion
de la pobreza, la inclusion de la poblacion vulnerable y victima de la violencia, y la
consolidacién de los territorios a través de la garantia de la presencia del Estado. En esta
perspectiva, el DPS establece tres lineas de accion: ingreso social; programas especiales
para la paz; e, inclusién productiva y sostenibilidad. En ingreso social, incorpora
programas como: Familias en Accidn, y Jovenes en Accién. En Programas especiales
para la paz, incluye programas como: Seguridad Alimentaria y Nutricion; Familias en su

Tierra y Laboratorios de Paz. En inclusion productiva y sostenibilidad: Generacién de
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Ingresos y Empleabilidad; Activos para la Prosperidad, Empleo Temporal y
Sostenibilidad.

A partir del 2011 la necesidad de una estrategia nacional que mejore, focalice y
asegure la oferta integral de promocion social para la poblacién més pobre, lleva al
gobierno a crear la Agencia Nacional para la Superacion de la Pobreza Extrema (ANSPE)

como una “Unidad Administrativa Especial” del orden nacional, con el objeto de:

Participar, con otras entidades competentes y los entes territoriales, en la
formulacion de politica publica para la superacion de la pobreza extrema y
coordinar la implementacién de la estrategia nacional de superacion de la
pobreza extrema a través de la articulacion con actores publicos y privados y
la promocién de la innovacidn social, entre otros (Decreto 4160, de 2011, Art.
2).

La ANSPE se encuentra adscrita al DPS. Bajo su direccion se encuentran programas
como: Inversion social privada; Promocion Familiar y Comunitaria; oferta institucional,
centro de innovacion social (CICS) y Zonas Libres de Pobreza Extrema (Zolip), y la Red
para la Superacion de la Pobreza Extrema (Unidos), que remplazo a la Red de Proteccion
Social contra la Extrema Pobreza (Juntos) creada mediante el documento Conpes102
de septiembre del 2006, con el fin de lograr la incorporacion efectiva de los hogares mas
pobres a las redes sociales del Estado y asegurar la superacién de su condicién. En el
2008, Juntos inici6 la fase de expansién nacional, mediante un esquema de
microrregiones 0 grupos de municipios. En este proceso se han desarrollado redes
territoriales de proteccion social, en las cuales han participado los enlaces municipales,
y las entidades del orden nacional®. En el gobierno actual, la denominacion de “Juntos”

se cambio a “Unidos” conservando sus propositos y estrategias.

Segun el informe de gestion de la Presidencia 2011, a mayo del mismo afio,
Unidos realiz6 72 alianzas con organizaciones del sector privado que han hecho aportes

importantes para la creacion de un fondo de inversion social que complemente la accién

% para el Departamento de Planeacién Nacional esas reuniones se han constituido en un medio
para contribuir a la formulacién y articulacién de politicas publicas orientadas a la superacion de la
pobreza extrema, mediante el intercambio de conocimiento y fortalecimiento de espacios de
planificacién y decisién en materia de promocion social y se convierten en espacios que han fortalecido
el ejercicio de los Consejos Territoriales de Politica Social. (DNP, 2009).
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del Estado y contribuya a que la poblacion objetivo supere su situacion de pobreza
extrema. En la vigencia 2011, las entidades nacionales focalizaron $1,8 billones de pesos
para atender a la poblacion de la Red Unidos, a través de 39 proyectos de inversion que
apoyaran el cumplimiento de las metas contempladas en el Plan Nacional de Desarrollo
2010-2014 (Santos, 2011:69).

Los instrumentos de tesoro: los programas de generacién de ingresos

Los instrumentos de tesoro o econémicos incorporan una serie de programas que buscan
fortalecer la generacion de ingresos autdbnomos como uno de los retos centrales en la
reduccion de la pobreza. Este tipo de instrumentos también han sido el punto clave de
los gobiernos de Uribe y Santos. Con Uribe se establecieron el Programa Agro Ingreso
Seguro (AIS), el Programa Oportunidades Rurales y el Programa Inversion Banca de las
Oportunidades (IBO).

El AIS se cre6 mediante la Ley 1133 de 2007, con el fin de proteger los ingresos
de los pequefiosproductores rurales que resulten afectados ante las distorsiones
derivadas de los mercados externos, y a mejorar la competitividad de todo el
sector agropecuario nacional, con ocasion de la internacionalizacion de la
economia. Pero, como se mostro al principio, el prop6sito de éste instrumento se desvirtuo
por el manejo que le dio el Ministro de aquella época Andrés Felipe Arias, al desviar los

recursos hacia terratenientes y grupos agroindustriales.

El Programa Oportunidades Rurales, cofinanciado por el FIDA, al igual que su
antecesor el Proyecto Pademer, se dirigi0 a combatir la pobreza, mediante el
fortalecimiento de las capacidades empresariales de los pobladores rurales, mejorando
sus habilidades para competir e integrar a los mercados sus microempresas rurales, y
asi aumentar el numero de empleos, los ingresos y las propiedades de las familias de
mas bajos recursos. Este Programa tiene vigencia hasta el afio 2013. Es especifico para
la poblacién rural y contribuye a institucionalizar la microempresa también en este
periodo. Su proceso se muestra mas detenidamente en el capitulo de la instrumentacién

de la politica.

El Programa IBO, se cre6 mediante el Decreto 3078 de septiembre de 2006, con

el proposito de consolidar un sistema financiero incluyente, que promueva el acceso de
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la poblacion colombiana de menores ingresos; de micro, pequefias y medianas empresas;
y de emprendedores a los servicios financieros como ahorro, crédito, pago, remesas del
exterior, transacciones, pensiones y seguros. Este programa de inversion es administrado
por el Banco de Comercio Exterior (Bancoldex) y se encuentra inscrito dentro de la
politica de largo plazo del gobierno dirigida a lograr el acceso a servicios financieros
para la poblacion de bajos ingresos con el fin de reducir la pobreza, promover la igualdad
social y estimular el desarrollo econémico en Colombia. Integra tres instrumentos:

subsidio a costos; cofinanciacion de proyectos; y, asistencia técnica.

Para la operatividad del IBO, el gobierno cre6 la “Red de la Banca de las
Oportunidades™ integrada por los bancos, compafiias de financiamiento comercial, las
cooperativas, las ONG, y las cajas de compensacion familiar, quienes son las encargadas
de extender su cobertura y llevar los servicios financieros a la poblacion desatendida. Esta
Red financia con sus propios recursos los préstamos que otorga y asume su
correspondiente riesgo. EIl IBO, facilita la labor de la Red propiciando las reformas
necesarias al marco regulatorio, apoyando la estrategia de promocion e incentivos, e
impulsando acuerdos con los diferentes gremios buscando cumplir las metas especificas

de logros en cobertura fisica y acceso a servicios financieros.

En la etapa final del gobierno Uribe, se pone en marcha la Politica de
Generacion de Ingresos para laPoblaciéon en Situacion de Pobreza Extrema y/o
Desplazamiento (PPED) que plantea desarrollar e incrementar el potencial productivo
de la poblacién PPED, aprovechando sus capacidades y creando las oportunidades
para que los diferentes grupos que la componen, puedan acceder y acumular activos vy,
en el mediano y largo plazo, alcanzar la estabilizacion socioecondmica. Esta politica se
concentra en el aumento del potencial productivo de la poblacidn, es decir, en mejorar la
oferta de mano de obra, mas que en potenciar la demanda de ésta. Sin embargo, algunas
de las estrategias se encaminan a favorecer la incorporacién de la poblacion en puestos
de trabajo. De este modo, la politica constituye la dimension de Ingresos y Trabajo de la
Red Juntos y se focaliza en adultos y jovenes mayores de 18 afios, que no hayan alcanzado
los logros de la dimensién de Ingresos y Trabajo de la Red, que pertenezcan a los hogares
del quintil més bajo del nivel 1 del Sisben o que estén incluidos en el Registro Unico de
Poblacion Desplazada (Conpes 3616: 2009).

Con el Gobierno Santos, instrumentos como Oportunidades Rurales, Familias en
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Accidn, Alianzas Productivas y los Incentivos a la Capitalizacion Rural (ICR) que se
venian desarrollando desde el anterior gobierno, siguen en marcha con algunas
adecuaciones por tratarse de instrumentos que apuntan a mejorar las condiciones de vida
de la poblacién rural. Oportunidades Rurales, hace énfasis en su poblacion beneficiaria a
mujeres, jovenes y desplazados; entreg6 en el 2010, 11.000 microcréditos y 4.545 pélizas
de microseguros a 3.483 individuos. Familias en Accion, se dirigié a apoyar la formacion
del capital humano de la poblacion desplazada mediante subsidios condicionados de
salud y educacion, asi beneficio 364.579 familias desplazadas, entre las que se
contabilizaron 739.079 nifios. Alianzas Productivas, amplia su cobertura a 27
departamentos, registrando entre agosto de 2010 y abril de 2011, 2.081 beneficiarios en
asistencia técnica integral. Los ICR, se concentran més en los pequefios productores al
otorgarles muchos mas incentivos; entre enero y mayo del 2011, el Gobierno entregd
28.731 incentivos, por valor de $79 mil millones jalonando inversiones por $261 mil
millones, de los cuales méas del 80% se dirigi6 a pequefios productores (Santos, 2011:30-
71).

En abril de 2011, el gobierno realiz6 el lanzamiento del Programa Desarrollo
Rural con Equidad (DRE), como resultado del proceso de reestructuracion del Programa
Agro Ingreso Seguro (AIS), haciendo énfasis en el ajuste de los instrumentos y su
reglamentacion, y en establecer controles que garanticen la eficiencia, eficacia, equidad
y efectividad en el manejo de los recursos. En este contexto, el programa DRE se reorienta
para ser el eje fundamental de la politica de desarrollo rural integral del sector
agropecuario Yy tiene el propdsito de fortalecer la seguridad alimentaria nacional, apoyar
el mejoramiento competitivo de productos demandados en el mercado internacional y

contribuir a reducir las desigualdades en el campo.

Mediante el Programa DRE, el gobierno modificd los criterios para la definicién
del pequefio productor, con el fin de ampliar la cobertura y facilitar el acceso de ésta
poblacién al programa. Por este motivo establecié un marco juridico que tiende a éstos
propésitos: el Decreto 780 del 2011 y la Resolucion 08 de 2010 de la Comision Nacional
de Creédito Agropecuario (CNCA). Con el primero, el tope de los activos para los
pequefios productores pasé de 108 salarios minimos mensuales vigentes (smmlv) a 145
smmlv (de $57.844.800 a $77.662.000 para 2011) %. Con el segundo, el monto de los

8 De US 26.000 a US 38.000 aprox.
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activos para el mediano productor qued6 establecido hasta 5.000 mmlv ($2.678.000.000
para 2011), y para los grandes productores, aquellos cuyos activos totales superen este
monto (Santos, 2011: 30-31).

En términos generales, el gobierno Santos se concentra en instrumentos de
generacion de ingresos que promuevan el desarrollo de medidas afirmativas a favor de
las mujeres, los indigenas, los afrocolombianos y las personas con discapacidad. Estas
acciones son coordinadas por el DNP y las entidades del orden nacional que tienen oferta
para la generacion de ingresos. Bajo esta directriz, los programas dirigidos a luchar contra
la pobreza rural, se direccionan a la generacion de empleo e ingresos, el acceso a recursos

de crédito y al otorgamiento de seguros agropecuarios, subsidios y titulacion de tierras.

Los instrumentos de nodalidad: la informacion focalizada

Las politicas publicas necesitan informacion sobre la problematica o la situacion que
pretenden abordar. La necesidad de tener intervenciones mas focalizadas llevé al pais a
desarrollar desde finales de la década de los ochenta, instrumentos de informacion validos
que focalicen y cuantifiquen la poblacion en situacion de pobreza tanto urbana como
rural. Los primeros instrumentos que se pusieron en marcha para estos propdsitos como
se esbozo en los antecedentes, fueron el NBI, las lineas de pobreza y el Sistema de
Seleccion de Beneficiarios (Sishen). Recientemente se construy6 el indice de Pobreza
Multidimensional (IPM).

En suma, las metodologias aplicadas en Colombia para la medicion de la pobreza,
se pueden clasificar en dos grupos: mediciones indirectas y mediciones directas. Dentro
del primer grupo, se cuentan las diferentes versiones metodoldgicas para la construccion
de las lineas de pobreza. Con estas se efectla la medicion de la pobreza monetaria. En el
segundo grupo se incluyen el NBI y el IPM. Este Gltimo se utiliza oficialmente para la
medicién de la pobreza multidimensional. La primera metodologia para la construccion
de lineas de pobreza en el pais se implement6 en 1987. A partir de ésta se han disefiado
tres versiones mas: una en 1998, otra en 2005 y la metodologia utilizada actualmente,
puesta en marcha a partir del 2011. Por su parte, el NBI se disefi6 en 1987 y el IPM en
2011 (Conpes, 150: 4).
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El Sisben

El Sisben se cre6 como “un instrumento genérico para la focalizacion de programas
sociales, en el marco de las reformas impulsadas en Colombia y América Latina, las
cuales privilegiaban los subsidios a la demanda” (Fresneda, 2003: 576). Fue disefiado
por el gobierno con el objetivo de establecer un mecanismo técnico, objetivo, equitativo
y uniforme de identificacion de posibles beneficiarios del gasto social para ser usado por
las entidades territoriales y ejecutores de politica social del orden nacional. Se construyd
a partir de técnicas estadisticas con las cuales se asigna un valor a categorias de variables

cualitativas que expresan las condiciones de vida de los hogares.

La interpretacion del Sisben se ha dado desde diferentes perspectivas. De
acuerdo a Fresneda (2003:577-578), en su presentacion técnica inicial, el indice se
interpretd como una medida del tamafo de la pobreza. Aunque no se hizo explicita la
idea que se adoptaba de la pobreza, queda patente al definir los puntos de corte de los dos
primeros niveles del indice a partir de los resultados provistos por los enfoques de linea
de pobreza y NBI. El indice se convierte en una variable a partir de la cual, de forma
indirecta, se podria medir la pobreza identificada por los dos métodos. No era una medida
alterna, sino una variable que permitia calcular su incidencia e identificar de manera

individual a las familias pobres.

Posteriormente, se dieron dos interpretaciones mas amplias del Sisben. La
primera considera que, tanto por las variables que contiene como por la forma en que esta
construido, puede considerarse un indicador aproximado de recursos o ingresos y, en un
sentido mas profundo, expresa la utilidad de los hogares y su grado de bienestar. Sobre
esta base el indice podria ser el buscado método de focalizacion que toma en cuenta la
capacidad de pago de los hogares para la asignacion de los subsidios y eventualmente la
fijacion de tarifas.

Conforme a la segunda interpretacion, el Sisben “se aproxima a las realizaciones
y capacidades” y evalua la satisfaccion de necesidades y no las preferencias. “Mas que
un indice de pobreza, el Sisben es un indice de estandar de vida porque informa, de
manera directa, sobre las realizaciones y las capacidades” (Sarmiento, et al., citado en

Fresneda, 2009:78). Esta posicion acepta, en general, la adecuacién del indice para la
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asignacion de subsidios conforme a la idea de superar la vision restringida de los ingresos.
En tanto instrumento genérico, el criterio de focalizacion en la asignacion de subsidios
no seria privilegiar a quienes tengan salud, sino reducir el grado de privacion y disminuir

las iniquidades desde el punto de vista genérico de las capacidades.

El IPM

Los ajustes en los métodos de medicion de la pobreza cogieron fuerza a partir del gobierno
de Alvaro Uribe y se concretizaron con el gobierno de Juan Manuel Santos, al ser la
reduccion de la pobreza uno de sus programas bandera. Por ello, en el 2010 se planted
una nueva metodologia para la medicién de la pobreza, debido a los desfases encontrados
en las cifras presentadas en los ultimos reportes. Asi, la Mision para el Empalme de las
Series de Empleo, Pobreza y Desigualdad (MESEP), establecida desde el gobierno de
Uribe, con el apoyo de la Universidad de Oxford, desarrollé una version para Colombia
del indice Multidimensional de Pobreza (IMP), el cual resume las condiciones de vida de
la poblacién en 5 dimensiones basicas: salud, educacion, condiciones de la nifiez y la
juventud, trabajo y habitabilidad (MESEP, 2011).

Con este nuevo instrumento de informacion, se muestra de manera més focalizada
las particularidades de la poblacidn pobre del pais, lo que indudablemente repercute en
los datos estadisticos generales. De este modo, el gobierno Santos ha pretendido adoptar
cambios tanto en la linea de pobreza como en la construccién del agregado de ingreso
del hogar para obtener resultados técnicos y empiricos mas precisos de la pobreza en
Colombia. Para asegurar la transparencia de las mediciones, el gobierno decidié publicar
por un periodo de al menos dos afos las series de pobreza monetaria utilizando ambas

metodologias.®
Las cifras de pobreza: ¢formalismos o realidades?

Actualmente los indicadores con los que el gobierno colombiano verifica la superacion
de la pobreza son esencialmente tres: la pobreza monetaria (cifras de ingresos) con base
en las nuevas lineas de pobreza (versién 2011); el IPM; y, la desigualdad del ingreso,

medido a través del coeficiente de Gini. En este contexto, segun las cifras de pobreza

 Segin los acuerdos institucionales establecidos, una vez terminada la MESEP, el DANE
asumiria la responsabilidad de calcular y publicar los resultados de las cifras de pobreza.
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reportadas por el boletin de prensa del DANE (2013), para el 2012, el porcentaje de
personas clasificadas como pobres con respecto al total de la poblacion nacional alcanzo
el 32,7%. En las cabeceras esta proporcion fue del 28,4% vy en el resto del 46,8%. La
incidencia de la pobreza a nivel nacional disminuy6 1,4 puntos porcentuales entre 2011
y 2012.

La pobreza se redujo en las cabeceras, mientras que en el resto aumentd. En las
cabeceras la reduccién fue 1,9 puntos porcentuales (del 30,3% paso al 28,4%) en el
periodo 2011-2012; en el resto aumentd 0,7 puntos porcentuales (del 46,1% al 46,8%).
El diferencial entre cabecera y el resto se ha ampliado: en el 2011 la incidencia de la
pobreza en el resto equivalia a 1,5 veces las cabeceras, mientras que en 2012, la incidencia

de la pobreza en el resto fue 1,6 veces el de las cabeceras (Grafico 6).

Grifico 6. Incidencia de la pobreza por dominio 2002-2012
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Fuente: DANE (2013)

El ingreso per cépita en el 2011 para el total nacional se ubico en $ 478.658 pesos
colombianos (Aprox. US$ 230). En las cabeceras el ingreso per cépita se ubico en $
566.192 pesos (Aprox. US$ 270), en el resto fue de $196.675 pesos (Aprox. US$ 100).
En las 13 ciudades principales y sus areas metropolitanas (13 A.M.) es de $ 692.762
pesos, y finalmente en las otras cabeceras $ 382.155 pesos (aprox. US$ 185).

La pobreza por el IPM, en el 2011 registra una pobreza nacional de 29%,4.
El porcentaje de personas pobres por IPM para las cabeceras fue de 22,2%, mientras que
en el resto, el porcentaje de personas pobres fue de 53,1%. La pobreza en el resto
representa 2,39 veces la pobreza en las cabeceras. En 2010 esta relacion fue 2,26, es decir,

la pobreza medida por IPM se ha acentuado mas en las zonas rurales con relacion a las
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urbanas. En el 2012, éste mismo indicador evidencia que el 27,0% de la poblacién en
Colombia es pobre. En las cabeceras el porcentaje de personas en pobreza fue del 20,6%
y en el resto del 48,3%. En 2012 la pobreza en el resto es 2,34 veces mayor que la pobreza
en las cabeceras, en 2011 esta relacion fue 2,39; es decir, la pobreza medida por IPM ha

disminuido mas en el resto con relacion a las cabeceras.

Los cambios presentados entre 2011 y 2012 fueron -2,4 puntos porcentuales
(nacional), -1,6 puntos porcentuales (cabeceras) y -4,8 puntos porcentuales (el resto).
Estos cambios son sélo estadisticamente significativos para el nivel nacional y el resto
(Tabla 9).

Tabla 9. Porcentaje de personas pobres por dominio segun [PM 2011-2011

Dominio 2011 2012 2012-2011
Nacional 294 2710 24
Cabecera 222 206  -16
Resto 931 483 48 °

Fuente: DANE, calculos con base en la Encuesta de Calidad de Vida (ECV)
2011y 2012.

Nota: (*) corresponde a cambios estadisticamente significativos

Con relacion al nivel de desigualdad de los ingresos, a nivel nacional registré un valor de
0,539 puntos, evidenciando una disminucién de 0,009 puntos con respecto a 2011. Esta
reduccién se mantiene en los dominios de cabeceras y las trece areas metropolitanas. En
las cabeceras, el nivel de desigualdad en los ingresos tomo un valor de 0,514 puntos, en
comparacion con el 2011 cuando habia registrado un valor de 0,526 puntos. Por su parte,
en las trece areas el Gini tomé un valor de 0,499 puntos y en el 2011 de 0,517 puntos. En
contraste, en el resto y otras cabeceras la desigualdad de los ingresos aumento. En el resto
el grado de desigualdad en los ingresos en el 2012 fue de 0,465 puntos, mientras que en
2011 fue de 0,459 puntos. Asimismo, en las otras cabeceras el Gini en el 2012 muestra
un valor de 0,500 puntos, mientras que en el 2011 habia registrado un valor de 0,492
puntos (Grafico 7).
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Griafico 7. Coeficiente de Gini 2011-2012
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Fuente: DANE, cilculos con base GETH

Al examinar los anteriores datos, vemos que la pobreza rural medida tanto por la linea de
ingresos como por el IPM, sigue mostrando contradicciones porque entre el periodo
2011 y el 2012 segun la linea de pobreza, la pobreza rural (que se sigue denominado
“resto”) aumento del 46,1% al 46,8%. Mientras que con el IPM disminuyo, pasé del
53,1% al 48,3%.

En este punto, no se puede dejar pasar los desfases que se han dado con la
cuantificacion de la pobreza antes del 2011, porque registra variaciones bastante

importantes. Al comparar algunos reportes, se encuentra por ejemplo que:

El DANE registra con la antigua y nueva metodologia, diferentes datos para los
afios 2011 y 2010. Con la nueva metodologia, para el 2011, el porcentaje de personas en
pobreza a nivel nacional fue de 34,1%. En las cabeceras fue de 30,3%, mientras que en el
resto fue de 46,1%. En las 13 areas metropolitanas (A.M.) el porcentaje de personas en
pobreza fue 20,6% Yy en las otras cabeceras alcanzé 44,5%. Con respecto al afio 2010 la
pobreza por dominio presentd las siguientes variaciones: -3,1 punto porcentuales
(nacional), -3,0 puntos porcentuales (cabeceras), -3,6 puntos porcentuales (resto), -3,0
puntos porcentuales (13 A.M.) y -3,5 puntos porcentuales (otras cabeceras). En ese mismo
orden con la antigua metodologia para todos los dominios y los dos afios, se evidencia un
incremento importante en los datos reportados. Mientras con la nueva metodologia la
pobreza rural para el 2011 alcanzé el 46.1%, con la antigua metodologia, era de 57,5, es

decir, hay una variacion de 11,4 puntos porcentuales (Tabla 10).
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Tabla 10. Pobreza, 2010-2011

Dominio Anterior Metodologia Nueva Metodologia

2010 2011 2010 2011

Nacional 44,2 39.8 37.2 34,1
Cabeceras (Urbano) 38.6 34,4 333 30,3
Resto (Rural) 618 57.5 49,7 46,1
13 AM. 295 253 23,2 20,6
Otras Cabeceras 519 47 5 48,0 44,5

Fuente: DANE, cilculos con base en la GETH

La desigualdad medida por el coeficiente de Gini, para el 2011, reporta a nivel nacional
un coeficiente de 54,8. En las cabeceras fue de 52,6, en el resto de 45,9, en las 13 A.M.
de 51,7 y en las otras cabeceras fue de 49,2. Los cambios con respecto a 2010 fueron para
los dominios: cabecera, resto y 13 A.M. de 1.2 puntos, en las otras cabeceras el cambio

fue de 0,5y en el total nacional que fue - 1.2 puntos (Tabla 11).

Tabla 11. Coeficiente de Gini, 2010 - 2011

i Anterior Metodologia Nueva Metodologia
Dominio . . : .

2010 2011 2010 2011

Nacional 57,6 56,9 56,0 54.8
Cabeceras (Urbano) 55.4 54.8 53.7 52,6
Resto (Rural) 49,4 47.1 47.1 45,9
13 A.M. 54,5 539 52,9 51,7
Otras Cabeceras 52.1 51.7 49,7 492

Fuente: DANE, cdlculo con base en GETH

Ahora bien, el mismo problema se puede apreciar con los datos registrados para
Colombia por el PNUD (2010), en los cuales indica por ejemplo, que en el periodo 2000
al 2008 las personas que vivian por debajo del umbral de pobreza (o sea menos de US
1,25) era equivalente al 16%. Para el mismo periodo y en la medida multidimensional de
la pobreza, revela que la privacion ha afectado a la poblacién del pais de la siguiente

manera: 13,2% en educacion; 17,5 en materia de salud y 7% en el nivel de vida (PNUD,

2010: 161).

En el informe 2005 sobre los Objetivos del Desarrollo del Milenio para Colombia,
elaborado por el Departamento Nacional de Planeacion (DNP), se presentan cifras de
pobreza mas altas que las reportadas por el DANE (2013) con la nueva metodologia. Por
ejemplo, al tomar el periodo 2002-2004, indica que la pobreza nacional por ingresos en
el pais paso del 57.8% al 52,6%; en el area urbana paso del 50.9% al 46,7% y en el area

rural del 76,2% al 69,8% (Grafico 8). Para ese mismo periodo, segun el DANE, la pobreza
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nacional paso del 49,7% a 47,4%; para el area urbana de 45,5% a 43,7%; y para el area
rural de 61,7% a 56,4% (Tabla 12). Aunque los reportes presentados por estas entidades
coinciden en la disminucion de la pobreza en todos los dominios, los datos especificos

presentan claras diferencias.

Tabla 12. Comparacion cifras de pobreza DNP y DANE para Colombia (2002-2004)

Dominio DNP DANE
2002 2004 2002 2004
Nacional 57.8% 52,6%. 49,7% 47,4%);
Urbano 50.9% - 46,7% 45,5% 43,7%
Rural 76,2% 69,8%. 61,7% 56,4%

Elaboracién propia con base en DANE (2013), DNP (2005)

Sin lugar a dudas, estas divergencias remiten a reflexionar sobre los instrumentos de
informacion que ha disefiado el Estado colombiano para tratar la problemaética de la
pobreza. Es claro que han fallado en su cuantificacion de los pobres, al no establecer
datos fidedignos sobre la poblacién afectada por esta situacion. En ese sentido las
acciones emprendidas por el Estado tampoco se han dado de manera consistente con la
realidad de la poblacion que pretende atender. Asunto que produce una total
improvisaciéon no solo con el diagndstico de las politicas, sino también con la
formulacidn, implementacién y evaluacion de las mismas, al no partir de una linea base
ajustada. Lo que soporta aln maés lo planteado por Reddy (2011) cuando indica los
errores que también se presentan con los calculos de la pobreza mundial realizada en el

2008 por el BM, de lo cual se hablé en el segundo capitulo.

Aunque estas fallas se estan tratando de resolver con la nueva metodologia del
IPM implementada por el gobierno de Santos, es preciso subrayar que entonces la politica
de lucha contra la pobreza rural 1997-2013 analizada, se soportd en estadisticas
desfasadas no solo en términos numéricos sino en términos de cobertura porque se insiste
en tomar a lo “rural” como “resto”. Esto se puede apreciar con los datos sobre la pobreza
urbana y rural reportados en la década de los noventa, que sirvieron como referencia para

el diagndstico de la politica, como se indica a continuacion:
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En 1991 segun el DNP (2005: 22-24), el porcentaje de personas cuyos ingresos
no alcanzaban a comprar una canasta basica de alimentos era el 35% en el area rural y
14% en las zonas urbanas, o sea mas del doble de la poblacion ubicada en la zona rural
no contaba con los recursos necesarios para su sostenimiento. La pobreza en ese mismo
afio fue 68.4% para la zona urbanay 47.3% para la zona rural. En su conjunto, para el
periodo 1995 -1999, Colombia registré un aumento de la pobreza tanto urbana como
rural. En la primera, el incremento fue en més de 6 puntos porcentuales, alcanzando
niveles cercanos al 50%. En la segunda, pasé del 65% al 78%. En 1999, se presentaron
los mayores niveles de pobreza en el &mbito nacional: 57,5% de la poblacion era pobre.
En la zona urbana fue del 49,4% y en la zona rural este porcentaje ascendio al 78,1%.
Entre el 2001 y el 2002 la pobreza nacional vuelve a incrementarse, hasta finalmente,
estabilizarse a la baja a partir del 2003, alcanzando niveles del 52% en el 2004, con una

mejora en areas urbanas del 46,7% y en las areas rurales del 69% (Grafico 8).

Grifico 8. Incidencia de pobreza e indigencia 1991-2003 en Colombia

Macional ====: Urbano — Rural

Fuente: DINP, 2005

Aunque las cifras reportadas tanto por el DANE como por el DNP no coinciden, si revelan
una constante brecha entre la pobreza urbana y la pobreza rural, independientemente del
método de medicion. Esta tendencia se ha mantenido en el transcurso del tiempo, tal y
como lo muestran las cifras de las décadas anteriores. Por ejemplo, desde los afios 70
hasta principios de los 90 los datos de la pobreza registrados mediante el NBl y la linea
de pobreza, tanto para las zonas urbanas como para las rurales, se ha incrementado
gradualmente en los diferentes periodos (Tabla 13). En el primer caso, la proporcién de

la poblacidn rural pobre por NBI fue 1.5 veces superior a la urbana. En 1985 subi¢ a 2.2

134



y en 1993 lleg6 a 2.9. Ese alejamiento se expresa en todos los indicadores que componen
el NBI.

Tabla 13. Porcentaje de poblacion con Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI)
Colombia: 1973 - 1993

1973 1985 1993

Total | Urb. | Rural] Total| Urb. | Rural] Total | Urb. | Rural
Total 7051589 | 884456 | 323|726 221206 | 589
Materiales inadecuados de vivienda § 31.2 1 286 | 3533138 | 73 | 2731103 | 52 | 221
Hacinamiento critico 3421267 |464 1 194|161 | 264142 | 112 | 21.2
Carencia de servicios basicos 303120600218 88 | 490133 ] 35 | 359
Alta dependencia econdmica 2901 200 |43 5] 159 | 124 | 235) 9.7 6.0 18.4
Inasistencia escolar 310|223 ] 451 11.5] 68 | 214] 51 29 | 102

Fuente: Fresneda, et.al, 2009:8

La misma légica han seguido los datos de pobreza reportados por los ingresos. Para 1972,
la poblacion total por debajo de la linea de pobreza fue del 60%. Este porcentaje
disminuyo ininterrumpidamente hasta llegar al 52% en1986. A partir de entonces el
porcentaje entre 1991 y 1992 oscil6 entre 51.9 y 53.6%. Aunque la pobreza tanto para
el area urbana como para la rural disminuy6®’ al pasar en el mismo periodo del 51.3%
al 46.4% en el primer caso y del 72.8% al 69.5% en el segundo, la brecha urbano- rural
continuo siendo bastante notable: 51.3% urbana frente a 72.8% rural en 1972 y 46.4%
urbana frente a 69.5% rural en 1992 (Tabla 14).

Tabla 14. Poblacion bajo linea de pobreza por sector urbano y rural
Colombia: 1972-1992

TOTAL NACIONAL Sector urbano Sector rural
Afo Pobl. Bajo P Pobl. Bajo P Pobl. Bajo LrP
(miles) (miles) % (miles) (miles) % (miles) (miles) %

1972 22008 | 13215 60.0 13 053 6 696 513 8 955 6 519 72.8
1975 23757 | 13915 58.6 14 284 7 142 50.0 9472 6773 71.5
1978 25440 | 14335 56.3 16 125 7 829 48.6 9 315 6 507 69.9
1986 30024 | 15814 52.0 20 138 8 901 442 9 887 6713 67.9
1988 31 141 16 659 53.5 21332 10 047 47.1 9810 6612 87.4
1991 32 841 17 041 51.9 22 660 10 424 46.0 10 181 6617 65.0
1992 33392 | 17 881 53.6 23 127 10 742 46.4 10 265 7 139 69.5

Fuente: Freneda, et.al., 2009:9

Discusidn: el contexto nacional, las politicas e instrumentos

Examinar el entorno en que se desarrollan las politicas de lucha contra la pobreza rural

en Colombia, permitié comprender mejor el entramado social e institucional que se teje

67 Los resultados en la disminucién de la pobreza en este periodo son atribuidos a la generacién de
empleos no calificados en el sector manufacturero, la disminucidn de la desigualad entre grupos
educativos, la disminucién de la brecha salarial entre trabajadores calificados y no calificados (DNP,
2005). Y a una serie de programas de desarrollo productivo y social que pusieron en marcha los
diferentes gobiernos de turno en el marco del nuevo “modelo de enfoque integrado” impulsado desde el
escenario internacional.

135



alrededor del fendbmeno de la pobreza y la accion publica en la materia. ElI modelo de
desarrollo, la tenencia de la tierra y el conflicto armado, son entre otros, topicos
relevantes en la incidencia de la pobreza rural en el pais. En este asunto, los actores
convencionales de las politicas asi como los actores al margen de la ley (guerrilla,
paramilitares y narcotraficantes), ejercen un rol fundamental en la implementacion de

las politicas en los territorios rurales colombianos.

Hemos visto que las politicas e instrumentos desarrollados en Colombia para
luchar contra la pobreza, han ido a la par con el escenario internacional. Por més de
siete décadas, el pais ha estado supeditado a la ayuda extranjera, por lo tanto, se ha
condicionado a que las politicas acojan el trazo marcado por los organismos
internacionales. Situacién que ya lo advertian Cartier y Forero (1990), cuando analizaron
la planificacién agricola y rural en Colombia en la década de los afios 90, concluyendo
que “una proporcion cada vez mayor del presupuesto de inversiones de Colombia, sigue
dependido de financiacion externa y la capacidad de ejecutar planes y programas queda
supeditada al acceso del Estado colombiano a créditos de agencias o bancos

internacionales” (p.120). Actualmente esta situacion no ha cambiado.

Es claro que los instrumentos de las politicas se ubican en el contexto del modelo
neoliberal y la descentralizacion, y toman el legado de varias acciones adelantadas en el
marco internacional en la década de los afios ochenta. Su evolucion ha ido en sintonia
con los modelos de desarrollo implementados a lo largo de la historia colombiana, que
reforzaron la mirada hacia la pobreza, con procesos de descentralizacion, planes de accion
e instrumentos de focalizacidn e informacion, que guiaron las acciones de los gobiernos
posteriores, y marcaron la tendencia hacia el desarrollo microempresarial. Esto permitio
situar el origen del instrumento clave de la politica de lucha contra la pobreza rural en

Colombia (la microempresa).

Los instrumentos se han constituido en el puente entre los actores publicos y
privados. Bajo una mirada esencialmente productivista y economicista, el Estado ha
movilizado en las dos Ultimas décadas una serie de instrumentos, de nodalidad
(informacidn), tesoro (economicos) y organizacion (coordinacion) para enfrentar la
problematica de la pobreza. Los instrumentos de autoridad, siguen ocupando un lugar
predominante en las politicas al ofrecer las pautas juridicas y normativas. Con esto, el

Estado ha buscado como lo dirian Lopez y Nufiez (2007), romper las “trampas de la
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pobreza”®® por medio de la generacion de ingresos; el empleo y los activos fisicos; el
desarrollo del capital humano; la nutricion y la seguridad alimentaria, la bancarizacion y

el ahorro.

En términos generales los instrumentos desarrollados en Colombia en pro de la
pobreza, han compartido las siguientes caracteristicas en cuanto a sus objetivos, la
focalizacién de recursos, la duracion y el acompafiamiento de los organismos

internacionales:

Objetivos. Todos los instrumentos registrados comparten el propdsito de mejorar las
condiciones de vida de la poblacion pobre tanto urbana como rural mediante el
fortalecimiento de actividades productivas y de generacion de ingresos. Asimismo, la
poblacion objetivo ha sido la “poblacion mas vulnerable”, como las mujeres y jovenes.
Agregéandose a partir de la ultima década a los indigenas, negros y recientemente a los
desplazados.

Focalizacion de recursos. Los recursos destinados a la poblacién pobre se han
concentrado en aspectos que promuevan entre otros, las redes de colaboracién, el crédito,
los subsidios, los incentivos, los proyectos y programas de generacion de ingresos y
empleo, la asistencia técnica y el fortalecimiento organizativo, técnico y empresarial.
Durabilidad. Varios de los instrumentos han sido transversales a la politica social del
Estado, al permanecer por largos periodos de tiempo, como lo vimos con el Programa
DRI, o con La Red Juntos y la Red Unidos, conformados en un solo instrumento de
organizacion.

Incidencia de los organismos internacionales. Las Instituciones Financieras
Internacionales como el BM, el BID, el FMI y el FIDA, se han convertido en
instrumentos econémicos de bastante relevancia en el pais, al otorgar empréstitos para la
puesta en marcha de las politicas de lucha contra la pobreza. Por ejemplo, el Programa
DRI, contd con la cofinanciaciacion del Banco Mundial. Pademer y Oportunidades

Rurales con la cofinanciacién del FIDA.

6 Segln dicha premisa, la ausencia de cualquiera de estas dimensiones llevara al fracaso de la estrategia.
Una sola trampa de pobreza contrarresta los esfuerzos del Estado y la familia por superar la pobreza
extrema. Por ejemplo, si la familia es atendida en otras dimensiones pero no cuenta con una vivienda
adecuada, las condiciones de salubridad contrarrestaran todos los esfuerzos en capital humano (salud,
nutricion y educacion) de la estrategia (los nifios se enfermaran frecuentemente y no podran asistir a la
escuela).
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Un tema relevante que salié a relucir en la evolucion de las politicas de lucha
contra la pobreza en Colombia, tiene que ver con los instrumentos de nodalidad disefiados
para la focalizacion y cuantificacion de los pobres. Si bien muestra la experticia del pais
en esta materia, con la adopcién de instrumentos de focalizacion relevantes como el
Sisben, o recientemente con el IPM, asimismo, evidencia los desfases que se han dado en
las estadisticas presentadas. Los datos tanto del DANE como del DNP, no concuerdan en
los periodos reportados, en las metodologias utilizadas y en las interpretaciones frente al
concepto de pobreza rural, cuantificada como “resto”, lo cual ha generado un amplio debate
frente al nimero real de colombianos que han sido afectados por este fendmeno. Problema

que también se observd en el escenario internacional.

A pesar que el gobierno del presidente Santos reconoce los desfases de los
métodos antiguos y de las cifras presentadas antes del 2011, y adopta la nueva
metodologia del IPM, las fallas en los datos antecedidos, dejan ver entonces que la
politica de lucha contra la pobreza rural en el periodo 1997-2013, no conté con un
diagndstico real de su poblacion objetivo y por lo tanto, los informes oficiales emitidos
sobre las estadisticas de la pobreza asi como los informes de evaluacion de impacto de
los programas, tampoco son confiables porque no se soportan en una linea base real de

la poblacion pobre.

Finalmente, la mirada de la politica a través de instrumentos especificamente
colombianos, permitio leer la evolucion de las politicas de lucha contra la pobreza en un
contexto de interacciones, que da cuenta de una transformacién en las relaciones entre el
Estado y la sociedad mediante una gobernanza cooperativa que involucra una serie de
actores publicos, privados y mixtos que interactian a diferentes niveles mediante
instrumentos de accion puablica cada vez mas desregularizados, coordinados y
concertados. Claro esté que el Estado continda asumiendo el rol principal, porque las
politicas siguen disefiandose de manera unidireccional. Esto ha sido acompafiado por
una gama de instrumentos de autoridad, que establecen el marco legal de las politicas. En
el caso de la politica de lucha contra la pobreza rural 1997-2013, los instrumentos de
autoridad interrelacionan la normativa para la microempresa con la normativa dirigida a
la poblacion objetivo de la politica (la poblacion vulnerable), y se convierten en la

bitdcora de la accion publica, como se vera en el siguiente capitulo.
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Tabla 15. Instrumentos NATO de las politicas de lucha contra la pobreza rural en Colombia
Periodo 1980 — 2013
Periodo Nodalidad Autoridad Tesoro Organizacion
(Informacién) (Normatividad) (Econdémico) (Coordinacion)
1980-1990 | -Indice de -Plan para la | -Programa  Desarrollo | -Consejeria
Necesidades Erradicacion de la | Rural Integrado(DRI) Presidencial para
Basicas Pobreza Absoluta -FMI la Reconciliacidn,
Insatisfechas Plan Nacional de | -BID Normalizacién y
(NBI) Rehabilitacion (PNR) | -BM Rehabilitacion
-indice de -Plan  Nacional de -Departamento de
Condiciones de Desarrollo  Integral Planeacion
Vida (PNDIC). Nacional (DNP)
-Lineas de -Plan Nacional para el -Ministerio de
pobreza (LP) Desarrollo  de la Agricultura
Microempresa
(PNDM)
1990-2000 | -SISBEN -PNDM - Nacional de -Departamento de
-NBI -Politica para el | Cofinanciacién Planeacién
-ICV desarrollo de la mujer | -Fondo de Nacional (DNP)
rural de 1994 Cofinanciacién para la -Ministerio de
-Politica  para el | Inversion Rural Agricultura
desarrollo rural | -Unidades de -Red de
campesino Cofinanciacion Solidaridad Social
-Fondo de Solidaridad y
Emergencia Social
(FSES)
-PADEMER
-FMI
-BID
-BM
-FIDA
2000-2013 | -Observatorio Politica de | -Incentivo capitalizacion | -Misién para el
agrocadenas Generacion de | rural (ICR) reduccion de la
-SISBEN Ingresos  para la | -Programa “Familias en | pobrezay la
-NBI Poblacién en | Accion” desigualdad
-Icv Situacion de Pobreza | -Programa (MERPD).
-Coeficiente  de | Extrema y/o | “Oportunidades Rurales” | -Red para la
Gini Desplazamiento Programa “Alianzas superacion de la
-IPM (PPED) productivas” pobreza extrema

-Programa “Agro
Ingreso Seguro”
-Programa “Inversion
Banca de las --
Oportunidades”.
-Programa
“Construyendo”
Capacidades
Empresariales Rurales”
-Programa “Desarrollo
con Equidad Rural”
-FMI

-BID

-BM

-FIDA

(Juntos)

-Red para la
superacion de la
pobreza extrema
(Unidos)
-Agencia
Nacional de
Superacion de la
Pobreza (ANSPE)

Fuente: esta investigacion con base en revision bibliogréafica.
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CAPITULO 4
LOS INSTRUMENTOS DE AUTORIDAD DE LA POLITICA
Introduccion

La politica de lucha contra la pobreza rural en el periodo 1997 — 2013, esta inscrita en un
marco legal que integra un nimero importante de instrumentos de “autoridad” (Hood,
1986) que marcan las directrices para el desarrollo microempresarial y para la atencion
de la poblacion vulnerable. Este tipo de instrumentos, orientan la conducta de los actores
bajo una “logica de lo adecuado” (March y Olsen, 2006) que remite a cumplir con el
“deber ser” de la politica. En primer lugar, se presenta el marco constitucional en el que
se registra la politica, partiendo con la revision de la Constitucion Politica de Colombia,
para llegar a la normativa establecida para la microempresa y para los destinatarios de la
politica. En la segunda seccion, se contrasta el marco juridico con la realidad de su

aplicacion, a través de testimonios de funcionarios y microempresarios rurales.

El marco constitucional

La politica de lucha contra la pobreza rural en el periodo 1997-2013, va en consonancia
con el mandato constitucional e incorpora un amplio repertorio de instrumentos de
autoridad (Hood, 1986), que acogen dos tdpicos que constituyen su marco de referencia.
Por un lado, el marco legal dirigido al fomento y el fortalecimiento de la microempresa.
Por el otro, la normativa encaminada a la atencion de la poblacién objetivo de la politica,
es decir, la poblacion vulnerable. En cada una de estas dos categorias, el repertorio de
sentencias constitucionales, decretos, leyes, entre otros, es bastante amplio y son el

sustento del “deber ser” de la politica.
La Constitucion Politica

La Constitucion Politica o “Carta Magna” es la norma juridica suprema y fundamental
del Estado. Fija los limites y define las relaciones entre los poderes del Estado
(legislativo, ejecutivo y judicial) y de éstos con sus ciudadanos, estableciendo asi un

orden politico, econdémico y social.

Colombia es un pais caracterizado por una trayectoria constitucional importante,
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instaurada a partir de la Constitucion de 1886 impulsada por el Movimiento de la
Regeneracion Conservadora, presidido por el gobierno de Rafael Nufiez. En este marco,
el pais se reconstituy6 en forma de “Republica Unitaria” y la soberania residié esencial
y exclusivamente en la Nacion (Arts. 1 y 2), dando fin a la federalizacion que estaba
viviendo el pais. Esta constitucion cont6 con doscientos diez articulos, que establecieron
esencialmente los siguientes cambios: los Estados Unidos de Colombia y su sistema
federal son transformados en la Republica de Colombia, en la cual los estados pasaron a
Ilamarse departamentos y a ser controlados por un Estado centralista. Se fortalece la rama
ejecutiva disminuyendo los poderes del legislativo. El periodo presidencial se extendio a
seis afios. El Ejército Nacional se fortalece y se centraliza. Le devolvio el poder a los
miembros de la Iglesia Catolica (quitado atras por los liberales) para que velen por la
educacion en el pais. Con ello, la religion catdlica se convierte en una institucion esencial
en el Estado. Asimismo, permitio que las autoridades garantizaran la propiedad privada
y protegieran a la industria por medio del arancel. En el plano social, le devolvio los

derechos constitucionales a méas de la mitad de los ciudadanos del pais.

Esta Constitucion tuvo gran apogeo, duré vigente por ciento cinco afios®® guiando
el mandato de veintitrés presidentes colombianos y pretendid tal como lo sefiala Jorge

Orlando Melo, garantizar un “orden al pais”:

(...) se confiaba que el orden se apoyaria sobre una serie de elementos
basicos: la centralizacion radical del poder publico, el fortalecimiento de los
poderes del ejecutivo, el apoyo a la iglesia catolica y la utilizacion de la
religion como fuerza educativa y de control social (Melo, 1989:5).

Pero bien, la permanencia de la Carta Magna de 1886 no significa que el pais haya vivido
todo este tiempo de rigidez legislativa, pues dicha constitucion paso por sesenta reformas.
Entre ellas, las mas relevantes son las reformas de 1936 y la de 1968. En la primera, el
bipartidismo™ sigue siendo el marco “formal” que configura el espacio politico

colombiano. Dicha reforma contenia 35 articulos que modificaron disposiciones

8 Desde finales del siglo XIX hasta finales del siglo XX.

0 En 1840 surgen los dos partidos tradicionales en Colombia: el liberal y el conservador. Mediante una
coalicién politica pactada denominada el “El Frente nacional”, estos dos partidos se alternaron la
presidencia durante sus 16 afios de duracién (1958 y 1974).
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constitucionales sobre diversos temas relacionados con: la estructura del Congreso, la
division territorial y los limites geogréficos, el régimen de propiedad privada, la
ciudadania y la educacién, entre otros. EIl Estado siguié concentrando el poder, pero esta

vez, de manera mas intervencionista en el desarrollo econémico y social del pais.

En el marco de la citada reforma, se insertaron los gobiernos liberales desde 1930
hasta 1946, que rompieron con la previa hegemonia conservadora en el poder,
destacandose esencialmente los gobiernos del presidente Alfonso Lopez Pumarejo (1934-
1938 y 1942-1945), que establecieron formas mas directas de relacionarse con la
sociedad, especialmente en la atencion a conflictos puntuales del sector obrero del pais,
que condujeron a la institucionalizacion de los sindicatos de trabajadores. Sin embargo,
a decir de Botero (2006), esas interacciones no produjeron efectos contundentes en cuanto
a la participacion de esa poblacion en la legislacion, porque esos contactos fueron
mediados por practicas paternalistas y establecidos para cooptar a los sindicatos con el

fin de garantizar el apoyo politico y una base electoral. En sus palabras:

El Gobierno de L6pez negocio con los obreros por fuera del legislativo, y dio
via a sus demandas a través de otros mecanismos en el marco de su relacion
paternalista, mas no de la institucionalizacion (...) la incipiente organizacion
politica y gremial de los trabajadores, y en el marco de la creciente
polarizacién politica, el peso de la influencia de los trabajadores no se hizo
sentir directamente en las discusiones de la reforma constitucional en el
Parlamento (Botero, 2006:16).

Igualmente, Botero sefiala que la configuracion de las politicas sociales en esta reforma
como un “proceso colectivo”, aparece como resultado de los maltiples vinculos entre las
distintas fuerzas sociopoliticas en el Congreso, y no como fruto de demandas sociales
especificas, ni tampoco de la iniciativa del Gobierno, que se preocupd méas por proteger
y garantizar los derechos de los propietarios y terratenientes, élite que segun el autor
“estaba imbricada en el escenario politico y muy bien representada en el Congreso”

(2000:4).

Con la reforma de 1968, el Estado adquiere una nueva dimension de intervencién
que se concentré en la justicia social yen el mejoramiento armonico e integrado de
la comunidad y de las clases proletarias en particular (CPN: Art.32). El tema de la

descentralizacion adquiere relevancia porque se definid el sector “descentralizado” de la
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administracion en los distintos niveles territoriales.

En suma, la Constitucion de 1886 con sus diferentes reformas, ha sido la
Constitucién que mayor continuidad ha tenido en el pais. Desde su expedicion se
favorecio un Estado centralista que concentrd el poder tanto econémico, como politico y
militar. De este modo, el Estado se convirtio en el principal actor constitucional con un

peso relevante en la accion publica del pais.
Del Estado centralista a la participacion democrética

En el contexto de la Asamblea Nacional Constituyente realizada en 1990, se redacto la
Constitucion de 1991, con la participacion de representantes de la Alianza Democratica
M-19, del Partido Conservador y del Partido Liberal. Esta Constitucion llamada la
"Constitucion de los Derechos Humanos", propicié un cambio transcendental en la
mirada hacia el Estado, paso de ser un Estado centralista a un Estado social de derecho,
democrético, participativo y pluralista, tal como lo sefiala el articulo 1° de los principios

fundamentales:

Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica
unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales,
democratica, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad
humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la
prevalencia del interés general (C.P, 1991: Art.1).

Uno de los empefios fundamentales de la Constitucién de 1991, tiene que ver con la
funcion transformadora de la realidad social y econémica del pais. De ahi que promueve
cambios importantes que apuntan a mejorar las relaciones entre el Estado y la sociedad
colombiana, especialmente en tres aspectos: i) En la politica social; ii) En la

descentralizacion; y, iii) En la participacion ciudadana.
La politica social

La politica social adquiere un significado muy importante con la Constitucion de 1991,
porque se dirige a brindar apoyo a los sectores méas vulnerables del pais. En el plano
juridico, consagra mecanismos claros que buscan enfrentar el fendmeno de la pobreza a
través de lineamientos para la formulacion e implementacion de programas sociales de

caracter permanente y estructural, que buscan la consecucion del bienestar y el
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mejoramiento de la calidad de vida de todos los colombianos. Es decir, el Estado asume
el compromiso de implementar politicas de accion afirmativa dirigidas a resolver los

problemas apremiantes del minimo vital de la poblacion pobre y vulnerable.

Lo anterior se puede observar en varios de los articulos de la carta politica que
hacen alusion explicita a la atencion de la poblacion colombiana que se encuentre en
situaciones de miseria y/o indigencia, o sea, los “pobres absolutos” cuya carencia de
recursos y capacidades productivas los colocan en situaciones de manifiesta
marginalidad, debilidad y vulnerabilidad, a quienes se les debe procurar, en un plano de
igualdad, las condiciones minimas para vivir en sociedad, tal como se desprende del
Articulo 13 que reza: “El Estado promovera las condiciones para que la igualdad sea real
y efectiva y adoptara medidas en favor de grupos discriminados o marginados”. Del

mismo modo, el Articulo 350 se refiere al gasto publico social en dos puntos:

Primero, deja en manos del Legislativo, para que a traves de la Ley Orgéanica
determine qué partidas del presupuesto hacen parte del gasto publico social. Asi,
mediante el Decreto 111 de 1996 se compilan las leyes organicas del presupuesto, y se

determina que el gasto publico social se entendera como aquel:

Cuyo objetivo es la solucién de las necesidades basicas insatisfechas de salud,
educacion, saneamiento ambiental, agua potable, vivienda, y las tendientes al
bienestar general y al mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion,
programadas tanto en funcionamiento como en inversion (Decreto 111,
Art.41).

Segundo, establece que la proporcion de inversién respecto del gasto total no podra
disminuir comparativamente con el afio anterior. Es decir, el gasto publico social tendra
prioridad sobre cualquier otra asignacion. De este modo, la distribucion territorial hara
énfasis en las personas con necesidades basicas insatisfechas y en la eficiencia fiscal

administrativa.

Al fijar recursos especificos para el gasto social, la Constitucion Politica asegura
en los planes y presupuestos de la nacion y de las entidades territoriales, que el gasto
publico social tendra prioridad sobre cualquier otra asignacion. En consecuencia, los
servicios publicos son inherentes a la finalidad social del Estado y su prestacion sera

“eficiente a todos los habitantes del territorio nacional” (Art.365). De esta forma, el
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bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion seran las
finalidades sociales del Estado y en esa via, seré el objetivo fundamental de su actividad,
la solucion de las necesidades insatisfechas de salud, de educacion, de saneamiento

ambiental y de agua potable (Art.366).

A los anteriores ejemplos, se suman entre otros, los articulos del 45 al 49, del 50
al 52, del 65 al 67 y del 70 al 71, consagrados en el acapite de “los derechos sociales
econdmicos y culturales” que dan pautas claras para la garantia y participacion activa de
los diversos grupos poblacionales en los organismos publicos y privados que tengan a
cargo su proteccion, educacion y progreso. Los articulos 7, 13,70 y 246, reconocen y
protegen la diversidad étnica y cultural, protegen a los colectivos que han sido
marginados o discriminados y establecen una jurisdiccion especial indigena dentro de
su dmbito territorial, de conformidad con sus propias normas y procedimientos, siempre

que no sean contrarios a la Constitucion y a las leyes del pais.

En el caso concreto de la poblacion rural, la Constitucion estipula pautas para el
acceso a factores productivos, el mejoramiento del ingreso rural y la produccion de
alimentos, mediante la promocién del acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los
trabajadores agrarios, en forma individual o asociativa, y a los servicios de educacion,
salud, vivienda, seguridad social, recreacion, crédito, comunicaciones, comercializacién
de los productos, asistencia técnica y empresarial, con el fin de mejorar el ingreso y
calidad de vida de los campesinos (Art.64). La produccion de alimentos gozara de la
especial proteccion del Estado. Para tal efecto, se otorgara prioridad al desarrollo integral
de las actividades agricolas, pecuarias, pesqueras, forestales y agroindustriales, asi como
también a la construccién de obras de infraestructura fisica y adecuacion de tierras
(Art.65).

De este modo, bajo el trazo de la Constitucion de 1991, la politica social del
Estado incluye una estrategia nacional permanente de intervencion integral y coordinada
de apoyo a la superacion de la pobreza en general, liderada desde la Presidencia de la
Republica, que parte con la implementacién por cinco afios del Fondo de Solidaridad y
Emergencia Social (FSES) mediante el Decreto 2133 de 1992, cuyo objeto fundamental
sera la financiacion de proyectos de apoyo a los sectores méas vulnerables de la poblacion
colombiana. Continda en su remplazo, con la creacion de la “Red de Solidaridad Social”,

mediante la Ley 368 de 1997. Sigue en el 2006 con la “Red de Proteccion Social contra
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la Extrema Pobreza” (Juntos) a traves del documento Conpes 102 y continta
actualmente en su segunda fase, bajo el nombre de “Red Unidos para la Superacion de

la Pobreza Extrema” (Unidos).

Vale decir, que en el marco constitucional actual, se han emitido importantes
leyes’® para garantizar que el Estado proteja especialmente a aquellas personas que por
su condicion econdmica, fisica 0 mental, se encuentren en circunstancia de debilidad

manifiesta.

Este amplio repertorio de instrumentos juridicos del Estado social de derecho,
tiene que ver con la funcion transformadora de la realidad social y econdmica, que

constituye uno de los empefios fundamentales de la actual Constitucion.
La descentralizacion

Mediante un proceso que inicié con la reforma de 1968, a mediados de la década de los
80, se expidieron las primeras medidas descentralizadoras que buscaban fortalecer, entre
otros, los aspectos fiscales de las entidades territoriales (Ley 14 de 1983), la
regionalizacion del pais (Ley 76 de 1985) y los asuntos politicos a traves de la eleccion
popular de alcaldes (Acto Legislativo 01 de 1986). Con estos avances, la
descentralizacion se convirtié en un proceso constante de ajuste y progreso de los tres
gobiernos de la época, que en general, muestran una continuidad en las caracteristicas de
la politica de descentralizacion, con un marcado énfasis municipal que se basé
especialmente en la transferencia de recursos y de competencias locales, lo cual se
observa especialmente con la expedicion de la Ley 11 de 1986, por la cual se dicta el
Estatuto Bésico de la Administracion Municipal y se establece la participacion de la

comunidad en el manejo de los asuntos locales.

Con la Constitucion de 1991, se da una renovacion en la mirada hacia la
descentralizacién ya no como mera figura o instrumento de asignacién de recursos por
parte del Estado entre sectores y regiones, sino como un marco institucional de
referencia, para que los entes territoriales disefien e implementen planes integrales de

desarrollo. Con ello, se reorganizaron las instituciones del orden nacional, con el

"1 Ley 65 de 1993; Ley 70 de 1993; Ley 762 de 2002; Ley 823 de 2003; Ley 931 de 2004; Ley 1384 de
2010; Ley 1431de 2011; Ley 1531 de 2012; Ley 1618 de 2013.
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propdsito de transferirle las funciones a los municipios. En esa direccion, el Sistema
Nacional de Cofinanciacion (SNC) y los fondos de cofinanciacion, se especializaron
como ejecutores, y el Consejo de la Politica Econémica y Social (Conpes) y los
ministerios, se encargaron de disefiar las politicas publicas. De esta manera, la accion
publica se guio alrededor de unos compromisos basicos dirigidos esencialmente al

“desarrollo y la realizacion de la descentralizacion” (PND, 1998).

En este marco, se observa a Colombia como una Republica unitaria y
descentralizada, con un disefio integral y una estructura de gobierno especializada en el
manejo macroecondémico, y en la orientacion y coordinacion de las politicas a nivel
nacional. A nivel regional, de acuerdo a los articulos 286 y 287 de la Constitucion de
1991, las entidades territoriales estan integradas por: departamentos, distritos, municipios
y territorios indigenas, asi como por las regiones y provincias que se constituyan en los
términos de la constitucion y de la ley. En esa via, los trazos de la “regiéon” como
fendmeno de la descentralizacion politica y administrativa, contemplan que dos 0 mas
departamentos se pueden constituir en region administrativa y de planificacion con
personeria juridica, autonomia y patrimonio propio. Su objeto social sera “el desarrollo

econdmico y social del respectivo territorio” (Art.306).

De este modo, la region queda ubicada por su naturaleza, como un tipo de
entidad territorial, encaminada a proyectarse como una alianza entre los departamentos
que la conforman a fin de obtener ventajas comparativas y competitivas, tales como
aumentar su capacidad de negociacion frente al gobierno central y su capacidad de
planificacion y apoyo a proyectos de inversion de caracter regional. En este sentido,
adelantaria tareas de la Nacién, que tienen que ver con la planificacion del desarrollo
integral de la region, la administracion de politicas, programas y proyectos de interés
regional, la administracion de fondos de cofinanciacion, entre otras (Almanza, 2010:14).

La organizacion territorial establecida en la Carta Politica representa en esencia,
respecto del antiguo régimen, un doble cambio cuantitativo y cualitativo.
Cuantitativamente, Colombia pasé de tres niveles de gobierno que tenia bajo la Carta de
1886: nacional, seccional (que agrupa a los departamentos, intendencias y comisarias) y
local (municipios y distritos), a seis niveles de gobierno que se prevén en el articulo 286
de la nueva Constitucion: nacional, regional, departamental, provincial, entidades

indigenas y local (municipios y distritos). Cualitativamente, el pais hizo transito de un
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régimen relativamente descentralizado a un régimen significativamente auténomo. En los
articulos 10 y 287 de la Carta se predica la autonomia de las entidades territoriales en los
campos politico, administrativo y fiscal (Correa, 1996). A esto se suma, la ampliacion del
periodo de gobierno de los alcaldes a tres afios, y el mejoramiento de la gestion municipal,

al redefinir las funciones que deben cumplir las juntas administrativas locales.

En lineas generales, el esquema de la Constitucion de 1991, en cuanto a la
descentralizacion se refiere, establece un corpus juridico que busca transformaciones
en las relaciones entre el Estado y los entes territoriales, al asignar por ejemplo, recursos
y competencias a los entes territoriales y en particular a los municipios. Se establece el
situado fiscal, como un porcentaje de los ingresos corrientes de la Nacion que sera
transferido a los departamentos y a algunos distritos para atencién directa o a través de
los municipios, destinados a financiar la educacion preescolar, primaria, secundaria y
media y la salud, con especial atencion a los nifios (Art. 356). Del mismo modo, propone
la distribucién de las transferencias a los municipios con base en indicadores de NBI e
indices de pobreza (Art. 357) y da la posibilidad de entregar subsidios para que las
personas de menores ingresos puedan cubrir el costo de los servicios publicos
domiciliarios (Art.368).

Por su lado, las entidades territoriales adquieren un papel importante a nivel local
y regional en el marco de las funciones publicas, al asumir mas autonomia y la
responsabilidad de garantizar la prestacion de servicios publicos locales con especial
énfasis en la educacion y la salud, por medio de la Ley 115 de 1994 y la Ley 100 de 1993.
Con la primera, se dictan las normas generales para regular el servicio publico de la
educacion que cumple una funcion social acorde con las necesidades e intereses de las
personas, de la familia, de la sociedad. Con la segunda, se establece el régimen subsidiado
de salud y se fija como objetivos generales del Sistema de Seguridad Social en Salud
“regular el servicio publico esencial de salud y crear condiciones de acceso de toda la
poblacion al servicio en todos los niveles de atencién”. Una vez aprobada la Ley 100 se
inicio el disefio técnico del “Sistema de Identificacion y Clasificacion de Potenciales
Beneficiarios para Programas Sociales” (Sisben) como un instrumento de informacién
para identificar y clasificar a los hogares, familias y personas, conforme a sus condiciones

de vida.
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Con la emision de la Ley 60 de 1993, se define la focalizacion como el proceso
por el cual se garantiza que el gasto social se asigna a los grupos de poblacién méas pobres
y vulnerables, segln el criterio que establezca el Conpes social para la seleccion de
beneficiarios por parte de las entidades territoriales. De este modo, los porcentajes de las
transferencias del Estado hacia los municipios y departamentos se establecen por medio
del “Sistema General de Participaciones”, el cual ha venido evolucionando con el fin de
garantizar el adecuado cumplimiento de los objetivos previstos. Las transferencias, que
son condicionadas, privilegian programas que atienden necesidades basicas insatisfechas:
educacion, salud, saneamiento béasico y agua potable. La norma permite ampliar las
inversiones a un menu de opciones de caracter local y de tipo social una vez superadas
ciertas metas de cobertura. Con esta ley se reafirma el espiritu de las normas anteriores

que protegen la inversién social a través de obligaciones legales.

Sin embargo, mediante la reforma a los articulos 356 y 357 de la Ley 60 de 1993,
en cuanto a la autonomia del manejo de los recursos financieros por parte de los entes
territoriales, los recursos de las regiones volvieron a ser manejados desde la Presidencia.
Lo que implicé diferentes reacciones. Mientras que para algunos de los antiguos
miembros de la Asamblea Nacional Constituyente, como Horacio Serpa y Antonio
Navarro Wolf’? definieron esta reforma como inconveniente y la catalogaron como un
“retroceso” en la medida que uno de los fundamentos de la nueva carta era la
descentralizacidn y con este cambio no hay independencia de las entidades territoriales
si no tienen recursos. Otros, como el constitucionalista Manuel Quinche, acepta que
mediante esta reforma es posible que se haya querido proteger de la corrupcion los

recursos publicos. Sefiala que:

Hay que responsabilizar a los administradores, pero también les cabe una
inmensa responsabilidad a los organismos de control, que histéricamente no
sirven y que durante este periodo no han ejercido sus funciones y cuando todo
el mundo se dio cuenta, las finanzas ya estan afectadas (Quinche, 2011).

A pesar de los anteriores argumentos y de los debates que se han dado en torno a la
efectividad de la descentralizacién, mal o bien, este mecanismo promovido desde la
reforma de 1968 y desarrollado més integralmente con la Constitucién de 1991,

representa para el pais un anuncio formal que respalda la reorganizacion territorial, la

2 Ex gobernadores de los departamentos de Norte de Santander y Narifio respectivamente.
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autonomia local y las transferencias a las regiones mediante una amplia gama de politicas
publicas en materia fiscal, administrativa, politica y sectorial. Aunque en la practica, su
implementacién vaya tomando forma de acuerdo a los enfoques y perspectivas que los

gobiernos de turno hacen de ella.
La participacion ciudadana

El derecho de toda persona a participar en los asuntos publicos, a elegir y ser elegido, se
plasma en la Declaracion Universal de los Derechos Humanos y juridicamente es
garantizado y protegido en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos

(PIDCP) 7, el cual en su articulo 25 sefala que:

Todos los ciudadanos gozaran [...] sin restricciones indebidas, de los
siguientes derechos y oportunidades: a) Participar en la direccién de los
asuntos publicos, directamente o por medio de representantes libremente
elegidos; b) Votar y ser elegidos en elecciones periddicas, auténticas,
realizadas por sufragio universal e igual y por voto secreto que garantice la
libre expresidn de la voluntad de los electores; ¢) Tener acceso, en condiciones
generales de igualdad, a las funciones publicas de su pais (PIDCP: Art.25).

La institucionalizacion de mecanismos de participacion ciudadana, ha sido en las tltimas
décadas, la preocupacion de muchos paises de América Latina que han incluido en sus
constituciones’ diversas legislaciones en esta materia con el propdsito de establecer
espacios mas claros de concertacion democratica entre el Estado y la sociedad. Colombia
es un ejemplo de ello, porque mediante la Constitucion de 1991 se introdujo el tema de
la participacion en los distintos niveles de gobierno y se instaurd una serie de mecanismos

para propiciar la participacion ciudadana.

En efecto, con la citada constitucion, en Colombia se abrieron nuevas
posibilidades para fortalecer la democracia, la participacion y el ejercicio de una
ciudadania plena. Al acercar la toma de decisiones al ciudadano, éste puede participar e
incidir sobre la calidad y oportunidad de los servicios sociales. En esa via, la Carta crea
condiciones propicias para la participacion ciudadana y el reconocimiento legal de los

derechos fundamentales de todos los colombianos, mediante el establecimiento de la

8 Es un tratado multilateral general que reconoce derechos civiles y politicos y establece mecanismos para
su proteccion y garantia. Fue adoptado por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 16 de
diciembre de 1966, y, entré en vigor el 23 de marzo de 1976.

" Constitucion de 1988 de Brasil, Constitucion de 1994 de Bolivia.
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democracia participativa en remplazo de la democracia representativa. Al respecto, la
Sentencia C-021 de 1996 de la Corte Constitucional, hace acotaciones precisas en cuanto
a lo que debe entenderse por democracia participativa y principio de participacion

democratica. Con relacién a la democracia participativa, refiere lo siguiente:

Procura otorgar al ciudadano la certidumbre de que no serd excluido del
debate, del analisis ni de la resolucion de los factores que inciden en su vida
diaria, ni tampoco de los procesos politicos que comprometen el futuro
colectivo. Asume la Constitucion que cada ciudadano es parte activa en las
determinaciones de caracter publico y que tiene algo que decir en relacion con
ellas, lo cual genera verdaderos derechos amparados por la Carta Politica,
cuya normatividad plasma los mecanismos idoneos para su ejercicio (C-021:
1996).

En cuanto al principio de participacion democratica, expresa que:

Es un principio constitucional que no se agota en el terreno de las decisiones
politicas y que, por tanto, se extiende a los mas diversos campos, uno de ellos
el del cooperativismo, que constituye objeto de la presente sentencia, pero no
puede desconocerse gque no se trata de un imperativo absoluto que excluya o
condene la representacion en todos los momentos en que se requiera la
expresion de la voluntad colectiva (C-021: 1996).
La participacién se concibe como principio fundamental del Estado y fin esencial de
su actividad, lo que implica para sus autoridades el deber de promoverla en las
distintas esferas de la vida publica y el compromiso de fomentar la participacion de la
ciudadania, en los procesos de toma de decisiones que conciernan al destino colectivo.

En este sentido la Sentencia No. C-103 de 1996 de la Constitucion manifiesta:

Lejos de concebirla como una préctica deseable dentro del comportamiento
politico de los colombianos, la participacion ciudadana se erige en principio
fundante del Estado y en fin esencial de su actividad, lo cual implica para las
autoridades el deber de facilitarla y promoverla (C-103:1996).

En consonancia con lo anterior, la Constitucion sefiala mecanismos de participacién mas
claros que permiten poner en practica el derecho de intervenir en la conformacién vy el
gjercicio del poder politico. Es decir, para poder elegir y ser elegido para los cargos
publicos y poder participar en las decisiones sobre los asuntos publicos. A través de la
Ley 134 de 1994, llamada también “Ley Estatutaria de Participacion” se establecen las
normas fundamentales por las que se regira la participacion democratica de las
organizaciones civiles y se regulan los siguientes instrumentos de participacion del

pueblo en ejercicio de su soberania: la iniciativa popular legislativa y normativa; el voto;
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el referendo; la consulta popular, del orden nacional, departamental, distrital, municipal
y local; la revocatoria del mandato; el plebiscito y el cabildo abierto. Todos estos
instrumentos son calificados como derechos politicos de los ciudadanos y su objetivo es
que el pueblo ejerza su soberania. Estas herramientas pueden ser utilizadas por cualquier
ciudadano colombiano para intervenir en las decisiones gubernamentales o para elegir las

que son de eleccion popular.

En sintesis, se puede decir que el mandato constitucional vigente plasmado en la
Constitucién de 1991, esquematiza asi la participacion: i) Como principio, el articulo 2
sefiala que la participacion democratica es un fin esencial del Estado, que implica el
desarrollo de una pedagogia que fomente la participacion social en los valores de la
convivencia, la democracia y la accién social. ii) Como derecho, en la medida que se
constituye en una condicién para el fortalecimiento de la calidad del ciudadano, en el
ejercicio del poder politico, en la participacion social y en la opcidn de crear asociaciones
en defensa de sus intereses. iii) Como deber, porque son deberes de las personas y de los
ciudadanos participar en la vida politica, civica y comunitaria del pais (Art.95). iv) Como
garantia, el Estado garantizara la participacion de las organizaciones de consumidores y
usuarios en el estudio de las disposiciones que les conciernen; para lo cual las
organizaciones para gozar de este derecho o garantia, deben ser representativas y

observar procedimientos democraticos internos (Art.78).

De este modo, en todos los escenarios de la vida politica, social y econémica del
pais, los sujetos de la participacion son las personas que hacen uso de instancias formales
y no formales para intervenir en los procesos politicos, y en la formulacion e
implementacidn de las politicas publicas. O sea, todos los colombianos independiente de
su raza, credo o religion, como miembros de distintas instancias, y en igualdad de
condiciones, se constituyen en los protagonistas de la participacion ciudadana, y el marco
constitucional, es el soporte para que el “deber ser” de la participacion, se plasme en leyes
que reglamenten y promuevan dicha participacion. En este sentido, el Estado se convierte
en un actor clave porque facilita los mecanismos democraticos de representacion en los
diferentes contextos de participacion, concertacion, control y vigilancia de la gestion

publica que se establezcan.
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En este contexto, el Plan Nacional de Desarrollo, se constituye en la expresion
practica del mandato constitucional y por ello, las politicas deben ir en consonancia con

los lineamientos trazados en dicho esquema.

El marco juridico para la microempresa

La creacion de un entorno politico y juridico favorable al desarrollo de la microempresa,
como instrumento relevante de la politica de lucha contra la pobreza rural, ha resultado
esencial para el crecimiento y la maduracion del sector en el contexto Latinoamericano.
Recordemos que las politicas promulgadas desde el plano internacional para el fomento
microempresarial, han procedido especialmente del BID, un actor internacional bastante
relevante, porque ademas de cofinanciar los planes y programas de la region, sento las
bases normativas, operativas y financieras para el fortalecimiento y gestion de la
microempresa, especialmente en la década de los afios ochenta y noventa. Asi lo muestra
el caso colombiano a partir de 1984, con la puesta en marcha por catorce afios del Plan
Nacional de Desarrollo de la Microempresa (PNDM).

Entonces, al concebirse la microempresa como el instrumento de generacion de
empleo e ingresos de la poblacidn pobre, se inscribe en un corpus juridico (Tabla 16) que
data precisamente de finales de los afios ochenta, con la expedicion de la Ley 78 de 1988
que si bien, no es exclusiva para la microempresa, establece los requisitos legales y los
arreglos institucionales para poner en marcha los programas dirigidos a fomentar las
Micro, Pequefias y Medianas Empresas (Mipymes) en Colombia. Varios articulos de esta
ley contienen disposiciones precisas para el fortalecimiento microempresarial. Por

ejemplo, en sus objetivos, resalta:

Fomentar la creacion y el desarrollo de la microempresa en Colombia, como
una accion tendiente a la generacion de fuentes de trabajo independientes,
estimulando el espiritu empresarial y la redistribucion del ingreso y del
crédito a los estratos menos favorecidos de la sociedad (Art.1: b).

En el articulo 2, para todos los efectos, define la microempresa como:

La unidad econdmica de orden familiar encabezada por el hombre o la mujer,
constituida por una o mas personas, dedicadas de manera independiente a una
de las siguientes actividades: - Manufacturas, comercio, construccién, o
servicios, que cumplan simultaneamente con los siguientes requisitos: - Que
la planta de personal no exceda de veinte (20) trabajadores permanentes. -
Que el total de sus activos no supere los $ 15 millones (Art.2).
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Asi mismo, esta ley establece una serie de parametros para adecuar la oferta institucional
al fomento microempresarial. Entre ellos: autoriza a la Corporacion Financiera Popular
a destinar hasta un veinticinco por ciento (25%) de sus recursos de crédito
especificamente, al financiamiento de la microempresa y realizar todos los negocios y
operaciones permitidas por la ley a las corporaciones financieras, las compafiias de
leasing y las cajas de ahorro, asi como a emitir “Certificados de Desarrollo Empresarial”
(CDE) en las condiciones que determine la Junta Monetaria. Al Instituto Financiero
Industrial (IF1), ordena destinar 7% de sus recursos de crédito a las microempresas. Al
Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), a dirigir por lo menos un dos por ciento (2%)
de su presupuesto anual a los programas de microempresas, creacion de empresas y
asistencia técnica integral a la industria pequefia y mediana. Al Fondo Nacional de
Proyectos al Desarrollo (FONADE), a comprometer anualmente el cuatro por ciento (4%)
de sus recursos al otorgamiento de créditos no reembolsables para la realizacion de
estudios de preinversion de microempresa y en industria pequefia y mediana (Articulos
5-14).

La mencionada ley crea ademas, un importante instrumento econdémico de gestion
empresarial, el Fondo de Asistencia Técnica y Desarrollo Tecnoldgico de las Mipymes,
que tuvo a su cargo la formacién gerencial y el apoyo a programas de mejoramiento
tecnoldgico, en estrecha vinculacién y coordinacién con el SENA. Este Fondo fue
administrado por la Corporacion Financiera Popular, de acuerdo con la reglamentacion
expedida por el gobierno a través del Ministerio de Desarrollo Econémico. Y cont6

anualmente con una partida del presupuesto nacional.

Como consecuencia de lo anterior, la Ley 78 de 1988 se convierte en un
importante instrumento juridico, al establecer las bases organizativas, operativas y
financieras de las politicas posteriores, reforzando de este modo, el rol de la
microempresa en las politicas del pais. En este marco legal, se incorporaron los Planes
Nacionales de la Microempresa desarrollados entre 1984 a 1998, que, cOmMo se expuso en
el capitulo anterior, marcaron las pautas para poner en marcha los programas de
desarrollo microempresarial en el pais, entre ellos, el proyecto Pademer en su primera

etapa.

Sin embargo, a partir de esa normativa, se registra el primer condicionante en el

fomento de las microempresas dirigidas al escenario rural, ya que los servicios ofrecidos
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vienen claramente disefiados desde una logica urbana, que no tiene en cuenta las
especificaciones rurales. En ese sentido, las limitaciones para la participacion de los
beneficiarios de la zona rural empiezan a ser evidentes, especialmente con la
implementacién del proyecto Pademer, como se observa en el siguiente capitulo con la

instrumentacion de la politica.

A partir del afio 2000, el derrotero juridico se vuelve mas flexible al incorporar
varios ajustes a la Ley 78 a través de la expedicion de las leyes 590 del afio 2000 y la
Ley 905 de Agosto 2 de 2004, las cuales produjeron cambios conceptuales y operativos
para propiciar espacios mas adecuados para la participacion de los microempresarios

tanto urbanos como rurales.

Entre los aportes conceptuales de la Ley 590, se encuentra el articulo 2 que
estipula unos nuevos pardmetros para clasificar las empresas por su tamafio. Asi, para las
microempresas, contempla una planta de personal no superior a los diez (10) trabajadores
y activos totales, excluida la vivienda, por valor inferior a quinientos (500) salarios
minimos mensuales legales vigentes. Con esa reforma se reduce a la mitad el tope de los
trabajadores contemplado en la Ley 78 que era de 20. Por ello, a partir de 11 trabajadores
hasta 50, ya se considera pequefia empresa. Y entre cincuenta y uno (51) y doscientos

(200) trabajadores es mediana empresa.

Con la reforma al articulo 11 se creé el “Registro Unico de las Mipymes” (RUE)
con el propésito de reducir los tramites ante el Estado. De ese modo, el registro mercantil
y el registro Unico de proponentes se integraron al RUE, tramitado ante las Camaras de
Comercio”. La Superintendencia de Industria y Comercio, se encargd de la regulacion
y funcionamiento de éste registro para garantizar que se reduzcan los tramites, requisitos,
e informacion a cargo de las Mipymes, y que todas las gestiones se puedan adelantar,

ademas, por internet y otras formas electronicas.

De otra parte, la Ley 590 crea cinco importantes instrumentos encaminados a
fortalecer las actividades microempresariales tanto urbanas como rurales: i.) El Fondo

Colombiano de Modernizacion y Desarrollo Tecnoldgico de las Micro, Pequefias y

7S Esta instancia tiene en cuenta para el desarrollo de las actividades empresariales el Cédigo de Comercio
de Colombia. Todas las actividades mercantiles estan reguladas en este codigo.
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Medianas Empresas (Fomipyme); ii.) EI Fondo de Inversiones de Capital de Riesgo de
las Mipymes (Emprender) iii.) Los Consejos Superior de las Mipymes; iv.) Un Sistema
de Informacion; y, v) el Programa Jovenes Emprendedores.

Fomipyme y Emprender, son instrumentos econdémicos. El primero, estuvo
adscrito inicialmente al Ministerio de Desarrollo Econdmico, con el objeto de financiar
proyectos, programas Yy actividades para el desarrollo tecnologico de las Mipymes y la
aplicacion de instrumentos no financieros dirigidos a su fomento y promocion. Esta ley
establecio que durante los diez (10) afios siguientes a la fecha de su entrada en vigencia,
se asignard, de los recursos del presupuesto nacional, una suma anual equivalente a veinte
mil millones de pesos ($20.000.000.000), con el fin de destinarlos al Fomipyme, haciendo
la salvedad que ésta partida presupuestal no podra ser objeto en ningun caso de recortes
presupuestales. A partir del afio 2002, la partida se ajustara segun el salario minimo legal

vigente.

Con la entrada en vigencia del Plan Nacional de Desarrollo (2010-2014),
mediante la ley 1450 de 2011, se dio vida al “Fondo de Modernizacion e Innovacion para
las Micro, Pequefias y Medianas Empresas”, denominado “INNpulsa Mipymes”, que
asumio la operacion del Fomipyme. El nuevo fondo es administrado por Bancoldex’®,
para lo cual el Mincomercio y Bancoldex celebraron el convenio interadministrativo No.
199 del 30 de septiembre de 2011. Con ello, Fomipyme evoluciona hacia INNpulsa
Mipymes, y en ese cambio, apoya a través de la cofinanciacién no reembolsable,
programas, proyectos y actividades dirigidas a la innovacion y competitividad

empresarial.

En cuanto al Fondo Emprender, éste se cre6 inicialmente como una cuenta adscrita
al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, con el proposito de apoyar a los micro,
pequefios y medianos productores asentados en areas de economia campesina,
estimulando la creacion y fortalecimiento de Mipymes rurales, mediante el aporte de
capital social y el financiamiento de la preinversion, en asocio con los productores y las
entidades territoriales. Este Fondo se conformé con los recursos provenientes del

presupuesto general de la Nacion, con los aportes o créditos de organismos nacionales o

76 Es el banco de desarrollo empresarial colombiano. Disefia y ofrece nuevos instrumentos, financieros y
no financieros, para impulsar la competitividad, la productividad, el crecimiento y el desarrollo de las micro,
pequefias, medianas y grandes empresas colombianas, ya sean exportadoras o del mercado nacional.
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multilaterales de desarrollo, con donaciones, herencias o legados, con las utilidades
generadas por las sociedades donde participe y con la venta del capital social que le
pertenezca al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en cualquier sociedad y a
cualquier titulo. Posteriormente, con la Ley 789 de 2002, el Fondo Emprender se inscribe
como una cuenta independiente y especial adscrita al SENA, cuyo objeto exclusivo sera

financiar iniciativas empresariales tanto urbanas como rurales.

Los Consejos Superiores de las Mipymes, son instrumentos de organizacion, se
establecieron para contribuir a la formulacion, definicion y ejecucion de politicas pablicas
generales, transversales, regionales de promocion empresarial y fomentar la
conformacién y operacion de los Consejos Departamentales para el Desarrollo
Productivo, asi como la formulacion de politicas departamentales de desarrollo
empresarial en pro de la competitividad y estimulando cadenas de valor a niveles
subregional y sectorial dentro del marco del Plan Nacional de Desarrollo. Estin

conformados por una serie de actores plblicos y privados a nivel central y regional.”’

Por su lado, el Sistema de Informacion, se constituyé en el instrumento de
nodalidad, se dirigié al apoyo de las Mypimes en su busqueda de alternativas para la
identificacion de oportunidades de desarrollo tecnoldgico, de negocios y de progreso
integral. En manos del Ministerio de Desarrollo Econdmico se dejé la articulacion de

éste sistema.

Finalmente, el Programa Jovenes Emprendedores, se cred para que el Gobierno
formulara politicas para fomentar la creacion de empresas gestionadas por jovenes

profesionales, técnicos y tecnélogos.

Sumado a lo anterior, con la Ley 590 se dictaron una serie de medidas en el plano
ambiental, tecnoldgico, educacional y financiero encaminadas al fortalecimiento de las
Mipymes. Asi, facultdé a las entidades integrantes del Sistema Nacional Ambiental

(SINA), para el desarrollo de proyectos, programas y actividades orientados a facilitar el

" Delegados de los Ministerios de: Comercio, Agricultura, Proteccion Social, Medio Ambiente. También
del DNP; un representante de las universidades; dos representantes de los Microempresarios; dos
representantes de las organizaciones no gubernamentales de apoyo a microempresas; un representante de
los Consejos Regionales para las Mipymes; un representante de los alcaldes de aquellos municipios en los
cuales se encuentra en funcionamiento un plan de desarrollo de las Mipymes; un representante de los
gobernadores de aquellos departamentos en los cuales se encuentre en funcionamiento un plan de desarrollo
de las Mipymes y un miembro de la Asociacion Bancaria.
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acceso de las Mipymes, a la produccién mas limpia, la transferencia de tecnologias
ambientalmente sanas, y el conocimiento y cumplimiento de las normas de proteccion y
conservacion del medio ambiente. En esa via las entidades del SINA, adoptaron las
disposiciones conducentes a la flexibilizacion de los tramites para la obtencion de las
licencias ambientales en proyectos empresariales. Incorpor6 los Centros de Desarrollo
Productivo al servicio de la microempresa y los Centros de Investigacion al servicio de
las Mipymes, al Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia y a la Red de Centros de

Desarrollo Tecnoldgico coordinada por Colciencias.

Ademas, se establecieron programas educativos para Mipymes y de creacién de
empresas, por lo cual faculté a las universidades e institutos técnicos y tecnoldgicos, a
establecer diplomados, programas de educacion no formal, programas de extension y
catedras especiales para promover la iniciativa empresarial. En esa via se propuso que
los establecimientos de educacion media, en todas las modalidades, conformen “consejos
consultivos” para el relacionamiento con el sector empresarial, con delegados de las
entidades aglutinantes de las Mipymes y/o con empresarios de la region, municipio o
comunidad donde se localice el establecimiento educativo. Finalmente, en el marco de
ésta ley, se constituyeron sistemas de microcrédito’®con el fin de estimular las actividades
financieras de las microempresas, Yy se incorporaron medidas tributarias especiales, para
lo cual, los municipios, distritos y departamentos, podran establecer regimenes especiales
sobre los impuestos, tasas y contribuciones del respectivo orden territorial con el fin de
estimular la creacion y subsistencia de Mipymes’®. Para tal fin quedaron habilitadas las
regiones para establecer, entre otras medidas, exclusiones, periodos de exoneracion y

tarifas inferiores a las ordinarias.

Mediante la Ley 905 de 2004, se modificaron varios de los articulos de la Ley
590 de 2000 y se dictaron otras disposiciones. Entre los mas relevantes, cabe sefialar: el
Articulo 1° en el cual se estimula la promocién y formacién de mercados altamente

competitivos mediante el fomento a la permanente creacion y funcionamiento de la mayor

8 Entendido como el sistema de financiamiento a microempresas, dentro del cual el monto maximo por
operacion de préstamo es de veinticinco (25) salarios minimos mensuales legales vigentes sin que, en
ningun tiempo, el saldo para un solo deudor pueda sobrepasar dicha cuantia (Ley 590:art.39).

9 Se considera constituida una micro, pequefia 0 mediana empresa en la fecha de la escritura publica de
constitucion, en el caso de las personas juridicas, y en la fecha de registro en la Camara de Comercio, en el
caso de las demas Mipymes.
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cantidad de Mipymes. En el Articulo 2°, se integra en la definicion de microempresa a
las “famiempresas” y se introduce beneficios, para que los planes y programas se
apliquen igualmente a los artesanos colombianos, y favorezcan el cumplimiento de los
preceptos del “Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades para la Mujer”. Asi, las
Mipymes pasan a ser entendidas cémo:

Toda unidad de explotacion econdmica, realizada por persona natural o

juridica, en actividades empresariales, agropecuarias, industriales,

comerciales o de servicios, rurales o urbanos. Las microempresas, deben

contar con una planta de personal no superior a los diez (10) trabajadores o

activos totales excluida la vivienda por valor inferior a quinientos (500)

salarios minimos mensuales legales vigentes o, los estimulos, beneficios,

planes y programas consagrados en la presente ley, se aplicaran igualmente a

los artesanos colombianos, y favoreceran el cumplimiento de los preceptos del
plan nacional de igualdad de oportunidades para la mujer (Art.2).

En el plano institucional, con esa ley, varias de las entidades adscritas y las tareas
asignadas al Ministerio de Desarrollo Econdémico, con su cierre, fueron trasladadas al
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MinCIT), que cuenta con una Direccién de
Mipymes, adscrita al Viceministerio de Desarrollo Empresarial. En éste marco
institucional, se incorporan una gama de instrumentos de desarrollo y
financiamiento empresarial ( Tabla 16) , entre los cuales se resalta el Sistema
Nacional de Mipymes, conformado por el Consejo Superior de Pequefia y Mediana
Empresa, el Consejo Superior de Microempresa y los Consejos Regionales.

Actualmente el esquema juridico para las Mipymes esta relacionado con la Ley
905 de 2004 que acoge varios de los trazos de la Ley 590 de 2000, con sus respectivas
modificaciones. Cabe tener en cuenta que la esencia de la Ley 78 de 1988 se mantiene.
Complementario a dicha normativa, en el 2006, se expide la Ley 1014 que refuerza las
acciones juridicas en pro de la microempresa, a través de la creacién de un marco
interinstitucional para el fomento a la cultura del emprendimiento, y la creacion de
empresas. Para ese proposito se crea la Red Nacional para el Emprendimiento, un
instrumento de organizacion, conformado por diversos actores pablicos y privados para
desarrollar acciones conjuntas entre diversas organizaciones que permitan aprovechar

sinergias y potenciar esfuerzos para impulsar los emprendimientos empresariales.

Vale aclarar que las microempresas al realizar actividades econOmicas y

comerciales, tienen que acoger necesariamente el Cédigo de Comercio de Colombia
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(CCC) creado mediante el decreto 410 de 1971, que recoge la parte sustantiva y
procedimental para los comerciantes y los asuntos mercantiles que se rigen por la ley
comercial. En dicho cddigo se establecen disposiciones que son en general para todas las

empresas, las cuales son entendidas como:

Toda actividad econdémica organizada para la produccién, transformacion,
circulacion, administracion o custodia de bienes, o para la prestacion de
servicios. Dicha actividad se realizara a través de uno o mas establecimientos
de comercio (Art. 25).

Por lo tanto, en el capitulo IlI, Articulo 19, del CCC, se obliga a que todo comerciante
deba surtir con todos los requisitos, entre otros: matricularse en el registro mercantil;
inscribir en el registro mercantil todos los actos, libros y documentos respecto de los
cuales la ley exija esa formalidad; llevar contabilidad regular de sus negocios conforme a
las prescripciones legales; conservar, con arreglo a la ley, la correspondencia y demas
documentos relacionados con sus negocios o actividades. En el mismo capitulo, en el
Articulo 20 enuncia qué actos, operaciones y empresas son mercantiles para todos los
efectos légales. Concretamente en el punto 12, sefiala: “Las empresas de fabricacion,
transformacion, manufactura y circulacion de bienes”; y en el punto 16: “Las empresas
para el aprovechamiento y explotacion mercantil de las fuerzas o recursos de la
naturaleza”. Lo que indica que las microempresas rurales pueden ser consideradas en

estos parametros.

De igual manera, el CCC establece las Camaras de Comercio, como instituciones
de orden legal con personeria juridica, creadas por el Estado para servir de érgano de los
intereses generales del comercio ante el gobierno y ante los comerciantes mismos. Entre
sus funciones esta: llevar el registro mercantil; adelantar investigaciones econémicas
sobre aspectos o ramos especificos del comercio interior y exterior; etc. Estos organismos
se constituyen en importantes aliados de las iniciativas productivas y econémicas de los
empresarios en las regiones. Cabe aclarar que a pesar que nominalmente se consideran
"instituciones de orden legal" (CCC: Art.78), no son entidades publicas, porque estan

integradas por los comerciantes inscritos en su respectivo registro mercantil.

El derrotero legal antes referido, deja ver una estructura juridica bastante copiosa
que respalda de manera contundente el fomento al desarrollo empresarial en el pais. En

este marco, se incorpora la normativa microempresarial. De ahi que, los fondos, planes,
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programas, y proyectos dirigidos al fortalecimiento de la microempresa, deban acoger la
directriz operativa y metodoldgica propuesta en este contexto juridico e institucional. Esto
incide notablemente en la instrumentacion de la politica de lucha contra la pobreza rural,
si se tiene en cuenta que la microempresa es el instrumento clave de la politica. Este

tema se tocara mas detenidamente en los siguientes dos capitulos.
El marco juridico para la poblacion objetivo de la politica

Articulado al marco juridico de la microempresa, se encuentra la normativa aplicable
para la poblacion objetivo de la politica. En este sentido, las politicas publicas deben
considerar las diferencias poblacionales y las caracteristicas especificas de los hogares y
personas que son objeto de intervencion, bajo un “enfoque diferencial” 8. Esto en
concordancia con el inciso 2 del Articulo 13 de la Constitucion Politica que establece
que, “El Estado promovera las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y

adoptara medidas a favor de grupos discriminados”.

La existencia de una poblacién que presenta condiciones de vulnerabilidad, una
situacion que puede darse a nivel institucional, ambiental y de entorno, salud, cultura y
educacién, lleva al Estado a poner en marcha una gama de estrategias orientadas a la
formulacién de politicas, procesos de mejoramiento institucional, distribucién y
asignacién de recursos humanos, técnicos, administrativos y financieros, que generen las
oportunidades para que las personas superen esta situacion. En esa directriz, las mujeres,
jévenes, desplazados, indigenas, afrodescencientes, discapacitados, victimas de la
violencia, entre otros, son las poblaciones con mas riego de vulnerabilidad y se convierten

en la poblacién objetivo de las politicas del Estado.

En este escenario, las politicas de lucha contra la pobreza, incorporan en su
poblacién objetivo a poblaciéon vulnerable, especialmente: mujeres rurales, jévenes
rurales, indigenas, afrodescendientes y desplazados, siguiendo las directrices juridicas

para su atencion. Bajo estos lineamientos, se han producido importantes avances

8 En términos académicos, el enfoque diferencial es aquel que tiene en cuenta las diversidades e
inequidades en nuestra realidad con el prop6sito de brindar una adecuada atencion y proteccion de los
derechos [...]. Parte de los principios basicos del libre ejercicio de los derechos, de la equidad y del
reconocimiento de las diferencias entre los grupos poblacionales. Emplea un anélisis de la realidad que
pretende [en particular] hacer visibles las diferentes formas de discriminacion contra aquellas poblaciones
consideradas diferentes y define las discriminaciones mas relevantes en el contexto de la crisis humanitaria
y del desplazamiento (Meertens, 2002:8).
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normativos y juridicos (Tabla 17) para el reconocimiento y apoyo a esos grupos sociales,
especialmente a partir de la Constitucion Politica de 1991, que como se vio, afianza los
derechos fundamentales de los colombianos, especialmente de los grupos mas
vulnerables, en una nueva relacién Estado- sociedad basada en la aceptacion de la
diversidad cultural y el reconocimiento de la vulnerabilidad de grupos sociales en
situacion de pobreza y desplazamiento. Esto se ve reflejado en las sentencias
constitucionales y en los documentos emitidos por el Conpes, que marcan las pautas de
las politicas, planes y programas bajo un “enfoque diferencial” dirigidos a abordar de
manera especifica a sectores que por su condicion, edad o cultura necesitan un trato

particular.

Asi por ejemplo, mediante el Convenio No. 169 de la Organizacién Internacional
del Trabajo (OIT), ratificado por el Estado colombiano mediante la Ley 21 del1991, se
reconoce el aporte de los modelos indigenas a la convivencia social y con el medio
ambiente. Bajo esa perspectiva, se establece en el Articulo 7 que: “Los gobiernos deberan
asegurar que los pueblos indigenas, a través de sus instituciones representativas, puedan
participar en todas las decisiones de sus propias prioridades en lo que atafie al proceso de

desarrollo”.

Con el Conpes 2589 de 1992 se acompafid el programa BID - Plan Pacifico-
dirigido a la poblacion afrodescendiente. Y mediante la Ley 70 de 1993 se respalda los

derechos de la poblacion afrocolombiana al establecer:

Mecanismos para la proteccion de la identidad cultural y de los derechos de
las comunidades negras de Colombia como grupo étnico, y el fomento de su
desarrollo econémico y social, con el fin de garantizar que estas comunidades
obtengan condiciones reales de igualdad de oportunidades frente al resto de la
sociedad colombiana (Art.1).

La poblacion desplazada, también envuelve un marco juridico especifico para atender
sus demandas. Con la expedicion de los documentos Conpes 2804 de 1995 y el Conpes
2924 de1997, se crearon respectivamente el “Programa Nacional de Atencion Integral a
la Poblacion Desplazada por la Violencia” y el “Sistema Nacional de Atencion Integral
a la Poblacion Desplazada por la Violencia”, inStrumentos importantes que permiten
precisar los criterios de accion del Estado para atender la problematica del desplazamiento
forzado. A esto se incorpora la expedicién de la Ley 387 de 1997, con la cual se define

al desplazado como:
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Toda persona que se ha visto forzada a migrar dentro del territorio nacional

abandonando su localidad de residencia o actividades economicas habituales,

porque su vida, su integridad fisica, su seguridad o libertad personales han

sido vulneradas o se encuentran directamente amenazadas, con ocasion de

cualquiera de las siguientes situaciones: conflicto armado interno, disturbios

y tensiones interiores, violencia generalizada, violaciones masivas de los

derechos humanos, infracciones al derecho internacional humanitario u otras

circunstancias emanadas de las situaciones anteriores que puedan alterar o

alteren drasticamente el orden publico (Articulo 1°).
A partir de dicha ley, el gobierno colombiano desarrolla una serie de instrumentos
juridicos para atender a la poblacion desplazada. Del mismo modo, el establecimiento de
los “Planes de Vida” y los “Planes de Salvaguarda” 8 de las comunidades indigenas, asi
como los “Planes de Etnodesarrollo” y los “Planes Especificos” de las comunidades
afrocolombianas, cobran fuerza en las politicas publicas al ser construidos colectivamente
por los pueblos indigenas y afrocolombianos. Su implementacién cuenta con el aval

presupuestal del Estado.

Refuerza lo anterior, la sentencia SU-510 emitida en 1998 por la Corte
Constitucional, que busca garantizar a través del “enfoque diferencial” el desarrollo de
principios como igualdad, diversidad, concertacion, integralidad, sostenibilidad y

adaptabilidad. Asi, reconoce que:

Todos los pueblos indigenas y las comunidades afro colombianas
fundamentados en su derecho a existir como pueblos, en la integralidad de sus
derechos colectivos e individuales, y con la intrinseca necesidad de evitar el
etnocidio de sus culturas, tienen derecho a que se formulen politicas pablicas
cuyo fin sea la proteccion y conservacion de la integralidad de sus derechos
colectivos a la autonomia; pertenencia a un territorio; e integridad cultural
(Pr.9).

Con la Ley 375 de Julio 4 de 1997, se establece el marco institucional y se orientan las
politicas, planes y programas dirigidos a la juventud. Para los fines de participacion y
derechos sociales de los que trata dicha ley, se entiende por joven a “la persona entre 14
y 26 afios de edad”. En ese sentido, prevé dar trato especial y preferente a los jovenes que
se encuentren en circunstancias de debilidad y vulnerabilidad manifiesta, con el fin de

crear condiciones de igualdad real y efectiva para todos. Para éste propoésito indica:

Desarrollar programas que creen condiciones de vida digna para los jovenes
especialmente para los que viven en condiciones de extrema pobreza, centros
urbanos, las comunidades afrocolombianas, indigenas y raizales e indigentes

81 Estos Planes representan un desarrollo conceptual novedoso de los pueblos indigenas de Colombia,
basado en la oralidad de su cultura y en la revitalizacion de las tradiciones.
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y para quienes se encuentren afectados por alguna discapacidad (Ley 375,
Art.6).

En el 2000, el marco legal propone acciones mas contundentes, para establecer
procedimientos y requisitos para dar prioridad en los sistemas de calificacion y
aprobacion a los proyectos dirigidos a la poblacion vulnerable. Asi por ejemplo, la Ley
731 de 2002 dirigida a la mujer rural® dicta normas para favorecer a las mujeres rurales
con el objeto de mejorar su calidad de vida priorizando las de bajos recursos y consagra
medidas especificas encaminadas a acelerar la equidad entre el hombre y la mujer rural.
De este modo, contempla el desarrollo de acciones para beneficio de las mujeres rurales
de una manera integral, como la capacitacion, acceso a crédito, acceso a tierra y vivienda

rural.

Para dicha ley, las actividades rurales van desde las tradicionales labores
agropecuarias, forestales, pesqueras, mineras y labores no tradicionales como el
desarrollo de la agroindustria, microempresas, turismo rural, ecologico, artesanias y otros
campos como mercadeo, prestacion de servicios en torno a otras oportunidades en el
sector rural. Por otro lado, la ley crea el Fondo de Fomento para las Mujeres Rurales
(Fonmur) y ajusta los procedimientos y requisitos de los otros fondos de
microfinanciamiento rural, en aras de eliminar cualquier obstaculo que impida el acceso

de las mujeres rurales a ellos.

En igual sentido, la Ley 1190 de 2008 promulga disefiar e implementar planes y
programas bajo el enfoque diferencial dirigidos a las personas que en situacion de
desplazamiento, sean sujetos de especial proteccién constitucional o que se encuentren

en mayor grado de vulnerabilidad. Sefiala dar prioridad a:

Familias, asociaciones, cooperativas de desplazados, entes territoriales y
organismos internacionales, donde se busca el mejoramiento de la calidad de
vida de los desplazados, sobre temas como: proyectos de vivienda de interés
social urbana y rural; adjudicacién de tierras; proyectos productivos
agropecuarios; etc. (Ley 1190: Art.6°).

82 Entendida como toda aquella que sin distingo de ninguna naturaleza e independientemente del
lugar donde viva, su actividad productiva esta relacionada directamente con lo rural, incluso si
dicha actividad no es reconocida por los sistemas de informacién y medicién del Estado o no es
remunerada (Art.2).
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En el 2007 con la formulacion del “Plan de Desarrollo para la Poblacion Negra
Afrocolombiana, Raizal y Palenquera” que va hasta el 2019, se establece una hoja de
ruta en el accionar de los diferentes gobiernos hasta el actual, que lo adoptan en sus
respectivos planes de desarrollo. A esto se suma en el 2009, la expedicion de los Autos
004 y 005 de la Corte Constitucional, mediante los cuales se precisan y reconocen que las
confrontaciones armadas en territorios étnicos afectan directamente los procesos
territoriales, socioecondémicos y culturales de los pueblos indigenas y afrodescendientes,
generando un impacto diferencial del conflicto que se refleja principalmente en los
patrones de desplazamiento forzado. Estas providencias promulgan la proteccion de los
derechos fundamentales de indigenas y afrodescendientes desplazados por el conflicto
armado en el marco de superacién del “estado de cosas inconstitucionales” declarado en
la Sentencia T-025 de 2004.

Con la Ley 1429 del 29 de diciembre de 2010, también conocida como la ley de
“formalizacion y generacion de empleo™, se estipula disefiar y promover programas de
apoyo técnico y financiero para asistencia técnica, capital de trabajo y activos orientados

a empresas del sector rural y urbano, creadas especialmente por jovenes:

Menores de veintiocho (28) afios tecndlogos, técnicos o profesionales, que
conduzcan a la formalizacién y generacion empresarial y del empleo, para lo
cual utilizard herramientas como: incentivos a la tasa, incentivos al capital,
periodos de gracia, incremento de las garantias financieras que posee el Estado
y simplificacion de tramites (Cap.1, Art.3: a,c).

Esta ley es complementada por la Ley 1622 de 2013, por medio de la cual se expide el
estatuto de ciudadania juvenil y se establece el programa institucional para garantizar a
todos los jovenes entre 14 y 28 afios, el ejercicio pleno de la ciudadania juvenil y la
adopcion de las politicas publicas necesarias para su realizacién, proteccion y
sostenibilidad. En esa perspectiva, establece que los jévenes deben ser reconocidos:

En su diversidad bajo una perspectiva diferencial segin condiciones sociales,
fisicas, psiquicas, de wvulnerabilidad, discriminacion, diversidad étnica,
orientacion e identidad sexual, territorial cultural y de género para garantizar
la igualdad de oportunidades a todas las personas jovenes (Ley 1622, Art. 4).
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De igual manera, la citada ley tiene en cuenta el enfoque de derechos humanos®, el
enfoque diferencial®, el enfoque de desarrollo humano® vy el enfoque de seguridad
humana®®, e incorpora un punto de vista territorial en el cual segtn el Articulo 4, numeral
16 “todas las actuaciones necesarias en beneficio de las personas jovenes deben llevarse

a cabo teniendo en cuenta las distintas realidades territoriales”.

Finalmente, la Ley 1448 de 2011 establece un conjunto de medidas judiciales,
administrativas, sociales y economicas, individuales y colectivas, en beneficio de las
victimas dentro de un enfoque de justicia transicional, que posibiliten hacer efectivo el
goce de sus derechos. A partir de la sancion de esta ley, el Estado colombiano, inicia la
adopcion e implementacién de programas integrales que incluyen el retorno de las
victimas a su lugar de residencia y la prevencion del desplazamiento forzoso. Estos
programas incorporan medidas que garantizan a las victimas su acceso a planes,
programas Yy proyectos integrales de desarrollo urbano y rural, ofreciéndoles los medios
necesarios para el desarrollo de capacidades, el acceso y acumulacion de activos y la

definicion de rutas de acceso a la oferta institucional.

El sumario juridico expuesto hasta aqui, se constituye en la directriz para los
gobiernos de las dos ultimas décadas, incluyendo el actual, el cual atiende y adopta en su
Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2010-2014 “Prosperidad para Todos”, estrategias
claras de bienestar y prosperidad social en dos de sus capitulos. En el capitulo “Politicas
Diferenciadas para la Inclusion Social”, hace énfasis a la promocion de la igualdad de
oportunidades de acceso de la poblacion de los grupos étnicos a los beneficios del
desarrollo, con enfoque diferencial, la proteccion de los derechos fundamentales de la
poblacién étnica y el fortalecimiento de las organizaciones y formas propias de Gobierno.
En esta direccion, el Plan Nacional de Desarrollo de Comunidades Negras,
Afrocolombianas, Raizales y Palenqueras, adquiere su propia denominacién para el

8 Relacionado con el marco legal que imponen los Tratados Internacionales y la Constitucién Politica de
Colombia

84 Como un principio de actuacién y mecanismo de respeto y ejercicio de los derechos desde la diferencia
étnica, de géneros, de procedencia territorial, de contexto social, de edad orientacién e identidad sexual o
por condicion de discapacidad.

8 Bajo el cual se reconocen y promueven las capacidades y potencialidades de las personas a partir de la
generacion de oportunidades para decidir.

8 EI cual se busca garantizar unas condiciones minimas basicas que generen seguridad emocional, fisica,
psicoldgica, de las personas y las sociedades y asegurar la convivencia pacifica en cada territorio.
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periodo 2010-2014 al llamarse “Hacia una Colombia pluriétnica y multicultural con

prosperidad democratica”.

En el capitulo “Igualdad de oportunidades para la prosperidad social”, el Plan
observa la promocion de la empleabilidad, el fomento de las practicas productivas
tradicionales y la generacion de ingresos, como estrategias importantes para el
mejoramiento de las condiciones de vida de los hogares, la promocién social y la
superacion de la pobreza. En esa via, acatando el Articulo 64 de la Constitucion Politica,
el Estado ha buscado dinamizar las acciones juridicas y técnicas para beneficiar con
adjudicacion de tierras a la poblacion indigena, negra y campesina a través de la reforma
a los articulos 45, 46 y 47 de la Ley 160 de 199487,

La normatividad legal precitada, sefiala al igual que las disposiciones legales para
la microempresa, una evolucién juridica importante en lo que tiene que ver con la
inclusion y reivindicacion de los derechos de la poblacion vulnerable. No es casual
entonces, que las politicas sociales, desarrolladas especialmente a partir de la
Constitucion Politica de 1991, incluyan en su poblacion objetivo a estos sectores sociales,
tal como sucedid con el proyecto Pademer y el programa Oportunidades Rurales. Sin
embargo, la politica de lucha contra la pobreza rural que se esta analizando, es un caso
bastante particular, porque se asocia la normativa de la microempresa y la normativa para
la poblacion vulnerable pobre, en una simbiosis en la cual, prevalece claramente el marco

legal establecido para la microempresa, como se observa enseguida.
Balance final: del “deber ser” a la practica

Muchos de los instrumentos de autoridad utilizados por Colombia para luchar contra
la pobreza en la tltimas décadas, tienen como antecedentes los afios ochenta y noventa,

qgue marcan la historia politica y social del pais con dos fenédmenos relevantes: la

87 segun el informe al Congreso 2011, durante 2010 se beneficiaron 22.463 familias con la titulacion de
343.548 hectareas de baldios, la legalizacion de 16.026 hectareas del Fondo Nacional Agrario, titularizacion
y adjudicacion a comunidades indigenas de 108.789 hectareas para la constitucién de resguardos y 967
hectareas para la ampliacion. Entre agosto de 2010 hasta mayo de 2011 se alcanz6 una cifra histérica de
343.910 hectéareas tituladas, restituidas y adjudicadas, que beneficiaron 16.482 familias. De este total, a
través del subsidio integral de tierras se adjudicaron 5.828 hectareas a 811 familias; se formalizaron 221.255
hectareas a 8.009 familias; se otorgaron 109.197 hectéreas a 7.980 familias de comunidades indigenas. Las
hectareas restantes corresponden a las adjudicaciones a través de la Direccion Nacional de Estupefacientes
(DNE) (2.535 hectareas) y titulacion a comunidades negras (5.113 hectareas) (Santos, 2011).
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descentralizacion y la Constitucion de 1991. En efecto, el compendio normativo que
envuelve la politica de lucha contra la pobreza rural en el periodo 1997-2013, es bastante
copioso Y esté ligado por un lado, a la descentralizacion, que promovié una serie de
mecanismos para la participacion territorial en las politicas publicas®. Por otro lado, a
la carta constitucional, que establece un orden legal y emite los trazos formales del “deber
ser” de las politicas para llegar méas efectivamente a las regiones y a las poblaciones
vulnerables. Es decir, el marco juridico se convierte en la bitdcora de las relaciones
Estado-sociedad. En ese sentido, el Estado soportado en el mandato constitucional,
adopta una serie de perspectivas teoricas y pone en marcha diversos instrumentos
juridicos para fortalecer las politicas sociales, encaminadas especialmente a la
superacion de la pobreza, a proposito también, de los compromisos adquiridos por el
pais en la Cumbre Mundial del Desarrollo del Milenio del 2000.

Si bien la evolucion constitucional colombiana refleja cambios positivos y
anuncia un compromiso claro para luchar contra la pobreza a partir de un enfoque
diferenciado y participativo, en la practica, los programas de lucha contra la pobreza
enfocados al fomento de la microempresa rural como el Proyecto Pademer y el Programa
Oportunidades Rurales, se incorporan en un marco legal (Tabla 17) establecido
esencialmente para el fomento empresarial. La legislacion no establece diferencias
operativas claras entre las microempresas urbanas y rurales, por lo tanto, no crea las

condiciones adecuadas para poner en marcha este tipo de programas en el escenario rural.

Al analizar por ejemplo, la trayectoria que ha seguido la normativa expedida
para las Mipymes a partir de la Ley 78 de 1988, pasando por la Ley 590 del afio 2000
hasta la Ley 905 de 2004, se puede ver que aungue se dieron reformas en algunos de los
articulos que modificaron aspectos conceptuales en torno a la percepcion, al tamafio y a
la creacién de mecanismos de intervencion para las medianas, pequefias y micro

empresas, al renovar por ejemplo, el concepto de microempresa, e incorporar la nocién

8 Claro esta que varias acciones ya se venian fortaleciendo con los gobiernos de la década de los afios
setenta. Por ejemplo, el gobierno de Alfonso Lopez Michelsen (1974-1978) propuso entre otras cosas, un
proceso de descentralizacidn regional y el fortalecimiento de un mercado financiero para impulsar un
crecimiento hacia afuera. Segin Victoria y Barona (2006:16) dicho gobierno buscaba aumentar la
productividad y estimular el desarrollo de la agricultura comercial, lo que se hace evidente en 1973 con la
creacion del Fondo Financiero Agropecuario, un instrumento econdémico para apoyar el financiamiento del
sector rural. El gobierno de Julio Cesar Turbay (1978-1982), buscé con la politica para pequefios
productores “incrementar su productividad, aumentar su ingreso real y mejorar su nivel de vida” (PND,
1978). Y, el gobierno de Misael Pastrana Borrero (1970-1974) quiso “conciliar el crecimiento econémico
con una mejoria sustancial en los niveles de vida de los mas pobres” (PND, 1972).
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de “famiempresa”; incluir actividades “agropecuarias”, industriales, comerciales o de
servicios, “rurales” o urbanos; e introducir beneficios, para que los planes y programas
se apliquen igualmente a los artesanos colombianos, se encuentra que no existen cambios
radicales que apunten a abordar explicitamente a las microempresas rurales bajo un

enfoque diferencial.

Es una normativa que recoge la herencia basica de la Ley 78 de 1988, creando
tal como lo sefiala Fontaine (2014), ciertas “inercias en el funcionamiento del Estado”, lo
cual se puede ver con las siguientes leyes que se dirigen a estimular “la promocion y
formacion de mercados altamente competitivos” de las Mipymes en general. Lo que da a
entender que las empresas deberan ajustarse a los parametros de competitividad exigidos
en el escenario nacional e internacional independientemente de su tamarfio o0 zona donde

se ubiquen.

Como consecuencia de lo anterior, se desprende que el corpus juridico propuesto
para el desarrollo microempresarial, presenta un delineamiento especifico, una
“dependencia de la trayectoria”, iniciada con la Ley 78 de 1988, que marca el camino a
seguir para lograr los objetivos de una politica claramente sesgada a impulsar la creacién
y funcionamiento de la mayor cantidad de Mipymes que presenten aptitudes para la
generacion de empleo, el desarrollo regional, la integracion entre sectores econémicos, el
aprovechamiento productivo de pequefios capitales, en un escenario cada vez mas
globalizado y competitivo. La institucionalidad actual instaurada en el MinCIT, ratifica

ésta tendencia.

A lo antes mencionado, se acompafian los requisitos legales inscritos en el Codigo
de Comercio de Colombia, tales como: la constitucion legal de las microempresas, el
registro mercantil, el registro Unico tributario (RUT), la acreditacidn de cuentas bancarias,
la constitucion de pdlizas de garantia (para el caso de las microempresas cofinanciadas
por el Gobierno), son entre otros, requisitos obligatorios tanto para microempresarios

urbanos como rurales.

Conforme a lo antes expuesto, es evidente que la brecha entre las microempresas
rurales de productores pobres y las microempresas urbanas, es grande, por todas las
limitaciones que presenta el escenario rural donde se ubican las pequefias unidades en las

que trabajan cientos de campesinos y habitantes rurales pobres: capital de trabajo,
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desarrollo tecnoldgico, canales de comercializacion, el marco institucional, etc. Mejor
dicho, los productores y microempresarios rurales presentan claras falencias para surtir
todos los procesos legales (como se mostrard més adelante). Del mismo modo, carecen
de competitividad en un mercado cada vez méas controlado por una agricultura
capitalista. Por ese motivo, el ambito normativo no puede abarcar las microempresas
de manera homogeénea. En la practica, esto se traduce en una serie de improvisaciones

que impiden que el Estado llegue efectivamente a los microempresarios rurales.

De lo puntualizado antes, se desprende que la legislacién al no tener en cuenta las
particularidades y especificidades del contexto rural, ni el perfil que presentan los
productores rurales pobres, se convierte en una seria limitacion para que dicha poblacion
pueda acceder en igualdad de condiciones y oportunidades a éste tipo de programas. Las
dificultades evidenciadas desde los documentos formales, fueron soportadas también no

solo por los funcionarios a diferente nivel, sino ademas por los propios microempresarios.

A nivel nacional, algunos funcionarios, coinciden en expresar que tienen que
ponerse la “camiseta institucional” y cumplir con su “deber” de acatar y poner en marcha
los programas, en el marco de una prescripcion normativa, que va en contravia de las
realidades de los micreompresarios rurales. Son conscientes que los trdmites para acceder
a los programas son engorrosos y dificultan el acceso de la poblacion objetivo. Para ellos,
es claro que: “existe una normatividad que no esta pensada para trabajar con pequefios
productores porque en muchos casos no diferencia entre grandes productores y

microempresarios rurales pobres” (Lucia Isacs, Bogota, enero 20 de 2012).

O como lo sefial6 el director del Programa Oportunidades Rurales para quien

“hay un uso ineficiente de los recursos publicos”, que lo atribuye a:

Un sistema que no estd hecho para cofinanciar las iniciativas de los
microempresarios de este pais. Porque por ejemplo para entregarle 50
millones de pesos a una organizacion necesitas gastarte 30 millones en
controles, administraciones y cosas varias. No es un tema de Colombia es un
tema de la cultura latinoamericana que es de normas y no de realidades
(Andrés Silva, Bogot4, enero 23 de 2012).

En el contexto regional, ciertos funcionarios de la Region Caribe, concuerdan con los

planteamientos de sus pares nacionales, al sefialar las limitaciones que encuentran en el
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tramite de los programas en su region, debido a que “este tipo de programas estan
dirigidos de manera indiscriminada a los productores rurales sin contemplar las
particularidades de las regiones” (funcionaria de gobernacion, Barranquilla, octubre 28
de 2012), por lo cual, como servidores publicos, “deben acatar y apoyar” la ejecucion de

esas politicas.

Estas apreciaciones ratifican lo sefialado en las memorias del foro sobre “conflicto
y desplazamiento en el Caribe: una propuesta hacia el futuro” celebrado en la ciudad de
Barranquilla en agosto del 2011, que delata como las intervenciones del Estado y de la
Cooperacion Internacional en esta region, carecen de una lectura integral del contexto y
de sus actores, lo cual hace que se vinculen a los procesos solo algunos de ellos,
generando la desarticulacion de la organizacion social y comunitaria. En el mencionado
espacio, se resalto la importancia de fortalecer la organizacion de base para garantizar la
participacion efectiva al interior de sus procesos organizativos y a la vez, generar espacios

de coordinacion y construccion de una agenda regional.

Los microempresarios por su parte, también detectaron que la legislacion no es
acorde a sus caracteristicas. El precario nivel educacional y la ausencia de destrezas y
habilidades para surtir todos los requisitos legales propiciaron que los microempresarios
tengan que acudir a agentes externos (cdmaras de comercio y/o fundaciones y
“tramitadores”) para la constitucion y operacion de las organizaciones, tal como lo
evidencian las experiencias microempresariales de la Region Caribe. Varios de de sus
integrantes argumentaron que algunas microempresas se quedaron en la etapa de
constitucién y no continuaron por considerar que los procedimientos y requisitos son
“dificiles” de cumplir y los productores no cuentan con la preparacién suficiente para
manejar los trdmites legales y cuando tienen el conocimiento, no pueden mantenerse por

los costos administrativos que ello les representa:

Hasta para abrir una cuenta de ahorros necesitamos ayuda y también de plata
(...) y no la tenemos, ni tampoco sabemos manejar eso de los tramites porque
muchas de nosotras no estamos preparadas para eso (mujer artesana, Santa
Inés de Palito, 30 de julio de 2012).

Para la microempresaria que fue la representante legal de las confeccionistas (Asomucof),
a pesar de que la organizacion se desintegro, la microempresa sigue vigente legalmente

ante las instancias gubernamentales, y eso le produce “miedo” porque les pueda acarrear
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consecuencias legales por la tributacion de impuestos u otro tipo de requerimientos

juridicos que debe cumplir la organizacién como microempresa.

Con lo aqui expuesto, se demuestra que la politica de lucha contra la pobreza
rural 1997-2013, se inscribe en un conjunto de normas que tienen que ver por un lado,
con el fomento de la microempresa; y por el otro, con la poblacién vulnerable: mujeres,
jévenes, indigenas, afrodescendientes y desplazados. Aunque la normativa aplicable en
los dos casos es interdependiente, pesan mas los requisitos dirigidos al fortalecimiento
empresarial, lo que también contribuye a revalorizar el papel que ocupa la
“microempresa” en la estructuracion de la politica. Es claro ademés, que el marco
juridico consignado en la politica, influye sobre el comportamiento de los funcionarios
en todos los niveles, y los lleva a actuar desde una “logica de lo adecuado” (March y
Olsen, 2006), que induce a que asuman una postura correcta, cefiida al mandato juridico
(el “deber ser”), aun en contra de sus propias percepciones (el “ser”’). Del mismo modo,
el marco juridico es un condicionante para que los microempresarios puedan acceder

efectivamente a la politica, como se vera en el capitulo 6.
A continuacion, el capitulo cinco analiza el proceso de instrumentacion de la

politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia, con el proposito de mostrar cémo

en la practica se institucionaliza la microempresa en la politica.
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Tabla 16. Institucionalidad actual para las Mipymes en Colombia

Ministerio de Comercio, Industria'y Turismo (MinCIT)

Viceministerio de Desarrollo Empresarial

Direccion de Mipymes

Instrumentos

Desarrollo empresarial

Financiacion Empresarial

*Direccién de la Micro, Pequefia y Mediana
Empresa

*Punto de Contacto Empresarial
*Emprende Colombia

*Ventas al Estado

*Colombia se formaliza

*INNpulsa Mipymes

*Programa Nacional de Disefio Industrial
*Compre Colombiano

*ExportaFacil

*Premio Innova

*Consejos Regionales Mipymes
*Consejos Superiores de Micro Empresa /
*Consejos Pequeria y Mediana Empresa
*Desastres Naturales

*Grupo para la Inclusion Social

* Comisién Profesional Colombiana

* Proyecto Delco

*Observatorio Andino de las Mipymes

* Comercio Exterior

* Sistema Nacional de apoyo a las Empresas
* Promover Empresa

*Garantias al Crédito

*Lineas de Crédito

*Fondo Emprender

* Redes de Angeles inversionistas
*Capital Semilla INNpulsa Colombia
* Fondos de Capital

*Microseguro

* Banca de inversion

Fuente: Elaboracion propia
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Tabla 17. Marco juridico para el desarrollo de las microempresas en Colombia

Normativa Objetivo Definicion empresa o microempresa/ Instrumento
aplicable Concepto
Decreto 410 de Dictar las Toda actividad econémica organizada para | *Caédigo de
1971 disposiciones la produccion, transformacion, | Comercio de
generales para circulacion, administracion o custodia de | Colombia
los comerciantes | bienes, o para la prestacion de servicios.
y los asuntos Dicha actividad se realizara a través de uno
mercantiles que | o0 mas establecimientos de comercio
se rigen por la
ley comercial
Ley 78 de 1988 Fomentar la Unidad econdmica de orden familiar | *Fondo de
creacion y el encabezada por el hombre o la mujer, | Asistencia Técnica
desarrollo de la constituida por una 0 mas | y Desarrollo
microempresa personas, dedicadas de manera | Tecnoldgico de la
en Colombia. independiente a una de las | Microempresay la
siguientes actividades: - Manufacturas, | Pequefia y Mediana
comercio, construccion, o servicios, | Industria
que cumplan simultaneamente con los
siguientes requisitos: - Que la planta de
personal no exceda de veinte
(20) trabajadores permanentes. - Que el
total de sus activos no supere los $ 15
millones (Articulo.2).
Ley 590 de 2000 Fomentar la | Mantiene la definicion de la Ley 78 de | *Fondo
creacion 'y el | 1988. Cambia los requisitos: de | Colombiano de
desarrollo de la | constitucion: planta de personal no superior | Modernizacion y
microempresa alos diez (10) trabajadores y activos totales | desarrollo
en Colombia. excluida la vivienda por valor inferior a | tecnoldgico de las
quinientos  (500) salarios minimos | Micro, Pequefias y
mensuales legales vigentes. Medianas
Empresas
(Fomipyme);
*Fondo de
Inversiones de
Capital de Riesgo
para las Mipymes
Rurales,
(Emprender);
**Sistema de
Informacion;
*Programa Jévenes
Emprendedores;*
Registro Unico de
las Mipymes
Ley 905 de 2004. | Fomentar la | Toda unidad de explotacion econdmica, | *Sistema Nacional
creacion 'y el | realizada por persona natural o juridica, en | Mipymes:

desarrollo de la
microempresa
en Colombia.

actividades empresariales, agropecuarias,
industriales, comerciales o de servicios,
rurales o urbanos. Las microempresas,
deben contar con una planta de personal no
superior a los diez (10) trabajadores o
activos totales excluida la vivienda por
valor inferior a quinientos (500) salarios
minimos mensuales legales vigentes.

*Consejo  superior
de pequefia vy
mediana empresa.
*Consejo superior
de microempresa
*Consejos
regionales.
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http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley/2000/ley_0590_2000.html
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley/2004/ley_0905_2004.html

Ley 1014 de 2006 | Fomentar y | Mantiene la definicion de la ley 905 de Red Nacional para
desarrollar  la | 2004 el Emprendimiento
cultura del
emprendimiento
y la creacion de
empresas.

Resolucion Reglamentar las | Se reglamentan las funciones de los | *Instrumentos de

nimero 3205 de

funciones de los

Consejos regionales de las Mipymes y se

organizacion.

2008 del 28 de Consejos fijan directrices para su organizacion y

Noviembre Regionales  de | funcionamiento

2008 las Mipymes

Ley 1450 de Cambiar la | Crear “INNpulsa Mipyme” para asumir la | * Fondo de

2011: Plan denominacion operacion del anterior fondo denominado | modernizacion e
Nacional de de Fomipyme Fomipyme. innovacion para las

Desarrollo(2010-

micro, pequefias y

2014) medianas
empresas”,
denominado
“INNpulsa
Mipymes”,

Decreto No. 2706 | Proporcionar un | Se reglamenta la Ley 1314 de 2009 sobre | *Instrumentos de

del 27 de marco el marco técnico normativo de informacion

Diciembre de financiero paras | informacion financiera para las financiera

2012 las microempresas.

microempresas

Decreto nimero
489 del 14 de
marzo de 2013

Ofrecer un
descuento a
empresas
dirigidas por
jovenes

Se reglamenta el otorgamiento de
Garantias , ofreciendo un descuento en el
valor de las comisiones , dirigidas a
empresas creadas por jovenes menores de
28 afios

*Instrumentos
financieros

Fuente: Elaboracion propia
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http://www.mipymes.gov.co/descargar.php?idFile=3791
http://www.mipymes.gov.co/descargar.php?idFile=3791
http://www.mipymes.gov.co/descargar.php?idFile=3791
http://www.mipymes.gov.co/descargar.php?idFile=3791
http://www.mipymes.gov.co/descargar.php?idFile=3791
http://www.mipymes.gov.co/descargar.php?idFile=3967
http://www.mipymes.gov.co/descargar.php?idFile=3967
http://www.mipymes.gov.co/descargar.php?idFile=3967
http://www.mipymes.gov.co/descargar.php?idFile=3967
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley/2009/ley_1314_2009.html
http://wsp.presidencia.gov.co/Normativa/Decretos/2013/Documents/MARZO/14/DECRETO%20489%20DEL%2014%20DE%20MARZO%20DE%202013.pdf
http://wsp.presidencia.gov.co/Normativa/Decretos/2013/Documents/MARZO/14/DECRETO%20489%20DEL%2014%20DE%20MARZO%20DE%202013.pdf
http://wsp.presidencia.gov.co/Normativa/Decretos/2013/Documents/MARZO/14/DECRETO%20489%20DEL%2014%20DE%20MARZO%20DE%202013.pdf

Tabla 18. Marco juridico para la poblacién vulnerable en Colombia

Constitucion de 1991

Derechos fundamentales de los grupos étnicos. Aceptacion de la diversidad cultural y el
reconocimiento de la vulnerabilidad de grupos sociales en situacion de pobreza y desplazamiento

Marco normativo

Propésito

Poblacion objetivo

Ley 70 de 1993

Proteger los la identidad cultural
y los derechos de las
comunidades negras

Afrocolombianos

“Planes de Autodesarrollo” y | Atencién con enfoque | Afrocolombianos

“Planes Especificos” diferencial étnico

Sentencia  constitucional SU- | Atencion con enfoque | Indigenas y afrocolombianos
510 de 1998 diferencial étnico

“Planes de Vida” y los “Planes | Atencion con enfoque | Indigenas

de Salvaguarda diferencial

La Ley 731 de 2002

Atencidn con enfoque diferencia

Mejorar la calidad de vida
equidad entre el hombre y la
mujer rural.

Mujeres Rurales

Ley 1190 de 2008

disefiar e implementar planes y

Desplazados

programas con enfoques
diferenciales
Autos constitucionales 004 y | Proteccion de la poblacién | Afrodecendientes e indigenas

005 del 2009

afrodescendiente e indigena en
situacion de desplazamiento a
causa del conflicto armado

Ley 1429 del 29 de diciembre de
2010

promover programas de apoyo
técnico y financiero para
asistencia técnica, capital de
trabajo y activos orientados a
empresas del sector rural vy
urbano,

Jovenes

Ley 1448 de 2011

Retornar a las victimas a su
lugar de residencia y la
prevencion del desplazamiento
forzoso

Victimas del conflicto armado y
desplazados

Documento CONPES 3616 de
2009

Brindar indicaciones para la
politica de generacion de
ingresos dirigida a poblacion
vulnerable que para su
estabilizacion socioecondmica

Poblacién vulnerable: indigena,
afrodescendiente y desplazada

Ley 1450 de 2011: Plan
Nacional de Desarrollo (2010-
2014)

*Promover la igualdad de
oportunidades de acceso de la
poblacidn de los grupos étnicos
*Promocion de la empleabilidad,
el fomento de las préacticas
productivas tradicionales y la
generacion de ingresos,

Poblacién vulnerable: indigena,
afrodescendiente y desplazada

Fuente: Elaboracién propia
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CAPITULO 5

LA INSTRUMENTACION DE LA POLITICA DE LUCHA CONTRA LA
POBREZA RURAL EN COLOMBIA

Introduccion

La instrumentacion de la politica de lucha contra la pobreza en el periodo 1997-2013 en
Colombia a través del Proyecto Pademer y el Programa Oportunidades Rurales, indica
que el instrumento que estructuro6 la politica fue “la microempresa” porque se inscribio
en el tiempo mediante una dependencia de la trayectoria (path dependence) institucional
y politica de tres décadas, plasmada en programas interdependientes que se fueron
reajustando para mejorar la operatividad de la politica y no para promover cambios
sustanciales. En este proceso, se movilizaron una serie de instrumentos de nodalidad,
autoridad, tesoro y organizacion, que contribuyeron a reforzar el valor hegemonico de la
microempresa en la estructuracion de la politica. En la primera seccion se presenta el
proceso de instrumentacion de la politica en dos dimensiones: temporal e instrumental.
En la segunda parte, se analiza la incidencia que ejercen los actores publicos y privados
en este proceso. Finalmente, se hace una discusion sobre la instrumentacion de la politica

y la dependencia de la trayectoria.

La determinacion de los instrumentos

La revision preliminar del Proyecto Pademer y del Programa Oportunidades Rurales,
determiné que los dos casos se ubican de acuerdo a la tipologia NATO de Christopher
Hodd, como instrumentos de tesoro, porque son empréstitos cofinanciados por el Fondo
Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA). Asi mismo, se observo que tienen como
punto comun el fortalecimiento de la microempresa como estrategia para la superacion
de la pobreza rural. En consecuencia, la “microempresa” en si misma, se convierte en el
instrumento primordial de la politica y se la puede ubicar dentro de la tipologia NATO
como un instrumento de tesoro y de organizacion. Este primer hallazgo, llev6 a indagar
en retrospectiva el origen de la “microempresa” y a partir de ahi, analizar su
instrumentacion en una linea de tiempo de tres décadas, que permitio ver la movilizacion
de varios instrumentos de nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion, que afianzaron la

institucionalizacion de la microempresa en la politica, como se muestra a continuacion.
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La movilizacion de los instrumentos microempresariales

En Colombia, la dependencia hacia la microempresa, se empezO a construir
progresivamente en un marco institucional que se fue moldeando segun los diferentes
gobiernos, y se inscribi6 en una linea de tiempo de tres décadas mediante una
“dependencia de la trayectoria” (path dependence) que muestra cambios sucesivos en la
forma de operar la politica por medio de programas interdependientes que se van
enmascarando con diferentes nombres sin cambiar la esencia del instrumento
“microempresa”. Por lo tanto, la instrumentacion de la politica de lucha contra la pobreza

rural en el periodo 1997-2013, se dio en dos dimensiones: temporal e instrumental.

La dimension temporal, permite identificar una linea de tiempo con cuatro cortes
temporales, que revelan una herencia institucional y politica registrada desde el contexto
internacional a partir de la década de los afios ochenta, que baja en la misma época al
escenario colombiano y se institucionaliza a través del Plan Nacional de Desarrollo de la
Microempresa (PNDM) y en el marco de la Ley 78 de 1988. Por lo tanto, el PNDM fue
el punto inicial de la secuencia microempresarial, a partir del cual, se produjeron
programas interdependientes como: el Proyecto de Apoyo a la Microempresa Rural
(Pademer), el Programa Oportunidades Rurales y el Programa Construyendo Capacidades
Empresariales Rurales: Confianza y Oportunidad (Capacidades Empresariales Rurales),
los cuales acogen el enfoque empresarial y comparten topicos en comdn (Tabla 1).

De esta manera, la institucionalizacion de la politica no se dio a partir de 1997
como inicialmente se penso, sino en 1984 con el PNDM. Por consiguiente, su
culminacion, tampoco sucedio en el 2013, porque justo en ese afio se puso en marcha el
Programa Capacidades Empresariales Rurales, que termind siendo el mismo instrumento
con diferente nombre. De ese modo, el periodo de referencia para analizar la
instrumentacién de la politica fue de 1984 hasta finales del 2013. En este contexto, la
dimension temporal llevo a revisar cronolégicamente la trayectoria que siguieron los
planes y programas, lo que permitié determinar cuatro cortes temporales. El primero, de
1984 a 1997 con el PNDM, que sento las bases operativas y técnicas de la microempresa
y fue el punto nodal desde el cual se enlazaron los programas posteriores. El segundo, de
1997 a 2007 con el Proyecto Pademer que dio una mirada contundente a la microempresa
rural. El tercero, de 2007 a 2013 con el Programa Oportunidades Rurales, que reafirmd

la relevancia del instrumento “microempresa”. El cuarto, a partir del 2013 con el
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Programa Capacidades Empresariales Rurales, que indica la perennidad que adquiere la

microempresa rural en el pais.

La dimension instrumental indica como los planes, proyectos y programas se
van encadenando sucesivamente, mostrando ajustes especificos que se fueron graduando
en la medida que los programas se iban institucionalizando. De ahi que, cada trayecto
muestra cambios procedimentales y no sustanciales ni estructurales, que se evidencian
entre otros, en las estrategias operativas, en los actores involucrados y en el objetivo
comun de reducir la pobreza, mediante el fortalecimiento de la microempresa como
medio para incrementar los ingresos y el empleo de la poblacion rural pobre. En el Grafico
9 se ilustra la trayectoria que siguid la politica a través de los planes y programas

implementados y la inscripcion de la microempresa en el horizonte de la politica.

Grafico 9. La instrumentacion de la politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia 1997-2013
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El origen del instrumento: el Plan Nacional de Desarrollo de la Microempresa (PNDM):
1984-1997

El fomento de la microempresa en Colombia se empez0 a tejer formalmente a partir de la
puesta en marcha del Plan Nacional de Desarrollo de la Microempresa (PNDM) &,
establecido mediante el documento Conpes® No. 2069 de 1984 vy redefinido
posteriormente con el Conpes 2732 de 1994. ElI PNDM fue parte de la estrategia de
empleo productivo de los gobiernos de la época, los cuales lo concibieron con el propdsito
de “fomentar la generacion de empleo y aumentar la productividad de estas unidades
economicas, de tal manera que se logre una mayor competitividad de sus productos”
(Conpes, 2732: 5). Se empieza asi a visibilizar a la microempresa como “generadora de
empleo y elemento dinamizador del desarrollo industrial del pais por la demanda de
bienes intermedios y de capital y la produccion de bienes de consumo popular” (Victoria

y Barona, 2006: 18).

De este modo, el PNDM se constituye en el punto inicial de la secuencia
microempresarial, gracias a tres momentos coyunturales: un contexto internacional

favorable, la experiencia del pais en la materia y la recesién de los afios ochenta.

El contexto internacional fue decisivo, y favorecidé positivamente el auge de la
microempresa con actores como el BID, que puso a disposicion de las ONG colombianas
montos de crédito de linea blanda hasta por US$500.000, destinados a constituir un fondo
de crédito rotatorio para la poblacion de bajos ingresos. Como contrapartida, las ONG
emprendieron programas de capacitacién y asistencia empresarial (Henao y Oliva,
1987:89).

La experiencia acumulada en el pais en el marco del modelo de sustitucién de
importaciones que buscaba el reemplazo de bienes importados por bienes producidos
localmente, propicio a partir de la década de los afios sesenta la creacidn de instancias
como Artesanias de Colombia (1960); el Programa de Crédito Pequefia Produccién
Agroindustrial de la Caja Agraria (1964); la Corporacion Financiera Popular (1967) y el
Fondo Financiero Industrial (1968). Estas instituciones fueron clave en el fomento de las

8 Recordemos que el PNDM se implementd en el pais, gracias al impulso que desde el escenario
internacional propicio el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

% El Conpes es la sigla del Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social, maximo organismo de
coordinacion de la politica econdmica y social en Colombia.
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“pequeiias unidades de produccion”, (Ilamadas posteriormente “microempresas”) para la

generacion de empleo e ingresos de la poblacién pobre colombiana.

La recesion de principios de los afios 80, como consecuencia de la crisis
macroecondmica inducida por el problema de la deuda externa y agudizada a raiz de la
estrategia de ajuste estructural, dejé en Colombia un incremento del desempleo al pasar
del 8.1% en septiembre de 1981 al 9.3% en el mismo mes de 1982 y a 10.8% en marzo
de 1983 (PND, 1983). Esto llevo al gobierno de Belisario Betancourt (1982-1986) a
impulsar una politica de apoyo a las microempresas —via capacitacion y crédito
institucional- que permitiera aumentar la productividad y los ingresos de las personas alli
ocupadas y que, adicionalmente, generara nuevos puestos de trabajo en la economia
(Henao y Sierra, 1987:13).

De esta manera, la microempresa empez0 a adquirir su propia naturaleza al ser
utilizada no como simple técnica procedimental, sino como un instrumento que sienta las
bases operativas, metodoldgicas y técnicas del desarrollo microempresarial a través del
PNDM, el cual se implementé gracias a créditos del BID y a recursos apropiados en tres
gobiernos (1986-1998) ®‘que cubrio el Plan. Por ese motivo, el PNDM se incorpor6 en
los planes de desarrollo de dichos gobiernos con el proposito de fortalecer las
microempresas especialmente en el ambito urbano en sectores tradicionales de servicios
(servicios personales, apoyo a la produccion y al comercio formal), la produccion
manufacturera (marroquineria, confecciones, calzado, carpinteria, artes gréaficas) y el
comercio (tienda de barrio, comercio callejero, mercados moviles). Con ello, el PNDM
se tornd en el punto de partida para la institucionalizacion de la microempresa en el pais
y fue el instrumento de organizacion clave para la accion publica en esta materia. Asi lo

soportan diversas investigaciones sobre su efectividad:

Un primer paso en la politica estatal con un doble significado tanto en lo
tedrico como en lo politico. A nivel teérico porque se reconoce el papel
econdmico positivo que pueden cumplir las pequefias unidades (integradas -
y no aisladas- a la estructura econémica), y en el plano politico significa la
necesidad de una politica estatal alternativa de apoyo a un sector que puede
tener ventajas, en algunas ramas, frente a la organizacion moderna de la
produccion y de la distribucion (Henao y Sierra, 1987:87).

%1Barco (1986-1990); Gaviria (1990-1994) y Samper (1994-1998).
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Ramirez (1998: 8) resalta al PNDM por “sus importantes efectos directos e indirectos
sobre la conceptualizacion y la operacion de programas de desarrollo social en
Colombia”. Tokman (1998:5) lo observa como “un instrumento moderno de integracién
de iniciativas y recursos del Estado y de la sociedad civil que facilita la convocatoria de
nuevos actores sociales y abre nuevas oportunidades para el desarrollo del sector informal

y la microempresa”.

En este punto se evidencian varias cosas: i.) El origen del instrumento
“microempresa” a través del PNDM, que fue el punto de partida para la instrumentacion
de la politica al coordinar, guiar y articular las acciones entre las instituciones publicas y
privadas a nivel nacional y regional en pro del fomento microempresarial. Este Plan se
constituye tal como lo dirian Lascoumes y Le Gales (2007) en un dispositivo técnico y
social que organiza unas relaciones sociales especificas entre ‘“gobernantes” y
“gobernados”. ii.) La microempresa como el instrumento central de la politica, adquiere
desde un comienzo una representacion social de la pobreza traducida en ausencia de
ingresos y productividad, independientemente si la pobreza es urbana o rural. iii) Denota
el comienzo de una dependencia hacia la microempresa, que se va fortaleciendo a través
del tiempo en la medida que se van generando efectos especificos independiente de los
objetivos que anuncia y de las metas que persigue, como se observa enseguida con los

aciertos y limitaciones que va encontrando en su camino.
Aciertos y limitaciones

El PNDM permanecié vigente por catorce afios (1984-1998) y en ese periodo fue
ajustandose y enriqueciéndose mediante diferentes documentos Conpes que reorientaron
su proceso, no solo por el reconocimiento de las fallas presentadas en su enfoque inicial
sino también por los momentos coyunturales de cada gobierno, que hicieron que dicho
instrumento se fuera acomodando a las necesidades de cada gobierno. De todos modos,
como indica su implementacién, pese a estos cambios -que fueron ajustes menores- y a
los problemas presentados inicialmente, el PNDM logré fortalecer una estrategia

institucional permanente de apoyo a la microempresa.

En un primer momento (1984-1988), el Plan se concibi6 mas como un
instrumento de coordinacion porque se dirigié a articular y orientar las acciones de

aquellas ONG que estaban desarrollando programas microempresariales, a fin de unificar
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algunos criterios en la prestacion de los servicios para evitar la duplicacion y ampliar la
cobertura (PND, 1984). En este marco, sus estrategias se orientaron a la capacitacion,
asistencia empresarial y al crédito. Su manejo estuvo a cargo del Departamento Nacional
de Planeacion (DNP), que ademés tenia la funcién de Secretaria Técnica del Consejo
Nacional Evaluador del Plan. Esta instancia tuvo como responsabilidad coordinar a las
distintas entidades publicas y privadas que apoyaban a las microempresas, hacer el
seguimiento y la evaluacion de todas las estrategias, desarrollar nuevos programas,
aprobar la vinculacion de nuevas fundaciones u ONG como ejecutoras del plan y, en

general, velar por su puesta en marcha.

En este lapso, el Plan contd con el apoyo financiero del BID a través de su
Programa Micro Global I (MGI), que fue el primer programa global de crédito para
microempresas en la historia del Banco. Con un empréstito de 10 millones de dolares, 7
millones de crédito BID y 3 millones de contrapartida aportados por el Banco de la
Republica de Colombia, el Plan puso en marcha una linea de crédito que fue intermediada
por entidades bancarias, las cuales colocaron el crédito a tasas subsidiadas, redescontando
sus colocaciones. EI MG-I incorpor6 un modelo que condicionaba el otorgamiento del
crédito al microempresario, a que éste tomara los cursos basicos de capacitacion y
recibiera asesoria de una ONG. Esto obligaba a la cooperacion entre las ONG vy la
institucion financiera. Las ONG se ocupaban exclusivamente de la seleccion,

capacitacion y asesoria de los potenciales prestatarios (Pineda, 1998).

A pesar de los importantes avances del Plan en términos de articulacion
institucional y de generacion de apoyo econdémico, su puesta en marcha en esta fase
encontré limitaciones operativas. Si bien, el Plan tom6 como base la experiencia
aportada tanto por el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) como por la Fundacion
Carvajal a través de su modelo de desarrollo empresarial (el “modelo Carvajal”), para la
constitucion de 15 ONG dedicadas al fomento de la microempresa, su estrategia
metodoldgica se concentr6 en el fortalecimiento selectivo de microempresas
relativamente consolidadas, lo que seria conocido como la “metodologia individual”
(Ramirez, 1998: 14). Esto fue en contravia con los propositos iniciales del Plan que
apuntaban a abordar los problemas masivos de empleo y pobreza, lo que gener6 una
serie de inconvenientes que afectaron no solo las estrategias operativas sino las

interacciones entre los diferentes actores que intervinieron en esta etapa.
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En efecto, las relaciones entre los actores publicos y privados no fueron las
mejores porque se dieron una serie de confrontaciones entre el SENA y las ONG
ejecutoras del Plan, lo cual obstaculizé la coordinacion efectiva de las actividades e hizo
que cada cual marche por su lado con sus propias estrategias metodoldgicas. Este
problema segun Ramirez (1998) fue atribuido a la preponderancia que las ONG
adquirieron al ser exponentes del “Modelo Carvajal”, lo que conllevo a que tomaran el
control del Consejo Nacional Evaluador, asumiendo una actitud de guardianes de la
ortodoxia de este modelo que veian amenazado por las entidades gubernamentales,
especialmente por el SENA, no so6lo debido a su orientacion teorica sino al hecho de que

esta entidad estaba obligada, por razones de Estado, a masificar el programa.

Finalmente, la no disponibilidad de fuentes de crédito para los microempresarios
fue otra limitante. Aunque para las ONG del “Modelo Carvajal” esto no fue un problema
muy grande, ya que asignaban un papel subsidiario a este recurso y, por otra parte,
contaban con los recursos aportados por el BID a través de su linea de "pequefios
proyectos”, los que eran manejados generalmente a través de mandatos de fiducia por
intermediarios financieros, que involucraban mecanismos de proteccion de cartera contra
los mismos fondos y que, en consecuencia fluian con relativa facilidad, al liberarse a los

bancos del riesgo de cartera (Ramirez, 1998:14).

Pese a las dificultades encontradas en esta etapa, segun Ramirez (1998) la
cobertura y los alcances institucionales del PNDM en este periodo, se plasmaron con la
vinculacion de 20 ONG en calidad de ejecutoras, las que aunadas a cuatro organismos
gubernamentales (SENA, Corporacion Financiera Popular-CFP-, el Fondo Nacional de
Garantias —FNG- y el Departamento Nacional de Planeacion-DNP-) dieron cobertura
nacional al Plan y una amplia capacidad de ejecucion. Del mismo modo, el componente
de capacitacion alcanzé a 42000 microempresarios (27000 por las ONG y 15 000 por el
SENA). Se otorgd 8500 créditos, por un monto acumulado en el periodo de
aproximadamente 5 millones de dolares. Y se cre6 la Confederacion Nacional de
Microempresarios de Colombia (CONAMIC), un importante instrumento de

organizacion gremial.
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De todas formas, tanto los problemas evidenciados como los resultados obtenidos
dejaron lecciones aprendidas y promovieron cambios en el enfoque y en las estrategias
operativas y metodoldgicas del Plan en sus siguientes etapas.

Con el gobierno de Virgilio Barco Vargas (1986-1990), el PNDM se redefinid
por los pocos logros alcanzados en su comienzo en materia de generacion de empleo,
porque como se menciond, los recursos se dirigieron hacia las microempresas con
mayores posibilidades de desarrollo. Asi, mediante el documento Conpes 2366 de mayo
de 1988, se hicieron varios ajustes al Plan, entre otros, se incrementaron sus estrategias
de intervencion a siete: comercializacion, desarrollo tecnoldgico, organizacion gremial,
ordenamiento legal, capacitacion empresarial, asesoria empresarial y crédito (PND,
1988). Se buscé ampliar la cobertura de los programas de capacitacion y crédito de tal
modo que se pudieran atender todos los tamafios de las microempresas existentes
(Victoria y Barona, 2006). Y se gener6 un importante cambio conceptual al incorporar
en 1990 nuevos enfoques como el de “grupos solidarios”. Aunque segiin Pineda (1988)
dicho cambio no estuvo exento de resistencia por parte de las ONG partidarias del

enfoque anterior (el “Modelo Carvajal).

Esta fase del Plan también recibié apoyo del BID con una nueva linea de crédito,
el Micro Global Il (MGII), por US$ 14 millones de dolares con una contrapartida del
gobierno colombiano de US$ 6 millones. La diferencia con respecto al primer empréstito
(MGI) es que en este caso, se autorizo a los bancos para otorgar préstamos a las ONG
gue actuaban como intermediarias financieras por fuera del sistema de vigilancia del
Estado (intermediarios semiformales), para que ellas otorguen directamente crédito a las
microempresas (Pineda,1998).

Con el gobierno de César Gaviria (1990-1994), el Plan sufrié dos nuevos ajustes.
El primero, hizo énfasis al desarrollo tecnolégico y al mercadeo de bienes y servicios
(Conpes 2541 de 1991). El segundo, buscé que los recursos del BID fueran reorientados
a las microempresas mas pobres (Conpes 2675 de 1993). En esta linea se dieron tres
importantes transformaciones operativas: la primera, se separd la capacitacion como
prerrequisito del crédito dado que ésta generaba demoras en su gestion, sobre costos
innecesarios en algunos casos Yy relaciones conflictivas entre los bancos y las ONG en la
definicion de responsabilidades frente a la morosidad. La segunda, se liberaron las tasas

de interés a fin de incrementar el margen de intermediacion para atraer recursos
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nacionales de los intermediarios financieros y evitar la concertacion de los créditos en los
de mayor volumen. Como tercera medida, se convirtié el Fondo Nacional de Garantias
(FNG) en aval de segundo piso de fondos privados regionales para compartir el riesgo y
facilitar mayor acceso a crédito (PND, 1993). De igual forma esta etapa recibi6 aportes
del BID por valor de US$20 millones.

Con los mencionados cambios, el Plan llegd a un modelo muy distinto del
concebido originalmente, donde el eje esta en la concesion de créditos de capital de
trabajo a trabajadores y empresarios pobres, con un rol irrelevante de la formacion
empresarial o técnica. Con esto, el Plan dio un giro de 180 grados desde sus origenes
como promotor de los sectores mas viables y modernos de las microempresas, al plantear
ahora serias dudas sobre la sustentabilidad de las actividades cuando se extingan los
subsidios (Gallart, 2002).

Hasta aqui lo que se puede repasar es que existe una evolucion positiva del PNDM
en cuanto a su focalizacion, al pasar de dirigirse a microempresas fortalecidas a
concentrarse en microempresas integradas por poblacién pobre. Esto indica que el tema
de la pobreza empieza a ser considerado en la agenda publica, pero, en términos formales,
porque el sustrato del instrumento o sea, los atributos de la microempresa, no cambiaron,

como se muestra a continuacion.

Del PNDM a Pademer: La mirada hacia la microempresa rural

El mayor cambio operativo que se produjo en el PNDM intervino en el gobierno de
Ernesto Samper (1994-1998), en un escenario marcado por dinamicas econémicas,
sociales y politicas complejas, iniciadas a partir de la década de los noventa con una de
las crisis méas profundas del sector agropecuario colombiano, que se reflejo entre otras
cosas, con las bajas tasas de crecimiento; con resultados negativos en algunos afios del
producto interno agricola; reduccién en los volimenes de produccién y bajos niveles de
crédito; deterioro de los ingresos de los productores rurales; incremento acelerado de las
importaciones sectoriales; y comportamiento desfavorable de otros indicadores de

desempefio (Gonzalez, 2005).

En este escenario, el gobierno Samper quiso mejorar las condiciones de los grupos
mas pobres tanto de las zonas urbanas como rurales, desarrollando una agresiva politica

de fomento dirigida a la economia solidaria y a la pequefia propiedad, con el fin de
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incrementar el acceso de la poblacion vulnerable a recursos productivos y a los mercados.
En su Plan de Desarrollo “El Salto Social” los planteamientos hacia el fomento de la
microempresa rural se encuentran estipulados en el capitulo 5, el cual sefiala que se
apoyara a los pequefios productores, para hacer viable el acceso a los recursos productivos
y a los servicios sociales. Propone el desarrollo de programas que beneficiarian
ampliamente a los micrompresarios y campesinos, tanto hombres como mujeres (PND,
1994: 46).

Bajo esta perspectiva el PNDM se interrelaciond con la politica de desarrollo rural
campesino, el fomento a la artesania, la pequefia mineria y la economia solidaria, ante la
evidencia del elevado porcentaje de poblacion rural (57%) dedicada a actividades
microempresariales (FIDA, 2007) agropecuarias y no agropecuarias, adoptando un
sistema integral de crédito, programas de servicios tecnoldgicos y fortalecimiento de la
organizacion institucional. Por todo esto, se establecieron tres instrumentos para ampliar
los servicios y la cobertura de los programas: (i) ElI Fondo de Financiamiento Urbano
(Finurbano) (ii) El Programa de Servicios Tecnoldgicos y (iii) La Corporacion Mixta para
el Desarrollo de la Microempresa (CMDM)®%,

El  Finurbano como instrumento de tesoro, buscé garantizar amplias
disponibilidades de recursos y el acceso agil y oportuno de las microempresas en las
actividades econdmicas urbanas y rurales, con excepcion de las actividades de produccién
agropecuaria, recursos de crédito y servicios financieros (tarjeta de crédito, factoring y
leasing). El Programa de Servicios Tecnoldgicos, un instrumento de nodalidad y de
organizacion, pretendié apoyar las microempresas en el proceso de gestién tecnoldgica
(comercializacién, produccién, gestion, organizacion e informacion) tendiente a
aumentar su competitividad y productividad, asi como el aprovechamiento de los recursos
naturales renovables (PND, 1997: 46). La CMDM, se constituyé en un instrumento de
organizacion bastante relevante para la atencion, ejecucion y coordinacién de las politicas
publicas del sector. Este organismo coordino el programa de servicios tecnologicos y
sirvid de enlace entre el sector publico, la Red Nacional de ONG vy las instituciones

privadas que apoyaban a las microempresas.

%2 Entidad de caracter mixto, de derecho privado, creada en 1994 mediante documento el documento Conpes
N°. 2732.
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Al ajustarse el PNDM al mandato gubernamental de aquel momento, reorientd su
mirada hacia la microempresa rural, creando un ambiente propicio para la puesta en
marcha de programas dirigidos a este sector, como el Proyecto Pademer, que fue la
primera accion gubernamental especifica para el fomento de la microempresa rural,
apoyada por el FIDA, organismo que tiene por mandato asistir a los paises en el disefio,
ejecucion y financiamiento de proyectos encaminados exclusivamente a la reduccién de
la pobreza, el hambre y la malnutricion rural en los paises en via de desarrollo. Vale tener
en cuenta que para alcanzar sus propoésitos, dicho organismo tiene como su principal
estrategia, el aumento de la productividad y los ingresos para mejorar la calidad de vida
de las poblaciones rurales, a través del fomento de iniciativas microempresariales, lo que

también aport6 a visibilizar la microempresa como el instrumento clave de la politica.

El diagndstico de la microempresa rural

Las interacciones entre el FIDA y el gobierno colombiano para luchar contra la pobreza
rural, se plasmaron a partir de 1996, con un diagndstico por parte de éste organismo,
sobre las actividades econdémicas de los productores rurales pobres, que mostraban entre
otras cosas, que dichos actores realizaban labores productivas complementarias de pocos
ingresos, con débiles procesos productivos atribuidos especialmente a los bajos niveles
tecnoldgicos, a la baja calidad y volumen de la produccion, a la falta de capital de trabajo
y alas inestables relaciones con el mercado (FIDA, 2007). Este fue el punto clave para
que el FIDA junto con especialistas colombianos en materia microempresarial,
construyeran el “Plan de Accidon para el Apoyo de la Microempresa Rural”, con el
propasito de:

Reducir la pobreza rural, mediante el apoyo al desarrollo de microempresas

rurales como medio de incrementar los ingresos de campesinos pobres sin

tierra, con especial atencion a las familias encabezadas por mujeres (Decreto
1074 de 1997).

Este Plan de Accidn se constituyo en la bitacora del Proyecto Pademer, el cual fue
negociado entre el FIDA y el gobierno Colombiano a través del contrato de préstamo
No. 426-CO, por un monto total de US$20 millones, de los cuales el FIDA aport6 un
empréstito de US$16 millones, y el gobierno US$ 4 millones. De esta manera Pademer
se implementd entre 1996 y 2007 como “una nueva estrategia de lucha contra la pobreza

rural, basada en la creacion y fortalecimiento de microempresas como fuente de ingreso
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y empleo para las familias campesinas” (Conpes, 3426:2). A partir de 1997 y hasta su
culminacion en 1998, el PNDM fue el soporte institucional, técnico y operativo de
Pademer en su primera etapa. Lo que explica por qué en sus estrategias de intervencion,
este proyecto siguio los lineamientos del PNDM para establecer la red de servicios
tecnoldgicos y el sistema de financiamiento integral. Igualmente Pademer acato el marco
juridico establecido para el fomento de las microempresas, que estaba concentrado en ese
momento en la Ley 78 de 1988, un instrumento de autoridad relevante que marcaba las
disposiciones para el fomento de las micro, pequefias y medianas industrias. Y acogio las
politicas de mitigacion de la pobreza y de desarrollo rural, que contemplaban ademas del
fortalecimiento de las actividades agropecuarias, las actividades productivas rurales no
agropecuarias. Asi lo establecia el mandato gubernamental de aquella época:

Todos los programas de microempresas que se desarrollen por el gobierno
central seran incorporados al Finurbano y se regiran por los parametros
establecidos en este (PNDM, 1994: 10)

Entonces, la incorporacion de Pademer al Finurbano implicé también que su manejo
técnico y operativo en su primera fase, estuviera a cargo de la Corporacion Mixta para el
Desarrollo de la Microempresa (CMDM). Sin embargo, a pesar que Pademer se soportaba
en un marco juridico, politico e institucional que respaldaba sus estrategias de
intervencion, su puesta en marcha representd para el gobierno colombiano un gran reto,
porque en el pais no existia ninguna experiencia previa importante para abordar las
microempresas en el contexto rural. A diferencia de las microempresas urbanas, las cuales
para aquel tiempo llevaban mas de una década recibiendo los servicios brindados a través
del PNDM. Este fue el primer problema que presentd la implementacion de Pademer, ya
que la CMDM al no contar con la experiencia suficiente para abordar el escenario rural,
replicé la metodoldgica que tenia disefiada para el sector urbano, lo que conllevo a una

serie de improvisaciones y desaciertos.

Algunos funcionarios que participaron en esta etapa, ratifican lo anterior, al
coincidir en sus apreciaciones sobre las equivocaciones ocurridas cuando el gobierno
pretendid llegar efectivamente al sector rural, cuando en realidad, con la intervencién de
la CMDM, sucedio todo lo contrario. Lo que ademas, también notaba que el proyecto
estaba fuertemente centralizado y era orientado hacia la oferta mas no a la demanda. Asi

lo sefialaron:
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(...) lo que dice la mision de expertos es “a Colombia le ha ido muy bien en
la microempresa urbana y ha sido exitosa, entonces hagamos o mismo, pero
en el sector rural”, entonces se dice que el nuevo proyecto que se llamaria
Pademer intentara apoyar la microempresa rural y tendrad dos ejes, un eje
financiero, y el otro, de servicios tecnoldgicos (Maria Oliva Lizarazo, Bogota,
1 de junio de 2012)

(...) entonces se consideraba como importante, llevar ese modelo de
microempresa urbana a la microempresa rural. Creo que ese fue uno de los
factores que debid haberle gustado en su momento al gobierno de Colombia,
era aprovechar y canalizar esa experiencia urbana a lo rural (Lucia Isacs,
Bogot4, julio 3 de 2012)

A lo expuesto antes, se sumaron las débiles relaciones que se tejieron entre el gobierno
y los beneficiarios del proyecto debido a que el gobierno nunca interactud directamente
con ellos. Los interlocutores fueron la CMDM y las ONG encargadas de brindar la
capacitacion y asistencia técnica a las microempresas. Esto hizo que el gobierno se
mantuviera ajeno a las necesidades reales de los microempresarios rurales. Dichas
limitaciones aunque afectaron la incidencia real de los microempresarios en esta etapa del
proyecto, en particular, en lo que tuvo que ver con su participacién en el componente de
servicios tecnoldgicos, no restringieron sus manifestaciones de inconformidad y
desconcierto frente a los servicios brindados, lo cual encontrd un eco favorable entre los

funcionarios, tal como lo percibi6 la directora del momento:

Los campesinos nos dicen que esto no tiene ningun resultado ni esta
funcionando (...) basicamente era un clamor de los campesinos de no mas
cursos. En todas las reuniones que iba como directora, los campesinos me
decian “doctora estamos cansados de tantos cursos, lo que nosotros
necesitamos es semillas, necesitamos vender, producir”. Eso no lo preveia
para nada la metodologia que tenia la CMDM porque su experiencia era en el
trabajo con microempresas urbanas (Maria Oliva Lizarazo, Bogota, 1 de
junio de 2012)

Los testimonios presentados permiten ver la fuerza coercitiva que el instrumento
“microempresa” va asumiendo al regular las actividades de la poblacion objetivo sin tener
en cuenta las particularidades y especificidades en que se desenvuelven los
microempresarios rurales. Como lo han expresado Howlett (1991) y Howlett y Ramesh
(2003), los instrumentos pueden ser usados por los gobiernos de manera coercitiva para
manipular a los actores de las politicas, y obligarlos a llevar a cabo las actividades que

deseen. Hay también alli un direccionamiento unilateral y jerarquico del Estado, con la
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peculiaridad que el instrumento adquiere valor al organizar las relaciones entre éste y sus
destinatarios, produciendo efectos especificos independiente del objetivo que persigue.
En esta parte se observa que el instrumento produce resultados perversos en los

productores rurales, al ir en contravia de lo que realmente quieren y necesitan.

Del enfoque de oferta al enfoque de demanda

Ahora bien, los problemas presentados y los escasos resultados obtenidos en la primera
etapa de Pademer, condujeron a partir del 2000 a una serie de ajustes marginales
plasmados en una reorientacion de las estrategias operativas que se fueron adaptando en
la medida que se iba poniendo en marcha el programa, teniendo en cuenta, por un lado,
el marco juridico vigente, que correspondia a la normatividad establecida para el fomento
de la microempresa. Por otra parte, tomando como referencia los resultados que se iban

produciendo en el transcurso de la puesta en marcha del programa.

En el primer punto, la entrada en vigencia de la ley 590 del afio 2000 (que derog6
la Ley 78 de 1988), como se mostrd en el capitulo anterior, introdujo varios ajustes
conceptuales y procedimentales para llegar mas claramente a las microempresas rurales.
El principal cambio introducido por este instrumento de autoridad, fue el desmonte del
esquema vigente de cooperacion entre los sectores publico y privado para el desarrollo
del sector microempresarial, que se hacia a través de la Corporacion Mixta para el
Desarrollo de la Microempresa. Ello significé el retiro de ésta instancia de la canalizacion
y gestion de los recursos publicos con los que se adelantaba la politica sectorial. Asi
mismo, relegd la participacion directa de las organizaciones con mayor experiencia, del
ambito de las decisiones que orientaban el sector; participacion que quedd destinada a
funciones instrumentales y operativas (FOPENCOL, 2005: 19). Dichas acciones fueron
fundamentales para propiciar un cambio en el enfoque de intervencion de Pademer al

pasar de un modelo centralizado a un modelo més descentralizado y participativo.

A lo anterior, se sumd una enmienda al contrato de préstamo suscrito entre el
FIDA y el gobierno colombiano que incorporé importantes transformaciones en las
estrategias metodoldgicas y en la estructura operativa de Pademer en su segunda etapa
de ejecucion (2001-2006). En la parte metodologica, el proyecto propicio espacios de
coordinacion mas claros y adecuados para que los microempresarios formularan sus

propias propuestas empresariales y pudieran participar mas directamente en el proyecto,
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al tener la oportunidad de seleccionar ellos mismos a sus oferentes de servicios
tecnoldgicos en las regiones. Este cambio, segin el FIDA mejor6 la eficacia de los
servicios técnicos, que respondieron méas a la demanda y aumentd la eficiencia de las
inversiones porque no se financiaron actividades innecesarias ni se pagaron altos costos
administrativos, lo que contribuy6 al empoderamiento general de los microempresarios
(FIDA, 2007: xiii).

En cuanto a la estructura operativa, con la salida de la CMDM, se dio una
renovacion en la organizacion administrativa, técnica y operativa del proyecto. La
coordinacién de los servicios tecnologicos pasdé a manos de una “Unidad Nacional de
Gerencia” (UNG) establecida en el Ministerio de Agricultura que se encargd de manejar
los servicios tecnoldgicos y financieros de Pademer y marcar el trazo de su operatividad
en las regiones. Igualmente se constituyd un nuevo comité de direccion conformado
entre otros por el Ministerio de Agricultura 'y el DNP. Y se descentralizé la asignacion
de recursos a través de concursos organizados en las regiones. En este proceso, las
gobernaciones departamentales y las camaras de comercio, jugaron un papel importante
porque coordinaron con el gobierno las estrategias de descentralizacion del proyecto.
Estas instancias apoyaron a los microempresarios en la formulacion de sus planes de
desarrollo empresarial y facilitaron los medios para que presentaran por si mismos sus

propuestas productivas.

En el componente de servicios financieros, Pademer entregd los fondos para
crédito directamente a operadores financieros no supervisados por la Superintendencia
de Bancos, como ONG, fondos rotatorios de ahorro, créditos comunitarios, cooperativas
financieras regionales de ahorro y empresas privadas, con los cuales Pademer suscribio
convenio y/o contratos para la adjudicacion de recursos de crédito (Lizarazo, 2002: 37).
El principio de ejecucion que rigio la puesta en marcha de estos fondos de microcrédito
regional, segun Lizarazo (2002) fue su “sostenibilidad” mas alld del horizonte del

proyecto.

Finalmente, en un esfuerzo por crear vinculos mas horizontales entre los
microempresarios de diversas regiones, Pademer desarrollé una serie de encuentros,

talleres tematicos y giras técnicas. A finales del 2006 puso en marcha una estrategia

192



denominada “Rutas de Aprendizaje”®, liderada por la Corporacion Regional Procasur de
Chile con financiamiento del FIDA, con el objetivo de lograr una mejor sinergia entre los
microempresarios y acrecentar el acervo de conocimientos empresariales que éstos

actores tenian acumulado a lo largo de sus procesos productivos.

De manera general, los ajustes producidos en el periodo descrito, muestran unos
arreglos institucionales mas claros entre el gobierno y los microempresarios, Yy entre el
gobierno y las administraciones regionales. Algunos funcionarios recordaron la primera
etapa de Pademer como una “mala experiencia”, la cual, sin embargo, dejo lecciones
aprendidas e hizo renovar su mirada hacia el escenario rural con la puesta en marcha de
mecanismos mas participativos y coherentes con el contexto de los actores locales, tal

como lo record6 una de las funcionarias:

Las propuestas presentadas por los microempresarios, fueron evaluadas por
ellos mismos sin intermediarios operativos y conociendo mas la realidad en
que se desenvuelven” (Lucia Isacs, Bogota, julio 3 de 2012).

Las evaluaciones

En la recta final de Pademer, se realizaron dos evaluaciones de impacto. Una, la hizo el
FIDA vy la otra, la firma Econometria®. El FIDA realizé la evaluacion a través de
consultores expertos en microfinanzas. Su analisis se centré en la cobertura y la
participacion de los usuarios. En resumen, la evaluacion cataloga a Pademer como
programa exitoso y muy pertinente en relacién con el contexto socioecondmico, la
estrategia en el pais y las prioridades del FIDA. Le otorga una calificacion de 5/6 que lo
acredita como “muy pertinente” ya que sus objetivos y estrategias de alivio de la pobreza
rural mediante el apoyo a las microempresas rurales, lograron satisfacer las necesidades
de la poblacién objetivo y contribuyeron a superar la crisis de la agricultura que Colombia
sufrio en el decenio de 1990 (FIDA, 2007: 38-39).

% Proceso continuo de capacitacion, organizado tematicamente en torno a experiencias, casos y practicas
exitosas de desarrollo rural y local en las cuales son los propios usuarios y aliados quienes se convierten en
capacitadores. Esta estrategia se ha puesto en marcha por Procasur y el FIDA no solo en Colombia sino a
nivel mundial en los paises donde operan los proyectos FIDA.

% Entidad de consultoria privada, reconocida por realizar las evaluaciones de los programas de desarrollo
rural de Colombia.
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Econometria realizo la evaluacion teniendo en cuenta la informacion de una
muestra de subproyectos, que le permitié afirmar que “Pademer presenta resultados
positivos, consistentes y sostenibles (...). Fue un programa satisfactorio y muy pertinente
respecto de las necesidades de la poblacion rural pobre” (Econometria, 2006:140-141).
Aunque este concepto no excluye las deficiencias encontradas en la evaluacion. Por
ejemplo, el empleo era una de las variables sobre las cuales también se buscaba generar
impacto, sin embargo, a nivel de hogares no se presentaron incrementos. Del mismo
modo, los servicios de crédito no tuvieron la cobertura que requieren los proyectos
productivos, focalizandose en unos pocos casos donde hay resultados positivos. La
evaluacion también indica que Pademer no cont6 con una linea base que permitiera un
analisis sistematico de los impactos generados por la intervencion, lo que justificé porqué

Econometria realiz6 la evaluacion mediante estudios de caso.

A los problemas detectados en la evaluacion de Econometria, se une la ausencia
de una sistematizacion de las experiencias y lecciones aprendidas en la intervencion de
Pademer, lo que segun algunos funcionarios representa una gran debilidad en la medida
que se perdi6 una “memoria institucional” valiosa que hubiera servido de apoyo para la
marcha del siguiente programa (Oportunidades Rurales), tal como lo argumento la que

fue su directora:

No se dio un proceso de gestion del conocimiento coordinado que genere
aprendizaje de lo que habia pasado antes, que entendiera que “Oportunidades
Rurales” era un proceso de continuidad de Pademer, eso fue una gran falencia
(Maria Oliva Lizarazo, Bogota, 1 de junio de 2012).

Aparte de las dos evaluaciones descritas, no se conoce de otra mas o de un estudio
posterior que haya realizado seguimiento a los beneficiarios del Proyecto para conocer si
efectivamente las microempresas atendidas mejoraron su situacion de pobreza, y si las
microempresas siguen vigentes y sostenibles, lo que podria ratificar de algiin modo que
efectivamente el FIDA vy el Estado colombiano cumplieron con sus propositos. Esto se
convirtio en una limitante para esta tesis al momento de seleccionar las organizaciones
beneficiarias de Pademer, porque sélo se contaba con las bases de datos iniciales que

contenian informacidn basica. Al respecto, el Director de Oportunidades Rurales sefial6:

Lo que tenemos, son las bases y los informes de Pademer, hasta ahi llegé el
proyecto. No se pensO en hacer seguimiento a las organizaciones que
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beneficiamos, por eso no te puedo decir si adn siguen o no (Andrés Silva,
Bogot4, 5 de julio de 2012)

Esto deja la impresion que el gobierno no tuvo la suficiente preocupacion por mostrar el
verdadero impacto que dejo Pademer tras su culminacion, lo que hubiera sido ideal para
conocer si efectivamente el proyecto logro contribuir a la superacion de la pobreza rural
de las comunidades intervenidas, como reza su objetivo principal. Mé&s bien, vemos que
el gobierno propicidé el ambiente adecuado para justificar, sustentar y respaldar la
consolidacién de la estrategia microempresarial en el pais, a través de un programa que
formalmente hacia pensar que se trataba de una intervencién diferente a Pademer, pero
en la préctica, se constituia en el mismo instrumento con diferente denominacién y con
algunas modificaciones técnicas y operativas, como se vera mas adelante con la puesta

en marcha de Oportunidades Rurales.

En este asunto, se puede determinar que los resultados de las evaluaciones de
Pademer evidencian una sola “cara de la moneda”, la del organismo cooperante (FIDA)
y la del gobierno colombiano. Si bien es cierto que Pademer contrat6 una evaluacion
externa, la misma, tiende a estar condicionada porque fue realizada con recursos de la
propia entidad. Esto indica evaluaciones orientadas a presentar resultados positivos, lo
que ratifica lo dicho por analistas como André-Noel Roth cuando indica que este tipo de
evaluaciones corresponden a la generalizacion e incluso burocratizacion de las practicas
de analisis, evaluacion y seguimiento de las politicas publicas colombianas (Roth,
2007:31). O lo sefialado por Roger Riddel, al mencionar que las evaluaciones presentadas
por los organismos cooperantes, revelan lo que quieren demostrar sobre su efectividad en

la cooperacion internacional y, por lo tanto:

Es hora de poner fin a los estudios encargados de demostrar que la ayuda en
general "funciona” (...) tales estudios son necesarios para confirmar o validar
la legitimidad de la prestacion de la asistencia oficial para el desarrollo
(Riddell, 2007: 224).

Las evaluaciones positivas que se hicieron de Pademer, fueron reforzadas también con el
informe de gestidn presentado en el 2007 por el Ministerio de Agricultura, que indicaba
en cifras, importantes alcances. Por ejemplo, en el periodo 1999-2006 el Proyecto
beneficié en todas las fases a 20.167 microempresarios. Cofinancio 199 proyectos de

apoyo al desarrollo de 380 microempresas en actividades relacionadas como:
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agroindustria panelera, hortofruticultura, agroindustria lactea, artesanias, sericultura,
floricultura, alfareria y agroforesteria. Los proyectos se llevaron a cabo en 22
departamentos, cubriéndose asi la mayoria del territorio nacional. El costo promedio de
los proyectos fue de aproximadamente US$ 43000. El ritmo de ejecucion aumentd de tres
proyectos en 1999 a 68 en 2006. En cuanto a la participacion de los usuarios, el promedio
fue del 47%, para las mujeres, porcentaje equivalente a 13.929 mujeres microempresarias
y el 53% para los hombres que correspondio6 a 15.868 microempresarios a nivel nacional
(Grafico 10).

Grifico 10 . Participacién de hombres ¥ mujeres en Pademer.
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Los resultados reflejados tanto en las evaluaciones como en el informe de gestion del
proyecto, fueron determinantes para que el gobierno colombiano catalogara a Pademer
como “programa bandera” y lo considerara exitoso por “haber alcanzado los objetivos
que se habia propuesto en relacion con el fortalecimiento de las miocroempresas rurales,
el desarrollo del microcrédito rural, la dinamizacion del mercado de oferentes de servicios
y la generacion de lineamientos de politica publica” (FIDA, 2007: xI). Asi lo respalda el
documento Conpes 3426 de 2001 que justifica la puesta en marcha de Oportunidades

Rurales:

Los buenos resultados obtenidos por el PADEMER como estrategia de lucha
contra la pobreza rural, a través de la generacion de ingresos y empleo,
evidencian la importancia de continuar fomentando el desarrollo de las
microempresas rurales, con el fin de mejorar el nivel de vida de la poblacion
del campo y del pais (Conpes, 3426:5).
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Lo anterior, produjo un ambiente propicio para dar paso a la cofinanciacion y puesta en
marcha del Programa “Oportunidades Rurales” a partir del 2007. Es claro que mas alla
de sus logros y obstaculos, los once afios de implementacion de Pademer, fueron
fundamentales no solo para reforzar el valor que la microempresa cada vez mas estaba
adquiriendo en la politica, sino también, para fortalecer la secuencia histérica que
facilitaria su reproduccién sucesiva a través de programas como Oportunidades Rurales
y recientemente con el Programa Construyendo Capacidades Empresariales Rurales. A
la luz de Fontaine (2014), esto se puede examinar como un encadenamiento causal que
da lugar a la estabilizacion o institucionalizacion del proceso y, desde luego, a la
dependencia del sendero. Tal como sigue a continuacion con la implementacion de

Oportunidades Rurales.

De Pademer a Oportunidades Rurales: 2007 - 2013

Mediante el documento Conpes No. 3426 del 12 de Junio de 2006, se emitio el informe
favorable a la nacion para contratar un empréstito externo con el FIDA por un valor de US
$20 millones para financiar parcialmente el Programa “Desarrollo de las Oportunidades de
Inversion y Capitalizacion de los Activos de las Microempresas Rurales” (Oportunidades
Rurales) para el periodo 2007-2013, legalizado mediante el Convenio de Préstamo N° 702-

CO suscrito entre la Republica de Colombia y el FIDA.

Oportunidades Rurales se inscribié en los planes de desarrollo de los gobiernos de
Alvaro Uribe (2006-2010) y Juan Manuel Santos (2010-2014), en los cuales, la
superacion de la pobreza es la meta de sus politicas. Aunque su marco legal acoge la
normativa para las Mipymes, establecida en la Ley 905 de 2004 (la cual modifica la
Ley 590 de 2000), que como se lo esbozo en el capitulo juridico, propuso cambios en la
focalizacién de las microempresas al incluir actividades agropecuarias, artesanales,

industriales, comerciales o de servicios, rurales o urbanas.

Este programa comenz6 a funcionar formalmente a partir de julio del 2007,
ofreciendo a los microempresarios al igual que Pademer, servicios técnicos y financieros.
Aungue en Oportunidades Rurales, las estrategias de descentralizacién y participacién
fueron mas evidentes, producto de cuatro cambios operativos importantes en: i.) Los
Fondos Concursables; ii.) Los mecanismos de descentralizacion; iii) ElI manejo de

recursos; y, iv) El fortalecimiento organizativo.
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En el primer punto, el Programa puso en marcha instrumentos economicos, con la
puesta en marcha de cinco fondos concursales encaminados a promover el ahorro para
jovenes rurales, la proteccion familiar, el desarrollo de negocios rurales, el acceso a
microcrédito rural, y la generacion de conocimiento. Estos fondos se pusieron a
disposicion de los microempesarios a través de convocatorias a nivel nacional
organizadas por la UNG del Programa y tramitadas en las regiones por las secretarias de
agricultura departamental.

En cuanto a los mecanismos de descentralizacion, Oportunidades Rurales
establecio dos instrumentos de organizacion: los Comité de Calificacion Municipal
(Coloca) y los Comités de Asignacion de Recursos (Crear), con el proposito de
concentrar la coordinacion a nivel departamental y municipal, mediante unos comités que
permitieran mejorar las interacciones entre el gobierno central, los gobiernos regionales
y los microempresarios rurales. Estos espacios propiciaron la participacion de actores
publicos y privados del nivel central y regional, incluyendo a representantes de los

productores rurales.

Los Coloca®, se implementaron en el municipio del departamento que presentaba
el mayor nimero de proyectos. En este lugar los microempresarios tenian la posibilidad
de presentar por ellos mismos, sus propuestas productivas, las cuales, recibian una
primera calificacion por parte de un Comité que verificaba el cumplimiento de los
requisitos legales y técnicos basicos para acceder a los servicios del programa. Los
proyectos que adquirian un puntaje mayor a 70/100 puntos pasaban a la siguiente
instancia, los Crear®®, audiencias publicas celebradas en las secretarias de agricultura de
las gobernaciones departamentales. En estos escenarios, las propuestas eran presentadas
y defendidas directamente por los microempresarios. Los miembros de esos Comités se

encargaban de calificar y seleccionar las propuestas ganadoras, las cuales eran remitidas

% Los COLOCA estan integrados por siete miembros que incluyen: un representante de las organizaciones
de jovenes, cuatro representantes de microempresarios del &mbito local (al menos dos de ellos deben ser
mujeres), un representante del Organismo responsable del Programa, un representante de la administracion
municipal y un especialista temético en las &reas productivas mayormente demandas.

% |os CREAR estan integrados por nueve personas, de ellas cinco son representantes de asociaciones de
microempresarios rurales (al menos dos de ellos son mujeres), un representante del sector empresarial
regional, un representante por las Secretarias Departamentales de Agricultura, un representante del
Organismo responsable del Programa y un representante de instituciones privadas locales o especialista
tematico.
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a la Unidad Nacional de Gerencia del Programa en Bogota. En esta Gltima instancia se

asignaban los recursos y se tramitaba el contrato con los microempresarios favorecidos.

De acuerdo a la informacion proporcionada por el Ministerio de Agricultura, en
el periodo 2007-2011 se celebraron 30 Colocay 76 Crear que facilitaron la cofinanciacion
de 981 propuestas productivas por un valor aproximado de 27 mil millones de pesos

(aprox. 14 mil millones de dolares) (Tabla 19). En el 2012 no se registraron datos.

Tabla 19. Nimero de Comités CREAR y COLOCA enire 2007 y 2012

Propuestas Monto de Montode | No. de contratos

Conwocatoria | COLOCA | CREAR AT Cofinanciacion | Contrapartida | celebrados con las
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Fuente: Adaptacion propia con base en informacion del M inisterio de Agricultura y
Desarrollo Rural

Para el Director de Oportunidades Rurales, los citados Comites, ademas de facilitar la
descentralizacién, han servido también como mecanismos de coordinacion para mejorar
la percepcion del Programa en las regiones. Considera que la estrategia operativa aplicada
en estas instancias no ha permitido mucha incidencia en favorecer a grupos de interés
en la seleccién de las propuestas, dada la conformacién de los Comités que en buena
medida hace “que la evaluacion sea muy transparente”, porque “a ese nivel no incide la
politiqueria, aunque si incide en la capacidad de visualizar la oferta que tiene el Estado,

ahi si es un tema critico” (Andrés Silva, Bogota, mayo 12 de 2012).

Sin embargo, en la préctica, las interacciones entre los actores gubernamentales
de los diferentes niveles no han sido las mejores. Segun los funcionarios del nivel central,
las entidades regionales como las secretarias de agricultura departamentales y otras
entidades presentes en las regiones, han asumido un rol bastante pasivo al tratar de
despojarse de sus responsabilidades para delegar todos los esfuerzos de caracter

presupuestal, logistico, técnico y operativo en el gobierno central. Dindmica que ha ido
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en contravia con el proposito de fortalecer las capacidades operativas y presupuestales

para la gestion de las microempresas a nivel regional:

(...) si nosotros queremos incidir en politica publica los actores
regionales empezando por la secretaria tienen que también meterse la mano
al dril y comprometerse con estos procesos (...). El problema es que el
Programa acaba y todo este proceso de mas de 12 afios que lleva este
instrumento del Ministerio que es el fortalecimiento de la microempresa rural
se va a terminar y no quedan actores regionales que sigan y que haga parte de
su presupuesto departamental el fortalecimiento de las microempresas. (Lucia
Isacs, Bogota, mayo 11 de 2012).

Para la responsable del area de seguimiento y evaluacion de Oportunidades Rurales, las
estrategias de descentralizacion adoptadas por el Programa, no han sido efectivas y no
lograron una articulacion regional clara. Para la funcionaria, el programa “llega en
paracaidas” a hacer propuestas donde no hay ninguna coordinacion, lo que ha hecho que
se dupliquen las funciones, el dinero y se propicien practicas oportunistas. Asi mismo,
resalta que hay organizaciones muy buenas que han sido acompafiadas por otras
instituciones, lo que hace que tengan ventajas sobre las organizaciones recién creadas o
con poca experiencia organizacional. Entonces, segun la funcionaria “tenemos un fondo
concursable excluyente pues el que tiene las capacidades es el que entra al fondo, no el
pequefio productor, por eso se nos queda mucha gente”, por lo tanto, “en el Programa no
hay descentralizacion y el enfoque es excluyente” (Lucia Isacs, Bogotd, mayo 10 de
2012).

Con relacion al manejo de los recursos, Oportunidades Rurales adjudicé el dinero
directamente a los microempresarios, los cuales quedaron habilitados para seleccionar,
contratar y pagar los servicios requeridos. Por ejemplo, para la contratacion de los
auditores, el Programa entregé a cada asociacion beneficiaria una terna de auditores
legalmente certificados para su seleccion. En el territorio, los auditores participaron en
su implementacion, con el seguimiento de los recursos asignados a las microempresas.
Para un alto funcionario del FIDA, esta estrategia es bastante positiva porque conduce
al fortalecimiento administrativo, financiero y contable de las organizaciones y se
constituye en una “revolucion” al “transferirles recursos a los campesinos, para que ellos
contraten servicios técnicos y profesionales de personas que los entiendan y les resuelva

sus problemas” (Roberto Haudry, Bogota, 12 de mayo de 2012).
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En cuanto al fortalecimiento organizativo, el Programa puso en marcha estrategias
operativas mas claras al interior de las organizaciones microempresariales, al fomentar
las evaluaciones participativas, la rendicion de cuentas, la veeduria y diferentes formas
de participacion ciudadana. Para funcionarios del FIDA y del Ministerio de Agricultura,
¢éstos mecanismos de fortalecimiento intragrupal o como lo llaman “estrategias de
mercadeo social”, buscaban por un lado, darle mayor rigor al cumplimiento de los
objetivos del proyecto y sirvieron para que los microempresarios sepan “autoregularse”
en la ejecucion de sus propuestas productivas y analizar si “estan haciendo bien las cosas
y si estan cumpliendo los objetos que postularon para acceder a la plata” (Roberto
Haudry, Bogot4, 12 de mayo de 2010). Por otra parte, dichas acciones pretendieron
facilitar la participacion al verificar que por lo menos 10 microempresarios diferentes a
los integrantes de la junta directiva conozcan de qué se trata su propuesta productiva, lo
que hace que “mas personas participen en la formulacion, ejecucion y seguimiento de los

proyectos” (Lucia Isacs, Bogota, mayo 10 de 2011).

En septiembre del 2009 el equipo técnico del Programa, realiz6 un taller de
analisis, que dejo a la luz una serie de dificultades en la implementacion de Oportunidades
Rurales, que impedian el acceso efectivo de los microempresarios rurales al programa.
Este diagndstico llevo a realizar varios ajustes metodologicos y operativos relacionados
con la coordinacion regional, la reestructuracion de los formatos para la presentacion de
los planes de desarrollo empresarial, entre otros. Al igual que Pademer, dichos cambios
fueron secundarios y buscaron mejorar las condiciones para llegar a los microempresarios

rurales.

A pesar de los inconvenientes presentados en la instrumentacion de Oportunidades
Rurales, las cifras reportadas en el Informe de Rendicion de Cuentas Gestién 2012 —
2013 del Ministerio de Agricultura, reflejan importantes avances en la adjudicacion de
los recursos a los microempresarios. Claro esta que se tratan de datos cuantitativos. Segun
la informacion, hasta el 2012, Oportunidades Rurales financié 1.277 proyectos técnicos
rurales por $108.488 millones, el 29% de los cuales se ha dirigido a beneficiar 29.696
familias vinculadas a 800 microempresas rurales, y el 71% restante, a respaldar 55.000
operaciones de microcrédito. Estas cifras duplican a las reportadas por Pademer y

también se convierten en un importante referente para poner en marcha el siguiente
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Programa, que como se muestra enseguida, sigue la misma logica de accion que sus

antecesores.

De Oportunidades Rurales a Construyendo Capacidades Empresariales Rurales

Confianza y Oportunidades: 2013 en adelante

En el 2011 paralelamente a la implementacion de Oportunidades Rurales, el gobierno
mediante el Conpes No 3709 emitié concepto favorable a la nacion para contratar un
empréstito externo para financiar parcialmente el proyecto “Construyendo Capacidades
Empresariales Rurales Confianza y Oportunidad”. Dicho Programa empezd a marchar
oficialmente a mediados del 2013, con un costo estimado de US $60,49 millones, de los
cuales el FIDA aporta con un empréstito hasta por un valor de 50 millones de dolares con
una contrapartida nacional de US $5,7 millones y un aporte por parte de los beneficiarios
por valor de US $4,7 millones. Estas cifras son el doble de Oportunidades Rurales y de

Pademer.

Igual que sus antecesores, Oportunidades Rurales y Pademer, el Programa
Construyendo Capacidades Empresariales Rurales, se dirige a “contribuir a la lucha
contra la pobreza rural, a través del incremento del empleo y de los ingresos de las
familias més pobres, mejorando para ello la competitividad e integracion a los mercados
de las microempresas rurales” (Conpes, 2011: 5). En esa perspectiva busca ampliar la
cobertura de los servicios de desarrollo rural, bajo los enfoques y mecanismos que han
sido aplicados especialmente a partir de Oportunidades Rurales. Aunque en esta
oportunidad, el Programa apunta a desarrollar instrumentos especificos para los jovenes

rurales.

Construyendo Capacidades Rurales, se sitda en el contexto del Plan Nacional de
Desarrollo “Prosperidad para Todos 2010-2014” del presidente Juan Manuel Santos,
cuyas principales prioridades son: el crecimiento econdémico sostenido, la igualdad de
oportunidades, la consolidacion de la paz y la reduccién de las disparidades regionales.
Asi mismo, se liga a la Politica de Generacion de Ingresos (PGI) para la Poblacion en
Situacion de Pobreza Extrema y/o Desplazamiento (PPED) en la dimensidn de Ingreso y
Trabajo de la Red Unidos.

Al comparar la estrategia operativa de éste programa con la estrategia operativa

de Oportunidades Rurales, se puede observar que los componentes asi como su esquema
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operativo e institucional presentan leves cambios que estan relacionados y ajustados a
las politicas del gobierno actual, en las cuales, la coordinacion en red de la oferta
institucional se ha mantenido y las inversiones sectoriales dirigidas a la poblacion rural,
buscan una mayor equidad en su acceso Yy distribucion de beneficios, ampliando también
la disponibilidad de recursos fiscales para aumentar la cobertura de sus inversiones en
desarrollo rural, estableciendo mecanismos de coordinacion entre las distintas
instituciones y servicios sectoriales que operan en las zonas rurales del pais. Con esto, el
gobierno de Juan Manuel Santos pretende mejorar los instrumentos y herramientas de

focalizacion poblacional y territorial en el marco de la estrategia de la Red Unidos.

Como se trata de un programa reciente, no se cuenta con datos de su
implementacién. Se lo quiso presentar para reforzar el planteamiento del predominio de
la microempresa en la politica de lucha contra la pobreza rural, en un horizonte de tiempo

indeterminado que al 2014 lleva treinta afios de vigencia ininterrumpida.

Los actores en la instrumentacion de la politica

La instrumentacion de la politica de lucha contra la pobreza rural, lleva implicita una
gama de actores publicos, privados y mixtos que interactian a nivel internacional,
nacional y local, que no permanecen neutros ni pasivos, sino por el contrario, son actores
estratégicos a lo largo de la implementacion de la politica. Actores como: patrocinadores,
formuladores, responsables politicos, interventores, intermediarios, funcionarios
gubernamentales y los destinarios directos (Tabla 20) salen a relucir en todo el proceso.
Entre ellos, cabe resaltar a los actores institucionales, conformados por el Estado y por
los formuladores y patrocinadores de la politica; a los actores gubernamentales,
integrados por los funcionarios publicos a nivel nacional y regional; y, a los actores
locales, constituidos por los destinatarios directos y por los intermediarios. Cada actor
asi identificado, ejerce un rol particular, actia bajo su propia racionalidad, y presenta
una posicion distinta con relacién al papel de la microempresa como instrumento para

enfrentar la pobreza rural.
Los actores institucionales
Entre los actores institucionales de la politica, el Estado sigue ocupando un rol primordial

en laaccion pablica del pais, al cofinanciar los programas y marcar el trazo para su puesta
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en marcha a través del Ministerio de Agricultura, las gobernaciones departamentales y
las alcaldias. En un proceso descentralizado y cooperativo, el Estado junto con el FIDA,
propiciaron la constitucion de redes de interaccion conformadas por actores publicos,
privados y mixtos (cAmaras de comercio, ONG, Fundaciones, interventores, expertos
tematicos, etc.) constituidas legalmente a traves de los comités departamentales y locales
(Crear y Coloca), que como se indico antes, se constituyeron con el fin de mejorar las
interacciones entre el gobierno central, los gobiernos regionales y los microempresarios

rurales.

No obstante, el Estado sigue direccionando la politica mediante una gobernanza
jerarquica y actta en funcién de una racionalidad econdmica enmarcada en el modelo
neoliberal. De ahi que su posicion frente a luchar contra la pobreza, se manifieste con el
fomento y fortalecimiento de la microempresa como estrategia para la generacion de
ingresos y empleo de los productores rurales. Este punto de vista es compartido por cinco
actores institucionales mas que se involucraron en la politica. Dos de ellos a nivel
nacional: el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) y la Fundacion Carvajal, que
marcaron los antecedentes de la politica, al emprender estrategias que tuvieron
repercusiones tangibles en el proceso de consolidacion técnica y operativa de la
microempresa en Colombia. Los otros tres actores de caracter internacional: el BID, el
FIDA% y la Corporacion Regional Procasur,®® incidieron e inciden notablemente en el
fomento microempresarial. Del BID ya se ha hecho alusion a lo largo del texto y se lo ha
catalogado como el actor internacional fundamental en el fomento microempresarial en
la region. Del FIDA y Procasur, se hablard mas adelante, por tratarse de actores

trascendentales en el impulso de la microempresa concretamente en el &mbito rural.

% El FIDA se constituyd en el marco de la Conferencia Mundial de la Alimentacion llevada a cabo en
1974 como respuesta a la crisis de alimentos en los inicios de 1970, y que afect6 primordialmente a algunos
paises de Africa. Su creacion como una institucion de financiamiento internacional se dio formalmente en
1977 con dos objetivos primordiales (i) combatir el hambre y la pobreza rural en los paises en desarrollo,
en especial los paises de bajos ingresos y con déficit de alimentos, y (ii) mejorar de manera sostenible los
medios de subsistencia de la poblacidn rural pobre.

% Es una organizacion privada, creada en Chile en 1996, con la finalidad de contribuir a la adecuada
ejecucion de proyectos y programas de desarrollo y, en particular, a mejorar los desempefios gerenciales y
de gestion de sus recursos humanos, asi como de lideres
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Los actores nacionales

EI SENA, es un actor gubernamental®® con una larga data de apoyo al sector empresarial
colombiano. Desde la década de los afios sesenta, ha brindado capacitacion en gestion
empresarial dirigida a pequefios negocios integrados por poblacion pobre, ubicada
especialmente en el sector urbano. Paulatinamente, su campo de accion se fue orientando
de manera mas directa al fortalecimiento de las microempresas. Estos cambios segun
Ramirez (1998) iban a la par con las actividades implementadas por varias instituciones
anélogas a esta entidad en América Latina, que reorientaron una parte sustancial de su
accion desde los sectores modernos a los sectores informales de la economia. En este
marco, el SENA puso en marcha los Programas de Promocion Profesional Popular
Urbanos y Rurales (PPPUR), los cuales fueron reforzados conceptualmente vy
metodoldgicamente con la participacion del SENA en programas gubernamentales como
el DRI'®, el Programa de Integracion de Servicios y Participacion de la Comunidad
(IPC)! y el Programa Mdvil Urbano y Rural (PMUR) de Cooperacion Internacional

con el gobierno de Holanda desarrollado entre 1979 y 1981192,

Dichas préacticas aportaron al SENA una gran experticia en materia de gestién
empresarial, e incidieron en la puesta en marcha de una serie de mecanismos de
promocion de empresas asociativas, incluyendo a las asociaciones de microempresas
individuales para comercializacion, acopio, etc., que cubria aspectos organizativos,
administrativos y financieros. Esto se reforz6 con la adopcion de dos enfoques teoéricos
que también fueron determinantes en su reorientacion conceptual. Uno, ofrecido por la

OIT vy especialmente por el Programa de Recuperacién de Empleo en América Latina y

% Creado mediante el Decreto-Ley 118 de 1957con el fin de ofrecer capacitacion técnica y profesional
gratuita a millones de personas para vincularlas al mercado laboral. Este organismo esta estructurado bajo
el modelo institucional tripartito: empresa-gobierno-trabajadores. Su financiacién se deriva de los aportes
parafiscales de los empresarios.

100 Como se esbozd ante, éste Programa, se puso en marcha en 1976. Estuvo dirigido a incrementar el
empleo rural y la productividad de los pequefios productores y otros trabajadores rurales.

101 En este programa el SENA tuvo la tarea de operar los componentes de produccion y empleo de los
“Centros de Desarrollo Vecinal” (CDV), creados en sectores populares urbanos.

102 Este programa dejé una honda huella no solo en el SENA sino en muchos ambitos de investigacion y
promocion social en Colombia, por haber resaltado la importancia de estrategias integrales que abordaran
el desarrollo de la microempresa no sélo desde la perspectiva del desarrollo empresarial individual, sino
tomando en cuenta el marco més general de relaciones sociales y de estructura econémica que determinaba
limites y potencialidades a las estrategias de desarrollo propuestas para este sector. De alli surgieron las
primeras propuestas sobre focalizacion sectorial de los programas, sobre diferenciacion de niveles de
desarrollo de las microempresas, sobre procesos de organizacion gremial, sobre mecanismos de apoyo a la
comercializacién, toda ellas organicamente ligadas a partir de un diagnostico socioeconémico Ramirez
(1998).

205



el Caribe (PREALC) denominado “sector informal”. El otro, "economia popular”,
contribucion de las ONG de orientaciones critico-contestatarias que se habian
desarrollado en Colombia, provenientes de la escuela de la educacion popular, tan

generalizada en América Latina desde la década de los sesenta (Ramirez, 1998: 6).

Por su lado, la Fundacién Carvajal es un actor privado, que ha sido catalogado
por algunos expertos (Henao, 1987; Ramirez, 1998; Pineda, 1998, Victoria y Barona
2006), como un actor fundamental en el desarrollo microempresarial colombiano. La
Fundacion Carvajal, es una empresa privada constituida en 1961 en la ciudad de Cali.
Acuii6 el término “microempresa” y establecié una metodologia propia para el fomento
microempresarial. Este actor surgio de la empresa grafica del mismo nombre, cuya labor
inicial se dirigio a la prestacion de servicios sociales a poblaciones marginadas en areas
de salud y educacion a través de los “Centros Parroquiales™. Pero, es en la década de los
setenta cuando cambia su orientacion, debido a la experiencia que tuvo uno de sus
fundadores en los programas microempresariales de Bahia y de Recife en Brasil, lo que
incidio para que una parte sustancial de los recursos de la Fundacion se re-direccionaran

hacia la gestion de la microempresa colombiana.

De esta forma, la Fundacion Carvajal asesorada inicialmente por la ONG
norteamericana Accion Internacional (AITEC) y apoyada con recursos del BID, cre6 el
Programa Desap-Micros que le permitio consolidar su propio modelo de intervencion,
denominado el “Modelo Carvajal” que se convirtié en un referente importante para la
gestion microempresarial por su particular estrategia de intervencion sustentada en tres

caracteristicas bésicas (Ramirez, 1998: 8-9):

Un enfoque conceptual, orientado ideolégicamente hacia la promocion del espiritu
individual de iniciativa privada (de alli el acufiamiento o la adopcién del término
“microempresa’), su expresa justificacion como estrategia de intervencion social con
objetivos de generacion de empleo; y una definicion pragmatica del grupo meta, la
microempresa informal, pero de relativo potencial de desarrollo, con clara orientacion
hacia la microempresa productiva de bienes o servicios. Esto Gltimo no sorprende si se
tiene en cuenta el caracter corporativo del grupo industrial creador de la Fundacion. Una
metodologia, que asigno el papel central a la capacitacion gerencial del microempresario,

dando un papel complementario y subsecuente a la asesoria, y un claro papel subsidiario
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al crédito. Una base institucional, en la cual el modelo Carvajal deberia ser ejecutado por
fundaciones privadas, cercanas al sector empresarial, pero sélidamente profesionalizadas,
tanto en la eficiencia de su administracion interna como en la sistematizacion de sus

procesos operativos.

Segin Ramirez (1998), fue ésta Ultima caracteristica -en el contexto de la
sensibilidad social al tema del empleo antes mencionado, y del prestigio del grupo
Carvajal- la que permitié que el modelo fuera prontamente adoptado por el BID y
replicado rapidamente por varias fundaciones con analogo origen empresarial en otras
ciudades del pais, en un proceso coordinado en el cual, la Fundacion Carvajal actuaba
como extensionista, y el BID como cofinanciador a través de su Programa "Pequefios
Proyectos". Asi, el “Modelo Carvajal” propici6 un “muy variado y rico florecimiento de
iniciativas fundacionales®® de origen empresarial que -por lo menos en esa época- eran
casi inéditas en otros paises de América Latina” (Ramirez, 1998: 8). A este proceso se
unieron el gobierno colombiano, a traves del DNP, y una serie de entidades
internacionales como el BID, la USAID vy las Fundaciones Ford y Rockefeller que
contribuyeron a mejorar y a difundir la metodologia del programa de Desarrollo
Empresarial de la Fundacion, el cual “se replico en 90 ciudades colombianas y 9 paises
de América Latina y se tradujo a varios idiomas, incluido el vietnamita” (Fundacion

Carvajal, 2011:5).
Los actores internacionales

El FIDA y Procasur, como actores internacionales, han conseguido ocupar un puesto
primordial en la institucionalizacion de la microempresa rural no solo en Colombia, sino
en América Latina. EI FIDA, a partir de su creacion en 1977 y hasta la fecha, ha
cofinanciado en Latinoamérica diversos programas de lucha contra la pobreza rural,
encaminados basicamente al fortalecimiento de la microempresa rural. Son ejemplo de
ello: el Programa de Apoyo a la Microempresa Rural de América Latina y el Caribe
(Promer) y el Programa de Desarrollo Rural Territorial (Proder) en Ecuador. Asimismo,
la Corporacion Procasur, a partir de la mitad de la década de los noventa y hasta el

momento juega un rol bastante significativo en las politicas de lucha contra la pobreza

103 Un ejemplo es la Corporacion de Apoyo de Empresas Asociativas (CORFAS) establecida desde 1978
con el fin de promover el desarrollo social y economico de los grupos mas pobres de la poblacion
colombiana, a través de la creacion y el fortalecimiento de microempresas tanto urbanas como rurales.
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rural en la region. Dicho organismo ha promovido la generacion de competencias de los
actores que planifican, implementan o participan en iniciativas de desarrollo y lucha

contra la pobreza rural, principalmente en América Latina.

Procasur, es un actor privado establecido en Chile en 1996, con el propésito de
contribuir a mejorar la capacidad de gestion de los proyectos del FIDA en los paises de
la region, y a fomentar un mercado de servicios de capacitacion. Desde su creacion, este
organismo se convirtio en el socio estratégico del FIDA y ha estado presente en los
procesos de varios programas a nivel latinoamericano donde el FIDA interviene, entre
ellos: el Programa de Crédito y Apoyo Técnico a Pequefios Productores del Noreste
Argentino (PNEA) de Argentina; los proyectos de Desarrollo de Criadores de Camélidos
en el Altiplano Andino (Unepca), el Programa Desarrollo Sostenible de los Pueblos
Indigenas del Beni (Prodesib), el Programa Servicios de Asistencia Técnica para
Pequefios Productores (Prosat), de Bolivia; el Proyecto de Desarrollo Rural de
Comunidades Campesinas y Pequefios Productores Agropecuarios de la IV Region
(Prodecop) de Chile; el Proyecto de Crédito del Fondo de Desarrollo Campesino (PCRN)
de la Region Nororiental del Paragua; y los proyectos de Fomento de la Transferencia
Tecnoldgica a las Comunidades Campesinas de la Sierra (FEAS) y Manejo de Recursos
Naturales en la Sierra Sur (Marenass), del Peri (FIDA,1999).

En Colombia, tanto el FIDA como Procasur, a partir de 1996 intervienen de
manera decisiva en el disefio y orientacion conceptual y metodoldgica de Pademer,
Oportunidades Rurales y Construyendo Capacidades Empresariales Rurales. Aunque no
es el proposito central de esta investigacion, vale detenerse un poco, en las interacciones
que se han dado entre estos organismos, al notar su incidencia en la definicion, produccién
y conduccion de las decisiones publicas en torno a los instrumentos de la politica de lucha
contra la pobreza rural en diferentes paises, que se han ido permeando en el tiempo con
sucesivas estrategias de intervencion encaminadas al favorecimiento de sus propios
intereses y que subraya la capacidad que adquieren estos organismos para definir muchas
de las estrategias de las politicas de manera autbnoma. Esta situacién es clara en el caso

colombiano.

En efecto, el FIDA como contraparte financiera, hizo un seguimiento cuidadoso a
los programas. Asi lo muestra el informe de la evaluacion final de Pademer que indica las

20 misiones de seguimiento que el FIDA realiz6 en cabeza de su gerente de pais, que
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dejaron como resultado dos enmiendas al contrato de préstamo, y recomendaciones
puntuales para mejorar los resultados del programa. Destaca el informe, que el desempefio
del FIDA fue muy satisfactorio y su apoyo proporcionado por las donaciones en la region
fue sumamente eficaz para el fortalecimiento de sus politicas de lucha contra la pobreza
rural (FIDA, 2007). A esto se articula la permanencia por mas de quince afios del mismo
representante del FIDA para Colombia, lo que ha propiciado el fortalecimiento de las
relaciones institucionales y personales y la creacion de las condiciones adecuadas para

poner en marcha este tipo de programas. En sus palabras:

La estrategia que convenimos con el gobierno nacional colombiano es:
creemos un entorno conducente a los negocios de los pobres y capitalicemos
sus iniciativas en el modo mas eficiente posible” (Roberto Haudry de Soucy,
Bogot4, 12 de mayo de 2012).

Es claro que tanto el FIDA como Procasur, inciden notablemente en el disefio e
implementacién de los programas colombianos. Al mirar por ejemplo, el proceso de
formulacién de Oportunidades Rurales, se nota que en la recta final de Pademer, se
tejieron una serie de interacciones entre el FIDA, Procasur y Pademer, que apuntaron a
gestionar y poner en marcha Oportunidades Rurales. En ese objetivo, cada uno de estos
actores cumplié un rol especifico. EI FIDA y Procasur asesoraron y guiaron todo el
proceso conceptual, metodoldgico y operacional del nuevo programa. Pademer contratd
a la firma Econometrial® para construir el “Manual de Procedimientos” y a la firma C.I.
Internacional Continental para la elaboracion de la “Guia Metodolédgica para la
presentacion de las propuestas microempresariales” de Oportunidades Rurales. Procasur
y Pademer se encargaron de la elaboracién de los términos de referencia y de abrir los
concursos a nivel nacional para la contratacion de los profesionales que integrarian la
Unidad Nacional de Gerencia (UNG) de Oportunidades Rurales. Bajo la responsabilidad
de Procasur quedo la seleccion del equipo técnico del Programa, el cual, pese a que se
hicieron convocatorias a nivel nacional, qued6 conformado, en su mayoria, por los

mismos funcionarios que integraban Pademer, con algunos cambios en sus funciones.

En este punto, vale decir, que algunas experiencias latinoamericanas dejan ver que
varios de los lineamientos metodoldgicos y operativos aplicados a los programas

colombianos, han sido importados de casos extranjeros en los cuales el FIDA y Procasur

1%4No hay que olvidar que Econometria también fue contratada para realizar la evaluacién de Pademer.
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han intervenido. Por ejemplo, el Proyecto Fortalecimiento de los Sistemas de Extension
en la Sierra establecido en 1991 en Peru, fue pionero en ese pais y en América Latina
porque cambio el enfoque de asignacion de recursos. Inicialmente fue concebido bajo un
sistema de prestacion de servicios de asistencia técnica basado en la oferta y tras la
intervencion del FIDA, paso a un sistema de mercado de servicios basado en la demanda,
que transfiere directamente fondos a las comunidades a fin de que sean ellas mismas las

que contraten los servicios suministrados por técnicos privados.

De esta manera, el gobierno peruano comenzo a otorgar fondos publicos para la
dinamizacion de un mercado de asistencia técnica a traves de “planes de negocioS” que
fueron formulados directamente por las organizaciones que solicitaban este apoyo, dando
origen al “enfoque de demanda”. El Ministerio de Agricultura de ese pais, como ente
ejecutor del proyecto, establecid los Comités Locales de Asignacion de Recursos'®
(CLAR) para poner en marcha los fondos concursables. En esta instancia se hacia la
evaluacion y seleccion de las propuestas denominadas ‘“Planes de Negocios” y “Planes

de Gestion de Recursos Naturales e Inversiones para el Desarrollo Local” (FIDA, 2004).

Al contrastar la experiencia peruana con las estrategias operativas aplicadas a los
programas en Colombia, se notan varias coincidencias. Entre ellas, el cambio del enfoque
de oferta a la demanda y la asignacion de los recursos directamente a los
microempresarios, a partir de la segunda etapa de Pademer. La creacion de los Comités
Locales de asignacién de recursos, llamados en Perd CLAR, corresponden a los
denominados en Colombia “Coloca”. Asimismo, las propuestas de los microempresarios
colombianos adoptaron los nombres de “Perfil de Negocio”, “Plan de Negocio
Empresarial” y “Programa Empresarial”. En esa misma linea, en el 2006, Procasur
institucionalizo en la region, y mas tarde, a nivel mundial, las “rutas de aprendizaje”,
una estrategia creada por dicho organismo y financiada por el FIDA, para fortalecer las
capacidades comerciales y asociativas de los microempresarios rurales. En Colombia, las

rutas de aprendizaje se han incorporado de manera permanente en la guia operativa de

195 | a composicion del CLAR, que actia en calidad de jurado, estd constituida por representantes de
entidades publicas y privadas, incluidas las organizaciones campesinas. Se califica la coherencia,
pertinencia y viabilidad de las propuestas, asi como también la manera de presentarla y sustentarla, quién
lo hace, de qué manera. El concurso de iniciativas es publico, delante de todos los concursantes y del pablico
en general (FIDA, 2004).
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los programas, contando siempre, con el aval presupuestal del FIDA y del Ministerio de

Agricultura y la conduccion de Procasur.

La revision tanto del FIDA como de Procasur, refleja que al igual que el
instrumento “microempresa”, dichos organismos, como lo diria Canto (2011),
trascendieron los clivajes administrativos tradicionales y los espacios sociopoliticos al
inscribirse en el tiempo como los actores fundamentales en el disefio y puesta en marcha
de Pademer, Oportunidades y Construyendo Capacidades Empresariales Rurales, lo que
les ha permitido acumular una importante experiencia técnica y operativa en la materia.
A esto se une también la trascendencia en el tiempo de varios funcionarios del FIDA,
de Procasur y del gobierno colombiano en los programas. Sobre esto, un ex funcionario
del FIDA que particip6 en la evaluacion de Pademer, relaciond asi a los representantes de

estos organismos con el surgimiento de los programas en Colombia:

¢COmo nacieron estos programas?, yo diria que fueron ideados y disefiados
por Juan Moreno de Procasur y Roberto Haudry del FIDA. Ellos tienen mucha
experiencia en elaborar y poner en marcha este tipo de programas en
Latinoamérica (Olivier Pierard, Quito, septiembre 5 de 2012).

Esta situacion ademas de reflejar una continuidad en la I6gica de accion de los programas
tanto en América Latina como en Colombia, producto de la intervencién de los mismos
actores, ratifica también la incidencia que los organismos internacionales adquieren en

las politicas del pais.
Los funcionarios a nivel nacional y regional

Los funcionarios, intervienen en la implementacion de la politica tanto a nivel nacional
como regional. Su posicion frente a la microempresa como instrumento de lucha contra
la pobreza rural, esta condicionada por la investidura que llevan como funcionarios
publicos a partir de una “logica de lo adecuado”, que como se vio en el capitulo anterior,

conduce a que hagan lo que dice la politica y no lo que ellos consideran que se debe hacer.

Desde el punto de vista de algunos funcionarios del nivel central y regional, los
programas como Pademer y Oportunidades Rurales van en contravia con la realidad
colombiana, porque segun ellos, la intervencion del FIDA en varios paises de América
Latina, se ha dado a una escala mas pequefia y bajo un “enfoque territorial” que define
su filosofia al contemplar la diversidad cultural, la idiosincrasia y la identidad de la gente.

Mientras que en Colombia no ha sido asi, como lo argument6 una exfuncionaria que
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participé en la direccion de los programas en Colombia, para quien los Comités Locales
de Asignacion de Recursos (CLAR) de esos paises, han partido primero de hacer un
analisis del territorio a través de “mapas parlantes” o los llamados “mapas culturales”
que se traduce en un mapa del territorio, para comprender el enfoque territorial y cual es
su potencialidad. En Colombia eso no se dio, porque los llamados Comités Locales de

Calificacion (Coloca) terminaron siendo unos espacios de calificacion que:

No tienen arraigo de territorio, porque a la hora de la verdad quien se sienta
en esa instancia es el Secretario de Agricultura. Pueden sentar a los
campesinos, pero totalmente descontextualizados, a evaluar proyectos. En
Colombia no hay un proceso de construccién y de implicacion de territorio
(Maria Oliva Lizarazo, Bogota, 1 de junio de 2012).

Otra de las funcionarias que intervino en la Unidad de Gerencia de Oportunidades
Rurales, sefialé que la practica no corresponde a lo estipulado en el escrito, porgue existe
una dificultad que atraviesa en general a este tipo de programas y es el desfase entre la
manera como esta disefiado y concebido, y la estructura operativa con la que queda. En

sus palabras:

Los proyectos FIDA en otros paises estan concentrados mas regionalmente”
mientras que en Colombia, el gobierno dijo “nosotros no queremos que se
concentre en una sola regién, nosotros queremos que el Programa sea mas
nacional (Carmen Lucia Jaramillo, Bogot4, 10 de enero de 2011).

Desde las perspectivas expuestas, es evidente que si un programa esta disefiado para un
ambito territorial pequefio y se lo pretende adecuar a un contexto nacional mas amplio,
la l6gica de intervencion cambia totalmente. Esta situacion se constituye en un cuello de
botella que afecta directamente el proceso de implementacion de los programas. Del
mismo modo, las instancias regionales para poner en marcha Oportunidades Rurales en
Colombia como los Coloca y los Crear, si bien corresponden a estrategias de
acercamiento entre el Estado y la sociedad civil, son también instituciones que han sido
“importadas” y “adaptadas” al contexto colombiano. Asunto que corrobora lo planteado

por André Roth, cuando argumenta que:

Los experimentos de importacion de modelos politico-administrativos
enfocados hacia una eficacia técnica o tecnocratica de inspiracion weberiana
han contribuido al incremento del desfase entre el Estado y la sociedad, por su
tendencia a la centralizacion y a la concentracion del poder en manos de
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“expertos”; por lo tanto, dificultan todavia mas la legitimacion del régimen.
La consecuencia de esto se traduce en una crisis recurrente del Estado (Roth,
2009 a: 209).

Para una funcionaria de la gobernacion del departamento del Atlantico, los programas
como Pademer y Oportunidades Rurales, no tienen en cuenta las dindmicas territoriales,
ni tampoco determinan si existe una verdadera vocacion microempresarial. En ese sentido
advierte que “muchas productores de esta regién se unen en organizaciones transitorias,
sin tener bases asociativas, s6lo para captar los recursos” (funcionaria de gobernacion,

Barranquilla, octubre 28 de 2012)

Asi las cosas, la posicion asumida por los funcionarios en la politica es bastante
instrumental porque basicamente se limitan a “tramitar” los programas bajo un formato
pre-establecido, que remite a marcar las pautas de lo que deben hacer, a pesar de las

limitaciones que encuentran en la practica.
Los actores locales

En el plano local, los microempresarios rurales y los intermediarios, salen a relucir en la
implementacién de los programas. Los primeros, como destinatarios, ocupan un lugar
primordial al concentrar los esfuerzos de la accion publica. Su caracterizacidn y proceso
en la politica, se presenta en el siguiente capitulo con la experiencia de seis

microempresas rurales de la region Caribe de Colombia.

Los “intermediarios”, por su lado, son personas recurrentes en el contexto
regional. Cumplen un papel destacado porque se constituyen en el “puente” entre los
microempresarios y los programas. ActlUan bajo una logica oportunista al tomar ventaja
de las circunstancias, y constituirse en los mediadores en la formulacion de las propuestas
microempresariales, ante la falencia que los microempresarios muestran para el
diligenciamiento de los formatos y el acceso a los medios virtuales. Su incidencia se
deja ver por ejemplo, con la utilizacién de un solo formato para el disefio de los diferentes
planes empresariales, como lo percibio el Director del Programa Oportunidades Rurales

en la celebracion de uno de los comités regionales:

(...) uno ve el famoso intermediario, por ejemplo, cuando se
presentan...cuatro proyectos del mismo contenido, lo iinico que cambian es
el producto...”yuca” por “papa”...es la misma gente y van por regiones
pidiendo lo mismo. Esa es una primera falencia que encontramos en el primer

213



filtro del “Coloca”; l6gicamente en los “Crear” también porque cuando les
pedimos a los productores que presenten su propuesta vemos que lo que
hablan no coincide con lo que esta el papel. Con eso todavia uno ve la
presencia marcada de los intermediarios... y como los formatos para la
presentacién de los proyectos esta en la pagina de internet, pues los primeros
que entran son los profesionales... ;Entonces? (...) hay unas organizaciones
gue se dejan manejar por estos personajes (Andrés Silva, Bogota, mayo 12 de
2012).

La caracterizacion de los actores mostrada en precedencia, indica la importancia e
incidencia que los actores pueden adquirir en la accion publica al marcar el trazo técnico
y operativo de la politica. Cada uno de ellos posee diferentes logicas de accion y
percepcion de la microempresa como instrumento para luchar contra la pobreza rural.
Mientras que los actores institucionales tanto a nivel nacional como a nivel internacional,
muestran consenso en abordar la problemética de la pobreza desde una posicion
econdmica y productiva y confluyen en su modo de operar. Los funcionarios, como
intérpretes de la politica y mediadores administrativos en el plano nacional y regional,
indican divergencias sobre el proceso de los programas en Colombia. Por su lado, los
intermediarios, bajo una logica oportunista, aprovechan las falencias de los

microempresarios Yy sacan provecho de la situacién para beneficio propio.

Discusion: de la instrumentacién a la dependencia de la trayectoria

La instrumentacion de la politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia, permitié
mostrar tal como lo diria Fontaine (2014) citando los trabajos de Michel Crozier, que
las politicas no se formulan ni ejecutan de manera aislada, sino en funcién del efecto de
la inercia de politicas anteriores, porque cada vez mas se van dando las condiciones
necesarias y suficientes para que un evento de lugar a otro, y sucesivamente, en un orden
irreversible que generan una “dependencia del sendero”. En efecto, la politica indica un
proceso secuencial que tiende a retro-alimentarse por inercia (self-reinforcing) mediante
programas interdependientes que movilizan una serie de instrumentos de nodalidad,
autoridad, tesoro y organizacion, que contribuyen progresivamente a afianzar el papel de
la microempresa en la estructuracion de la politica. En este proceso, actores
internacionales como el BID, el FIDA y Procasur y nacionales como la Fundacion

Carvajal y el SENA, juegan unrol determinante en la institucionalizacion de la politica.
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La dimension temporal y la dimension instrumental de la politica, prueban leves
transformaciones que no alteraron su esencia. Eso se lo puede ver a la luz de Lascoumes
y Le Galés (2007:290), con los cambios procedimentales y operacionales que sucedieron

en la instrumentacion de la politica y todas sus combinaciones posibles:

Cambios en la denominacion del instrumento. Durante el periodo anterior a la politica
(1984-1997), el instrumento se denominé Plan Nacional de Desarrollo de la
Microempresa (PNDM). Posteriormente se Illamé Proyecto de Apoyo a la Microempresa
Rural —Pademer- y Programa Oportunidades Rurales (1997-2013). A partir del 2013 se
denomina “Construyendo Capacidades Empresariales Rurales: Confianza vy
Oportunidad”. Esto refleja una instrumentacion de mas de 30 afios y evidencia la inercia

de la politica.

Cambios de objetivos sin cambios de fines. ElI fin del PNDM, de Pademer, de
Oportunidades Rurales y de Construyendo Capacidades Empresariales Rurales, es la
lucha contra la pobreza a través de la microempresa. No obstante, los objetivos y
estrategias del PNDM a diferencia de los otros, se dirigieron esencialmente al

fortalecimiento de la microempresa en zonas urbanas.

Cambios metodoldgicos sin cambios de fines. La instrumentacién de la politica desde su
origen, implicé una serie de ajustes y cambios metodologicos y operativos, que fueron

marginales y no cambiaron el fin de la politica de luchar contra la pobreza.

Cambios metodoldgicos sin cambios operativos. Algunas herramientas tipicas de
direccion y control top down aplicadas especialmente en las primeras dos décadas de la
instrumentacién de la politica, se cambiaron hacia herramientas mas democraticas y
participativas como la rendicién de cuentas, las evaluaciones participativas, la veeduria
y diferentes formas de auto organizacion y participacion ciudadana, en las cuales, por
ejemplo, se crearon instancias de direccion politica y estratégica donde los
microempresarios como beneficiarios, adquirieron un rol mas importante en los procesos.

Sin embargo, la forma de operar los programas, mantuvo un direccionamiento jerarquico.

Cambios en la gobernanza sin cambios en el control estatal. Las instancias creadas para
la descentralizacion de la politica como los Comités Regionales de Calificacion y
Asignacion de Recursos (Crear) y los Comités Locales de Calificacion (Coloca), fueron

espacios que se promovieron para integrar actores publicos y privados con el proposito
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de regular y coordinar mejor la politica. Este cambio reflejé nuevas interacciones entre el
Estado y la sociedad, en las cuales se produjeron regulaciones mas horizontales, que
indujeron a la cooperacion, comunicacion y coordinacion de los actores publicos y
privados a nivel nacional y territorial, para poner en marcha la politica, lo que indica
rasgos de cogobernanza o gobernanza cooperativa (Kooiman, 2005), porque a pesar de
que el Estado no traslada plenamente su poder, si promueve la participacion de los
gobiernos regionales y de los microempresarios rurales en las decisiones de las propuestas
que serdn cofinanciadas. No obstante, el Estado sigue siendo el actor principal al
representar la dimensién normativa y prescriptiva y en ese sentido, direcciona, regula y
coordina la politica desde la instancia central, en el marco de una gobernanza jerarquica

(Kooiman, 2005), que procede igualmente desde el escenario internacional.

Cambios en la estructura organizativa sin cambios en los funcionarios. A partir de la
entrada en vigencia de Pademer en 1997, se establecié una Unidad Técnica Nacional
Coordinadora (UTNC) del proyecto, que continuo con Oportunidades Rurales con la
Unidad Nacional de Gerencia (UNG), con algunos cambios en la estructura organizativa,
que no representaron mayores cambios en los funcionarios. A pesar de que en el 2007 se
abrieron concursos a nivel nacional para la seleccion de los profesionales que integrarian
el equipo técnico de Oportunidades Rurales, los profesionales que ocuparon €stos cargos
fueron en su mayoria, los mismos que integraban Pademer con algunos ajustes en sus
funciones. Por ejemplo, quien fue gerente de Pademer fue gerente de Oportunidades
Rurales en su primera etapa; quien fue coordinador de servicios financieros en Pademer
fue gerente de Oportunidades Rurales en su segunda etapa. Los funcionarios tanto del

FIDA como de Procasur tampoco cambiaron.

En suma, la continuidad lineal de los procesos politicos e institucionales de la
politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia en el periodo 1997 - 2013, han sido
acompanados de numerosos mecanismos de “rendimientos crecientes” (Palier, 2009),
ligados principalmente a cambios conceptuales (en la denominacion del instrumento), a
cambios operativos y metodoldgicos (en la forma de relacionarse el Estado y los actores)
y a cambios financieros (que se van incrementando en cada programa) que se van
incorporando en las diferentes etapas de implementacion de la politica. A este proceso se

han integrado el Estado, los organismos internacionales y nacionales, los funcionarios
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publicos y los actores locales, interactuando a diferentes niveles y bajo distintas l6gicas

de accioén.

Se concluye que la microempresa se institucionalizd a través de planes y
programas interdependientes en una linea de tiempo de tres décadas que marca una
dependencia de la trayectoria institucional y politica, convirtiendo a la microempresa en
el instrumento primordial para luchar contra la pobreza rural colombiana bajo una
perspectiva productiva y econdmica, en la cual, el atributo de la microempresa llega
incluso a sobrepasar la esencia misma de la pobreza. En consonancia con ello, la
microempresa se constituye en el instrumento estructurador de la politica al configurar

la accion publica segun su propia logica

Tomando como referencia los hallazgos hasta aqui expuestos, en el siguiente
capitulo se analiza el proceso de instrumentacion de la politica en el plano local, a traves

de la experiencia de seis microempresas de la Regién Caribe de Colombia.
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Tabla 20. Actores o “agentes criticos” de la politica de lucha contra la pobreza rural

en Colombia 1997-2013

Tipo Contexto Actor Periodo
Patrocinadores | Internacional FIDA 1997-2013
Nacional Gobierno colombiano 1984 - actualmente
Formuladores | Internacional FIDA 1997 - actualmente
PROCASUR
Nacional Gobierno colombiano 1997 - actualmente
Responsables | Internacional FIDA 1997-2013
politicos
Nacional Ministerio de Agricultura, 1997- actualmente
Departamento Nacional de Planeacion
Departamental Gobernacion 1997 - actualmente
Municipal Alcaldia 1997 - actualmente
Directores de | Internacional Representante FIDA para Colombia 1996 - actualmente
programas
Nacional Coordinador Unidad Nacional de 1996 — 2006
Gerencia de Pademer 2007 — 2013
Gerente Oportunidades Rurales
Profesionales | Nacional Equipo Técnico de Pademer 1996 — 2006
Equipo Teécnico de Oportunidades 2007 — 2013
Rurales
Departamental Interventores, auditores 1996 - 2006
2007 — 2013
Destinatarios Local Microempresarios rurales 1996 — 2006
directos 2007 — 2013
Otros Nivel CAF 1996 —2013
internacional IICA
Consultores
Nacional Corporacién Mixta para el Desarrollo 1996-1997
de la Microempresa
Departamental Comités Regionales de Asignacién de 2007-2013
Recursos (Crear)
Local Comités Locales de Calificacion 2007 -2013
(Coloca)

Fuente: Elaboracion propia con base en Bustelo (2003) citado en Roth (2009a)
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Tabla 21. Pademer / Oportunidades Rurales/ Construyendo Capacidades Empresariales

Rurales: un solo instrumento de accién publica

Cofinanciador

Desarrollo Agricola
(FIDA)

Desarrollo Agricola (FIDA)

Topicos Pademer Oportunidades Rurales Construyendo Capacidades
(1997-2007) (2007-2013) (2013-2020)
Organismo Fondo Internacional de Fondo Internacional de Fondo Internacional de

Desarrollo Agricola (FIDA)

Coordinacion (UTNC)

Costo Total: U$ 20 millones Total: U$ 20 millones. Total: US 64 millones.
Aportes del FIDA: U$ Aportes del FIDA: U$ 16 Aportes del FIDA: U$ 50
16 millones millones millones
Contrapartida: U$ 4 Contrapartida: U$ 4 millones Contrapartida: U$ 14 millones
millones
Objetivo Reducir la pobreza rural, | Contribuir a la lucha contra la | Brindar ~ oportunidades  de
mediante el apoyo al | pobreza rural, a través del | ingresos y empleo a las
desarrollo de | incremento del empleo y de los | iniciativas de  campesinos,
microempresas rurales | ingresos de las familias mas | pequefios productores y
como medio de | pobres, mejorando para ello la microempresarios rurales,
incrementar los ingresos | competitividad e integracion a | hombres y  mujeres, con
de campesinos pobres sin | los mercados de las | instrumentos especificos para los
tierra, con  especial | microempresas rurales segmentos de jovenes.
atenciéon a las familias
encabezadas por mujeres.
Organismo Ministerio de Ministerio de Agriculturay Ministerio de Agriculturay
responsable Agricultura y Desarrollo Desarrollo Rural Desarrollo Rural (Direccion de
Rural (Direccion de Desarrollo Rural) Desarrollo Rural)
(Direccion de Desarrollo
Rural)
Instancia Unidad Técnica Unidad Nacional de Gerencia | Unidad Nacional de Gerencia
coordinadora Nacional de (UNG), (UNG)

Direccidn politica
y estratégica

Comité Ejecutor: (i)
Ministro de Agricultura
0 su representante (ii)
Ministro de Desarrollo
Econémico o su
representante

Consejo Directivo (i) Ministro
de Agricultura(ii) DNP (iii)
Director de MIPYMES
Ministerio de Comercio (iv)
Ministerio de Hacienda (v) tres
representantes de las
asociaciones de
microempresarios rurales.

Unidad Ejecutora de Proyecto
adscrita a la Direccion de
Desarrollo Rural

Poblacion Productores rurales de Productores rurales de pequefia | Productores rurales de pequefia
beneficiaria pequefia escala escala (SISBEN 1y 2). escala. Priorizacién: jovenes
pertenecientes (SISBEN | Priorizacion: mujeres , jovenes
1y 2.). Priorizacion: rurales, indigenas,
mujeres y jovenes Afrocolombianos y
rurales. desplazados.
Tipo de Econdmico/ del Econdmico/ del Econdmico/ del
Instrumento tesoro/(Empréstito) tesoro/(Empréstito) tesoro/(Empréstito)
Cobertura 23 departamentos 25 departamentos Cobertura nacional, priorizando
geogréfica la atencion de los municipios con

mayores indices de pobreza.

Funcionarios

5 (los mismos)

5 (los mismos)

Se prevé que sean los mismos

Fuente: Elaboracion propia
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CAPITULO SEIS

LA INSTRUMENTACION DE LA POLITICAEN EL ESCENARIO LOCAL:
LA EXPERIENCIA DE SEIS MICROEMPRESAS DEL CARIBE
COLOMBIANO

Introduccion

La instrumentacion de la politica en el escenario local, a través de la experiencia de seis
microempresas de la Region Caribe de Colombia, refleja que las dimensiones
institucionales establecidas en la politica, inciden en la participacion de los
microempresarios rurales en los programas. En la primera seccion, se describe el contexto
territorial en el que se ubican las microempresas y una breve caracterizacion de ellas.
Enseguida, se relaciona las dimensiones institucionales inscritas en la politica, para luego,
contrastarlas en la practica, con la experiencia de las microempresas abordadas.
Finalmente, se discute sobre la incidencia de las dimensiones institucionales en la
participacion de los microempresarios y se reflexiona sobre la efectividad de la politica

en el plano local.
El contexto

Pademer y Oportunidades Rurales cubrieron gran parte del territorio colombiano. Se
dirigieron a municipios caracterizados por: una poblacion predominantemente rural; con
significativos niveles de necesidades basicas insatisfechas; con actividades econdémicas
diversas y de pequefia produccion campesina; con diversidad geografica y agroecoldgica;
con un diferencial potencial socioeconémico y cultural; con vinculacion urbano-rural; con
presencia de organizaciones econémicas de pobres rurales que constituyan un tejido
social basico; que presenten instituciones publicas y privadas; y, municipios que puedan
desarrollar sinergias con mayor nivel de ruralidad y de pobreza. Bajo estos parametros,
los programas cubrieron alrededor de 100 municipios ubicados en 22 departamentos de
Colombia situados en cinco regiones colombianas: la Region Andina, la Region Pacifica,

la Regidn Caribe, la Region Amazénica, y, la Regidn Orinoquia (Grafico 11a).
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La Region Caribe donde se ubican las microempresas analizadas, precisa una
breve contextualizacion para comprender el &mbito en que se desenvuelven los
microempresarios rurales. Esta zona es un ejemplo claro de la complejidad de los
territorios colombianos. Se sitUa al norte de Colombia, en una extension de 132.288 kmz2,
que corresponden a los 11,6% de la superficie total del pais, repartidos en un area
continental de 132.218 km2 y otra insular de 70 km2. Est4d conformada por los
departamentos de Atlantico, Guajira, Cesar, Magdalena, Bolivar, Sucre, Codrdoba
(ubicados en la parte continental) y San Andrés Islas (ubicada en la parte insular)
(Grafico 11b). Cuenta con 182 municipios, 1.093 corregimientos y 493 caserios (Diaz-
Granados, 2011:4).

Gréfico 11. Regién Caribe
a.) Regiones de Colombia h.) Departamentos de la Region Caribe
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Fuente: Adaptacion propia con base en Diaz-Granados (2011).

El Caribe se caracteriza por su clima calido, con zonas secas y desérticas con
espectaculares paisajes como La Guajira y zonas himedas como el Golfo de Urab4, cerca
al limite con Panamé. Sus habitantes conocidos también como “costefios” comparten
rasgos comunes en cuanto a cercania geografia, origen y composicién étnica, historia,
culturay lenguaje. De acuerdo al censo del DANE (2005), ésta region tiene una poblacién
aproximada de 9,7 millones de habitantes, lo que corresponde al 21.4% de la poblacion

colombiana. Del total de sus habitantes, el 28% viven en zonas rurales. El 15,7% de la
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poblacion se considera afrodescendiente, el 6,8% indigena y el 77,5% no tiene
pertenencia étnica. En esta region se ubican algunas tribus indigenas como los Arhuacos
y los Koguis en la Sierra Nevada y los Wayuus en La Guajira, también hay regiones con

gran predominio de la raza negra africana como San Basilio de Palenque y Cartagena.

Un aspecto que distingue a su poblacién, segin Diaz-Gradados (201:5), es que
crece a una tasa cada vez mas alta en relacion al total nacional, aumentando asi la
importancia de la region en el pais. Una de las razones detras de este fenémeno es que la
region cuenta con una mayor proporcion de poblacién joven que a nivel nacional. De
hecho, en el Caribe habita el 24% de los nifios hasta 9 afios y el 23% de los jovenes entre
10 y 19 afios, mientras que participa con el 18.4% de la poblacion mayor a 45 afios.
Asimismo, el nimero promedio de hijos por mujer es mayor que a nivel nacional, 2.6
contra 2.1 de tal manera que mientras el pais exhibe una tasa de fecundidad acorde con la
estabilizacion de la poblacidn la del Caribe es coherente con una tendencia de expansion.

En cuanto a la incidencia de la pobreza, Gamarra (2007) observa que a excepcion
de Atlantico, en todos los departamentos del Caribe, el porcentaje de hogares en zonas
rurales con una o mas NBI supera el 60%. Se aprecian casos extremos como el de la
Guajira, donde cerca del 90% de los hogares en zonas rurales se encuentran en situacion
de pobreza. Aunque este es un problema transversal a todo el pais, tiene mayor
incidencia en algunas regiones y, en especial, en las &reas rurales de estas zonas. Asunto
que puede ser atribuido entre otras cosas, a dos tipos de conflictos que inciden
directamente en el bienestar de la poblacidn especialmente rural. Se trata de los conflictos
generados por una parte, por la presencia de grupos al margen de la ley; y por la otra, por
los conflictos producidos por el uso de la tierra. Estos topicos son bastante relevantes,

ya que se tornan como las principales causas del rezago y pobreza rural en esta region.

En el primer punto, el conflicto armado ha dejado como consecuencia segin
Espinosa y Kruscalla (2004), entre 1996 y 2003, cerca de 862 mil personas expulsadas
de sus lugares de residencia o recibidas en nuevos centros urbanos y rurales en la Costa
Caribe. Las ciudades capitales y algunos municipios intermedios (como Carmen de

Bolivar y Magangué) se han convertido en centros receptores de poblacion desplazada
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por la violencia desatada principalmente en las zonas rurales. ACNUR (2011), indica que
pese a que desde el 2004 esta region se ha convertido en una zona de consolidacién con
fuerte presencia militar para la recuperacion social del territorio, dicha estrategia
profundizo las debilidades de las autoridades e instituciones civiles y agravo la
desarticulacion y atomizacion de los procesos organizativos y comunitarios. A pesar del
proceso de desmovilizacion de los grupos armados en el marco de la ley de justicia y
paz, persiste en la region la presencia de grupos post movilizacion, que actdan a traveés de
amenazas, intimidacion, homicidios, etc. EI desplazamiento forzado persiste, asi como la
violencia y el control social de manera mas sutil pero no menos eficaz. Los actores

armados tienen otros intereses estructurales mas alla del narcotréfico.

Con relacién a los conflictos por el uso de la tierra, Gamarra (2007:4), destaca
que muchas zonas se destinan para usos que no son acordes con la vocacion de la tierra.
De las 4,3 millones de hectareas con vocacion agricola que tiene la costa, en 2004 solo el
17% de ellas se cultivaron. Ademas de los problemas por la subutilizacion de tierras
agricolas, esta region también tiene problemas por sobreutilizacion en pastos. Esto arroja
como resultado que més del 70% de las tierras no son destinadas a sus usos méas acordes
segun los parametros del Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC). En este sentido,
el mal aprovechamiento de la tierra y tecnologias de produccién con rendimientos bajos,

se anotan como los principales problemas del sector agropecuario de la Costa Caribe.

Esta breve caracterizacion de la Region Caribe, permite comprender las
particularidades y especificidades que encierran los territorios rurales colombianos, en el
marco de un sistema diverso, complejo y dinamico (Kooiman, 2005), que da cuenta de
una poblacion bastante heterogénea, afectada por diferentes grados de pobreza,
especialmente en la zona rural, lugar donde se ubican la mayoria de las microempresas

atendidas por los programas.
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Las microempresas de la Region Caribe

Las seis microempresas estudiadas'®, se ubican en dos departamentos de la region
Caribe, Atlantico y Sucre (Grafico 11b.). Tres de ellas, la Asociacién Municipal de
Confeccionistas (Asomucof); la Asociacion de Mujeres Artesanas de la Chorrera
(Asoarcho) y la Empresa Asociativa de Trabajo —EAT- Progreso en el Campo, se sitdan
en el departamento del Atlantico. Las dos primeras, en el municipio de Juan de Acosta, a
una hora por via terrestre de Barranquilla (capital del departamento), lugar caracterizado
por su tradicion en la confeccion de prendas de vestir y artesania; labores desarrolladas
especialmente por las mujeres. Asomucof se encuentra en el casco urbano, mientras que
Asoarcho en la zona rural, en el corregimiento “La Chorrera” a quince minutos del
municipio. EAT Progreso en el Campo se halla en el municipio de Santa Lucia, a hora 'y
media por via terrestre de Barranquilla; zona rural caracterizada por la produccion

agricola, pesca, actividades pecuarias y de comercio.

Las otras tres microempresas, la Asociacion Manualidades y Artesanias de San
Luis (Asomarsanluis); la Asociacion de Mujeres Artesanas (Muarsan) y la Asociacion de
Mujeres de Santa Inés de Palitos (Asodemusip), se encuentran en el municipio de
Sampués (departamento de Sucre), a cuatro horas por via terrestre del departamento de
Atlantico. Asomarsanluis y Muarsan en el corregimiento San Luis y Asodemusip en el
corregimiento Santa Inés de Palitos. Esta zona se caracteriza porque sus habitantes son
de origen campesino y su economia se basa esencialmente en la agricultura y en la
artesania que es una actividad principalmente femenina. Cabe sefialar que el municipio
de Sampues, se destaca por los disefios y coloridos de las hamacas en telar vertical que

elaboran los artesanos de manera individual y a nivel grupal.

A excepcidn de Asomucof, las demas microempresas se ubican en corregimientos

o veredas con altos indices de necesidades basicas insatisfechas, alrededor del 71,3%, el

106 Como se detalld en la metodologia, la seleccion de las organizaciones se realiz6 teniendo en cuenta que
cumplan por un lado, con coincidencias contextuales y geogréaficas y por otro, que tengan en comun, las
dos variables estipuladas en la politica: la variable género y la variable edad. Para la primera, el atributo
que se escogi6é fue “mujer” y para la segunda fue “jovenes”. Asi, se escogieron las 6 microempresas
situadas en los departamentos de Atlantico y Sucre en la Region Caribe de Colombia.
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doble que en la zona urbana (35,4%) (Censo 2005). Cinco de las microempresas, se
dedican a actividades artesanales, y una, a la agricultura (EAT Progreso en el Campo).
Todas las microempresas, en diferentes momentos recibieron cofinanciacion de los
programas. Asomucof y Asoarcho de Pademer en el periodo 2006-2007; EAT Progreso
en el Campo y Muarsan de Pademer y Oportunidades Rurales en el periodo 2006-2011.
Asomarsanluis y Asodemusip de Oportunidades Rurales en el 20009.

Son microempresas que integran mano de obra familiar, especialmente de
mujeres, por tratarse de actividades artesanales, y, en menor proporcion por hombres en
un rango de edad que va desde los 15 a 90 afios, claro estd que la mayoria de sus
integrantes son personas adultas que pasan los 27 afios con poca presencia de jovenes.
En ese mismo orden, va su nivel educacional, a excepcién de los 5 jovenes de una de las
organizaciones (Asomarsanluis) que cursan bachillerato, la mayoria de los miembros de
las organizaciones tienen algunos niveles de primaria y otros pocos, han alcanzado
grados de bachillerato; hay dos casos de nivel técnico y universitario (Asomucof y
Asoarcho). De las seis organizaciones, una se desintegro totalmente, dos siguen vigentes,
dos funcionan eventualmente y otra esta quieta por un factor exdgeno del que se hablara
mas adelante (Tabla 22). Todos los microempresarios expresaron que se unieron con el

proposito de “mejorar los ingresos y salir de la pobreza”.

Las dimensiones institucionales y las microempresas

La interaccion entre el Estado y los beneficiarios de la politica a través de los
instrumentos, estd mediada por unas dimensiones institucionales que establecen las
reglas de juego formales para la puesta en marcha de la politica en el plano local. En
efecto, al repasar el marco juridico en el que se encuentra inscrita la politica de lucha
contra la pobreza rural presentado en el capitulo 4, se observa, que la Ley 590 del 2000,
a pesar que introdujo nuevas reglas de juego al enfoque conceptual y a la normativa de
las microempresas al hacer una acotacion explicita a la definicion de la microempresa
rural y al apoyo de los microempresarios rurales, en el fondo, los requisitos contintan
siendo iguales tanto para las microempresas urbanas como para las microempresas

rurales. Este es el primer condicionante que se puede observar. En consecuencia, tanto
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Pademer como Oportunidades Rurales tomaron como base los lineamientos de la politica
empresarial e incorporaron la directriz juridica para la incorporacion de la poblacion

vulnerable.

En el primer punto, los dos programas establecieron como requisitos basicos la
constitucién legal de microempresas individuales cuyos activos no superen el equivalente
a USD15.000, sin incluir los bienes inmuebles, y que no tengan mas de tres empleados
de tiempo completo. Y microempresas colectivas emprendidas por organizaciones de
beneficiarios, formales o no formales, de las cuales al menos un 80% de sus miembros
cumplan con las condiciones solicitadas para microempresarios individuales, cuyos
activos no superen el equivalente a 501 SMMLYV, sin incluir bienes inmuebles, y que no
tengan mas de diez (10) empleados permanentes (Econometria, 2006:3). Aunque en el
caso de Pademer, no se requirié que las organizaciones tuvieran experiencia asociativa
previa. Por el contrario, Oportunidades Rurales establecié que las organizaciones rurales
deberian acreditar por lo menos, tres afios de trabajo previo y de constitucion legal. Esto
repercutié notablemente en la implementacion de la politica en lo local, como se

expondra mas adelante

En el segundo punto, tanto Pademer como Oportunidades Rurales, incluyeron en
su poblacion objetivo, a poblacion vulnerable. En el caso de Pademer, los beneficiarios
directos del proyecto fueron campesinos, especialmente mujeres y jovenes rurales,
radicados en las areas de ejecucion del proyecto, que acreditaran ingresos netos anuales
no mayores al equivalente de USD 3.000, provenientes de la actividad microempresarial
o0 explotacion de sus fincas o de salarios u otras fuentes de ingresos dentro o fuera de la
finca (Econometria, 2006: 3). En Oportunidades Rurales, el grupo objetivo se dirigio a
productores rurales de pequefia escala pertenecientes al Sisben 1 y 2, vinculados a
actividades con un potencial social, econdmico y cultural dindmico, ya sea como
individuos o como asociacion. Priorizo al igual que Pademer, la atencion a mujeres y
jévenes rurales pobres, reconociéndolos como uno de los sectores mas vulnerables del
pais, pero también como uno de los sectores mas dindmicos y con una fuerte participacion
en iniciativas microempresariales. Adicionalmente, incluyd a los indigenas y

afrocolombianos (se estimaban 20.000 beneficiarios de los pueblos afro descendientes y
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2500 de los pueblos indigenas) asentados en las regiones priorizadas para el Programa

(Conpes 3426: 8). Posteriormente incorporé a poblacion desplazada.

En este marco, la constitucion legal de las microempresas, soportada en la
normativa juridica para las Mipymes (que se presentd en el Capitulo 4), como la
normativa para la poblacion vulnerable, que en este caso, corresponde a los atributos: “ser
mujer”’, “ser joven”, “ser indigena”, “ser afrodescendiente”, o ‘“ser desplazado”, se
constituyeron en las dimensiones institucionales o variables jerarquizadas de la politica.
Por lo tanto, la instrumentacion de la politica en el escenario local, implico acoger estos
topicos, lo que significd un choque con la realidad encontrada, tal como se muestra a

continuacion.
De la normatividad a la practica

Las 6 microempresas abordadas, en su mayoria, cumplen con los requisitos establecidos
en el plano formal de la politica para la seleccion de la poblacion objetivo. Son
productores rurales (a excepcién de Asomucof) de pequefia escala, campesinos,
microempresarios y artesanos que pertenecen al Sisben 1 y 2, ubicados en la Region
Caribe, territorio que presenta, como se indico inicialmente, una alta concentracion de
poblacion rural en situacion de pobreza. Asimismo, los productores de ésta region,
cuentan con un potencial social, econémico y cultural dindmico, ya sea como individuos
0 como asociacién, encaminado esencialmente a la artesania, la confeccion y la
agricultura. Dentro de éstos, las mujeres y los jévenes son la poblacién que més atencién
recibe ya que se los reconoce como uno de los sectores méas vulnerables pero también de

mayor potencialidad en iniciativas microempresariales.
La dimension organizativa y legal

En la practica, un primer punto que se observo tiene que ver con la constitucion legal de
las organizaciones, dado que la microempresa al ser el instrumento clave de la politica,
precisa unos requisitos basicos de constitucion legal, organizativa y productiva, como
reza su marco juridico. En esa perspectiva, un aspecto clave de la conformacion
microempresarial, segun Liendo y Martinez (2001:312) es la “asociatividad”, que en

términos simples, conlleva a “unir fuerzas para alcanzar el éxito conjunto”. En esa via,
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la asociatividad contribuye a la cohesion intragrupal y a que las microempresas refuercen
mecanismos de accion conjunta y cooperacion empresarial, para mejorar entre otras
cosas, su productividad y su posicion en el mercado. Esto tiene sentido, si se tiene en
cuenta que el proposito fundamental de la politica es la superacién de la pobreza a través

del fortalecimiento microempresarial para la generacion de ingresos y empleo.

Ahora bien, una cosa es abordar microempresas con experiencia de trabajo
asociativo y productivo, que se entiende, ya tienen una estructura normativa y operativa
firme, o por lo menos, bases de emprendimiento asociativo; y otra, muy diferente, es
improvisar con la conformacion de organizaciones, que ni siquiera, llegan a cumplir con
los requisitos minimos para ser catalogadas como microempresas. Esto, para recordar
que la politica a través de Pademer y Oportunidades Rurales, aprovechd las dinamicas
productivas presentes en las regiones, para propiciar la constitucion de organizaciones y
en otros casos, el fortalecimiento de microempresas ya establecidas, tal como lo muestran
las experiencias del Caribe. Por ejemplo, el municipio de Juan de Acosta se caracteriza
por su tradicion en las confecciones y el municipio de Sampués por su vocacion artesanal,
actividades realizadas especialmente por mujeres. Con la intervencion de estos
programas, el proceso de conformacién legal de las microempresas adquirié un mayor
impulso. No obstante, las diferencias entre las organizaciones gque tenian antecedentes de
trabajo asociativo y las que no lo tenian, son contundentes, e incidieron notablemente en

la garantia de la politica.

En efecto, la implementacidén de Pademer en su primera etapa (1997-2006), conto
con el acompafiamiento de las Camaras de Comercio y las instancias gubernamentales y
municipales, que, siguiendo el mandato de la politica, se encargaron de la seleccion de
organizaciones integradas especialmente por mujeres y jovenes, sin tener en cuenta si
contaban con la trayectoria suficiente para ser beneficiadas, claro estd que en ese
momento, la politica tampoco solicitaba tal experiencia. Por ello, varias de las
organizaciones femeninas y de jovenes que se conformaron, contaron con el aval de las
Camaras de Comercio que se encargaron de asesorar y tramitar su constitucion legal. En
el caso de la Regidn Caribe, algunos de los funcionarios que participaron en este proceso,

reconocieron la improvisacion que sucedid, porque muchas de las organizaciones que se
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establecieron, lo hicieron s6lo para acceder al proyecto y no porque tuvieran verdadera
vocacion de trabajo asociativo. Sefialaron que tenian la responsabilidad de poner en
marcha una politica que viene “con un mandato claro” desde el gobierno central y que en
su calidad de funcionarios tienen que “acatarlo”, aun sabiendo que en su region no existe

tradicion de trabajo asociativo rural:

Aqui en la Costa lo primero que se debe hacer es ensefiarlos a producir antes
de empezar préacticas asociativas a las cuales no estdn acostumbrados los
productores; por ello no cumplen. Entonces, se produce mal y asi no se
enamoran de la asociatividad. Si de entrada Ilamese el gobierno o quien sea
me van a asociar, eso no funciona. Se debe dar un acompafiamiento sutil y
no “obligatorio” (funcionaria gobernacion, Barranquilla, octubre 28 de 2012)

Las experiencias de Asomucof, Muarsan y Asodemusip son prueba de ello. Se
constituyeron porque cumplian con el perfil requerido en el proyecto. O sea, eran
asociaciones integradas por “mujeres” que no tenian antecedentes de trabajo asociativo,
pero si vocacion productiva artesanal realizada basicamente en unidades productivas
familiares. Asomucof es un caso bastante particular, que ejemplifica esta situacion.
Estuvo integrada por confeccionistas del municipio de Juan de Acosta (Atlantico) que se
conocian por su oficio o por su familiaridad, mas no por llevar a cabo alguna labor

colectiva.

Desde un comienzo la participacion de dichas mujeres en la microempresa se vio
limitada porque no todas intervinieron en la formulacion del proyecto. La lider
entrevistada ubicd su experiencia en Asomucof en un pasado de participacion politica,
porque su esposo trabajaba en la Alcaldia y con su ayuda y la de otra lider confeccionista,
idearon y disefiaron la propuesta para presentarla a la convocatoria de Pademer a través
de la gobernacion del Atlantico. Al ser favorecidas por el proyecto, los promotores de la
iniciativa, socializaron la propuesta con 40 confeccionistas, quienes aceptaron integrar la
asociacion motivadas por la expectativa de “mejorar los ingresos de manera rapida” como
lo argument6 una de ellas y “no porque quisiéramos trabajar juntas” (Adriana Echeverria,

Juan de Acosta, julio 8 de 2012).
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Un ex funcionario de la Alcaldia de Juan de Acosta, que contribuyo al proceso
de constitucion de la microempresa, indicd que Asomucof fracaso porque las mujeres
confeccionistas nunca estuvieron preparadas para trabajar en equipo, ya que cada cual
estd acostumbrada a trabajar individualmente. A pesar que se encuentran pequefos
grupos que han querido trabajar asociativamente y han recibido maquinas e insumos, en
realidad “no lo hacen porque no les gusta (...) ese ha sido el problema de las
confeccionistas de mi pueblo” (Jaime Arteta, 26 de octubre de 2012). Asimismo, ésta
experiencia muestra la improvisacion que hubo al momento de conformar y seleccionar
las organizaciones porque si bien se cumplia con el requisito de favorecer “organizaciones
de mujeres”, no se verifico ni en las instancias locales y menos a nivel nacional si este

tipo de organizacion estaba integraba efectivamente por mujeres rurales.

En el trabajo de campo se encontrd que las mujeres que pertenecieron a la citada
microempresa viven en el casco urbano del municipio de Juan de Acosta, y presentan
rasgos y caracteristicas propias de la poblacion urbana (en cuanto a vestuario,
comportamiento, educacion, etc.) y se ubican en un contexto que presenta condiciones
favorables de vivienda, saneamiento basico, infraestructura local, etc. Sobre este asunto,
un ex funcionario de la Alcaldia ratificd que esto sucedié porque el Programa fue
absorbido por la zona urbana, debido a que las confeccionistas cumplian con los requisitos
para la adjudicacion de los recursos, independientemente si estaban ubicadas en el casco
urbano municipal. Sefialé ademas, que la seleccién de las confeccionistas obedecio al
“estatus politico del momento, entonces llaman a las mujeres de “su movimiento” por

decir algo, sin determinar si eran rurales o no” (Jaime Arteta, Juan de Acosta, 26 de

octubre de 2012).

A pesar de la desintegracion de Asomucof, sus exintegrantes, mantienen la
constitucion legal de la microempresa. Muchas de ellas han reproducido una serie de
“redes” para canalizar recursos publicos. De ahi que cuando se enteran de convocatorias
dirigidas a organizaciones femeninas, acceden o bien a través de la constitucion legal de
Asomucof, o por medio de otras organizaciones femeninas creadas exclusivamente para
estos propositos. Tal es el caso de la Asociacion “Asomet”, una organizacion establecida

tras la terminacién de Pademer, y que las confeccionistas conformaron para participar en

230



la convocatoria del Fondo para Micro, Pequefias y Medianas Empresas — Fomipyme-
(instancia gubernamental), entidad que sin verificar los antecedentes del grupo, les

financio una propuesta que contemplaba la donacion de siete méaquinas de coser.

Al culminar la ayuda de Fomipyme, tal como paso con Pademer, la asociacion
se desintegrd y las mujeres se repartieron los activos donados por el Fondo. El interés
por “conseguir algo” une y motiva a las confeccionistas para participar en cuanta reunion
0 evento se lleve a cabo en la region. Esto se evidencio cuando se realizaron las reuniones

para esta investigacion:

Cuando se dice que se va a repartir algo, ahi si asistimos todas, ahi todo el
mundo le saca el tiempo. Por ejemplo, yo tuve que mentir y decir que Ud.

venia a darnos algo...plata...para que asistan a la reunion (Neyla Molina, Juan
de Acosta, julio 8 de 2012).

Tras la experiencia de Pademer, la implementacion de Oportunidades Rurales en el
periodo 2007-2012, requirié microempresas conformadas legalmente con minimo tres
afios de experiencia de trabajo asociativo. No obstante, muchas de las organizaciones que
se habian conformado con Pademer, podian ya soportar los tres afios de vigencia
requeridos por Oportunidades Rurales, lo que hizo que volvieran a ser beneficiarias. Entre
ellas, EAT Progreso en el Campo y Muarsan; claro que ésta ultima desde un comienzo
no contaba con una estructura organizativa y empresarial sélida, lo que fue una gran
debilidad para la organizacion al punto que en la actualidad como sus integrantes sefialan,
se encuentran “estancadas” y es “una organizacion que duro mientras durd el Programa,

pero cuando se fue, desaparecio” (Rosiris Diaz, San Luis, 26 de julio de 2012).

El caso de Muarsan, no fue evidenciado previamente en las instancias
gubernamentales, debido a que nunca, ni a nivel nacional ni regional, se hizo seguimiento
a las organizaciones beneficiarias de Pademer para conocer si efectivamente se
consolidaron o no como microempresas. Esto lo corroboran los funcionarios de
Oportunidades Rurales al decir que “aunque no lo quisimos, es cierto, en las
convocatorias se nos pasaron una que otra organizacion de Pademer” (Andrés Silva,
Bogot4, junio 2 de 2012). Otra de las funcionarias mencion6 que con la puesta en marcha

de Oportunidades Rurales, “no se queria saber mas de Pademer. Nadie se interesé por
231



saber si las organizaciones siguieron o no. Eso fue una gran falla” (Lucia Isacs, Bogota,
junio 3 de 2012).

Contrasta con lo anterior, las microempresas que si tenian antecedentes de
trabajo colectivo como Asoarcho, Asomarsanluis y EAT Progreso en el Campo. Estas
microempresas iniciaron sus labores conjuntas hace més de diez afios, a través de comités
veredales, comités de limpieza, juntas de accion comunal y redes de colaboracion.
Acciones que han fortalecido la cooperacion, solidaridad y reciprocidad entre sus socios.
En estas experiencias sale a relucir el rol que han desempefiado algunos lideres
comunitarios, como Olinda, en el caso de Asoarcho, una lider comunitaria que en la
actualidad tiene 90 afios, y que ha sido clave para la solidez de la microempresa. Esta
mujer de manera muy llcida se encarga de orientar las labores de las artesanas para que
“no se pierda la tradicion” (Olinda, La Chorrera, 14 de julio del 2012). Asomarsanluis,
cuenta con la gestion de Iris, la actual representante de la organizacion, quien “impulsa la
microempresa”, segln una de las socias. Se constituyo legalmente en el 2004 con el

apoyo de la Camara de Comercio de Sincelejo y de Artesanias de Colombia'?’.

Asoarcho es una organizacion vigente que comercializa sus productos en los
municipios y ciudades cercanas y ha gestionado acuerdos empresariales en la ciudad de
Medellin con las fabricas que producen los hilos que utilizan para la elaboracion de sus
productos. EAT Progreso en el Campo, por su lado, tiene una base asociativa construida
hace mas de veinte afios como producto de la experiencia de sus socios en la Asociacion
“Mercados Campesinos”, una instancia creada por el gobierno para promocionar la
comercializacion agricola en las regiones. En el afio 2001 por iniciativa de un lider
comunitario, iniciaron el trabajo asociativo con el arriendo de una parcela para cultivar y
comercializar productos agricolas. En el 2002, 8 hombres y 2 mujeres constituyeron
legalmente la asociacion. Actualmente la microempresa no esta funcionando por una

externalidad que se explica mas adelante.

De las citadas experiencias, se revisara rapidamente la experiencia de Asoarcho,

que se constituye en el polo opuesto a las confeccionistas, no solo porque sobresale por

107 Entidad del orden nacional de caracter econémico mixto.
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su trabajo ininterrumpido por mas de catorce afios a nivel comunitario y
microempresarial, sino ademas, porque se ubica en el mismo municipio que las
confeccionistas (Juan de Acosta), pero en una vereda rural denominada “Chorrera” a
quince minutos de la cabecera municipal. Desde muy jovenes las artesanas de Asoarcho
han institucionalizando a nivel intracomunitario, una serie de rutinas y acuerdos para
realizar mingas, brigadas de limpieza, fiestas religiosas, procesiones y festejos sociales,
entre otros., que han fortalecido los lazos y redes vecinales, al punto que se ven como

“una misma familia” como lo sefialaron.

A nivel intragrupal, las microempresarias de Asoarcho han organizado bastante
bien las tareas de la cadena productiva por medio de la constitucion de comités de
compras, comités de control de calidad, un sistema de rendicion de cuentas, entre otros.
Estas acciones han conducido a fortalecer la autogestion de la microempresa y han
propiciado a que sea reconocida como experiencia “exitosa” por parte del municipio de
Juan de Acosta y la gobernacion del Atlantico. Hasta el 2013 la microempresa seguia

contando con el apoyo técnico y comercial de la Fundacion “Gases del Caribe”.
Dimensiones de género y edad

Un segundo punto, tiene que ver con las dimensiones “género” y “edad” establecidas en
la poblacion objetivo de la politica. Ser “mujer” o ser “joven” fueron las dimensiones
transversales en los dos programas, como lo reflejé la conformacion de organizaciones
especialmente femeninas. A partir del tercer afio de implementacion de Oportunidades
Rurales, en el 2009, el Programa condiciono a que las microempresas ya establecidas,
incluyan a jovenes en su actividad productiva, y algunas asociaciones masculinas integren
a “mujeres”, sin antes, hacer un sondeo previo para determinar si realmente estas
poblaciones querian o no pertenecer a las microempresas, tal como lo muestran las
experiencias de Asomarsanluis y EAT Progreso en el Campo, que tuvieron que integrar

la primera, a jovenes, y la segunda, a mujeres.

La inclusién de jovenes en la organizacion Asomarsanluis se dio en el periodo
2009 al 2010, tras la intervencion del Programa con el argumento seglin una artesana que

“ellos refrescan a la asociacion y se facilita el relevo generacional”. De este modo la
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organizacion quedo conformada por 14 mujeres adultas con edades que oscilan entre los
40y 55 afios; y 6 jovenes entre hombres y mujeres con edades entre los 15 y 25 afios. Sin
embargo, la representante comentd que los jovenes de su comunidad estudian y tienen
renuencia a integrar la asociacion y por tanto, “no se los puede “encarretar” a que se
metan a una asociacion como ésta, porque ellos tienen el suefio de terminar su bachillerato

e irse” (Iris Martinez, San Luis, 1 de julio de 2012).

En cambio, algunas integrantes de Asodemusip, indicaron que no pudieron
incorporar a los jovenes, dado su apatia a la organizacién, ya que para ellos, la
microempresa no representa un mejoramiento en sus condiciones de vida y consideran
que “si mi mama ha sido artesana toda la vida y no se ha superado, imaginese si nosotros
vamos a seguir la misma tradicion...dicen los jovenes “(mujer artesana, Santa Inés de Palito,
julio 15 de 2012). Una de las microempresarias por su lado, escuché cuando su hija le
decia a su amiga: “mi mama se acabo la vida y quedo adolorida, y ¢qué tiene mi mama?,

no tiene nada. (Mujer artesana, Santa Inés de Palito, julio 15 de 2012).

La experiencia de EAT Progreso en el Campo, plasma igualmente los
mencionados condicionantes. La microempresa se conformd desde un comienzo
esencialmente por hombres, y por mandato del Programa, la organizacion involucré a
mujeres. De este modo EAT quedd conformada por 21 socios, entre ellos, 11 mujeres y
10 hombres con edades que oscilan entre los 30 y 70 afios de edad. Las mujeres que
ingresaron lo hicieron voluntariamente para cumplir con el requisito y son las esposas 0
familiares de los socios. No sucedi6 lo mismo con la vinculacion de jovenes, porque éstos
al igual que en las otras experiencias, no mostraron interés en ingresar a la organizacion.
Segun el representante de EAT, “de Oportunidades nos dijeron que habia que meter a

jovenes”. Sin embargo, resalta que pese a esta peticion:

(...) nosotros no podemos obligarlos porque a ellos no les interesa
involucrarse en la microempresa. Los jovenes consideran que van a perder el
tiempo porque no les gusta trabajar en el campo sino que quieren trabajar en
oficinas o manejar sistemas computacionales. Ellos tienen una estructura
diferente a la de nosotros; son jévenes, manejan el internet y quieren otras
cosas (Gilberto Altamar, Santa Lucia, octubre 25 de 2012).
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Por su lado, algunos jovenes entre hombres y mujeres entrevistados, ratificaron lo
encontrado en las microempresas. A José Galo, por ejemplo, un joven de 17 afios, no le
gusta estar en una organizacion que “no funciona”, su interés es estudiar contabilidad en
la capital, para “salir adelante”, aunque no puede hacerlo en este momento, porque le
“toca trabajar en albanileria” (José Galo, Santa Lucia, octubre 25 de 2012). Para Maria
José, una joven de 20 afios, su meta desde nifia siempre ha sido irse muy lejos de su
pueblo para “buscar un desarrollo, un progreso” (Maria José, corregimiento de Santa
Lucia, octubre 25 de 2012). Y para Flor Edy, la asociacion en la que trabajan sus padres
no le gusta porque no les ha dejado “nada” y “ahi solo se trabaja pero no se mejoran las
condiciones, ¢entonces? yo no puedo dejar mi escuela, yo quiero ser mejor y buscar

mejores oportunidades (Flor Eidy, Santa Lucia, octubre 25 de 2012).

Lo antes dilucidado, indica que efectivamente en la practica las dimensiones
institucionales incorporadas en la politica, provocaron un choque porque los requisitos
establecidos no se ajustaron a la realidad del entorno socioeconémico y cultural de esta
poblacién. Por ejemplo, la constitucion de organizaciones sélo femeninas especialmente
en laimplementacion de Pademer, se hizo para dar cumplimiento al mandato de la politica
y no porque existiera una verdadera vocacion de trabajo colectivo. Asimismo, sucedio
con las organizaciones que por disposicién de Oportunidades Rurales involucraron a
jévenes como EAT Progreso en el Campo o Asomarsanluis. A esta situacion se unid la
condicion de seleccionar sdlo microempresas constituidas legalmente, lo que llevo
también a improvisar en la poblacion objetivo al abordar organizaciones constituidas en
el papel y que en la practica no funcionan o funcionaron sé6lo mientras los programas
duraron, tal como se vio con las experiencias de Asomucof, Muarsan y Asodemusip. Lo
que ratifica también lo encontrado por algunos funcionarios del Ministerio, que
argumentaron que “aqui hay una cultura de la legalidad y no de la funcionalidad; aqui hay
muchas organizaciones con papeles, pero en la practica: no funcionan” (Lucia Isacs,

Bogota, enero 20 de 2012).

Beneficiar sélo a organizaciones constituidas formalmente, conllevé a
comportamientos oportunistas, en el sentido expresado por Cruz (2010), porque tal como
se observo con la experiencia de Asomucof, las confeccionistas adoptaron una légica de

accion acomodada al interés de incrementar sus ingresos individuales. Estas rutinas les
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ha servido a las confeccionistas para consolidar una estrategia que se ha ido
institucionalizando en el tiempo mediante sucesivas précticas de acceso a recursos
publicos camufladas mediante “nuevas organizaciones” (como Asomet) que son de
hecho, y que también han conducido a que las confeccionistas mejoren posiciones
politicas (Una confeccionista incide notablemente en la administracion Municipal y otra,
es la esposa de un ex Concejal). Esta experiencia indica que no existe un interés comin
de jalonar una microempresa para salir de la pobreza, pero si un interés comun de captar
recursos. Lo grave del asunto, es que el Estado no ha evidenciado esta situacién y sigue
cofinanciando proyectos a las mismas confeccionistas como lo hizo posteriormente con

Fomipyme.

Las fallas de la instrumentacion

Tomando como referencia la incidencia que ejercieron las dimensiones organizativas y
legales, asi como las dimensiones de género y de edad establecidas en los programas y
presentadas anteriormente, otros aspectos que salieron a flote en el trabajo de campo,
estan relacionados con las fallas en el proceso de instrumentacion de la politica en el
contexto local, que tienen que ver con el entorno en que se desenvuelven las
organizaciones, y que estd ligado a temas comerciales, econdémicos, logisticos y
ambientales, que aunque no son centrales en esta investigacion, merecen presentarlos,
porque justifican de algin modo, la improvisacion que se dio, no solo con la
conformacién y seleccion de algunas de éstas microempresas que no contaban con la
solidez suficiente para llevar a cabo los emprendimientos productivos de manera
colectiva, sino ademas, con el desconocimiento de las dinamicas propias en que se

desarrollan éstas comunidades.

Un tema que es transversal a todas las microempresas y que esta relacionado
directamente con la dimension organizativa, es la comercializacion, la cual, se constituye
para la mayoria de los microempresarios, en el principal cuello de botella de la cadena
productiva. Si bien tanto Pademer como Oportunidades Rurales disefiaron estrategias
como: ruedas de negocios, giras técnicas, mercados campesinos, entre otros, para

fortalecer la comercializacién, dichos mecanismos no fueron suficientes para establecer
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canales de comercializacion adecuados. Esto es comprensible, si se tiene en cuenta que
varias de las experiencias ni siquiera tienen bases organizativas consolidadas. Sélo las
microempresas con un trabajo de emprendimiento asociativo previo, como Asoarcho,
Asomarsanluis y EAT Progreso en el Campo, fortalecieron este aspecto y pudieron

acceder a mercados mas amplios y competitivos.

Resalta en este topico, nuevamente Asoarcho, porque ha podido acceder a
mercados especializados a nivel regional, nacional e internacional. Esta microempresa
tiene un punto de venta en el corregimiento, un local comercial en la ciudad de
Barranquilla, y ha establecido alianzas con comercializadoras en Bogota que exportan
sus productos a nivel nacional e internacional. Las integrantes de la microempresa
atribuyen varios de éstos logros a la intervencion de Pademer, porque mediante las
capacitaciones y asistencia técnica que les brindd el proyecto, la organizacion produjo
cambios importantes en la parte productiva y comercial con la elaboracion de nuevas
técnicas de tejido y un sistema de control de calidad, que les permiti6 ofrecer al mercado
colecciones modernas con nuevas fibras y disefios. Esto ha conducido a que Asoarcho se
refuerce como una microempresa competitiva y este a la vanguardia con colecciones que
“deben ser “perfectas” y con mucho control de calidad. Eso es lo que identifica nuestra
marca, la calidad (...)” como lo sefal6 su representante (Yamelis Molina, La Chorrera,
14 de julio del 2012).

Asomarsanluis, comercializa a escalas mas pequefias, en los municipios y
ciudades cercanas como Medellin, donde tienen acuerdos comerciales con las fabricas
que producen los hilos que utilizan para la elaboracion de sus productos. Estos logros
también son atribuidos por las artesanas en gran parte, por la intervencion de Pademer.
EAT Progreso en el Campo por su lado, fortalecié puntos de venta en las plazas de

mercado de Barranquilla.

Para las demas microempresas, la comercializacion es el punto algido de su
actividad productiva. Muarsan por ejemplo, no tuvo una participacion directa en Pademer

porque quien manejé el proyecto fue la Camara de Comercio de Sincelejo!® que se

108 Se recordard que en la primera etapa de implementacion de Pademer el proyecto contratdé ONG y
fundaciones para manejar las microempresas en las regiones.
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encargd de integrarla a la unién temporal “Ruta turistica y artesanal de Sucre”,
conformada por 7 asociaciones mas de artesanos del departamento. A través de dicha
instancia, la microempresa recibi0 capacitaciones sobre emprendimiento, ahorro,
organizacion y administracion. Actividades que fueron aprovechadas por muy pocas de
las socias, ya que la mayoria no asistian porque “No veiamos la plata enseguida y para
muchas esas capacitaciones eran una “perdedera de tiempo y se fueron” (Cery Sudrez,

San Luis, 26 de julio de 2012).

Asodemusip, tampoco logro establecer una estrategia comercial colectiva clara y
en la actualidad sus socias comercializan esporédicamente por cuenta propia. Asomucof,
a pesar de haberse desintegrado, fortalecio las destrezas comerciales y técnicas a nivel
individual. Varias de las ex integrantes indicaron que aprovecharon las capacitaciones
proporcionadas por Pademer porque les dejaron nuevas técnicas de disefio y estrategias
para la gestion administrativa y operativa de su unidad productiva lo que les ha servido

para diversificar y establecer contactos comerciales individuales a nivel regional.

Otro aspecto que es critico para todas las microempresas es la generacion de
ingresos. Ninguna, ha percibido suficientes ingresos para ser autosostenible. Tampoco
sus socios han logrado mantener a sus familias, por lo cual, deben acudir a otras labores
y oficios que les permita obtener por lo menos, la mitad de un salario minimo legal
vigente, aproximadamente $ 250 mil pesos (aprox. US 110). A pesar que los programas
como parte del fortalecimiento a los procesos productivos han cofinanciado la adquisicién
de maquinaria, equipos e insumos para que las microempresas cuenten con un capital
semilla para la constitucion de un fondo rotatorio, esta estrategia tampoco dio los
resultados esperados de generacion de ingresos, tal como lo demostr6 en el 2009, un
analisis de los fondos rotatorios llevado a cabo por Oportunidades Rurales, en el cual

se encontro entre otras cosas que:

El fondo se establecié como una obligacién contractual pero no se tuvo por
parte de las organizaciones la concepcion del beneficio que un fondo puede
darle a una organizacion (...) No existi6é un seguimiento por parte de la Unidad
Nacional de Gerencia al manejo y redireccionamiento que las organizaciones
le daban los recursos destinados para maquinaria e insumos (Minagricultura,
2009:6).
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En la practica, se pudo ver que los fondos no han sido utilizados eficientemente. Por
ejemplo, Asodemusip, es una microempresa que funciona parcialmente, precisamente a
través de un fondo rotatorio supervisado por la junta directiva que facilita a las socias
hacer préstamos hasta por $ 150 mil pesos (US$ 75) para la compra de hilos e insumos.
Sin embargo, sus socias incumplen con los pagos porque mientras tejen tienen que “fiar
los alimentos a la tienda” con el compromiso de pagar cuando vendan los productos. Las
artesanas argumentaron que este tipo de obligaciones no las pueden asumir porque
“mientras producimos, ;de donde sacamos para la alimentacién? (mujer artesana, Santa
Inés de Palito, 30 de julio de 2012).

Ni siquiera Asoarcho recibe ingresos suficientes para asumir los costos

administrativos y operativos de la microempresa.

Unido a lo anterior, se encuentran las limitaciones operativas y logisticas
relacionadas con el acceso a la informacion, los tramites para la presentacion de las
propuestas microempresariales, y, el perfil de los profesionales que interacttan con los
microempresarias en las regiones. El acceso a la informacion, ha sido complicado para
los microempresarios por varias razones, entre ellas, por su ubicacion en veredas,
caserios y zonas alejadas del casco urbano municipal. La mayoria de las microempresas
se situan en corregimientos y veredas distantes del caso urbano municipal. Estas zonas
no cuentan con la logistica ni con la infraestructura adecuada en cuanto a sistemas de
comunicacion se refiere. Por ejemplo, la sefial del celular es bastante baja; en los
corregimientos de Santa Inés de Palitos y La Chorrera la sefial no llega. Algunas artesanas
comentaron que aunque la comunidad cuente con algin computador no pueden utilizarlo
porque “no le llega la sefial y entonces ;,como consultamos el internet?”” (Yamelis Molina,

La Chorrera, 14 de julio del 2012).

Del mismo modo, muchos de los microempresarios manifestaron su
“incapacidad” para utilizar el internet, herramienta que la conciben como “complicada”
y que no saben usar porque “en el tiempo que estudiamos la primaria eso no habia” (Iris
Martinez, San Luis, 1 de julio de 2012). Esta percepcion es comprensible si se tiene en
cuenta que las organizaciones estan integradas esencialmente por mujeres y hombres

adultos, cuyo nivel educacional oscila entre segundo y cuarto afio de primaria y por
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tanto, no cuentan con suficientes destrezas y habilidades para manejar ésta herramienta,

por lo cual tienen que acudir a la ayuda externa:

Nos fuimos a la Cdmara de Comercio de Sincelejo para que nos ayuden a
bajar los formularios porque nosotros aca no tenemos internet, ni tampoco
sabemos como llenarlos (Rosiris Diaz, San Luis, 26 de julio de 2012).

Otro topico que dificultd el acceso a la informacion, segin los microempresarios, es la
precaria divulgacion que en las instancias locales se hizo de los programas. Este problema

también fue detectado a nivel nacional cuando uno de los funcionarios argumento que:

El que quieran concursar los productores también parte de que estén en
capacidad de enterarse. Muchas veces como nosotros llegamos a través de las
Secretarias de Agricultura es posible que la divulgacion que hacen de éste
Programa no sea tan democratica como uno quisiera y en esa medida, quienes
se enteran de esas convocatorias, pues son los mas amigos de la Secretaria de
Agricultura. Yo no llamo a eso “politiqueria” e incluso pienso que eso no sea
mala fe, pero el que primero se entera es el que estd mas cercano al gobierno
y el ultimo que se entera pues es el que no esta tan cercano, no es tan amigo o
no tienen canales abiertos con la Secretaria de Agricultura (Andrés Silva,
Bogota 12 de mayo de 2012).

Lo citado en precedencia, corrobora lo sefialado por Meny y Thoenig (1992), cuando
indican por ejemplo, que el dinero publico beneficia, en principio y ante todo, a los
clientes habituales de las ventanillas administrativas, porque disponen de informacion y
saben presentar la documentacion en la forma adecuada. Esto es claro, con la experiencia
de las confeccionistas (Asomucof), porque al ubicarse en el casco urbano municipal,
estdn mas cerca de la Alcaldia y pueden acceder directamente a las convocatorias, asi

como tejer relaciones sociales y politicas mas facilmente

En cuanto a los tramites para la presentacion de las propuestas
microempresariales, se pudo determinar que los formularios disefiados por los programas
eran complicados para diligenciar por parte de los productores, por lo cual tuvieron que
acudir a externos. El taller llevado a cabo en el 2008 por el equipo técnico de
Oportunidades Rurales ya habia evidenciado éste problema, lo que llevo a cambiar en

dos ocasiones los formatos a unos mas sencillos a fin de que pudieran ser tramitados por
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los propios microempresarios sin acudir a intermediarios, inclusive “a lapiz” como lo

sefiald el director del Programa:

En este momento tenemos un modelo muy sencillo para que los campesinos
accedan al programa, solo tienen que postular con una propuesta que responda
cinco preguntas: quienes son, que hacen, que problema enfrentan, que
solucién proponen y cudnto cuesta esa solucion...Eso es lo tnico que tienen
gue hacer, incluso pueden llenarlo a lapiz (André Silva, Bogota 12 de mayo
de 2012).

Pero, la investigacion en campo encontré que para los microempresarios entrevistados
de la Region Caribe, los formularios siguen presentando problemas para su tramite; los
consideran “técnicas sofisticadas” (artesana, Santa Inés de Palito, julio 22 de 2012). Y
por ello, “siempre pedimos ayuda con la gente que estd mas preparada que uno” (Iris
Martinez, San Luis, 21 de julio de 2012). Este problema generd en todos los casos, la
intermediacion de actores  externos ante la dificultad que presentaron los
microempresarios para llenar por ellos mismos los formularios para la presentacion de las

propuestas:

Le deciamos a la sefiora de la Camara de Comercio lo que necesitdbamos que
escriba en los formularios: vender mas, capacitarnos, tener una maquinay mas
cosas para la asociacion (Cery Suarez, San Luis 26 de julio de 2012).

A la situacion presentada se adiciona que muchos de los profesionales que interactian
directamente con los microempresarios, como los auditores y contadores no cuentan con
el perfil apropiado para trabajar con poblacién rural, tal como lo sefialaron algunos
funcionarios de Oportunidades Rurales y del FIDA para quienes, los sefialados actores,
solo buscan cumplir afanosamente con los requisitos de su contratacion. En ese sentido,
los funcionarios son conscientes de la necesidad de contratar personal altamente
especializado en este tipo de poblacion, aunque también mencionaron que profesionales
con estas caracteristicas son dificiles de encontrar en el contexto nacional. Por ejemplo,

para el gerente del Programa:

(Contadores que trabajen con asociaciones de campesinos? mas bien pocos...
¢cauditores que entiendan como auditar proyectos de desarrollo rural?, no es
tan facil... y equipos de interventores que entiendan el contexto, Y que su
labor no sea tanto policiva, sino sea una labor de formacion y acompafiamiento
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de un proceso, es muy complicado (...) la cultura de interventor aca en
Colombia es policiva (André Silva, Bogota 12 de mayo de 2012).

Para el funcionario del FIDA, la metodologia de trabajo que usan muchos de los
profesionales que intervienen en las microempresas no es la mas apropiada y lo atribuye

a un problema cultural dificil de cambiar:

Un auditor, un interventor, un contador... él quiere ver lo que estd en su
planilla. (...) tenemos dos logicas: una logica la del productor, y una ldgica
del funcionario, que tiene un paquete tecnoldgico que tiene que ser aplicado.
Su trabajo es llenar informes, no sacar de la pobreza a los campesinos, para
eso no se los ha contratado (Roberto Haudry, Bogota, 12 de mayo de 2012).

Finalmente, eventos exdgenos como el cambio climatico sali6 a relucir también en esta
investigacion, al tener repercusiones muy importantes en la produccion agricola,
golpeando mas duramente a los pequefios productores rurales. En Colombia, el fenémeno
de “La Nifia”!% en el periodo 2010 — 2011 generd la peor ola invernal en la historia de
Colombia, que dejé un total de 3.893.087 personas afectadas y un estado de emergencia
econdmica, social y ecoldgica. A nivel regional, la Region Caribe y en especial el
departamento del Atlantico, fueron las zonas més afectadas, siendo el quinto departamento
con el mayor numero de familias damnificadas (2.722) y un total de 26.750 hectareas
afectadas destinadas a la produccion agropecuaria, es decir, un 95,7% del area total
(Jabba,2011:1).

Como consecuencia de dicho fenémeno, sucedio la ruptura del Canal del Dique
que implico el ingreso de una enorme cantidad de agua a las tierras bajas del Atlantico,
generando una subita inundacion que desat6 una emergencia sin precedentes en la historia
de la region. El agua impacté entre otras cosas, viviendas, colegios, vias, cultivos e
infraestructura. Mucha de la poblacion ubicada en la zona sur del departamento fue
evacuada, lo que implicé segin Jabba (2011:1) una situacion de “desplazamiento

forzado”.

109 Seglin el Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales, IDEAM, el fenémeno de “La
Nifa” se produce como resultado del “enfriamiento de las aguas del Océano Pacifico Tropical central y
oriental frente a las costas del Peru, Ecuador y sur de Colombia” (IDEAM, 2011 ,citado en Jabba, 2011).
Dicho enfriamiento genera un aumento considerable en las lluvias, especialmente en las regiones Andina y
Caribe, este es el principal efecto asociado con dicho fendmeno climatico (Jabba, 200:4).

242



La externalidad presentada, gener6 un gran nimero de pérdidas economicas
especialmente para las comunidades de Campo de la Cruz y Santa Lucia, zonas donde se
asientan varias microempresas beneficiarias tanto de Pademer como de Oportunidades
Rurales. Entre ellas, EAT Progreso en el Campo ubicado en Santa Lucia, municipio con
el mayor grado de exposicion a los embates derivados de la inundacion causada por la
ruptura del Dique, razon por la cual, sufrié un impacto significativamente alto en distintas

dimensiones sociales y econémicas.

Antes de la inundacidn, la zona giraba en torno a la produccion agropecuaria,
estimulada en gran medida, por el distrito de riego Suan - Santa Lucia. No obstante, segln
Jabba (2011), es un municipio caracterizado por poseer bajos niveles de bienestar social,
lo que se refleja en el hecho de que su NBI es el tercero mas alto del departamento. Esto
hizo segun el autor, que dicho acontecimiento ecologico fuera el “tiro de gracia” para el
municipio, ya que se produjo la pérdida total de cultivos y el ahogamiento o transporte
subito de un alto nimero de animales. Como consecuencia, la produccion agropecuaria se
paralizd completamente, al igual que la economia local, lo que llevo al desempleo
generalizado. Ademaés, las condiciones socioecondmicas del municipio se deterioraron

notablemente debido a la afectacion de la infraestructura vial.

Las secuelas para la microempresa EAT Progreso en el Campo, fueron
igualmente avasalladoras porgue se dafiaron sus cultivos, las maquinas y los equipos de la
microempresa donados por Oportunidades Rurales, asi como los electrodomésticos y
demés muebles y enseres de las viviendas de los socios. Algunos de sus integrantes
sefialaron que “veniamos trabajando bien en nuestra organizacion hasta que se inundé
nuestra comunidad y todo se dafd, hasta las maquinas que nos dio el gobierno para
procesar (...)”. Una de las socias recuerda que “muchos tuvimos que abandonar el pueblo
en diciembre y regresamos afinales de enero y el pueblo seguia inundado y lo que habia
quedado se lo habia robado la gente (...) quedamos muy afectados” (Maxima Vanegas,
Santa Lucia, octubre 25 de 2012). Estos testimonios evidencian el impacto que sufrieron

los microempresarios.

La tragedia lejos de separar a los microempresarios, fortalecié aun mas sus redes

de solidaridad porque se unieron con varios productores afectados de la zona, para
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contratar un transporte colectivo para llevar los productos a los mercados en Barranquilla.
Esta estrategia fue pensada para bajar los costos de transporte y para ayudarse mientras,
“reactivamos nuevamente la empresa. Por eso, le estamos pidiendo a la gobernacién que
nos done un camioén para trabajarlo nosotros mismos”, sefiald su representante (Gilberto,
Santa Lucia, octubre de 2012). Aunque ain no se han podido recuperar ni han logrado
conseguir la maquinaria y demas equipos que dafi6 la inundacién para continuar con su
actividad productiva, los socios de EAT siguen reuniéndose periddicamente aportando
semanalmente una pequefia cuota de $ 500 (U$ 0.25) para la compra de papeleria y para
apoyar las gestiones que tiene que realizar su representante ante las entidades

gubernamentales.

Las acciones emprendidas por los productores de EAT han resultado positivas
porque les ha facilitado gestionar ayuda ante el gobierno y establecer acuerdos para
cuidar los pocos activos que les quedo, entre ellos, un terreno donde piensan construir la
sede y los puestos de mercado que establecieron en Barranquilla y que semanalmente
utilizan para la venta de sus productos agricolas. Actualmente, a pesar que se encuentran
estancados como microempresa, cuentan con el apoyo del gobierno a través del programa
de ayuda de emergencia y asistencia alimentaria del Departamento de Proteccion Social
de la Presidencia de la Republica (DPS). Asimismo, se encuentran gestionado una
propuesta ante la fundacion “Escuela Galan” en alianza con el Ministerio de Trabajo en

Bogota para reactivar la microempresa.

Esta experiencia ilustra lo sefialado por muchos organismos (FIDA, CEPAL,
PNUD) y expertos, que coinciden en afirmar que el cambio climatico es una dimensién
relevante para el analisis de las politicas publicas. Lo que indica que la dimension
ambiental se convierte en una variable independiente que igualmente, condiciona la
participacion de la poblacién rural en las microempresas. Sin embargo, es relevante
destacar que en este caso, los socios se mantienen firmes en su propésito de restablecer
la microempresa a pesar de no contar ni con infraestructura ni con capital de trabajo. Lo
que puede ser atribuido a la fuerte cohesién intragrupal, que como se dijo antes,
corresponde a las practicas asociativas previas que les ha permitido continuar con sus

labores colectivas, a pesar de enfrentar este tipo de crisis.
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Vale sefialar, que aunque las demas microempresas de esta investigacion estan
ubicadas en la misma region, el cambio climatico no las afectd porque su actividad
productiva depende basicamente de la artesania o la confeccion, actividades que los
microempresarios realizan en sus casas y con insumos que provienen del mercado

externo.
No todo es malo

Aunque las microempresas no generaron ingresos ni empleo, ni han permitido que los
productores salgan de la pobreza como lo estipula la politica, los programas de algun
modo si fomentaron y dejaron capacidades instaladas en aspectos operativos, técnicos,
e institucionales, los cuales han sido aprovechados bien de manera grupal o bien de

manera individual.

En el plano operativo, un importante avance que se rescata es la destreza que muchos
microempresarios adquirieron en el manejo de los recursos otorgados por los programas.
Esto es méas claro con Oportunidades Rurales, porque el programa adjudico el dinero
directamente a los microempresarios. Esto fortalecid las capacidades de los
microempresarios en el manejo y organizacién de los recursos publicos y en los
procedimientos administrativos para la contratacion del personal (auditores, contadores,

capacitadores) y para la adquisicion de insumos.

En el plano técnico y comercial, algunos microempresarios fortalecieron habilidades y
destrezas que han sido aprovechadas tanto a nivel grupal como a nivel individual. A nivel
grupal, organizaciones como Asoarcho lograron importantes avances en lo que tiene que
ver con la diversificacion de sus productos, con la estructura administrativa y contable de
su microempresa Yy con la apertura de mercados a nivel regional. A nivel individual,
fortalecieron sus préacticas productivas, como en el caso de las confeccionistas, que
aprovecharon las capacidades adquiridas para fortalecer sus famiempresas y producir
confecciones novedosas; asi pudieron establecer contactos comerciales en las ciudades

cercanas.
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En el plano institucional, se fortalecieron redes de apoyo y colaboracion que han
orientado la conducta de los microempresarios. Tal es el caso de la Red establecida por
las confeccionistas, que a pesar de no tener antecedentes de trabajo asociativo, se conocen
y Se reconocen, negocian y pueden compartir normas e intereses en torno a un objetivo
comun: la captacion de recursos. O la Red de productores de EAT Progreso en el Campo,
que se conformd con el interés de reactivar su actividad productiva y enfrentar la
externalidad ambiental. Este tipo de redes aunque tienen fines diferentes, son un medio
estratégico para que los microempresarios puedan acceder a recursos. Bien sea para su
usufructo personal como en el caso de las confeccionistas o bien para el beneficio

colectivo como en el caso de EAT Progreso en el Campo.

Discusién: ¢Las dimensiones institucionales condicionaron la participacion de los

microempresarios?

Tomando como punto de partida que las dimensiones institucionales son las normas o
reglas “formales” inscritas en el documento oficial de la politica. Al contrastarlas en la
practica con la experiencia de las seis microempresas de la Region Caribe, vemos que en
efecto, dichas dimensiones condicionaron la participacion de los microempresarios
rurales en los programas. Esto se puede resumir en tres aspectos: la adecuacion de la
demanda a la oferta, el desconocimiento del escenario rural y el incumplimiento de los

programas en sus propasitos.

La adecuacion de la demanda a la oferta. Las entidades encargadas de coordinar la
politica a nivel departamental y municipal como gobernaciones, cdmaras de comercio y
alcaldias, adecuaron la demanda a la oferta. Es decir, seleccionaron, y en otros casos,
conformaron organizaciones microempresariales acordes a los requisitos emanados en el
marco juridico de la politica. Se determind que todas las experiencias estan integradas
esencialmente por mujeres y otras, se fueron volviendo mixtas e incorporaron jovenes en
su actividad productiva. El requerimiento que las microempresas estén constituidas
esencialmente por mujeres y/o jovenes rurales por ser los “mas vulnerables”, no propicid
espacios de participacion real de estos grupos poblacionales. Es claro que las mujeres
por su condicion femenina o los jovenes por su edad, no participan mas efectivamente
en la politica. Independientemente de su género o edad, es necesario que las personas
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estén motivadas a participar voluntariamente. En estas experiencias muchos jovenes y
algunas mujeres se sintieron obligados a integrar las microempresas. Lo que demuestra

la incidencia que ejercieron las dimensiones institucionales de la politica.

Desconocimiento del escenario rural. Los programas no tuvieron en cuenta las
particularidades y especificidades en las que se desenvuelven los microempresarios
rurales. Esto ya se habia reflejado desde el marco juridico. De ahi la improvisacion que
hubo en la conformacion de las microempresas. No se trataba de conformar
microempresas y adjudicar recursos, sino de comprender varios aspectos: si existia
verdadera vocacion de trabajo asociativo; cuéles eran los antecedentes de las
organizaciones; qué limitaciones logisticas y operativas presentaban las microempresas;
qué pensaban los jovenes o las mujeres al implicarse en las microempresas; Si
efectivamente se estaba llegando o no a la poblacion rural pobre (como lo reflejo la
experiencia de las confeccionistas). A esto se agrega en el caso de Pademer, que ni el
Ministerio de Agricultura ni las instancias regionales hicieron seguimiento a las
microempresas que apoyaron para conocer si realmente seguian funcionando. Lo que hizo
que algunas de ellas, como lo expresaron los funcionarios, “se pasen” y hayan sido
también beneficiarias de Oportunidades Rurales. Fueron justo las que presentaban

mayores dificultades organizativas como Muarsan y Asodemusip.

Los programas no lograron su propdsito. Si se tiene en cuenta, que una de las premisas
de la politica sefiala que el empleo rural se promueve con base en el fortalecimiento de
las capacidades empresariales, y a partir del mismo, se incrementa el ingreso y por lo
tanto, se reduce la pobreza. En la practica, esto no se cumplié porque ni con la
intervencion de Pademer ni con Oportunidades Rurales, se logré que las microempresas
generaran ingresos y empleo, ni mucho menos, mejoraran las condiciones de vida de los
microempresarios. En todas las experiencias analizadas se encontrd que ninguna genera
los suficientes ingresos para ser autosostenible, tampoco se han producido empleos,

porque la mano de obra sigue siendo aportada por los socios sin ninguna remuneracion.

La ausencia de ingresos suficientes conllevé entre otras cosas, a la desmotivacion
y desercion especialmente de los jovenes y de algunas mujeres (sobre todo de las
microempresas que no se encuentran funcionando como Muarsan y Asodemusip); A una
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escasa participacion en las capacitaciones proporcionadas por los programas, porque
segln los microempresarios, les quitan un “tiempo valioso” que lo pueden aprovechar
para conseguir dinero o para atender a sus familias, tal como lo sefial6 Cery, una artesana
que combina la artesania con un negocio propio o con “lo que sale”. Asi como ella,
“muchas se sintieron obligadas a renunciar a la organizacion por sus trabajos o por sus
familias” (Cery Suarez, San Luis, 26 de julio de 2012). Y a una falta de interés
generalizada en las actividades propias del grupo, que ha hecho que las responsabilidades

de la asociacion recaiga en unas pocos.

Lo anterior explica, la resistencia de los jovenes y de muchas mujeres a participar
en las microempresas, ante la evidencia que no representan los suficientes ingresos para
mejorar las condiciones de vida de sus familias. Situacidn que soporta lo planteado por
Irvin y Stanburry (2004), cuando indican que los ingresos son relevantes para propiciar
la participacion de los actores en la politica. En las microempresas analizadas, la no
percepcion de ingresos, es un obstaculo relevante que impide que los microempresarios
atiendan los requerimientos de la organizacion (como participar en las reuniones o
capacitaciones, por ejemplo). Todos los integrantes de las microempresas abordadas
combinan la actividad microempresarial con otras labores que les facilita incrementar sus

ingresos, para sostener a su familia.

En definitiva, los hallazgos presentados permiten corroborar la idea que los
instrumentos no son “neutrales” porque vimos que producen efectos especificos
independientes a los objetivos que anuncian y a las metas que persiguen. Tampoco, son
simples herramientas para cumplir ciertos objetivos, sino medios seleccionados y
adaptados en funcion de un contexto variable, como lo diria Fontaine (2014). Es decir,
en nuestro caso, el instrumento “microempresa” fue apropiado por la politica con un
objetivo muy claro, “la generacion de ingresos y empleo para la superacion de la pobreza
rural.” En la practica, este prop6sito no se cumplid, porque el instrumento se quiso adaptar
a un escenario que no cumplia con las condiciones organizativas, sociales ni productivas,

para fortalecer efectivamente las practicas microempresariales.

El instrumento “microempresa” condiciond la participacion de 10S

microempresarios rurales y produjo efectos diferentes, desde fortalecer capacidades
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técnicas y comerciales grupales e individuales, hasta propiciar practicas oportunistas con

la constitucion de microempresas que se crearon sélo para captar recursos Yy no con la

intencion de jalonar una actividad productiva de manera colectiva. En esa linea, la

microempresa no logra un desarrollo local en el sentido amplio, ni la transformacién de

las comunidades a nivel social, economico y cultural. Mucho menos

desarrollo sostenible.

Tabla 22. Caracteristicas generales de las microempresas de la Region Caribe

procura un

Microempresa Actividad Ubicacion No. Rango Rango Programa Situacion
econémica Miembros | Edad Educacion actual
Primaria - | Pademer No funciona
Asomucof Confeccion Urbana 40 35-70 Técnico
2006-2007
Primaria - | Pademer Vigente
Asoarcho Artesania Rural 20 28-90 Bachillerato
2006-2007
Primaria - | Pademer y | Funciona
EAT Agricultura | Rural 21 30-70 | Bachillerato | O. Rurales | Parcialmente
Progreso en el
campo 2006-2011.
Primaria - Pademer y | No funciona
Muarsan Artesania Rural 20 25-65 O. Rurales
2006-2011.
Primaria - | O. Rurales | Vigente
Asomarsanluis | Artesania Rural 20 15-55 Bachillerato
2009-2011
Primaria O. Rurales | No funciona
Asodemusip Artesania Rural 18 35-65
2009-2011

Fuente: Elaboracion propia
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CONCLUSIONES

La microempresa en el corazén de la politica de lucha contra la pobreza rural

Aportes teoricos
Los instrumentos

El andlisis de la politica de lucha contra la pobreza rural en el periodo 1997-2013, bajo el
lente de los instrumentos de accion publica, nos permitié mostrar que la microempresa se
convirtio en el instrumento sustantivo de la politica al trascender en una linea de tiempo
de tres décadas, aunque su instrumentacion haya privilegiado al escenario urbano o al
rural, segun el direccionamiento del gobierno de turno. En este contexto, lo que distingue
el uso de éste instrumento de otros tradicionales, es su fuerza coercitiva al configurar la

accion publica y establecer las relaciones entre gobernantes y gobernados.

La tipologia NATO de Christopher Hodd, nos facilité ubicar al Proyecto Pademer
y al Programa Oportunidades Rurales, como instrumentos de tesoro, porque son
empreéstitos cofinanciados por el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA).
Estos instrumentos no tienen puntos de comparacion relevantes, porque su esencia se
concentra en el fortalecimiento de la microempresa como estrategia para la superacién
de la pobreza rural. En consecuencia, la “microempresa” en si misma, se convierte en el
instrumento hegemaonico de la politica y se la puede leer dentro de la tipologia NATO,
como un instrumento de tesoro y de organizacion. Asi las cosas, un punto clave fue
conocer el origen de este instrumento, lo que conllevo a comprobar una dependencia de
la trayectoria (path dependence) institucional y politica que como lo diria Canto (2011),
trasciende los clivajes administrativos tradicionales y los espacios sociopoliticos, para
insertarse indefinidamente en la politica. En este &mbito se movilizaron una serie de
instrumentos de nodalidad, autoridad, tesoro y organizacién, que reafirmaron el peso de

la microempresa en la politica.
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La microempresa en la medida en que se iba institucionalizando a través de los
diferentes programas se alimentdé de una interpretacion de lo social y de unas
concepciones precisas del modo de regulacion, y molde6 la conducta de los funcionarios
publicos bajo una “logica de lo adecuado” que llevo a que éstos actores se pusieran la
camiseta institucional para cumplir con el mandato de la politica, aun en contra de sus
propias percepciones. En el plano local, la instrumentacion de la politica reflejé que los
microempresarios rurales no participaron plenamente en los programas porque las

dimensiones institucionales establecidas en la politica condicionaron su participacion.

La intencion de esta tesis fue aportar al andlisis de las politicas publicas
enfocadas a la lucha contra la pobreza rural, escogiendo una entrada neoinstitucional
sociologica que permitio leer “los instrumentos” como “instituciones”. Bajo esta
perspectiva se pudo descubrir que la microempresa en Colombia no es una simple técnica
procedimental como lo dirian Lascoumes y Lé Galés (2007, 2009, 2012), o como la
verian los responsables de las politicas, sino al contrario, es en realidad un instrumento
portador de valor porque estructura la politica al punto de sobrepasarla. De ahi que la
microempresa se ubique en el corazén del andlisis de la politica. Este hallazgo es

fundamental en materia de lineamientos de politica publica.

Aportes empiricos
La problemética de la politica: la pobreza

La pobreza como problematica de la politica, conlleva una gama de perspectivas. Cada
vez mas, los debates frente a la definicién de la pobreza, se han convertido en una
compleja produccion social y politica, que tiende a mirar este fendmeno mas alla de un
enfoque economicista, traducido en bajos ingresos e insuficiencia de bienes materiales,
hacia una mirada mas sociol6gica e integral, que la relaciona con otras situaciones que
pueden ser causas, consecuencias o fendmenos simultaneos. Es cierto que la pobreza
influye en diversos aspectos de la vida, que es casi imposible recoger en una sola
definicion. Asi las cosas, la pobreza analizada como un problema social, se esta
produciendo en un campo donde con mucha facilidad se pasa de una perspectiva

monetaria a una mas social y humana, que termina en orientaciones de politica publica.
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La falta de consenso en la conceptualizacion de la pobreza, en la cuantificacion
de la poblacién objetivo: los pobres, y en la definicion de la zona de intervencion: “lo
rural”, muestra problemas estructurales en el disefio y puesta en marcha de las politicas
publicas. A esto se une los diferentes métodos de medicién, que llevan implicitos una
definicion conceptual previa de la problemética que pretenden medir. Entonces la
metodologia para la medicion de la pobreza planteara variados procedimientos e
indicadores para abordar las variables independientes (ingresos, capacidades, NBI,
ubicacion, etc.) de la pobreza (variable dependiente). Como resultado, la pobreza se
definira en funcién de la combinacion de estos dos tipos de variables, que conduciran a
una variedad de percepciones y politicas en torno a éste problema.

En términos generales observamos que las diferentes perspectivas para abordar la
pobreza, dejan entrever tres entradas conceptuales: (i) Una perspectiva econdémica, 0 sea
la falta de ingresos suficientes para suplir las necesidades de la gente; (ii) Una perspectiva
multidimensional, en la cual los ingresos se constituyen en un tépico mas para ver el
fendmeno; v, (iii) Una perspectiva no material y sociol6gica-psicolégica, que ve la
pobreza desde un plano humano y cognoscitivo, en el cual, aspectos como las capacidades
de la gente, el entorno, el capital social, los derechos, la cultura, entre otros, son relevantes
al momento de su interpretacion. Coincidiendo con Comim (2008), aunque enfoques
como el de “capacidades” ha hecho una contribucion importante al disefio de las politicas
para la reduccion de la pobreza, se puede apreciar también que el enfoque de ingresos
sigue ocupando un lugar relevante para comprender la problemética. En algunos casos,
debido a la falta de datos relativos a las diferentes privaciones, el enfoque de ingresos se
convierte en una buena salida para dar una mejor aproximacion sobre la pobreza y los

pobres.

A la par con las perspectivas conceptuales de la pobreza, han ido los instrumentos
de informacion construidos para cuantificar a los pobres. Se registra la utilizacion de
cuatro métodos de medicion: i.) La linea de pobreza (basada en los ingresos) ii.) El indice
de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), iii) El indice Multidimensional de la Pobreza
(IMP), y, iv) el indice de Desarrollo Humano (IDH). Mientras que la linea de la pobreza

acoge un solo dato, el enfoque multidimensional por ejemplo, muestra a la gente pobre
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a partir de diferentes aspectos de sus vidas. No hay evidencia de un método de caracter
integral pero a la vez diferenciado, que vaya mas alla del aspecto econémico de la pobreza
y de las necesidades que de ella se derivan, y observe de manera profunda la problematica

de la pobreza en contextos especificos!?.

Las estadisticas presentadas por los diferentes métodos de medicién de la pobreza
tanto en el contexto internacional como en Colombia, no reflejan datos precisos en cuanto
a la poblacion pobre, ni en la cuantificacion exacta de la poblacion rural, porque se sigue
presentando a lo rural como “resto”. Esto tiene consecuencias directas en la elaboracion
de las politicas porque los resultados para su superacion, alivio o reduccion son decisiones
politicas que toman los diagndsticos y estadisticas producidos por los organismos
oficiales. Esta situacion desencadena inconvenientes en el tratamiento de la problematica,
tal como lo reconoce el gobierno colombiano, al decir que existieron “fallas en los datos

sobre pobreza reportados antes del 2010
El escenario internacional

Desde el escenario internacional, la evolucion de las politicas de lucha contra la pobreza
rural refleja varias cosas. Por un lado, que hoy en dia el tema de la pobreza esta en el
punto mas alto de la agenda publica mundial. Al centro de ese proceso, se encuentran los
diferentes modelos de desarrollo (desarrollista, productivista, neoliberal), establecidos
en la region, que han marcado la directriz de las politicas. En ese contexto, las politicas
en Latinoamérica tienen una fuerte incidencia de organismos y agencias internacionales,
que en sintonia con los modelos de desarrollo, han puesto en marcha una serie de
instrumentos, para luchar contra la pobreza tanto urbana como rural. En Colombia por
ejemplo, esa tendencia se puede ver con los fondos de solidaridad, los programas de ayuda

condicionada como “Familias en Accion” o con el Programa DRI.

110 En este tema vale decir que en Colombia se ha dado un avance importante para determinar un enfoque
para medir la pobreza. En la reunion del Grupo “Didlogo Rural en Colombia” celebrada el 5 mayo del 2012,
se presentd el indice de Condiciones de Vida (un indicador multidimensional para la medicion de la
pobreza), el cual demostré que mientras todas las areas urbanas colombianas se encuentran por encima del
minimo de calidad de vida establecido por la Constitucion del pais, todas las zonas rurales se encuentra por
debajo de dicho minimo.
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El comun denominador de las politicas de lucha contra la pobreza en
Latinoamérica es la generacion de ingresos. Los objetivos del desarrollo del milenio
proclamados a partir del 2000, han contribuido a afianzar esa perspectiva, porque
pretenden que los paises en via de desarrollo, reduzcan a la mitad entre 1990 y 2015 el
porcentaje de personas cuyos ingresos sean inferiores a 1 dolar por dia, lo que induce a
que los paises formulen e implementen politicas bajo una perspectiva economicista. De
este modo la “pobreza” se convierte en un tema prioritario en la agenda gubernamental
y su reduccion o erradicacion se torna relevante en las metas de las politicas publicas de
la region. Bajo esta postura se insertd la politica de lucha contra la pobreza rural 1997 —
2013 de Colombia.

Sin embargo, a pesar de la celebracion de conferencias, cumbres, y todo tipo de
eventos, la creacion de organismos especializados, y los esfuerzos no solo de las agencias
internacionales y de los mismos paises para erradicar la pobreza en general y la pobreza
rural en particular, el resultado no es satisfactorio. Los indicadores de pobreza y de
desigualdad en la regién no muestran resultados claros ni han mejorado demasiado en
los dltimos afios y, en muchos casos, han sufrido un declive importante en términos
relativos. Se nota desfases e improvisaciones en la concepcién y focalizacion de las
politicas que se han preocupado mas por instrumentalizar el término bajo un enfoque
econdmico, que por lograr luchar efectivamente por la pobreza a través de un cambio
estructural, la creacion sostenida de empleo productivo y la reduccién de la desigualdad
social.

En el caso de la politica de lucha contra la pobreza rural, el contexto internacional
jugé un papel determinante porque contribuy6 a que la microempresa se convierta en el
instrumento sustantivo de la politica a partir de finales de la década de los afios setenta,
especialmente con la directriz de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) que
“recomendd” a los paises del “tercer mundo” ayudar a las Mipymes, otorgandoles
mayores incentivos y generando politicas de promocion (OIT, 1972), y con la incidencia
directa del Banco Interamericano de Desarrollo, que movilizd una variedad de
instrumentos para el fomento microempresarial. Esto se reflejo en el pais con la
cofinanciacion del Plan Nacional de Desarrollo de la Microempresa por catorce afios. En

este punto, se identifica el momento en que la microempresa se institucionaliza en
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Colombia. Se demuestra asi, que la adopcion de la microempresa en el pais, recoge una
herencia institucional y politica provista desde el escenario internacional, que marca el
origen del instrumento y propicia su inscripcion en una dependencia de la trayectoria de

tres décadas.
Las politicas e instrumentos de lucha contra la pobreza en Colombia

Al ir las politicas de lucha contra la pobreza en sintonia con el plano internacional, se
observa en Colombia que los instrumentos utilizados por los tltimos gobiernos, se ubican
en el contexto de la descentralizacion, y toman el legado de varias acciones adelantadas
en la década de los ochenta, que reforzaron la mirada hacia la pobreza y marcaron la
tendencia hacia el desarrollo microempresarial, como lo dejo ver la institucionalizacion
del PNDM a partir de 1984. En esa linea, la politica ademas de Pademer y Oportunidades
Rurales, moviliz6 una gama de instrumentos de nodalidad, autoridad, tesoro y
organizacion (Hood, 1986) que vienen acompafiados por la directriz internacional y son
acondicionados al escenario colombiano en los planes de desarrollo de cinco

gobiernost!! que cubren la politica.

Dichos instrumentos, han compartido caracteristicas similares en cuanto a sus
objetivos, la focalizacion de recursos, la duracion y el acompafiamiento de los organismos
internacionales. En esa tendencia, los instrumentos se han concentrado especialmente en
la conformacidn de redes, incentivos, subsidios, estadisticas, leyes, planes, proyectos y
programas de generacion de ingresos y empleo, bajo una mirada esencialmente
econdmica. Lo que explica por qué la politica en el periodo de analisis, puso en marcha
instrumentos de ayuda condicionada como el Programa Familias en Accion, e incentivos
financieros, como “Agro Ingreso Seguro” o programas como Pademer y Oportunidades
Rurales, que a través de fondos concursables han otorgado subsidios para el

fortalecimiento de la microempresa rural.

En este proceso, la intervencion de los organismos internacionales es evidente,

con la cofinanciacién de la mayoria de los instrumentos desarrollados a lo largo de las

111 Ernesto Samper (1994-1998); Andrés Pastrana Arango (1999-2002); Alvaro Uribe Vélez (2002- 2006
y 2007-2010) y Juan Manuel Santos (2010-2014).
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ultimas cinco décadas, lo que soporta también la incidencia que dichos actores tienen en
las politicas del pais. EI PNDM, Pademer y Oportunidades Rurales son ejemplos de ello.
En la l6gica externa, los instrumentos que adopta Colombia, sobre todo, a partir del 2000,
se concentran principalmente a luchar contra la pobreza bajo la perspectiva monetaria, en
el contexto de una agenda internacional fuertemente direccionada a cumplir con los

Objetivos de Desarrollo del Milenio.

En efecto, el auge de instrumentos de organizacion para la coordinacion de
acciones en pro de la lucha contra la pobreza, se plasman entre otros, con la Red para la
Superacion de la Pobreza Extrema (Juntos/Unidos), la Mision para el Disefio de una
Estrategia para la Reduccién de la Pobreza y Desigualdad (MERPD)y la Agencia
Nacional de Superacion de la Pobreza Extrema (ANSPE), constituida en el 2011. Asi
mismo, los instrumentos de tesoro como los programas de generacion de ingresos, han
sido claves en la politica social del Estado en los ultimos gobiernos. Desde luego, estas
acciones dejan ver cambios importantes en la accion publica al mostrar interacciones mas

deregularizadas y concertadas entre los diferentes actores publicos y privados.

En la misma linea, los instrumentos de nodalidad han proporcionado
informacion para la focalizacién y cuantificacion de la pobreza, los cuales se concentran
basicamente en tres métodos: el indice de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), la
linea de pobreza y el Coeficiente de Gini. Aunque, se ve que los diferentes reportes
presentados por los organismos oficiales indican contradicciones en las metodologias
utilizadas y en las interpretaciones frente al concepto de la pobreza rural, cuantificada

como “resto”. Problema que también se registra en el escenario internacional.

Los desfases presentados por las cifras de pobreza reportadas antes del 2010,
segun el reconocimiento que hizo el Gobierno de Juan Manuel Santos, conllevé a adoptar
el indice de Pobreza Multidimensional (IPM) ajustado a la realidad del pais. Esto genera
un cambio trascendental para las politicas publicas al contar con cifras mas coherentes de
la pobreza en Colombia. Pero, dejo ver, que la politica de lucha contra la pobreza rural
en el periodo analizado (1997-2013), no conto con cifras reales de su poblacion objetivo

y por lo tanto, los informes oficiales emitidos sobre las estadisticas de pobreza de la época,

256



asi como las evaluaciones de impacto de los programas, tampoco son confiables al no

soportarse en cifras claras de la poblacion objetivo.

La lectura de la evolucion de las politicas de lucha contra la pobreza rural en
Colombia, bajo el lente de los instrumentos, refleja tres puntos importantes. Uno, el
origen del instrumento de la politica en un escenario interdependiente con el contexto
internacional, que refuerza ain mas el sentido que toma la microempresa para la politica.
Dos, ademas de la microempresa, los diferentes gobiernos, han movilizado una serie de
estrategias e instrumentos que se han constituido en el puente entre el Estado y la sociedad
para enfrentar el fendmeno de la pobreza. Entre ellos, la coordinacion en red, es el punto
de referencia de los ultimos gobiernos para articular acciones publicas, privadas y mixtas,
encaminadas a mejorar el nivel de vida de la poblacién pobre. Tres, la politica asumié la
problematica de la pobreza desde una perspectiva monetaria, por ello fortalecié

instrumentos econdmicos para la generacion de ingresos y empleo.
Los instrumentos de autoridad de la politica

La politica de lucha contra la pobreza rural en el periodo 1997-2013, contiene una gama
de instrumentos de autoridad (Hood,1986) ligados a la carta constitucional, que integran
una vasta normativa y una copiosa jurisprudencia dirigida por un lado, a fomentar la
microempresa y por el otro, a resguardar a la poblacion en situacion de vulnerabilidad
como: mujeres, jovenes, indigenas, afrodescendientes y desplazados, derivandose una
relacién de interdependencia entre la microempresa y la poblacion objetivo de la politica.
No obstante, pesan mas los requisitos dirigidos al fortalecimiento empresarial, lo cual
limita el acceso de los grupos poblacionales que se encuentran en especiales
circunstancias de vulnerabilidad, a las politicas de fomento microempresarial, aspecto que
también coadyuva a que la unidad econdémica “microempresa” se convierta en el

instrumento hegemonico de la politica

La trayectoria del marco legal contemplado para las Mipymes a partir de la Ley
78 de 1988, pasando por la Ley 590 del afio 2000 hasta la Ley 905 de 2004, muestra que,
aunque se dieron reformas en algunos de los articulos que modificaron aspectos

conceptuales y metodoldgicos en torno a la definicion y tamafio de las empresas y en la
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creacion de mecanismos de intervencion para las micro, pequefias y medianas empresas,
al renovar por ejemplo, el concepto de microempresa, e incorporar la nocion de
“famiempresa”; incluir actividades “agropecuarias”, industriales, comerciales o de
servicios, “rurales” o urbanos; e introducir beneficios, para que los planes y programas,
se apliquen igualmente a los artesanos colombianos. No existen cambios sustanciales que
aborden explicitamente a las microempresas rurales bajo un enfoque diferencial. Es una
normativa que recoge los postulados de la Ley 78 de 1988 y se fortalece con las recientes
leyes que se dirigen a estimular la competitividad y los mercados externos de las Mipymes
en general. Desde luego, las empresas independientemente de su tamafio o zona donde se
ubiquen, deberan ajustarse a los parametros exigidos en el escenario nacional e

internacional.

El corpus juridico propuesto para el desarrollo microempresarial en Colombia,
presenta un delineamiento especifico, que refuerza una dependencia de la trayectoria
juridica iniciada con el auge microempresarial internacional e implementada en el pais a
partir de la Ley 78 de 1988. Esto marco el camino de una politica claramente sesgada a
impulsar sélo a microempresas que cumplan con los parametros instaurados en el marco
legal. Por supuesto, las microempresas rurales van en contravia de estas caracteristicas,
porque es evidente la brecha que existe entre las microempresas rurales de productores

pobres y las microempresas urbanas.

Entonces, {Como medir con la misma vara los dos contextos? El ambito
normativo no puede abarcar las microempresas de manera homogénea, teniendo en
cuenta tan evidentes y marcadas diferencias, por lo que debe partirse de un tratamiento
diferenciado bajo la comprension del escenario en el que se desarrollan, el grupo
poblacional que abarcan, sus costumbres, forma de vida, cosmovision del mundo y demaés
caracteristicas necesarias para que el modelo productivo de la microempresa no se quede
en el campo tedrico sino que se lleve a la practica, pero, de manera efectiva. La legislacion
al no tener en cuenta las particularidades y especificidades del contexto rural, ni el perfil
que presentan los productores rurales pobres, va en contravia del mandato constitucional,

al limitar su acceso en igualdad de condiciones y oportunidades a este tipo de programas.
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Las dificultades evidenciadas desde los documentos formales, contrastadas con
los testimonios de los funcionarios a diferente nivel, y por la experiencia de los
microempresarios, dejan ver, no solo las fallas e improvisaciones de la politica en la
practica, sino ademas, un marco juridico que influye sobre el comportamiento de los
funcionarios, al punto que éstos actian desde una postura correcta, cefiida al mandato
juridico, ain en contra de sus propias percepciones. El “moldeamiento” de la conducta de
los funcionarios en todos los niveles, en una forma de “logica de lo adecuado” (March y
Olsen, 2006), implica que la legislacion vigente, aunque no es la méas expedita, se
convierte en su hoja de ruta para que el “deber ser” ahi contenido y en donde encuentra

su desarrollo la politica, de alguna manera se plasme en la realidad.

De este modo, los instrumentos de autoridad reafirmaron el sentido y los
atributos de la microempresa como generadora de ingresos y empleo, por encima de los
instrumentos dirigidos a la poblacion vulnerable, lo cual va en contravia del propdsito
fundamental de la politica de mejorar el nivel de vida de los productores rurales pobres.
Esto reafirma que el instrumento ejerce una coercién bastante fuerte en la estructuracion

de la politica.

La instrumentacion de la politica y los actores

La instrumentacion de la politica de lucha contra la pobreza rural 1997-2013 en
Colombia, ofrece un ejemplo contundente del sentido que adquieren los instrumentos en
las politicas. El Estado materializé su intervencidon con una serie de instrumentos de
nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion, que construyeron un camino institucional y
politico para el fortalecimiento microempresarial en el pais. En este proceso, el punto de
partida de la “microempresa”, se dio con la institucionalizacion del Plan Nacional de
Desarrollo de la Microempresa (PNDM) en el periodo 1984-1997, un instrumento de
organizacion clave, que recibe la herencia institucional y politica del contexto
internacional. A partir de ese momento, la dependencia hacia la microempresa se
construye progresivamente, e incorpora planes y programas que se van encadenando y

“enmascarando” con diferentes nombres (Pademer, Oportunidades Rurales,
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Construyendo Capacidades Empresariales Rurales), que tejieron el camino de acuerdo

con el path dependence de la microempresa.

El proceso de instrumentacion de la politica indica numerosos mecanismos de
“rendimientos crecientes” plasmados en una serie de cambios marginales que tienen que
ver con ajustes metodologicos y operativos de los programas que no lograron cambiar
la politica ni superar los condicionantes legislativos para llegar de manera directa y
diferenciada a la poblacion rural pobre, ni mucho menos transformaron la esencia y los
atributos de la “microempresa”. Al contrario, aportaron a reafirmar su fuerza restrictiva

y sustantiva.

Actores publicos, privados y mixtos, salen a la luz en la instrumentacion de la
politica. Estos no permanecen neutros ni pasivos, e interactdan a nivel internacional,
nacional, departamental y local. Entre ellos, el BID se constituye en el actor internacional
pionero en el campo del fomento microempresarial en laregion. EI SENA 'y la Fundacion
Carvajal, como actores nacionales, sentaron las bases operativas y metodolégicas para
poner en marcha la microempresa en el pais. Posteriormente, el FIDA y Procasur, asumen
un rol determinante en el disefio e implementacion de los programas dirigidos a la
microempresarial rural. EI primero, al otorgar los empréstitos para el funcionamiento de
los programas y marcar junto a Procasur, sus pautas técnicas y operativas. No es casual
entonces que tanto Pademer como Oportunidades Rurales, se hayan conformado en su
mayoria, con los mismos funcionarios, ya que en manos de Procasur estuvo la seleccion
de los profesionales, a pesar que se realizaron convocatorias publicas a nivel nacional.
Esto deja ver que al igual que la microempresa, los actores también pueden trascender en
el tiempo y coadyuvar a reforzar la hegemonia del instrumento en la politica.

El Estado continda siendo el actor principal de la politica, al representar la
dimension normativa y prescriptiva. En ese sentido, direcciono, reguld y coordiné los
programas desde la instancia central, mediante una gobernanza jerarquica. Sin embargo,
su forma tradicional de operar se transforma a modo de una cogobernanza o
gobernanza cooperativa, en la cual si bien no traslada su poder plenamente, si propicia
escenarios de participacion descentralizada, como se pudo apreciar con la constitucion

de los comités regionales y locales (Crear y Coloca) establecidos en Oportunidades
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Rurales. Esto refleja una transformacion en las relaciones entre el Estado y la sociedad,
al involucrar instrumentos de accion publica cada vez mas desregularizados, coordinados

y concertados.

La instrumentacién en lo local: del formalismo a la realidad

La instrumentacion de la politica en el escenario local, indica cambios en la forma de
operar tanto de Pademer como de Oportunidaes Rurales. Con Pademer, en un primer
momento, instancias como las Camaras de Comercio, ONG y las gobernaciones
departamentales, fueron las interlocutoras entre el proyecto y los microempresarios. En
su ultima etapa, aungue operativamente el proyecto siguié apoyado en las instancias
regionales, los microempresarios tuvieron una participacion mas clara porque ejecutaron

directamente sus propuestas, supervisados por interventores y auditores externos.

Con Oportunidades Rurales, los cambios son mas notorios, porque reflejan
instancias regionales institucionalizadas como el Comité de Calificacion (Coloca) y el
Comité de Asignacion de Recursos (Crear), que involucran actores mixtos, y facilitan la
participacion de los microempresarios en la presentacion y sustentacion de sus
propuestas. Sin embargo, dichos esfuerzos no fueron suficientes porque son operativos.
Los microempresarios no participaron en el disefio de los programas. En ese marco, la
politica sigue siendo concebida e implementada bajo una mirada top down, con un
marcado direccionamiento extranjero y con la importaciébn de mecanismos que

desconocen la realidad en que se desenvuelve la poblacion rural pobre colombiana.

La experiencia de las seis microempresas de la Regién Caribe de Colombia,
plasma que la interaccion entre el Estado y los beneficiarios de la politica, fue mediada
por unas dimensiones institucionales que establecieron las reglas de juego formales para
la puesta en marcha de los programas en el escenario local. A partir del marco juridico
en el que se encuentra inscrita la politica, condensado en la ley 590 del afio 2000,
Pademer y Oportunidades Rurales, incorporaron requisitos acordes a la normativa e
introdujeron dimensiones institucionales para la constitucién de las microempresas y

para la incorporacion de la poblacién objetivo de la politica.
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En ese sentido, los dos programas acogieron por un lado, los requisitos
establecidos para la constitucion legal de las microempresas, aunque en el caso de
Pademer, no se requirié que las organizaciones tuvieran experiencia asociativa previa. En
cambio, en Oportunidades Rurales, las organizaciones rurales si debieron acreditar por lo
menos, tres afios de trabajo previo y de constitucion legal. Por otro lado, los dos
programas incluyeron en su poblaciéon objetivo a poblacion vulnerable. Pademer, se
dirigi6 a campesinos, especialmente mujeres y jovenes. Oportunidades Rurales, a
mujeres, jovenes, indigenas, afrocolombianos y desplazados. Por lo tanto, la constitucion
legal de las organizaciones, asi como los atributos de “ser mujer”, “ser joven”, “ser
indigena”, “ser afrodescendiente”, 0 “ser desplazado”, se constituyeron en las

dimensiones institucionales o variables jerarquizadas de la politica.

En la practica, las experiencia de las microempresas de la Region Caribe, indican
que efectivamente, las dimensiones institucionales, si repercutieron notablemente en la
instrumentacién de la politica en lo local, al condicionar la participacion efectiva de los
microempresarios, por varios topicos, entre los cuales se destacan: la adecuacion de la
demanda a la oferta; el desconocimiento del escenario rural; y, el desvio de los propdsitos
de la politica.

En el primer punto, las entidades encargadas de coordinar la politica a nivel
departamental y municipal como gobernaciones, camaras de comercio y alcaldias,
seleccionaron y en otros casos, conformaron organizaciones microempresariales acordes
a los requisitos emanados en el marco juridico de la politica, o sea, adecuaron la demanda

a la oferta.

En el segundo punto, los programas no tuvieron en cuenta las particularidades y
especificidades en las que se desenvuelven los microempresarios rurales. Hubo
improvisacion en la conformacién de las microempresas. Varias de las organizaciones se
quedaron en el papel y funcionaron sélo mientras duraron los programas. Esto genero
I6gicas de accidn oportunista, en el sentido expresado por Cruz (2010), mediadas a través
de rutinas institucionalizadas para el acceso a recursos publicos, camufladas en “nuevas
organizaciones”. Asi Se observo con la experiencia de las confeccionistas del Atlantico.

Este problema no ha sido detectado por el Estado colombiano, porque sigue
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cofinanciando proyectos a los mismos actores, como lo hizo posteriormente a travé del
Fondo Fomipyme. No se trataba de seguir el marco juridico y de conformar
microempresas y adjudicar recursos de manera funcionalista, sino, comprender, bajo un

lente territorial y diferenciado, las caracteristicas del contexto y de la poblacion objetivo.

En el tercer punto, una de las premisas de la politica sefiala que el empleo rural
se promueve a través del fortalecimiento de las capacidades empresariales, y a partir del
mismo, se incrementa el ingreso y por lo tanto, se reduce la pobreza. En ese sentido, el
instrumento “microempresa” fue apropiado por la politica con un objetivo muy claro, “la
generacion de ingresos y empleo para la superacion de la pobreza rural”. En la préctica,
esto no se cumplié ni con la intervencién de Pademer ni con Oportunidades Rurales,
porque ninguna de las experiencias tratadas, generd o genera empleo, mucho menos
ingresos para ser autosostenibles. Aspectos que incidieron notablemente en la

participacion efectiva de los microempresarios en la politica.

En términos generales, mas alla de los condicionantes que se presentaron con las
dimensiones institucionales establecidas en la politica, la instrumentacién conllevd fallas
organizativas, econdmicas, comerciales y operativas. Las cuales, se atribuyen
basicamente, a que la mayoria de las microempresas no tienen antecedentes de trabajo
asociativo ni tampoco solidez en sus emprendimientos colectivos. Con este punto de
partida, es evidente que los condicionantes en las otras areas son transversales para todas
las microempresas, si se tiene en cuenta que muchas de las microempresas se
conformaron por requerimiento de la politica. Entonces, ¢como pretender que
organizaciones sin bases organizativas sélidas ni practicas microempresariales, superen

la pobreza?

Las externalidades ambientales y logisticas también salieron a relucir. Son
variables relevantes, sobre todo en la Regién Caribe, afectada por cambios climaticos
dréasticos y por fendmenos ambientales recurrentes como el fendmeno de la nifia, que
incide especialmente en las organizaciones de agricultores. A esto se une, la ubicacion de

las microempresas, la mayoria se sitlan en veredas y caserios con limitaciones
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tecnoldgicas que restringen el acceso a la informacion. Todo esto también contribuye a

obstaculizar la participacion de los microempresarios.

Aunque las microempresas no generaron ingresos ni empleo, cabe mencionar que
los programas si fomentaron y dejaron capacidades en otros aspectos. En el plano técnico
y comercial, muchos microempresarios fortalecieron habilidades y destrezas a nivel
individual o grupal. En el plano organizativo, promovieron mecanismos de
fortalecimiento intragrupal con la constitucion de comités de compras, comités de control
de calidad, fondos rotatorios, entre otros. En el plano institucional, se fortalecieron redes
de apoyo y colaboracion, que han orientado el comportamiento de algunos
microempresarios alrededor de un interés especifico, como el caso de la Red establecida
por las confeccionistas, que a pesar de no tener antecedentes de trabajo asociativo, se
unen en torno a un objetivo coman: la captacién de recursos. O la Red de productores de
EAT Progreso en el Campo, que se conformd con el interés de reactivar su actividad
productiva y enfrentar las externalidades ambientales.

En definitiva, la instrumentacion de la politica en lo local, dejo leer que el
instrumento “microempresa”, se superpone al objetivo general de la politica, al moldear
la accion puablica hacia la consolidacion microempresarial (objetivo especifico) y se
adapta al contexto rural colombiano, sin tener en cuenta las especificidades y particulares
de este escenario, con unas dimensiones institucionales que obstaculizan la participacién
efectiva de los microempresarios. Esto indica lo que la politica quiere que sea, y no, como
realmente lo quieren los destinatarios de la politica. Todo esto, condiciona la participacion

de la sociedad rural aqui y en cualquier lugar del mundo.
Conclusion Final

La politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia en el periodo 1997-2013,
moviliz6 una serie de instrumentos de nodalidad, autoridad, tesoro y organizacién, que
contribuyeron a reforzar la hegemonia de la microempresa en la politica. Mediante una
“dependencia de la trayectoria” institucional y politica, inscrita desde el marco

internacional, la microempresa se “enmascar6” por medio de planes y programas
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interdependientes en una linea de tiempo de tres décadas, que condujo a que la
microempresa se convierta en el instrumento sustantivo y estructurador de la politica,
llegando incluso a sobrepasarla. En consonancia con ello, se concluye que el
fortalecimiento microempresarial ha resultado clave para la generaciéon de ingresos y
empleo, a la vez que ha tenido un peso decisivo en el avance de las politicas de
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion rural pobre colombiana. Se corrobora
asi que el instrumento de accion publica es portador de valor y se constituye en una forma

condensada del conocimiento sobre el control social y la manera de ejercerlo.
La entrada a nuevas investigaciones

Esta tesis abre nuevos interrogantes y posibilidades para futuras investigaciones en
materia neoinstitucional. Aporta con pistas interesantes sobre el papel que juegan los
instrumentos vistos como “instituciones” en la accién publica y en las politicas publicas,
al interpretar una problematica y regularla. Tomando como referencia la experiencia
colombiana, se podria examinar de manera comparada, la incidencia de los instrumentos
en otros paises. Asi, cabe preguntarse entre otras cosas, ;COmo se acogen, se adaptan y
se ponen en marcha las politicas de lucha contra la pobreza rural? ;Qué tipo de
instrumentos movilizan? ;Qué contrastes y coincidencias presentan con el caso
colombiano? ¢ Cual ha sido el rol de los actores internacionales en este proceso? ;Como

se producen las interacciones entre los actores que intervienen en dichas politicas?
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Consejo Nacional de Politica Econémica y Social

Comité Regional de Asignacion de Recursos
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
Departamento Nacional de Planeacion

Departamento de Prosperidad Social

Programa Desarrollo Rural con Equidad

Diagnostico Rural Participativo

Organizacioén de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la
Agricultura

Foro Econémico Mundial

Fondo Internacional de Desarrollo Agricola

Fondo de Inversion Urbano

Fondo de Inversion Social

Fondo Multilateral de Inversiones

Fondo Nacional de Proyectos al Desarrollo

Fondo de Solidaridad y Emergencia Social

Fondo Monetario Internacional

Fondo Nacional de Garantias

Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura
Instituto de Fomento Industrial

indice de Pobreza Humana

Linea de Pobreza Multidimensional

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

Mision para el disefio de una Estrategia para la Reduccién
de la Pobreza y Desigualdad (MERPD).

Mision para el Empalme de las Series de Empleo, Pobreza y
Desigualdad

Micro, Pequefias y Medianas Empresas

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
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MinCIT

MINAMBIENTE

NATO
NBI
UNICEF
OCDE
ODM
OoIT
ONU

OPORTUNIDADES

RURALES
PADEMER
PDC

PIB

PIC

PIDCP
PMD
PND

PNUD
PNDM

PNR
PPP
PRODER
PMUR
PREALC
PROMER

RAS
RESA
RUE
RUT
RSS
SENA
SISBEN
SAC
SNC

Ministerio de Industria y Comercio

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible

Nodalidad, Autoridad, Tesoro, Organizacion

Necesidades Basicas Insatisfechas

Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia

Organizacidn para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos
Objetivos Desarrollo del Milenio

Organizacidn Internacional del Trabajo

Organizacion de Naciones Unidas

Programa de Desarrollo de las Oportunidades de Inversion y
Capitalizacion de los Activos de las Microempresas Rurales
Proyecto de Apoyo a la Microempresa Rural

Plan de Desarrollo Integral Campesino

Producto Interno Bruto

Programa de Integracion de Servicios y Participacion de la
Comunidad

Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos

Plataforma Mundial de Donantes

Plan Nacional de Desarrollo

Programa de las Naciones Unidas
Plan Nacional de Desarrollo de la Microempresa

Plan Nacional de Rehabilitacion

Programa de Pequefios Proyectos

Programa de Desarrollo Rural Territorial

Programa Movil Urbano y Rural

Programa de Recuperacion de Empleo en América Latina y el Caribe
Programa de Apoyo a la Microempresa Rural de América Latina
y el Caribe

Red de Apoyo Social

Red de Seguridad Alimentaria

Registro Unico Tributario

Registro Unico Tributario

Red de Solidaridad Social

Servicio Nacional de Aprendizaje

Sistema de Seleccion de Beneficiarios

Sociedad de Agricultores de Colombia

Sistema Nacional de Cofinanciacién
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Anexo 2.

Actores entrevistados

Contexto

Actor

Cargo

Actor Internacional

Roberto Haudry de Soucy

Olivier Pierad

Representante para América Latina del Fondo

Internacional de Desarrollo Agricola —FIDA-

Asesor FIDA proyecto Pademer 1997-2007 y Asesor
FIDA proyecto Oportunidades Rurales 2007-2010

Actor

Nacional

Maria Oliva Lizarazo

Andrés Mora Silva

Lucia del Pilar Isacs

Amparo Rojas

Carmen Lucia Jaramillo

Exdirectora proyecto Pademer 1997-2006 y Directora
del programa Oportunidades Rurales 2007-2008

Excoordinador componente servicios financieros
proyecto Pademer 1997-2006 y Director programa
“Oportunidades Rurales” 2008-actuaelmente

Exfuncionaria Unidad de seguimiento y Evaluacion
proyecto Pademer 1997-2006 y responsable Unidad de
Seguimiento y Evaluacion programa “Oportunidades
Rurales” 2007-2012

Exfuncionaria Unidad de seguimiento y Evaluacion
proyecto Pademer 1997-2006 y

Profesional de apoyo componente servicios financieros
programa “Oportunidades Rurales” 2007-2012.

Coordinadora gestion de Conocimiento Oportunidades
Rurales

Actor departamental

Lidia de Arranz

Jaime Rodriguez

Profesional responsable  proyecto Pademer en la
gobernacion del Atlantico 1997 y 2007 y responsable
proyecto Oportunidades Rurales gobernacion del
Atléntico 2007- actualmente

Asesor Oficina de la gobernacion del Atlantico durante
proyecto Pademer y Oportunidades Rurales

Actor Municipal

Juan Arreta
Pablo Jiménez
Nancio Martinez

Alvaro Guzman

Asesor oficina de planeacion municipio de Juan de
Acosta, departamento del Atlantico

Secretario de desarrollo econémico municipio de Juan
de Acosta, departamento del Atlantico

Exfuncionario Alcaldia Juan de Acosta, departamento
del Atlantico

Exasesor y capacitador organizaciones rurales Atlantico
2000-2008

Actores sociales

Clave

Maria, Adriana, Moénica y
Fernando
Organizacion “ASOMET”

Jovenes Rurales

Grupo de confeccionistas ubicado en Juan de Acosta

Fuente: Esta investigacion

282




Anexo 3.

Listado de microempresas seleccionadas en la regién Caribe de Colombia

Organizacion

Ubicacion

Beneficiaria

1. Asociacion de Mujeres
Confeccionistas de San Juan de
Acosta — Asomucof -

Municipio de Juan de Acosta

(departamento del Atlantico)

Proyecto Pademer

2. Asociacion de Artesanas de

Municipio de Juan de Acosta —

Proyecto Pademer

Chorreras- Asoarcho- corregimiento de Chorreras
(departamento del Atlantico)
3. Empresa Asociativa de Trabajo | Municipio de Santa Lucia | Proyecto Pademer y
EAT-progreso en el Campo (Departamento del Atlantico) oportunidades Rurales
4. Asociacion de Artesanos | Municipio de Sampués-corregimiento | Proyecto  “Oportunidades
Manualidades Similares de la de | de San Luis (departamento de Sucre) Rurales”
la Hamaca de San Luis -
Asoamarsanluis-.
5. Mujeres Artesanas de San Luis | Municipio de Sampués-corregimiento | Proyecto “Pademer”
-Muarsan- de San Luis (departamento de Sucre)
6. Asociacion de Mujeres de | Municipio de Sampués-corregimiento | Proyecto “Pademer vy

Palitos —Asodemusip-

de Santa Inés de Palitos (departamento
de Sucre)

“Oportunidades Rurales”

Fuente: Esta investigacion
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Anexo 4.

Microempresas beneficiarias de Pademer y Oportunidades Rurales

Oportunidades rurales

Pademer

No. Departamento Municipio Organizacion Municipio Organizacion
1 ANTIOQUIA SAN VICENTE 1. Asociacion de mujeres ciudadanas del nuevo milenio del municipio de San Vicente- APARTADO 1. Precooperativa de Trabajo Asociado de Recuperacion y reciclaje
Asomilenio de residuos sélidos. URASOLIDOS
2 ARAUCA SARAVENA 2. Asociacion de cultivadores de peces Eden - ASOCULTIPEZ EDEN-
3 ATLANTICO SANTA LUCIA 3. E.A.T El progreso en el campo JUAN DE ACOSTA 2. Asociacién de artesanias de chorrera -ASARCHO-
3. Asociacién de confeccionistas-Asomucof-
4. E.A.TEl progreso en el campo
CAMPO DE LA 4. Asociacion de artesano s pequefios y mediano s empresarios del sur del departamento
CRUZ del Atldntico ASOARTESURPE
4 BOLIVAR SAN JACINTO 5. Asociacion de artesanos luz y vida - luz y vida hamaca y tejidos VILLANUEVA 5. Asociacion de bolleras y bolleros de Villanueva, Bolivar
SANTA CATARINA 6. Cooperativa ecotur salinas india catalina - Insatur Ltda.- 6. Precooperativa de Trabajo Asociado "Agroindustrias Turbaco"
CARMEN DE 7. Asociacion projuventudes para el desarrollo rural de los montes de Maria —
BOLIVAR ASOPROMOMA
5 BOYACA EL ESPINO 8. Asociacion de mujeres del espino pura lana
SUTATENZA 9. Corporacion arte y cultura sutatenzana -
RAQUIRA 10. Urdiendo y tejiendo arte campesino E.A.T.
6 CAUCA 11. Fundacién de mujeres forjadoras de futuro — Funfuturo
CAJIBIO 12.  Asociacion de mujeres campesinas de Cajibio —~Asomuca- SAN SEBASTIAN 7. Asociacion indigena yanacona Productora de achira -AIPAS-
13.  Asociacion de productoras avicolas campesinas del municipio de Cajibio — Apravic
TUNIA 14.  Asociacion de artesanas de Tunia Cauca — Asoartuc CALDONO 8. Asociacion indigena yanacona Productora de achira -AIPAS-
9.  Unién Temporal Anturios de Siberia.
10. Corporacion para el Desarrollo de la Sericultura del Cauca-
CORSEDA
SANTANDER DE 11. Asociaciéon Municipal de Usuarios Campesinos de Santander de
QUILICHAO Quilichao AMUC- Cauca (JéVENES)
LEBRIJA 15.  Asociacion sol y luna bordadoras y artesanas de Lebrija
POPAYAN 16. Asociacion de mujeres damas marianas asociacién mutual de artesanas el cidral —
Asoartec-
VILLARICA 17.  Corporacion popular afrocolombiana — Corpoafro
TAMBO 18.  Asociacion de productores agropecuarios vereda chisquio el Tambo Cauca - ASOCHITAM
7 CORDOBA LORICA 19. Fundacion jévenes visionarios — Funjovis- SINU 12. Cooperativa artesanal riberefia del Sini COOARSINU
TUCHIN 13. Asociacidn artesanal de mujeres indigenas Zenu cabeza de
familia-arte-Zenu
14. Cooperativa de artesanos de Tuchin
VALENCIA 20. Asociacion productora de familias guardabosques de cocuelo taladro municipio de

valencia — ASOPROCOT
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8 CHOCO SAN FRANCISCO 21. Vamos mujeres LA TROJE, 15. Asociacion Corredor Ecoturistico La Troje, Tutendo, Iché. ACETT
DE ICHO TUTUNENDO,
ICHO
BAGADO 22.  Asociacion de mujeres del municipio de Bagado —Asomuba-
QUIBDO 23.  Grupo de mujeres productoras de plantas medicinales y aromaticas de Quibdd
BAJO BAUDO 24.  Asociacion de mujeres cabeza de familia de virudo — Asomcafav-
RIO QUITO 25.  Asociacién de microempresarias de villa conto y pato —Asomipiva-
26. Asociacion de jovenes lideres para el progreso de villa conto Ajoliprov
27. Asociacion de microempresarias de villa conto y pato — Asomipiva-
28.  Asociacion de lideres y estudiantes del municipio de rio quito- Asoler
29. Asociacion de microempresarias de villa conto y pato —Asomipiva-
30. Asociacion de jovenes campesinos — Ajocam-
9 CUNDINAMARCA LA MESA 31. Cooperativa de trabajo asociado de las mujeres rurales del municipio de la mesa NINAIMA' Y 16. Fortalecimiento de las microempresas de turismo agro ecoldgico
Cundinamarca — Coomural VERGARA en los municipios de Nimaima y Vergara en el departamento de
Cundinamarca
GUADAS 32. Asociacidn artesanas de la paz — Aartepaz
33. Asociacion naturaleza de artemisa del municipio de guaduas — Asonag
TAUSA 34. Corporacion de productores campesino s de tausa — CORPROTAUSA
UBATE 35.  Asociacion artesanal de la villa de san diego de Ubaté — NATALY
10 GUAIJIRA MANAURE 36. Cooperativa multiactiva de trabajo asociado de mujeres rurales de Manaure
BARRANCAS 37. Asociacion artesanal del resguardo indigena de provincial — Asoawpro
DISTRACCION 38.  Asociacion cultural de artesanos del resguardo indigena de caicemapa del municipio de
Distraccidn - "shipia waleker kanasmajat"
11 HUILA SANTA MARIA 39. Asociacién de mujeres manos laboriosas artesanas de Colombia — Asomuarcol
GARZON 40. Asociacion de productores artesanales de la jagua- Aartefique-
RIVERA 41. Cooperativa multiactiva tierra de Promision Ltda.
NEIVA 42.  Grupo asociativo agropecuario timbre de gloria
SAN AGUSTIN 43. Asociacion de jovenes artesanos del macizo colombiano del municipio de San Agustin,
Huila - ARTEMACIZO
44.  Asociacion de pequefios productores de especies meno res del sur "ASOPROSUR"
PITALITO 45.  Club de amas de casa los claveles inspeccidn de Bruselas de Pitalito - LOS CLAVELES
12 META SAN MARTIN Y 17. Asociacién de Productores y Comercializadores de pan de Arroz -

PUERTO LOPEZ

APAP
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CASTILLA LA 18. Asociacidon de empresarios de la microempresa de castilla la
NUEVA nueva "ASMECAN"
13 NARINO ANCUYA 46.  Asociacion de mujeres artesanas
PASTO 47.  Asociacion agropecuaria y artesanal de mujeres huellas de mujer Narifio
ALBAN 48.  Asociacion de artesanas del fique del municipio de Alban
LA FLORIDA 49.  Asociacion de productoras de artesania en paja toquilla renacer de la florida
LA UNION 50. Empresa asociativa de trabajo productos don José EAT
14 MAGDALENA 51. Fundacion mujeres piferas 19. Fundacion Social de Uniban -FUNDAUNIBAN
PIVIJAY 52. Cooperativa multiactiva asociada madres comunitarias de pivijay — COOMACOPI
53. Asociacion de productores agricolas pecuario piscicola y del ambiente del corregimiento
de penoncito municipio de San Zendn Departamento del Magdalena — ASOPROAGPPAM-
15 QUINDIO CIRCASIA 54.  Asociacion de desplazados de circasia — ASODECIR-
CORDOBA 55. Asociacion de fruticultores de la region andina del Departamento del Quindio
"FRUTANDINA"
16 RISARALDA QUINCHIA 56. Asociacion de microempresarias de productores de jalea y derivados
SANTA ROSA DE 57. Asociacidn de productores de aromaticas de santa rosa de cabal — ASOCEDRALITO-
CABAL
17 SANTANDER LEBRIJA 58.  Asociacién municipal de mujeres campesinas de Lebrija — Ammucale CURITI 20. Empresa Cooperativa de Fibras Naturales de Santander Ltda.
59.  Asociacién mutual de mujeres campesinas del municipio de Bucaramanga corregimiento ECOFIBRAS
1 - Asomucabuc
60. Asociacion sol y luna bordadoras y artesanas de Lebrija
CARCASI 61. Mujeres campesinas emprendedoras de laguanillas vereda san Luis sector astillal
municipio de Carcasi
CHARALA 62. Corporacion de recuperacion comunera de lienzo — Corpolienzo CHARALA 21. Asociacion de artesanos regionales Lengupa
COROMORO 63. Asociacion de jovenes y productores rurales de cincelada
MOGOTES 64. Asociacion de artesanos unidos de mogotes — ARUMOS
18 TOLIMA CHAPARRAL 65. Asociacién de mujeres indigena del Tolima - Asmit VENADILLO 22. Asociacion de Productores Agropecuarios y Forestales del Norte
66. Asociacidn progresista de mujeres — Asoprom- de Tolima. — APROTOL-
PLANADAS 67. Asociacion de mujeres campesinas de la vereda coloradas del municipio de planadas HUILA Y TOLIMA 23. MARCACHIRA
Tolima — Amuccol
PALOCABILDO 68.  Asociacion de mujeres emprendedoras por palocabildo — Asomempa
SALDANA 69. Asociacion de representantes de familias pequefias productoras de mojarra, cachama,

pollo y huevo de la vereda la esperanza, municipio de Saldafia Tolima - Asopropec la
esperanza
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IBAGUE 70.  Asociacion de productores de mimbre de Ibagué- ASPROMI-
CAJAMARCA 71. Asociacion de productores agroecoldgicos de la cuenca del rio anaime — APACRA-
19 SUCRE SAMPUES 72. Asociacién de mujeres artesanas de San Luis — Muarsan - SAMPUES 24. Asociacion de productores del bollo del municipio de Sampués —
73. Asociacion de mujeres organizadas de Santa Inés de palito — Asodemusip ASOBOLLEROS
74. Asociacion de artesanos manualidades y similares de la hamaca de san Luis Sampués 25. Asociacion de mujeres artesanas de San Luis- MUARSAN-
sucre —Asomarsanluis-
SAN JUAN DE 26. Asociacion de productores y comercializadores de diabolin —
BETULIA ASOCODI
27. Asociacion de Productores Campesinos Agroindustriales de Sucre.
ASOPROAGROS
LOS PALMITOS 75. Asociacion microempresarial LA UNION
SAN ONOFRE 76. Asociacion de mujeres en pie de lucha SINCE 28. Asociacion de Productores de Almiddn de la Sabana. -
ASOPRALSA
SAN PEDRO 77. Comité de mujeres de Rovira de san pedro GOLFO DE 29. Unidn temporal ruta turistica y artesanal de sucre
MORROSQUILLO
SINCELEJO 78. Asociacion de mujeres y jovenes afrocolombianos del caribe — Afrocaribe
79. Asociacion de marroquineros de la costa - Asopieles
TOLU VIEJO 80. Asociacion ecoturistas del golfo de morrosquillo - Ecopiedras
SINCE 81. Asociacion para el desarrollo social agroindustrial de la sabana -asociacion Asodesa
20 CALDAS NORCASIA 82. Asociacion de mujeres rurales de norcasia caldas — Asomrural ANSERMA 30. Asociacion de artesanos de la seda de Anserma —ASEDAN
PENSILVANIA 83.  Asociacion circulo de mujeres artesanas de Pensilvania - Asocimuarpe. SALAMINA 31. Cooperativa multiactiva para el desarrollo de San Félix -
84. Fundacion colombiana agropecuaria — Funcolagro CODESAFE
85. Asociacién comunitaria de paneleros los verdales
MANZANARES 86. Asociacion de mujeres campesinas del municipio de manzanares SUPIA 32. Asociacion de mujeres jefes de hogar de las negritudes de Supia —
87. Asociacion femenina para el desarrollo econdmico y social del alto oriente de caldas — Asomune-
Afedesao-
VICTORIA 88.  Asociacidon de mujeres productivas de victoria — Asomprovic
89. Asociacidn de fiqueros campesinos y artesanos — Asoficar
SUPIA 90. Asociacidon de mujeres jefes de hogar de las negritudes de Supia — Asomune
RIOSUCIO 91. Asociacidn de artesano s indigenas del resguardo cafiamomo lomaprieta - ASOGRUCA
LA DORADA 92. Asociacion jovenes emprendedores
21 NORTE DE LABATECA 93.  Asociacion de mujeres trabajadoras del municipio de labateca OCARNA 33. Grupo Marie Poussepin Empresa Asociativa de Trabajo.
SANTANDER POUSSEPIN EAT
34. La Asociacidon de Mujeres Corregimiento de Pueblo Nuevo -
ASOMUJER
CONVENCION 94. Asociacion de mujeres campesinas EL CARMEN 35. Asociacion de productores de cebolla de Maracaibo municipio de
el Carmen
EL CARMEN 95.  Asociacién productora de dulces y carnicos del municipio de el Carmen N.S. ASODULCAR RIO ORO 36. Asociacion de trabajadores artesanales de la vereda el salobre

municipio de rio de oro -ASOTRASA
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TEORAMA 96. Asociacion sembrando esperanzas — ASOSEMBES- 37. Asociacion de jovenes productores de frutas de Ocafia -
ASOFRUTAS
22 VALLE DEL CAUCA ELDOVIO 97.  Asociacién de mujeres cabeza de hogar manos creativas — Asommac
BUENAVENTURA 98. Asociacion de mujeres gestoras y productoras de vida
99. Asociacidn agropecuaria vida ambientalmente sana del municipio de Buenaventura
YUMBO 100. Asociacion de mujeres la esperanza rural - La Esperanza-
101. Asociacion femenina agropecuaria municipio de yumbo
TORO 102. Asociacion el grupo de mujeres floricultoras de sabanazo el progreso
TULUA 103. Asociacion de pequeiios caficultores del corregimiento de la marina - ASOPECAM

FUENTE: ESTA INVESTIGACION CON BASE EN LOS INFORMES Y BASES DE DATOS DEL MINISTERIO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL DE COLOMBIA.

TOTAL

OPORTUNIDADES RURALES: 103 ORGANIZACIONES: 89 (énfasis en mujeres) 14 (énfasis en jovenes)

PADEMER: 37 ORGANIZACIONES; 35 (énfasis en mujeres) 2 (énfasis en jovenes)
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Anexo 5.
Guia de entrevista a Funcionarios Internacionales

Los instrumentos de la politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia.
Anélisis del proyecto Pademer y el programa Oportunidades Rurales.

Fecha

Nombre Cargo

Teniendo en cuenta su participaciéon directa en el disefio e implementacion tanto del proyecto
Pademer como del Programa Oportunidades Rurales, le agradecemos contestar las siguientes
preguntas:

PADEMER/OPORTUNIDADES RURALES

1.) Origeny Formulacion
¢Como nace el Pademer en Colombia?
¢Por qué se propone la microempresa rural como estrategia de lucha contra la pobreza rural?
¢Quiénes participaron en la formulacioén del Pademer?
¢Participaron los microempresarios rurales en la formulacion del proyecto? SI. NO___ justifique la
respuesta
¢Participaron los microempresarios rurales en la implementacion del proyecto? Sl NO___ justifique
la respuesta.
¢Cémo nace Oportunidades Rurales?

2.) Implementacién
¢Cbémo se llevé a cabo la implementacion del Pademer?
¢Quién y por que se escogid a la Corporacién Mixta para el desarrollo de la microempresa (CMDM) para
administrar los servicios tecnolégicos del proyecto?
¢Qué obstaculos se encontraron en la implementacion del Pademer y Oportunidades Rurales?
¢ Qué estrategias se pusieron en marcha para mitigar los obstaculos?
¢Qué cambios operativos o adaptaciones se hicieron y por qué?
¢Las estrategias puestas en marcha lograron la participacion efectiva de los microempresarios rurales en
Pademer y en Oportunidades Rurales? ;C6mo se evidencio dicha participacién?
En algin momento, ¢se propiciaron cambios en las estrategias operativas de los programas? Si es
afirmativo, ¢qué o quiénes la propiciaron? ¢Como se puede evidenciar esto?

3.) Resultados
¢Considera que Pademer logro descentralizarse efectivamente? Y ;Oportunidades Rurales?
¢Considera que Pademer logro efectivamente generar empleo e ingresos? Y ¢Oportunidades Rurales?
¢El Pademer propici6 espacios de participacion directa de los microempresarios? Y ¢Oportunidades
Rurales?
¢El Pademer propicio espacios de cogobernalidad del proyecto? Y ;Oportunidades Rurales?
¢El Pademer realiz6 eventos de rendicion de cuentas dirigidos a los microempresarios? Y ;Oportunidades
Rurales?
¢El Pademer propicio escenarios de rendicion de cuentas al interior de las organizaciones? Y
¢Oportunidades Rurales?
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Anexo 6.
Guia de entrevista a Funcionarios Ministerio de Agricultura

Los instrumentos de la politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia.
Anélisis del proyecto Pademer y el programa Oportunidades Rurales.

Fecha

Nombre

Teniendo en cuenta su participacion directa en la implementacion tanto del proyecto Pademer como
del Programa Oportunidades Rurales, le agradecemos contestar las siguientes preguntas:

PADEMER/OPORTUNIDADES RURALES
1) Cargoy vinculacién

¢Cbémo se vincul6 Usted al proyecto?
¢ Qué cargo ocup6?

2.) Origeny Formulacién
¢Cbémo nace el Pademer en Colombia?
¢Por qué se propone la microempresa rural como estrategia de lucha contra la pobreza rural?
¢ Quiénes participaron en la formulacion del Pademer?
¢Participaron los microempresarios rurales en la formulacion del proyecto? SI._ NO___ justifique la
respuesta
¢Participaron los microempresarios rurales en la implementacién del proyecto? SI_ NO___ justifique
la respuesta.
¢Cémo nace Oportunidades Rurales?

3.) Implementacién
¢Coémo se llevé a cabo la implementacion del Pademer?
¢Quién y por qué se escogié a la Corporacion Mixta para el desarrollo de la microempresa (CMDM) para
administrar los servicios tecnolégicos del proyecto?
¢Qué obstaculos se encontraron en la implementacion del Pademer y Oportunidades Rurales?
¢ Qué estrategias se pusieron en marcha para mitigar los obstaculos?
¢Qué cambios operativos 0 adaptaciones se hicieron y por qué?
¢Las estrategias puestas en marcha lograron la participacion efectiva de los microempresarios rurales en
Pademer y en Oportunidades Rurales? ;Cémo se evidencio dicha participacion?
En algin momento, ¢se propiciaron cambios en las estrategias operativas de los programas? Si es
afirmativo, ¢qué o quiénes la propiciaron? ;Cdémo se puede evidenciar esto?

4.) Resultados

¢Considera que Pademer logro descentralizarse efectivamente? Y ¢Oportunidades Rurales?

¢Considera que Pademer logré efectivamente generar empleo e ingresos? Y ¢Oportunidades Rurales?

¢El Pademer propici6 espacios de participacién directa de los microempresarios? Y ¢Oportunidades
Rurales?

¢El Pademer propicio espacios de cogobernalidad del proyecto? Y ¢Oportunidades Rurales?

¢El Pademer realiz6 eventos de rendicion de cuentas dirigidos a los microempresarios? Y ¢Oportunidades
Rurales?

¢El Pademer propicio escenarios de rendicién de cuentas al interior de las organizaciones? Y
¢Oportunidades Rurales?

290



Anexo 7.
Guia de entrevista a Funcionarios Gobernacion

Fecha Los instrumentos de la politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia.
Anélisis del proyecto Pademer y el programa Oportunidades Rurales.

Nombre

Teniendo en cuenta su participacion directa en la implementacion tanto del proyecto Pademer como
del Programa Oportunidades Rurales, le agradecemos contestar las siguientes preguntas:

PADEMER/OPORTUNIDADES RURALES
1.) Cargoy vinculacién

¢Cbémo se vincul6 Usted al proyecto?
¢ Qué cargo ocup6?

2.) Origeny Formulacién

¢Cémo lleg6 Pademer y Oportunidades Rurales a la gobernacién?
¢Cbémo accedieron los microempresarios a estos programas?

3.) Implementacién

¢Cbémo se llevd a cabo la implementacién de estos programas en el departamento?

¢Cbémo participé la gobernacién en estos programas?

¢Qué obstaculos se encontraron en la implementacién del Pademer y Oportunidades Rurales?

¢ Qué estrategias se pusieron en marcha para mitigar los obstaculos?

¢Qué cambios operativos o adaptaciones se hicieron en estos programas?

¢Las estrategias puestas en marcha lograron la participacion efectiva de los microempresarios rurales en
Pademer y en Oportunidades Rurales? ;Cémo se evidencio dicha participacion?

¢En algin momento, se propiciaron cambios en las estrategias operativas de los programas? Si es
afirmativo, ¢qué o quiénes la propiciaron? ;Cdémo se puede evidenciar esto?

4.) Resultados

¢Considera que Pademer y Oportunidades Rurales, lograron descentralizarse efectivamente?

¢Considera que Pademer y Oportunidades Rurales, lograron efectivamente generar empleo e ingresos?
¢Pademer propicid espacios de participacién directa de los microempresarios? Y ;Oportunidades Rurales?
¢El Pademer propicio espacios de cogobernalidad del proyecto? Y ¢Oportunidades Rurales?

¢El Pademer realiz6 eventos de rendicion de cuentas dirigidos a los microempresarios? Y ¢Oportunidades
Rurales?

¢Pademer y Oportunidades Rurales propiciaron escenarios de rendicion de cuentas al interior de las
organizaciones?

Fuente: Elaboracion propia
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Anexo 8.
Guia de entrevista a Funcionarios Municipales

Los instrumentos de la politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia.
Anélisis del proyecto Pademer y el programa Oportunidades Rurales.

Fecha

Nombre

Teniendo en cuenta su participacion directa en la implementacion tanto del proyecto Pademer como
del Programa Oportunidades Rurales, le agradecemos contestar las siguientes preguntas:

PADEMER/OPORTUNIDADES RURALES
1.) Cargoy vinculacion

¢Como se vinculd Usted a estos programas?
¢ Qué cargo ocup6?

2.) Origeny Formulacién

¢Cémo lleg6 Pademer y Oportunidades Rurales a la Alcaldia?
¢Cbémo accedieron los microempresarios a estos programas?

3.) Implementacién

¢Cémo se llevd a cabo la implementacién de estos programas en la Alcaldia?

¢Cémo participé la Alcaldia en estos programas?

¢Qué obstaculos se encontraron en la implementacion del Pademer y Oportunidades Rurales?

¢ Qué estrategias se pusieron en marcha para mitigar los obstaculos?

¢Qué cambios operativos o adaptaciones se hicieron en estos programas?

¢Las estrategias puestas en marcha lograron la participacion efectiva de los microempresarios rurales en
Pademer y en Oportunidades Rurales? ;Cémo se evidencio dicha participacion?

¢En algin momento, se propiciaron cambios en las estrategias operativas de los programas? Si es
afirmativo, ¢qué o quiénes la propiciaron? ;Coémo se puede evidenciar esto?

4.) Resultados

¢Considera que Pademer y Oportunidades Rurales lograron descentralizarse efectivamente?

¢Considera que Pademer y Oportunidades Rurales? ¢Lograron efectivamente generar empleo e ingresos?
(El Pademer propicidé espacios de participaciéon directa de los microempresarios? Y ¢Oportunidades
Rurales?

¢El Pademer propicio espacios de cogobernalidad del proyecto? Y ¢Oportunidades Rurales?

¢El Pademer realiz6 eventos de rendicion de cuentas dirigidos a los microempresarios? Y ¢Oportunidades
Rurales?

¢Pademer y Oportunidades Rurales propiciaron escenarios de rendicion de cuentas al interior de las
organizaciones?

Fuente: Elaboracién propia
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Anexo 9.
Guia de entrevista a Organizaciones de Microempresarios Rurales

Los instrumentos de la politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia.
Andlisis del proyecto Pademer y el programa Oportunidades Rurales.

Fecha
Organizacion fecha de constitucion

1. OBJETIVOS

¢Cuales han sido los principales objetivos y propositos que han guiado las acciones de la organizacion?
(conseguir tierra, crédito, generacion de ingresos, estatus, etc.)

2. ESTRUCTURA ORGANIZATIVA'Y OPERATIVA

¢ Cuantos asociados tiene actualmente la microempresa? mujeres hombres
¢Cual es el organismo de direccion de la organizacién? ;Cargos que lo conforman?)
¢Cémo se eligen los directivos y cdmo se toman las principales decisiones de la organizacion?

3. ACTIVIDADES ECONOMICAS

¢Con que recursos cuenta la organizacion para la ejecucion de los programas y proyectos? (recursos
propios, aportes de entidades, etc.)

¢De qué entidades del sector agropecuario ha recibido apoyo su organizacion para el desarrollo de sus
acciones? ;Cudl ha sido el tipo de apoyo? (capacitacion, asistencia técnica, etc.).

¢Cuales son las actividades econdmicas que desarrolla su organizacion para la generacion de ingresos?
¢Las acciones que se ejecutan para facilitar el acceso a recursos y a alternativas de generacion de ingresos
son sostenibles en el tiempo y tienen viabilidad a largo plazo?

¢Existen politicas de promocion e inversion para los sectores productivos en los cuales se desarrolla su
organizacion?

¢ Existen procesos de formacidn continua dirigidos a los asociados y asociadas de su organizacion?

¢En qué medida depende la actividad productiva de su organizacién del mercado internacional (produccién,
precios, demanda, calidad)?

¢Las actividades productivas que se desarrollan son sostenibles en el tiempo?

¢Se mantiene la generacion de ingresos de forma sostenible en las actividades productivas que se
desarrollan?

¢Existen planes de desarrollo integral disefiados por la poblacién?

¢ Estan disponibles los recursos econémicos (acceso a créditos, subsidios o subvenciones) necesarios para
el desarrollo de las actividades productivas y de generacion de ingresos?

¢Tienen disponible la informacién necesaria para el desarrollo de las actividades productivas y de
generacion de ingresos?

¢ Disponen de la tecnologia necesaria para el desarrollo de las actividades productivas y de generacion de
ingresos?

¢Cudles son las politicas, programas, proyectos y actividades de apoyo a la promocién y fortalecimiento de
las actividades productivas y de generacion de ingresos con las que cuenta su Organizacion?

¢ Cudles son los obstaculos y las potencialidades para la disponibilidad de estos recursos, bienes y servicios?
¢ Disponen de los mecanismos juridicos para garantizar el acceso a recursos y alternativas de generacion de
ingresos?

¢El medio en el que viven los asociados y asociadas, les permite tener disponibilidad permanente de
alimentos para suplir sus necesidades fisioldgicas?
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¢Cuales son la serie de recursos, instrumentos, mecanismos, entre otros, con los que cuenta la Organizacion
para el acceso a alimentos?

¢Cudles son los principales obstaculos y potencialidades para conseguir un desarrollo sostenible de su
organizacion?

¢ Tiene acceso a los servicios publicos necesarios? Geografico, normativo, econémico y cultural

¢ Tiene acceso a los recursos naturales? Geografico, normativo, econémico y cultural

¢Tienen acceso a los fondos publicos y/o privados para el desarrollo de actividades productivas y de
generacion de ingresos?

¢ Tiene acceso al mercado? ;Como acceden?

¢ Tiene acceso a capacitacion? ;Como acceden?

¢ Tiene acceso a tecnologia? ;Cémo acceden?

¢ Cuales son las estrategias desplegadas por el Estado en sus diferentes niveles y sectorialmente para facilitar
el acceso de las mujeres a recursos y a generacion de ingresos?

5. MECANISMOS DE PARTICIPACION

¢A parte de la microempresa, los socios participan en alguna asociacion, red u organizacién comunitaria?
¢Participa su organizacion en las juntas directivas del sector agropecuario? SI____ NO_ (En cuales?
¢Participa la Organizacién en el disefio, ejecucién, gestion y seguimiento de los planes, programas,
proyectos y politicas para el desarrollo de actividades productivas y de generacion de ingresos?

¢Participa la poblacién en la elaboracion de los programas dirigidos a su desarrollo?

¢Participa la Organizacion en la gestion de los recursos econdmicos dirigidos a la promocion de actividades
productivas?

¢Participa la Organizacion en la ejecucion de los proyectos productivos?, ;Como?

¢Cual es la relacién entre los distintos actores en las distintas fases de los procesos productivos?

Para las mujeres:
¢ Creen que por su condicién femenina participan mejor en los programas gubernamentales?
¢ Creen que por su condicién femenina participan mas activamente en su microempresa?

ALCANCES Y LOGROS

De acuerdo a la trayectoria de su organizacién, ;Cuales considera Ud. que han sido los logros méas
importantes?

DIFICULTADES Y OBSTACULOS
¢Cuales considera Ud. que han sido las dificultades y obstaculos presentados en la ejecucion de las

actividades de su microempresa?
¢Qué han hecho para resolver las dificultades y obstaculos encontrados?

Fuente: Elaboracion propia
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Anexo 10.
Guia de entrevista a Jévenes Rurales

Los instrumentos de la politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia.

Anadlisis del proyecto Pademer y el programa Oportunidades Rurales.

Fecha

Nombre Edad Nivel escolar

¢A qué se dedica?
¢Pertenece a alguna organizacion de microempresarios rurales?
¢Pertenece a alguna asociacion, red u organizacion comunitaria?

Si la respuesta es afirmativa:

¢Qué lo motivo a integrarse a esta organizacion?

¢Su vinculacion a la organizacién ha sido voluntaria?
¢Qué actividad desarrolla en la organizacion?
¢Recibe ingresos de la organizacion?

Si la respuesta es negativa:

¢Por qué no se vincul6 a la organizacion?

¢Quiere trabajar en actividades agropecuarias?

¢ Cudles son sus metas para mejorar sus condiciones de vida?
¢ Cuéles son sus fuentes de generacion de ingresos?

¢Considera que las organizaciones microempresariales presentes en su comunidad han repercutido en el

mejoramiento de las condiciones de vida de los habitantes?

¢ Creen que por ser jovenes participan mejor en los programas gubernamentales?
¢Creen que por ser jovenes participan mas activamente en las microempresas?

Fuente: Elaboracién propia
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