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Analisis de las politicas de inclusion social

Infroduccién

Las transformaciones culturales, sociales, econémicas, politicas,
industriales y tecnolbgicas por las que atraviesa el mundo han
planteado diversos y complejos desafios. El proceso globalizador
ha aumentado la pobreza, la desigualdad social y un desequilibrio
ambiental en todos los continentes desde el Ultimo tercio del siglo
XX, razén por la cual los dirigentes publicos, privados y comunitarios
se ven comprometidos a desarrollar politicas publicas que apunten a
reducir estos fenbmenos.

De hecho, en el ano 2000, en el seno de la Cumbre del Milenio de
las Naciones Unidas celebrada en Nueva York, fue firmada por 188
Estados, la Declaracion del Milenio, un pacto entre las naciones para
avanzar en la eliminaciobn de la pobreza, el restablecimiento de la
paz, la seguridad, los derechos humanos y la proteccion del entorno.
Con base en esta Declaracion en el Informe mundial sobre desarrollo
humano 2003, fueron planteados ocho objetivos, 18 metas y mas de
40 indicadores dentro de la Agenda Global de Desarrollo para superar
la Pobreza.

De esta manera los llamados Objetivos de Desarrollo del Milenio
—ODM -, se constituyen hoy en el principal punto de las agendas de
desarrollo de los paises del mundo, y Colombia, junto con todas sus
entidades territoriales, no es ajena a este compromiso. Sin embargo,
la preocupacion por la pobreza, la desigualdad social, el analfabetismo,
la violacion de los derechos humanos y el deterioro ambiental no es
tan reciente; desde 1991 la Constitucion Politica plantea principios
de inclusibn y superacion de desigualdades, en el marco del nuevo
modelo de Estado Social de Derecho.

Ahora bien, lo anterior no significa que los propésitos trazados por
los ODM sean ya una realidad en el pais, esta tarea resulta de gran
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envergadura teniendo en cuenta los problemas y conflictos sociales
historicos sin resolver en la sociedad colombiana. Ademas, la
desigualdad y la exclusion social hacen referencia a un conjunto de
procesos que contribuyen a aumentar la vulnerabilidad de ciertos
grupos sociales frente a factores de riesgo que pueden llevarlos
a una situacion de pobreza y vulnerabilidad social permanente, la
cual tampoco ha logrado superarse a pesar de contar con algunos
indicadores sociales favorables.

Por esta razén, para el logro de los ODM y hacer efectivo el modelo del
Estado Social de Derecho, sigue siendo fundamental en la actualidad el
concurso de todos los sectores y en todos los niveles. Particularmente,
en Bogota a pesar de que algunos indicadores sociales como la salud
publica, la educacion y los servicios publicos han mostrado notables
mejorias en las Ultimas décadas, persisten grandes desafios por
resolver en materia de equidad e inclusién social, los cuales pueden
ser superados solo si se da la participacion activa y articulada no solo
entre los diferentes estamentos estatales sino entre éstos, el sector
privado y la comunidad organizada, tal y como se evidencia en algunos
casos puntuales de alianzas publico — publico y publico — privados
(APP) observados por este trabajo.

Es en este sentido, que resulta de interés establecer la articulacion
que ha existido entre las politicas de inclusién social y las politicas
de desarrollo urbano del Distrito Capital a partir de 1991. Con este
proposito, en primer lugar, se identifica el lugar tienen las politicas de
inclusion social en el marco constitucional colombiano, posteriormente,
el valor de las alianzas en las politicas de inclusion social y desarrollo
urbano para alcanzar los fines sociales del Estado en Colombia, para
luego observar las politicas de inclusiébn social y de desarrollo urbano
de las Ultimas administraciones del Distrito Capital, y finalmente
reflexionar entorno a los criterios para el analisis de la articulacién de
las politicas de inclusién social y de desarrollo urbano a partir de casos
concretos.
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Las politicas de inclusion social en el
marco de la Constitucion Politica de 1991

e POEJENNYFfEE. Vargas. Laverde.

La Constitucion Politica de 1991 se constituye en una apuesta de
la sociedad colombiana para afrontar los problemas de exclusion
generados por los desarrollos industriales y postindustriales de los
Ultimos decenios. El paradigma establecido por este texto no soblo
significa un cambio en la dimension politica de las acciones publicas y
privadas de los colombianos sino también en su dimension econbmica.

Colombia se inscribe bajo el modelo del Estado Social de Derecho,
una formula de origen aleman, que complementa el Estado Liberal o
Estado de Derecho, y que, segln el tratadista Ernst Forsthoff, “impone
al legislador, y sobre todo, a la Administracion, tareas configuradoras
de lo ‘social’, cuyo efectivo cumplimiento exige algo mas que el mante-
nimiento en los términos de la Constitucion y las leyes. Exige de
hecho que se regulen y se ejerzan en atencion a unos determinados
contenidos” (Magaldi, 2007:144).

En efecto, como ha sido sehalado por la misma Corte Constitucional,
la inclusibn de la férmula social es mas que “una simple muletilla
retorica que proporciona un elegante toque de filantropia a la idea
tradicional del derecho y del Estado”. Es el resultado de importantes
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transformaciones culturales, politicas, sociales y econbmicas de las
principales democracias del mundo occidental, principalmente de las
europeas, que significa un viraje en el aspecto filosofico e ideolbdgico del
Estado colombiano, tanto en sus fundamentos, principios y finalidades,
como en los derechos vy las libertades promovidos y protegidos por
este.

Muy seguramente por su origen popular, la nueva Constitucion, a
diferencia de las anteriores, adquiere un caracter mas humanista y
pluralista que expresa el sentir de sus redactores. En un hecho sin
precedentes en la historia de Colombia se conformd un grupo plural de
profesionalesdedistintasdisciplinas,empresarios,jovenes,sindicalistas,
indigenas, representantes de grupos étnicos minoritarios, partidarios
de distintas corrientes politicas y religiosas, e incluso desmovilizados
de grupos al margen de la ley, que discutieron ampliamente el nuevo
texto en una Asamblea Nacional Constituyente.

Dicha pluralidad y diversidad quedd plasmada en el Preambulo y
en los primeros diez articulos del texto que recogen los principios y
valores fundamentales del nuevo modelo, los cuales dan un sentido
diferente a todo el ordenamiento politico — administrativo desde 1991
(Ver recuadro).
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De otra parte, ademas de la clasica adopcion de los derechos y
libertades fundamentales propia de los Estados de Derecho, la
Constitucion adoptd como premisa también fundamental “la procura
existencial’, es decir, la responsabilidad de garantizar la realizacion
de condiciones minimas existenciales para todos los asociados, como
una nueva expresion de la dignidad humana.
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En esta tarea la Constitucion no solo comprometio a las autoridades
de la Republica sino que hizo referencia a los deberes sociales de los
particulares dentro de un marco juridico, democratico y participativo,
fundado en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo, la
solidaridad de las personas y la prevalencia del interés general, y cuyos
fines esenciales son facilitar la participacion de todos en las decisiones
que los afectan y en la vida econbmica, politica, administrativa y
cultural de la Nacibn, servir a la comunidad, promover la prosperidad
general, garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes
consagrados en la Constitucion y asegurar la convivencia pacifica y la
vigencia de un orden politico, econébmico y social justo.

En este sentido, la Constitucidbn Politica de 1991 adquiere una
caracteristica distintiva del constitucionalismo moderno, el cual ha sido
descrito por los tratadistas Peter Haberle y Gerardo Ruiz Rico, como
aquel en el que “los ciudadanos y los seres humanos, su dignidad
humana, constituyen la premisa antropolbgica cultural (Haberle, 2001:
14) y la féormula “social” refleja la evolucion conceptual de la cultura,
cuyo concepto “sobrepasa la frontera de los derechos subijetivos
para objetivarse como elemento esencial del modelo social que la
Constitucion intenta consolidar” (Ruiz-Rico, 2003: 29).

Asi pues, el respeto de la dignidad humana (premisa fundamental); el
trabajo y la solidaridad de las personas que lo integran; el predominio
del interés general (Articulo 1); la realizacion de los deberes sociales el
Estadoy los particulares (Articulo 2); la responsabilidad los particulares
y los empleados publicos (Articulo 6); y la obligacion el Estado y las
personas de proteger las riquezas culturales y naturales de la nacion
(Articulo 8); representan una conquista de la nueva configuracion del
Estado colombiano.

La materializacion de estos principios y finalidades se confib a la
realizacion de una extensa lista de derechos y deberes, acompanada
de una serie de mecanismos para su proteccion y aplicacién. En el
Titulo 11, “De los derechos, garantias y deberes”, los treinta-un primeros
articulos se consagran a los derechos fundamentales (Articulos 11
a 41); los treinta y seis siguientes a la enunciacion de los derechos
economicos, sociales y culturales (Articulos 42 a 77); los cinco
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siguientes a los derechos colectivos y del medio ambiente (Articulos
78 a 82); los doce siguientes a los mecanismos de la proteccion y la
aplicacion de los derechos (Articulos 83 a 94); y el Gltimo a los deberes
y obligaciones de los colombianos (Articulo 95).

Ahora bien, los derechos, deberes y garantias del ordenamiento
politico no se limitaron a estos articulos. La Constitucion dejé abierta
la posibilidad de que éstos fueran enriquecidos por el desarrollo de
los derechos humanos en la escena internacional, asi como por la
interpretacion del juez constitucional, el que puede, a través de su
jurisprudencia, determinar la existencia de nuevos derechos inherentes
a la persona humana que pudieron simplemente haberse escapado a
los redactores de la Constitucion de 1991 (Articulos 93 y 94).

Del mismo modo, en el resto del cuerpo del texto constitucional,
se encuentran otros principios, derechos, deberes y garantias que
complementan estos dos titulos, y que forman parte también del nuevo
contenido dogmatico de la Constitucion que redimensiona las tareas,
tanto plblicas como privadas, en el Estado. En términos de Haberle,
estas tareas se armonizaron porque se comprendi6 que solo asi se
podian realizar los objetivos primarios del Estado, es decir, el bienestar
general y la calidad de vida de la poblacion.

Se hizo asi del ciudadano un sujeto activo y coparticipe de la realizacion
del nuevo modelo de Estado. Se redefinio el trabajo y la propiedad; “el
trabajo como una condicion existencial fundamental de la practica del
ser humano en sociedad, y al mismo tiempo, un factor de constitucion
de la sociedad, que, de la mano con la propiedad, transforman al
ciudadano en ciudadano activo” (Haberle, 2001: 256).

Asi mismo, se desprende de este marco axiolégico que la familia, la
escuela y la empresa juegan un rol fundamental en la dinamica social,
politica y econdmica del Estado. Especificamente la empresa, no solo
por ser la fuente principal de empleo sino por las implicaciones que
tiene, fue considerada por la Constitucion Politica de 1991 como base
del desarrollo y portadora de una funcion social (Ver recuadro).
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Sibien a la actividad econdmicay a la iniciativa privada se les reconocio
la libertad, esta no es ilimitada e irresponsable; sus alcances son
determinados dentro del nuevo orden por las exigencias del bien comun,
la utilidad publica, el interés social, el interés general, el ambiente y el
patrimonio cultural de la Nacion, entre otros. Se trata de derechos
reconocidos pero que tienen responsabilidades y obligaciones, como
cualquier otro derecho.

Lo anterior ha sido reafirmado por la Corte Constitucional, la cual ha
sehalado que, con el propbsito de alcanzar una sociedad verdade-
ramente democratica, participativa, pluralista, solidaria y respetuosa
de la dignidad, de los derechos y libertades de los habitantes del
territorio colombiano, “sin pretender sujetar a los agentes econdmicos
a una direccion unitaria centralizada, se reconoce que su accibn no
solamente se justifica en términos del sujeto individual que ejercita
legitimamente una determinada actividad, sino también de la economia
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en general. La satisfaccion de necesidades de la comunidad se confia
en un alto grado a las empresas, de las que depende el nivel de
empleo y bienestar. De ahi que la empresa se exprese en una doble
dimension: como libertad y como funcion social. Por consiguiente, la
legitimidad de una decision empresarial, no puede juzgarse Unicamente
a través del prisma de su autonomia. A esta vision, forzosamente
debera adicionarse la consideracion de sus consecuencias sociales y
ecolbgicas” (Sentencia T-375 de 1997).

En este sentido, en el orden actual, el quehacer cotidiano de las
empresas esta estrechamente relacionado con el cumplimiento de los
fines del Estado y el avance hacia el desarrollo. Estas deben ser
escenario tanto del crecimiento de los recursos materiales, como de
una gestion responsable de los recursos naturales y de la construccion
de una sociedad cada vez mas democratica, pluralista, justa e
incluyente.

Asi mismo, el Estado ha sido encargado de la direccion general
de la economia y ha sido dotado, en caso de ser necesario, de la
capacidad de intervenir para dar pleno empleo a los recursos
humanos y asegurar que todas las personas, en particular las de
menores ingresos, el acceso efectivo a los bienes y servicios basicos,
asi como para conseguir el mejoramiento de la calidad de vida de
los habitantes, la distribucion equitativa de las oportunidades y los
beneficios del desarrollo, la preservacion de un ambiente sano, y
promover la productividad y la competitividad y el desarrollo arménico
de las regiones (Ver recuadro).
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Todo lo anterior evidencia que la Constitucion Politica de 1991 se
desarrolla en el marco de los postulados de la llamada Economia Social
de Mercado, un modelo de ordenamiento econbmico mixto, de origen
aleman, en el cual el Estado le confiere al mercado un margen de accibn
suficiente, pero en el cual el Estado también se compromete a intervenir
activamente en el mercado cada vez que se amenace seriamente la
competencia. De este modo se trata de un modelo en el cual el rol del
Estado se dirige hacia la busqueda del funcionamiento del mercado,
garantizando una politica social y distributiva (Ledn, 2009:16 y 17).

Este modelo surge bajo el llamado enfoque Ordoliberal de la Escuela
de Friburgo o Escuela del Ordoliberalismo (liberalismo del orden) que
se desarrolla en Europa después de la Segunda Guerra Mundial.
Entre los principales exponentes de este pensamiento se encuentran
Franz Bohm, Edith Eucken-Erdsieck, Walter Eucken, Von Hayek,
Hans Gestrich, Hans GroBmann-Doerth, Paul Hensel, Friedrich Lutz,
Karl Friedrich Maier, Fritz Meyer y Leonhard Miksch, asi como también
Alfred Muller-Armack, Wilhelm Roépke y Alexander Rustow, los cuales
sin ser parte de la Escuela de Friburgo, han contribuido también a su
fundamentacion.

Especificamente, en relacion con la teoria de la Economia Social de
Mercado, se destaca entre estos autores Alfred Muller-Armack, quien
en 1946 por primera vez hizo referencia a este concepto (Soziale
Markwirtschaft), y en su trabajo puntualizd sobre la necesidad de la
intervencion del Estado a través de una politica social permanente.
De hecho, Muller-Armak sehald que este concepto va “mas alla de
oferta y demanda” y pretende recoger “el principio de libertad en los
mercados vinculado con la compensacion social” y con la “situacion
vital” humana (Wilhelm Rodpke), por lo que no parte tanto de una
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estabilidad basica del sector privado, sino que recomienda una politica
econbmica compensadora (Garcia, 1980: 23).

Para Tuchtfeldt (Garcia, 1980: 23) son seis los elementos de estilo
que caracterizan este concepto de la Economia Social de Mercado
de Muller-Armak: El principio de politica de orden de la libertad del
individuo; el principio de politica de orden de la compensacién social;
la politica coyuntural; la politica de crecimiento; la politica estructural;
y el criterio de la conformidad al mercado, para las medidas de politica
econdmica en todos los sectores mencionados.

e En primer lugar, hace referencia al principio de politica de orden de la
libertad del individuo, sehalando que bajo este modelo la libertad es
un valor en si que sblo se puede manifestar bajo condiciones reales
de competencia. Por eso considera que se deben tomar medidas
como el fomento de nuevas creaciones empresariales y de ayudas
para las pequenhas y medianas empresas (fomento de clases medias
empresariales o “small business policy”), acompahadas de atractivos
fiscales para mantener el mecanismo de funcionamiento del mercado,
pues piensa que cuanto mayor sea el nUmero de empresas peque-
has y medianas que tengan capacidad de un desenvolvimiento
econdmico propiamente dicho, tanto mas se asegura la Economia de
Mercado desde el punto de vista de la Sociedad.

* En segundo lugar, explica el principio de politica de orden de la
compensacion social, el cual hace referencia a la necesidad de
intervencion en el mercado para resolver las tensiones sociales y
humanas. Habla en este sentido de la necesidad de que el Estado
genere unas condiciones que garanticen unos estandares sociales
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minimos, como una red de seguridades para los casos cambiantes
de la vida y no en el sentido de un aprovisionamiento generalizado
como el de los Estados de Bienestar. Por ejemplo, cita el caso
de la proteccibn a los individuos que no se encuentran todavia
econdbmicamente activos 0 que ya no lo son, asi como otras
medidas de apoyo para la mejora de las oportunidades, entre las
que destaca la politica familiar y la politica de educacién.

e También contempla bajo este principio las acciones que lleven al
ahorro individual, a la creacién de patrimonio privado, a favorecer
la adquisicion de viviendas propias, de acciones de personal y a
otras formas de la participacion en el capital de las empresas, como
expresiones reales del goce de la libertad individual.

e En tercer lugar, como otro elemento senala la politica coyuntural
para las oscilaciones que se presentan en la actividad econbdmica
y que por sus costos sociales pueden alterar la libertad de los
individuos. Por ejemplo, menciona la importancia que debe
darsele a la estabilidad monetaria para asi garantizar el equilibrio
en la balanza de pagos y el pleno empleo. Enfatiza ademas en el
cuidado que se debe tener en el momento de hacer proyecciones
en relacion con las tasas de inflacién, ya que considera que los
pronosticos sobre la evolucion del valor monetario no se comportan
de forma neutral.

* En cuarto lugar, bajo el elemento de la politica de crecimiento este
autor considera que caracteriza la Economia Social de Mercado
el rejuvenecimiento del aparato productivo, el fomento de la
innovacion, los nuevos descubrimientos y el desarrollo de nuevas
tecnologias, especialmente en las pequenas y medianas empresas,
como producto de una evolucién libre y no como resultado de la
planificacion estatal del crecimiento.

e En quinto lugar, la politica estructural que describe Tuchtfeldt
consiste por ejemplo en la promocién de una mayor movilidad, tanto
profesional como espacial, en el mercado de trabajo para que éste
se pueda adaptar a las posibles transformaciones estructurales de
la economia.
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* Finalmente, segun el autor, el Ultimo elemento que caracteriza
este modelo econbmico, es la conformidad al mercado en el
desarrollo de todas las medidas de que se tomen en los sectores
antes mencionados y asi evitar que los procesos del mercado sean
distorsionados u obstaculizados por la politica econbmica. Por
ejemplo, en el caso de las intervenciones, para él éstas deben ser
concretas, limitadas en el tiempo, y objeto de un continuo control.

En este contexto, todas las acciones tanto publicas como privadas
en el Estado colombiano se enmarcan dentro del concepto de una
funcionalidad social. Asi mismo, las politicas plblicas sociales han
dejado de ser la expresion de la clasica funcion de prestacion de la
Administracion (Magaldi, 2007:13) y ahora comprometen a todos los
sectores publicos y privados.

“Los gobiernos no son mas que conjuntos de organizaciones que
combinan recursos en programas publicos, servicios y productos,
para atender los problemas de los ciudadanos, controlar sus
comportamientos, satisfacer sus demandas y, en definitiva, lograr
unos impactos” (Rase: 1984), y las politicas publicas el conjunto
de objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno
para solucionar los problemas que en un momento determinado se
consideran prioritarios.

Se trata entonces de una construccion que se debe dar desde todas las
actuaciones politicas, administrativas, contractuales, comerciales, etc.,
que se llevan a cabo dentro de una sociedad y dentro de las diferentes
entidades del Estado, independientemente de cual sea su objeto.

“No se pueden ver las politicas publicas Unicamente como un
conjunto de estrategias organizacionales, sino que es necesario ir
mas alla para mostrar que las politicas publicas son un elemento
de participacion politica... esta perspectiva permite ligar las
politicas plblicas a las dindmicas y a los actores de la politica y
a los procesos e interacciones que participan en la formacion y
evolucién de la polity, es decir, de la forma como se gobiernan las
sociedades humanas.”

(Roth, 2002: 54)
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En este sentido, en relacion con las politicas pUblicas sociales, aunque
el Estado sigue siendo responsable de su construccion, principalmente
a través de las instituciones sociales que tienen por objeto el desarrollo
puntual de estas politicas, por la conexion de éstas con la realizacibn
de los principios, finalidades, derechos y deberes constitucionales, se
debe comprometer la accion de las demas instituciones del Estado,
asi como la de las organizaciones sociales y privadas que también
hacen parte de sus formuladores, ejecutores y evaluadores.

Asi, a todos los habitantes del territorio colombiano les asiste hoy el
deber de ser socialmente responsables y de aportar al desarrollo de
politicas sociales. Las particularidades propias de su objeto, obligan a
entender éstas, y en especial las de inclusiébn social, como un proceso
global en el que participan diferentes actores y sectores, pero todos
inscritos en el marco de los fundamentos del Estado Social de Derecho.

En consecuencia, debido a esta especificidad que le es connatural y
propia a la politica social en el marco del Estado Social de Derecho y
de la Economia Social de Mercado, la construccién de las politicas de
inclusion social se debe dar principalmente a partir de dos dimensiones:
la primera, en el contexto de las instituciones sociales del Estado
creadas especificamente para este fin, y la segunda, en los demas
sectores, tanto publicos como privados, los cuales son igualmente
responsables de su concrecion.

Por esta razébn se ha llegado a la conclusion de que para realizar un
verdadero analisis de las politicas de inclusibn social es necesario
observar las dos dimensiones al mismo tiempo. No basta con observar
las acciones que en relacion con la inclusion social realizan las insti-
tuciones sociales del Estado, sino que es necesario también saber si
se han tejido alianzas publico — publico, plUblico — privadas o privadas
- privadas, para alcanzar los fines sociales del Estado en Colombia.

En palabras de Luhmann (1994) con esta aproximacion a las politicas

de inclusibn social se trata de superar el concepto expansivo de politica
por uno restrictivo.
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“Asumir un concepto expansivo implica actuar desde la légica
de un Estado de Bienestar donde se asigna a la politica el papel
rector de la sociedad y la responsabilidad de todo lo que ocurra
en ella... De otro lado el concepto restrictivo plantea la politica
como una funcién especifica que es consciente de sus limites y
se guia prioritariamente por criterios de eficiencia; que pondera
sus relaciones con otros dominios funcionales y establece con
ellos puentes comunicativos necesarios para recibir su influjo sin
interferir en su autonomia reciproca... Aquellos problemas que
la politica no puede resolver por sus propios medios deben ser
resueltos dentro de otros subsistemas que posean mas recursos
para afrontarlos”

(Lopez-Velasquez, 2009, 326).
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El valor de las alianzas en las politicas
de inclusion social y desarrollo urbano

Por Jennyffer Vargas Laverde
Teniendo en cuenta que en el marco del Estado Social de Derechoy de
la Economia Social de Mercado, todos los sectores gubernamentales,
junto con las acciones de los particulares, son susceptibles de ser
analizados respecto al papel que desempenan en la consecucion de los
fines sociales del Estado, este trabajo se concentra en la determinacion
del valor particular que tienen las alianzas publico — pUblico, publico —
privadas y privadas — privadas (APP), en el desarrollo de las politicas
de inclusion social.

De manera particular, la realizacion de dicho analisis se centra en
los entornos urbanos, no sélo porque es cada vez mayor la poblacion
en estos, sino porque son las ciudades en la actualidad el escenario
en el que se concentran los problemas mas complejos de pobreza y
exclusion, los cuales exigen un tratamiento especial y diferente. Sin
embargo, paradojicamente, son al mismo tiempo las urbes las que
presentan las mayores oportunidades y potencialidades para superar
este tipo de problematicas.

“Los problemas planteados por el asentamiento de la poblacion

emigrada en los centros urbanos no sélo origind nuevos procesos de
empobrecimiento, sino que las situaciones de pobreza resultantes
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presentaban carencias diferentes de las tradicionales en las areas
rurales... Moser (1998) destaca tres caracteristicas de la vida
urbana que la diferencian de la rural: los niveles de mercantilizacion,
las condiciones del entorno y la fragmentacion social. La primera
hace que el trabajo se convierta en el activo mas importante de los
pobres urbanos, al ser la Unica fuente que les permite acceder a
disponer de dinero liquido, imprescindible para adquirir los bienes
y servicios indispensables que sblo se encuentran en el mercado.
Entre las condiciones del entorno, destacan las malas condiciones
de vivienda, saneamiento, la distancia al trabajo, etc., que afectan
al capital humano de los pobres y a su bienestar. La fragmentacion
social que se produce al cambiar del entorno rural al urbano es tal
vez lo que mas contrasta con el marco en que se realiza la economia
rural y el entramado de relaciones sociales de todo tipo, que llega a
constituir en las areas agricolas una auténtica red compensatoria,
0 cuanto menos amortiguadora, de las crisis y desastres.”
(Dubois, 2000).

Para determinar dicho valor se toma como referencia el Diccionario
de la Lengua Espanola, el cual en su vigésima segunda edicion define
este término como:

e “El grado de utilidad o aptitud de las cosas, para satisfacer las
necesidades o proporcionar bienestar o deleite”.

* “Alcance de la significacion o importancia de una cosa, accion,
palabra o frase”.

e “Lafuerza, actividad, eficacia o virtud de las cosas para producir
sus efectos”.

En este sentido, especificamente se determina la utilidad, importancia
y virtud que tienen las alianzas publico—puUblico, plblico privadas y
privadas—privadas en las politicas de desarrollo urbano para alcanzar
los fines sociales del Estado en Colombia. Para esto se hace una
contextualizacion de las condiciones sociales que presentan los
conglomerados urbanos en la actualidad, posteriormente se observan
reflexiones teoricas y metodolégicas contemporaneas sobre las nuevas
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estrategias de desarrollo y de gerencia publica, especialmente en
relacion con los territorios del llamado tercer mundo, asi como algunas
experiencias que demuestran el valor que tienen las alianzas en el
desarrollo de las politicas de inclusién social y desarrollo urbano.

e Condiciones sociales que presentan los conglomerados
urbanos

“La poblacion urbana ha aumentado significativamente en la
segunda mitad del siglo XX, representando en 1999 el 47% de la
humanidad, esto es, 2.800 millones de personas. En la actualidad
experimenta un incremento de unos 60 millones anuales, casi
todo él, como durante las décadas pasadas, en los paises en
vias de desarrollo. Dicho crecimiento se espera que continlie e
incluso se acelere en el futuro, de modo que para el ano 2025
las ciudades albergaran a mas de dos tercios de la humanidad
(WRI, 2000). Resulta significativo que si en 1960 solo existian dos
megaciudades con mas de 10 millones de habitantes (Nueva York
y Tokio), en 1999 eran 17, de ellas 13 en paises en desarrollo; y
que para el 2015 seran 26, de las cuales s6lo 4 perteneceran a
paises desarrollados (FNUAP, 1999:25-6).”

(Alberdi y Rapaport, 2000).

Dicha transformacion de las sociedades rurales en sociedades
urbanas ha configurado un nuevo concepto de necesidades basicas
insatisfechas y de los problemas sociales. Los problemas de exclusion
han adquirido una nueva dimensiébn; hacen mas referencia a la falta
de oportunidades, al limitado acceso a bienes y servicios basicos en
condiciones de equidad, y a la privacién de capacidades basicas que
a la simple falta de ingresos (Sen, 2000). De otra parte, es necesario
anotar que la exclusion social se presenta también como un fenbmeno
espacial donde el territorio incide en las condiciones de vulnerabilidad
e interaccion de los grupos sociales entre si y con las instituciones del
Estado.

“Existen ciertas caracteristicas fisicas del medio que aumentan

la peligrosidad de un riesgo (como, por ejemplo, la ubicacion de
grupos vulnerables en areas de alto riesgo ambiental, como son
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laderas de quebradas, o tierras de escaso valor productivo, como
en el caso de grupos indigenas). Al mismo tiempo, la dimension
espacial tiene repercusiones institucionales (como lo sehala la
distribuciobn desigual de infraestructura y servicios publicos y
privados)... Lo anterior tiene consecuencias para la forma en que
se conciben los instrumentos de politica como también en la forma
en que se implementan.”

(Gacitba/Sojo/Davis, 2000: 303).

En este sentido, la exclusion social en las ciudades implica aspectos
asociados a la pobreza que no se relacionan solamente con la
carencia de ingresos y que se ven incrementadas o perpetuadas por
las condiciones especificas de los territorios.

“La exclusibn social hace referencia a un conjunto de procesos
que contribuyen a aumentar la vulnerabilidad de ciertos grupos
sociales frente a factores de riesgo que pueden llevarlos a una
situacion de pobreza y vulnerabilidad social. La exclusion social se
puede definir como la imposibilidad de un sujeto o grupo social para
participar efectivamente a nivel econdmico, social, cultural, politico
e institucional. El concepto de exclusion social incluye al menos tres
dimensiones: (i) econdmica, en términos de de privacidbn material
y acceso a mercados y servicios que garanticen las necesidades
basicas; (ii) politica e institucional, en cuanto a carencia de derechos
civiles y politicos que garanticen la participacion ciudadana vy; (iii)
sociocultural, referida al desconocimiento de las identidades y
particularidades de género, generacionales, étnicas, religiosas o las
preferencias o tendencias de ciertos individuos y grupos sociales”

(Gacitua/Sojo/Davis, 2000: 12).
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Ficura 1. ESQUEMA DE EXCLUSION SOCIAL

EXCLUSION
SOCIAL

Fuente. David Ocampo. Basado en Gacitua/Sojo/Davis (2000:12)

El desempleo, el subempleo, la precariedad e ilegalidad de las
viviendas, la falta de servicios de acueducto y saneamiento basico, la
inadecuada disposicion de residuos, la insalubridad, el hacinamiento,
el mal uso del suelo, la contaminacion del aire, del agua y del ambiente,
la violencia social e intrafamiliar, el abuso del alcohol y las drogas,
el estrés, el desplazamiento forzoso, la insuficiencia del transporte
publico, la falta de equipamientos, etc., son tan solo algunas de las
nuevas problematicas sociales que llevan a la perpetuidad de los
fendbmenos de exclusion en las ciudades.

Por esta razon, aunque se consideran importantes en la reduccion
de la pobreza y el mejoramiento de la calidad de vida en las ciudades
las acciones en cobertura de servicios pUblicos, saneamiento basico,
vivienda segura, infraestructura, espacio publico, movilidad, etc.,
la complejidad del problema de exclusibn urbana exige ademas
que estas acciones se articulen con las todas las politicas sociales
(empleo, inclusion, equidad, género, educacion, bienestar, etc.) y con
las acciones de todos los actores presentes en los territorios (pUblicos
y privados).



Universidad EAN

* Reflexiones teoricas y metodologicas contemporaneas sobre
el desarrollo y la nueva gerencia publica

En palabras del Secretario General de Naciones Unidas, Kofi Annan
(2006), “para el gran numero, cada vez mayor de habitantes pobres
de las zonas urbanas, es preciso ofrecer servicios basicos de
infraestructura como suministro de energia, transporte, lucha contra
la contaminacion y eliminacion de desechos, junto con una mayor
seguridad de la ocupacion e iniciativas con centro en la comunidad
para construir viviendas aceptables y prestar apoyo a la planificacion
urbana. Para tal fin, las autoridades locales deben ser fortalecidas y
colaborar estrechamente con las organizaciones que asisten a los
pobres urbanos”.

Deestamanera, pese aque se estaviviendo un proceso de globalizacion
que parece debilitar el rol de los territorios, en las nuevas teorias
del desarrollo sostenible, la superacion de los problemas sociales se
constituye cada vez en un desafio mayor para los gobiernos locales
que para los gobiernos del orden nacional. Estas nuevas teorias se
conocen con el nombre de desarrollo endbgeno, desarrollo local,
desarrollo territorial, regional, o descentralizado, las cuales aparecen
como una alternativa para que los Estados superen fenbmenos como
la pobreza y la exclusion.

“La mayoria de nosotros ni siquiera somos ‘ciudadanos nacionales’,
somos, en la generalidad de los casos, ciudadanos locales, viajeros
de la proximidad, habitantes de lo cotidiano... La mayoria de la
gente hace uso de su tiempo de vida en un espacio geografico que
no supera el area de un circulo de no mas de 500 km. De radio.
Alli vive, forma familia, trabaja, obtiene educacién y salud, alli ser
recrea y generalmente termina por ser enterrado en ese mismo
espacio, que es el territorio de la cotidianeidad.”

(Boisier, 2005).

Para el caso de América Latina son especialmente relevantes en este
sentido los trabajos de Francisco Albuquerque, Sergio Boiser, Romeo
Cotorruelo Menta, Enrique Gallicchio, Bernard Pecqueur, Rocio Silva
Perez, y Antonio Vasquez-Barquero, entre otros. Al mismo tiempo,
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las nuevas teorias de la gestion publica (NGP), que tienen origen en
la década de los ahos 80 y han sido impulsadas en América Latina
por organismos como la Comisiobn Econébmica para América Latina -
CEPAL-, y que han otorgado un papel relevante a los territorios locales
y a sus procesos de desarrollo para superar las crisis estructurales del
llamado tercer mundo.

En sintesis, lo que estas teorias proponen es que para lograr mayor
competitividad econdmica, progreso, insercion internacional y mejores
condiciones de vida en la poblacion, deben articularse los esfuerzos de
los sistemas productivos, ciudadanos, grupos, empresas, agencias e
instituciones presentes en los territorios locales (Peters, 2004: 305), y
al mismo tiempo, dar a los territorios mayores capacidades de gestion
y mayores responsabilidades como férmula para alcanzar el desarrollo
a partir de sus particularidades; de este modo, se plantea también
la implementacion de procesos de descentralizacion, planificacion
estratégica y democratizacion participativa (Gonzalez, 2004).

De manera particular, para superar las cada vez mas amplias brechas
entre ricos y pobres, Francisco Alburquerque (2001) considera
necesaria la introduccion de innovaciones productivas y organizativas
de acuerdo a las circunstancias especificas de los territorios, las
cuales Sergio Boisier (2003: 45) define como el capital sinérgico de los
territorios y que para Romeo Cotorruelo-Menta (2001) se materializan
en la llamada marca territorial.

Para Antonio Vazquez-Barquero (2001) y Enrique Gallicchio (2002)
se trata de un tipo de desarrollo que privilegia lo socio-politico sobre lo
econbmico, donde es mas importante la articulacion de los diferentes
actores y su capital social, asi como la gestion de las diferencias y las
potencialidades que se dan en los territorios, tanto en la formulacion
como en la implementacién de los procesos de desarrollo.

El desarrollo urbano es visto asi como el producto de la cooperacibn
entrelosactoreslocales (empresas, academia, centros de investigacion,
grupos sociales, gobierno, etc.) y la articulacibn de las acciones
de todos con la planificacion nacional y sectorial para garantizar la
convergencia entre las iniciativas de desarrollan productivo y las de la
inversion publica.
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De otra parte, pero con el mismo propésito de lograr la conjugacién de
la explotacion del potencial del territorio, con la captacion del beneficio
de los excedentes internos y externos en los procesos locales, la nueva
teoria de la gestion publica — NGP - considera que lo anterior se logra
solo si se dan las condiciones para que la misma sociedad conduzca
su desarrollo.

Asi, la NGP ademéas de pretender la recuperacion de la estabilidad
macroecondmica y el equilibrio fiscal necesarios para la competitividad
internacional y la gobernabilidad politica, busca también abandonar
el modelo de gobierno vertical de arriba hacia abajo y la promocion
de ejercicios de participacion activa de la poblaciébn en la toma,
implementacion y evaluacion de las decisiones publicas, a partir de
sus propias realidades sociales, politicas, econémicas y culturales.

En este sentido, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
- PNUD - (Proyecto MEF - PNUD - LAGO SURF), ha desarrollado una
metodologia de evaluaciébn de aspectos que considera fundamentales
dentro de la nueva gerencia publica local para mejorar la calidad de
vida de los habitantes, entre los cuales destacan:

e La capacidad de los territorios para orientar los ejercicios de
planificacion y caracter territorial hacia la realizacion de los
objetivos e impactos sociales.

* La cobertura y la calidad de los servicios, el desarrollo de
infraestructura urbana y la provisidbn de espacios publicos, que
permiten el desarrollo de la vida en comunidad y que contribuyen
a la promocibn del desarrollo.

e La capacidad del gobierno para insertar a los ciudadanos en el
ejercicio de la administracion, tanto en la formulacibn como en
la implementacion y evaluacion de las politicas publicas, en el
marco de la gestion orientada a la realizacion de resultados.

e Lageneracion de ingresos propios de los organismos locales, su
capacidad de financiacion, asi como la calidad y la disponibilidad
de herramientas para la planificacion financiera y la efectiva
gestion fiscal.
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De otra parte, para Claudia Lopez, Consultora del Programa Regional
de Gobernabilidad Local del PNUD (Lépez, 2009), las capacidades
que se espera que desarrollen las administraciones para lograr la
gobernabilidad local y alcanzar las metas del milenio se relacionan
con:

* El establecimiento de visiones estratégicas sobre los tipos de
sociedad y ciudad a los que se aspira.

* El desarrollo de instituciones locales enfocadas y reorganizadas
estratégicamente.

e Elfortalecimiento de la capacidad fiscal y de inversion propias.

* La provision de bienes y servicios publicos que permitan ampliar
la cobertura de programas sociales basicos.

e El fortalecimiento de mecanismos de participacion ciudadana y
descentralizacion interna.

e EIl establecimiento de servicios de atencién ciudadana que
mejoren la calidad y oportunidad de los bienes y servicios

prestados.

* El establecimiento de sistemas e indicadores de monitoreo y
evaluacion.

e El desarrollo de alianzas publico-publico y publico-privados.

e La generacibn de procesos que permitan cierta continuidad
politica e institucional.

* Eluso del conocimiento y al experiencia nacional e internacional.
De esta manera, se observa que existe actualmente un consenso
entre las reflexiones tebricas del desarrollo y las metodologias

implementadas por los organismos de cooperacion para el desarrollo,
respecto a la necesidad de articular las acciones de todos los sectores
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para la realizacibn de objetivos e impactos sociales, fortalecer
mecanismos de participacion ciudadana e insertar a los ciudadanos en
todos los ejercicios de la administracion (formulacién, implementacion
y evaluacibn), buscar la generacion de ingresos propios de los
organismos locales y desarrollar alianzas que generen procesos con
cierta continuidad y permitan el uso de conocimientos y experiencias
de caracter tanto nacional como internacional.

e Algunas experiencias de APP

En los Ultimos anhos, como resultado de las reflexiones teobricas
contemporaneas acerca del desarrollo, y en el marco de los procesos
de cooperacibn, se ha consolidado la tendencia de interacciébn
y colaboraciobn entre el sector publico y el sector privado. Este
compromiso no solo se ha manifestado en principios, declaraciones
y discusiones celebradas en cumbres y foros internacionales, sino
que se han materializado especialmente en las zonas urbanas, en
los proyectos de infraestructura y provision de servicios basicos de
acueducto y electricidad, y aunque en menor medida, también en las
areas rurales para su desarrollo agricola.

* “Enelano2000,la ONU, el sector privadoy otros grupos fundaron
el Global Compact. Esta iniciativa proclama diez principios
basicos referentes a derechos humanos y estandares sociales
y medioambientales. Las empresas privadas participantes se
comprometieron a actuar de acuerdo con tales principios.

* En marzo de 2002, se celebr6 en Monterrey una Conferencia
Internacional sobre Financiacion del Desarrollo. Los participantes
subrayaron la importancia de aunar esfuerzos con el sector
privado para alcanzar los objetivos definidos concernientes al
desarrollo.

¢ En la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible, celebrada
en septiembre de 2002 en Johannesburgo, los participantes
exhortaron a la formacion de alianzas que promovieran el
desarrollo sustentable.
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* En el mismo anho, instituciones financieras lideres adoptaron
los llamados “Principios del Ecuador”. Estos lineamientos
destinados al sector financiero tienen como finalidad asegurar
la consideracion de los riesgos ecoldgicos y sociales al financiar
proyectos.

e La Cumbre de Lideres del Global Compact, que tuvo lugar en
2004, constituye la mayor conferencia mundial hasta hoy para
el debate de la cooperacion intersectorial.

* El rol del sector privado en lo que se refiere a favorecer el
desarrollo es definido como una cuestion central por una
cantidad cada vez mayor de instituciones, tales como la
Comision de las Naciones Unidas sobre el Sector Privado y el
Desarrollo, el Consejo Mundial Empresarial para el Desarrollo
Sostenible, el Foro Internacional de Dirigentes de Empresa, el
Foro Econbmico Mundial y otras.”

(Sommer, 2005: 4)

De otra parte, de manera unilateral algunas agencias estatales de
cooperacion también han promovido laimplementacion de proyectos de
cooperacion para el desarrollo con la colaboracién del sector privadoy la
sociedad civil. Por ejemplo, la Agencia para el Desarrollo Internacional
de los Estados Unidos (USAID) cre6 la Global Development Alliance
(Alianza para el Desarrollo Global) y en Alemania se cuenta con un
programa para la promocion de las APP en el Ministerio Federal de
Cooperacion Econbmica y Desarrollo (BMZ) y con la agencia German
Development Cooperation (GTZ) que no solo ha implementado esta
estrategia sino que ha evaluado su implementacion.

Particularmente, Alberdiy Rapaport (2000), tomando como referencia
documentos de la GTZ y el PNUD han concluido que las agencias
de cooperacion para el desarrollo en los procesos ejecutados en los
ultimos anhos, ademas de concentrar sus acciones en la creacion de
infraestructuras basicas y en la asistencia técnica y financiera a las
administraciones locales para una adecuada planificacibn urbana
y el refuerzo de sus capacidades, han vinculado a los ciudadanos
no solo en la identificacion de necesidades por atender, sino también
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en las acciones concretas de mejora de las infraestructuras y demas
proyectos de desarrollo urbano, haciendo de esta manera participe a
la poblacion no solo en la evaluacién de la politica publica sino en todo
Su proceso.

“Tanto en la construccién o reforma de las viviendas como en
otros tipos de intervencion para la mejora de las infraestructuras,
los proyectos de desarrollo urbano suelen descansar en buena
medida en la autoayuda de los propios destinatarios: es decir, en la
contribucién por parte de cada familia, generalmente en forma de
trabajo no retribuido, a cambio de las prestaciones proporcionadas
por los gestores del proyecto (materiales, apoyo técnico, etc.). Esto
permite dar cabida a la participacion de la poblacion local, mejorar
la sostenibilidad futura de los resultados del proyecto, asi como
abaratar sus costes” (Alberdi / Rapaport, 2000).

Lo anterior es especialmente relevante si se tiene en cuenta que
debido al crecimiento exponencial de las ciudades, las oportunidades
de empleo en éstas son cada vez menores y muchas veces en
condiciones de informalidad. De manera particular, estos programas
y proyectos al tiempo que se han ido constituyendo en una estrategia
para el mejor aprovechamiento del capital sinérgico de los territorios,
han significado para los sectores mas marginados no solo la mejora
de sus entornos urbanos sino también una alternativa de empleo en
condiciones de dignidad.

“El proceso de urbanizacion puede ofrecer muchos beneficios a las
sociedades en desarrollo. Por lo general, las ciudades concentran
gran parte de la creatividad humana y las formas mas avanzadas de
organizacion social, de modo que brindan numerosas oportunidades
en materia de servicios, promocién social y actividad econdmica.
De hecho, en muchos paises aportan el 60-80% del Producto
Nacional Bruto”

(FNUAP, 1996:1)

Estas experiencias son las que permiten pensar en que es posible a

partir de las politicas plblicas de desarrollo urbano hacer realidad lo
que estad contemplado en el articulo 334 de la Constitucion Politica de
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1991, segun el cual todo el orden econémico y social del Estado debe
estar dirigido al mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes,
a la distribuciébn equitativa de las oportunidades y de los beneficios del
desarrollo, a la preservacion de un ambiente sano, y especialmente
a dar pleno empleo y a garantizar el acceso efectivo a los bienes y
servicios basicos a las personas de menores ingresos.

Teniendo en cuenta ademas que, dentro de las capacidades que se
esperaquedesarrollenlasadministracionesparalograrlagobernabilidad
local y alcanzar las metas del milenio, se resalta la importancia del
establecimiento de visiones estratégicas sobre el tipo de sociedad y
ciudad al que se aspira, para el caso del analisis de las politicas de
inclusion social y desarrollo urbano en el Distrito Capital a partir de
1991, se espera observar hasta qué punto la busqueda de un minimo
existencial y de igualdad de oportunidades, que sintetizan la vision del
Estado en Colombia, han ocupado un lugar primordial en los planes y
acciones para el desarrollo en las diferentes administraciones.
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Las politicas de inclusidn social dentro

de los procesos de desarrollo urbano en
el Distrito Capital desde 1991

Por David Ocampo

Contextualizacién

En el marco del nuevo modelo constitucional colombiano, el fenbmeno
de inclusion es a la vez la causa y el resultado de la direccion de la
“politica publica”. La inclusion social se ha convertido en un principio
orientador de la organizacibn social, econdbmicay politica que debe estar
presente en toda propuesta de politica publica y en los instrumentos
por medio de los cuales ésta se materializa en los diferentes niveles
territoriales, es decir, en los planes, programas, proyectos, decretos,
acuerdos y demas normas de municipios y distritos.
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“Los ciudadanos que votan para elegir gober-
nadores y alcaldes, imponen como mandato al
elegido el cumplimiento del programa de gobier-
no que haya presentado como parte integral en
la inscripcion de su candidatura.” Articulo 259.
Constitucion Politica de 1991.

“Los candidatos a ser elegidos popularmente
como gobernadores y alcaldes deberan someter
a consideracion ciudadana un programa de go-
bierno, que hara parte integral de la inscripcion
ante las autoridades electorales respectivas.”
Articulo 3. Ley 134 de 1994.

Habra un Plan de Desarrollo conformado por
una parte general y un plan de inversiones de
las entidades publicas del orden nacional... Las
entidades territoriales elaboraran y adoptaran
de manera concertada entre ellas y el gobierno
nacional, planes de desarrollo, con el objetivo
de asegurar el uso eficiente de los recursos y el
desempeho adecuado de las funciones que les
hayan sido asignadas por la constitucion y la ley.
Los planes de las entidades territoriales estaran
conformados por una parte estratégica y un plan
de inversiones de mediano y corto plazo.” Arti-
culo 339. Constitucion Politica de 1991.

“Plan de Ordenamiento Territorial. El plan de
ordenamiento territorial que los municipios y
distritos deberan adoptar en aplicacion de la
presente Ley, al cual se refiere el articulo 41 de
la Ley 152 de 1994, es el instrumento basico
para desarrollar el proceso de ordenamiento del
territorio municipal. Se define como el conjunto
de objetivos, directrices, politicas, estrategias,
metas, programas, actuaciones y normas adop-
tadas para orientar y administrar el desarrollo
fisico del territorio y la utilizacion del suelo.” Arti-
culo 9. Ley 388 de 1997.
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La inclusion tiene asi un lugar privilegiado en el proceso de la politica
publica, en donde se discute, analiza, refuerza, recrea y transmite
a todos los sectores de la sociedad este principio ordenador, para
superar las inflexibilidades de los tradicionales sistemas excluyentes,
en los cuales se guarda absoluta fidelidad a los intereses publicos
y privados, especialmente a los de los llamados “sectores notables”,
quienes son renuentes a compartir sus privilegios.

Esto indica que en los territorios el desafio actual de las politicas
publicas es fortalecer el caracter competitivo que puede tener la vida
de un territorio con relacibn a otro, especialmente en la relacion urbano
— rural o ciudad — region, incluyendo a la poblacion vulnerable en el
momento de planificar o intervenir los territorios. En este propbsito,
algunos elementos que se han identificado como necesarios a tener
en cuenta en el desarrollo de un territorio incluyente y competitivo, se
relacionan con:

e EIl funcionamiento eficiente del sistema urbano — regional.

e Lainclusion de un Plan de Desarrollo integral que involucre todas
las instancias del desarrollo y planificacion.

e Lacapacidad para la prestacion de los servicios basicos que cubra
las necesidades basicas insatisfechas.

e El buen manejo plblico a los actores econébmicos y sociales,
favoreciendo los procesos transparentes de participacion
ciudadana.

Lo anterior es importante en el contexto colombiano donde se obser-
van altos indices de pobreza y exclusion. Problemas econémicos,
politicos, e institucionales sin resolver desde anos atras en el pais,
hacen que la sociedad colombiana muestre enormes contradicciones
y necesidades, sobre todo en los aspectos sociales.
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“Se privilegia el mercado sobre el Estado, que promueve lainversion
internacional a costa de una enorme fragmentacion social y que
posterga la solucién real de los graves problemas de desigualdad
y de pobreza con el supuesto de que la libre competencia da lugar
a una mayor justicia social”.

(Corredor, 1999: 105)

Segun el Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas
—DANE-, cerca de la mitad de la poblaciébn colombiana se encuentra
en condiciones de pobreza. Vale la pena resaltar que este organismo
considera que se esta en condicion de pobreza cuando una familia de
cuatro personas tiene un ingreso mensual inferior a un millébn cien mil
pesos (DANE, 2008:144). Asi mismo, segun cifras del Departamento
Nacional de Planeacion— DNP — (2009), el 45.5% de la poblacion
colombiana vive en condiciones de pobreza, la pobreza extrema
alcanza el 16,4% de la poblacion, y existen otras variables como la
falta de oportunidades formativas y laborales, la alta concentracion
del ingreso, la impunidad y la corrupcion que hacen mas critica esta
situacion.

Bajo este contexto, es posible determinar que el problema social se
encuentra en la base de toda politica plblica, y que es alli donde
mancomunadamente se deben cruzar los esfuerzos de actores publi-
cos, privados y comunitarios, para realmente tener un impacto en el
mejoramiento de la calidad de vida de mas de la mitad de la poblacién
colombiana. De esta manera, esta realidad lleva a que las entidades
privadas adquieran nuevas responsabilidades, por lo que se ha venido
implementado en éstas la llamada gerencia corporativa o responsable,
con significativos, pero aln insuficientes, aportes de inclusion a partir
de sus practicas de responsabilidad social en los territorios.
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La inclusién social en el Distrito Capital

Essabidoquelosprocesosdelocalizacioninformal, de empobrecimiento
y exclusion de los centros urbanos estan relacionados con los flujos
migratorios y nuevos asentamientos poblacionales en éstos. En el
caso particular de Bogota, estos comenzaron intensivamente en
la segunda década del siglo XX y, especificamente, en el periodo
comprendido entre 1950 y 2009 sucedidé el mayor crecimiento y
sectorizacion poblacional en Bogota con su consecuente incidencia
en el desequilibrio social de la ciudad.

La poblacion de Bogota aumento sin ningin control, pasando de 350.000
habitantes a mas de 7 millones de habitantes aproximadamente, sin
contemplar la poblacion flotante que visita a diario la ciudad con un
crecimiento similar al de otras ciudades en via de desarrollo que
han vivido un proceso de urbanizacion acelerado, producto de la
desocupacion en el campo y otros cambios en los modelos econbmicos
y de empleo.

En los anos cincuenta la violencia politica entre liberales y conser-
vadores motivo una migracibn desenfrenada de la poblacion de
municipios pequenos y de ciudades intermedias hacia Bogota, significo
para la ciudad un incremento poblacional descontrolado. Ademas,
Bogota atravesaba por los procesos de modernizacion industrial, los
cuales se constituyeron en un atractivo en los procesos migratorios
que generaron expectativas de progreso y bienestar de la poblaciéon
rural, e hicieron que se extendiera esta tendencia por dos décadas
hasta los anos setenta; una época clave, dinamica y productiva de
ideas claras, gestion continua, planeacion urbana, gerenciay vision de
lo publico y las politicas publicas.

De manera paralela, surge en la ciudad la preocupacion de desarrollar
acciones publicas para atender los desequilibrios sociales causados
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por estos procesos de modernizacion en la poblaciébn mas vulnerable.
Especificamente, mediante el Acuerdo No. 80 de 1967 el Concejo de
Bogota crea el Instituto Distrital para la Ninez y la Juventud - IDIPRON
-. Entidad descentralizada del orden distrital, que atiende a los ninos,
ninas y jovenes que habitan en las calles en condiciones de abandono
e indigencia, y la cual promueve su formacion integral, es decir, su
desarrollo fisico, social y espiritual, y la cual desarrolla acciones
preventivas de la problematica callejera que afecta a la poblacion en
situacion de vulnerabilidad (Ver Mision Institucional).

Sin embargo, en los ahos ochenta la ciudad entra en una crisis
profunda; comienzan a presentarse los mayores desafios en materia
de pobreza violencia y exclusion, con los ya incontrolables flujos
migratorios. “Augusto Ramirez Ocampo, Alcalde de Bogota entre
1982 y 1984, en entrevista realizada a prop6sito del legado del Alcalde
Jorge Gaitan Cortés (1961 - 1966), senala que:‘... es el arquitecto
de la nueva ciudad, quien logr6 infundirle desde entonces su gran
proyeccion desde el punto de vista de la planificacion a largo plazo...
Todo lo que los alcaldes de la ciudad han hecho a partir del él, no
ha sido sino ejecutar lo que quedd disehado y adoptado. Se le han
introducido modificaciones, es verdad, pero en mayor o0 menor medida
s6lo se ha magquillado lo que fue su concepcion” (Citado en Perilla,
2006: 49).

La anterior afirmacibn evidencia que hasta hace muy poco la
planificacibn de la ciudad no contemplaba la inclusibn como eje
fundamental en el desarrollo fisico, lo que convirtié la ciudad en un
espacio excluyente de la poblacién rural desenfrenada. Esta vision
de la ciudad dej6 a un lado las relaciones y la vida social, con sus
problemas y posibles soluciones, haciendo cada vez mas dificil la
inclusion, sin dar la opcidn de un manejo integral con los elementos
que componen la ciudad.

Asi,apesarde lastransformaciones urbanas que viviael mundo, Bogota
continuaba concentrandose en el desarrollo fisico, acostumbrando a
sus habitantes y en especial al sector mas vulnerable a conformarse
a vivir en un entorno excluyente y de crecientes asentamientos
subnormales.



Analisis de las politicas de inclusion social

Se produjeron dos fenbmenos paraddjicos representados en el
siguiente esquema:

CONTEXTO Y CARACTERISTICAS DE LA LOCALIZACION DE LA POBLACION CON
PROBLEMAS DE CINCLUSION

Asentamientos periféricos urbaniza-
cion informal
con asentamientos en zonas de ries-

go y vulnerabilidad como:

bordes de los rios,

canteras,

Humedales y cerros una situacion
compleja de abordar,.

Se presentd un primer fenbmeno que puede considerarse como el
ideal en el desarrollo de una ciudad en proceso de crecimiento, pero
al mismo tiempo un segundo fendbmeno migratorio que busca nuevas
oportunidades a localizarse en la ciudad pero de una manera informal
aumentando la problematica social. Estos procesos informales
urbanos, fruto de la ilegalidad en la propiedad y en uso del suelo,
representan no so6lo un problema social, sino que hacen parte de un
ciclo de problemas sociales, econémicos, politicos y ambientales, que
para la regularizacion e incorporacion a la estructura urbana representa
altos costos econdmicos.

Sin embargo, en los anos noventa se fortalecen los mecanismos e
instrumentos para la gobernabilidad, las politicas publicas de inclusion
social se hacen mas visibles en el pais, como expresion de la formula
social del Estado de Derecho, y se da una mayor corresponsabilidad
entre lo publico y lo privado. Con la entrada en vigor de la nueva
Constitucion y el nuevo modelo de planificacion que esta incorpora,
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surgen novedosos instrumentos para la organizacion territorial que
son incorporados a la planeacién y desarrollo de la ciudad. .

En primer lugar, con la Constitucion Politica de 1991 se reafirm6 y
fortalecio el proceso de descentralizacion administrativa iniciado en
1986, y con este se logro acercar las politicas de desarrollo a la realidad
de la ciudad y sus habitantes, con programas y proyectos de mayor
contenido social, capaces de generar una sociedad mas inclusiva, a
través de los llamados Planes de Desarrollo.

De otra parte, fue expedida la Ley 388 de 1997, la cual obligb a todos
los municipios y distritos del pais a adoptar Planes de Ordenamiento
Territorial — POT —, como instrumentos basicos para desarrollar
el proceso de ordenamiento de sus territorios. Es asi como en
Bogota, se plasmaron en el Decreto 619 del ano 2000 los objetivos,
directrices, politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones y
normas adoptadas para orientar y administrar su desarrollo fisico y la
utilizacion del suelo. En consecuencia, se abrid paso en la ciudad a la
formulacion de proyectos de largo plazo, sostenibles, y coherentes con
las realidades de su territorio y sociedad, permitiendo por primera vez
planificar la ciudad de manera participativa, incluyente y en armonia
con la identidad territorial.

Gracias a la adopcion del Plan de Ordenamiento Territorial en Bogota,
no solo se logr6 la formulacion de un modelo territorial planificado,
sino que se ha permitido la continuidad de las politicas en la ciudad.
Importantes mega proyectos en servicios publicos, movilidad, vivienda,
servicios sociales, espacio publico, cultura ciudadana, educaciobn,
alimentacion, etc., se han desarrollado y consolidado desde el aho
2000, permitiendo ademas mantener programas estratégicos en los
que se ha involucrado la comunidad.

De otra parte, en este contexto, Bogota también asumi6 el reto de
girar de una politica local independiente respecto a la region, la cual le
hacia mucho dano al desarrollo de la ciudad pues la intervencion en el
territorio era desarticulada, y excluyente. Se paso asi al desarrollo de
politicas publicas mas globales, con macro proyectos urbanos que han
contemplado los atributos, caracteristicas y necesidades del territorio
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permitiendo una continuidad al desarrollo de la ciudad y la inclusibn
de la poblacion vulnerable y, en general de todos los integrantes de la
ciudad.

Las acciones distritales fueron priorizadas y encauzadas a ordenar
el territorio con base en la formulacibn de macro proyectos, puesta
en operacion seguimiento y evaluacion de los mismos. Con esta
estrategia se definieron escenarios a corto, mediano y largo plazo,
con metas alcanzables en cada periodo o por lo menos en un estado
avanzado, como complemento a aquellas plasmadas en los Planes de
Desarrollo.

Con este proceso se buscd asegurar que cada accibn, cada proyectoy
cada programa publico en la ciudad, correspondiera a las prioridades
escogidas por los ciudadanos y que éstos pudieran discutiry participar
directamente en las decisiones en el territorio, creando diferentes
alternativas de participacion e inclusion.

3.3

La inclusiéon social en los Planes de Desarro-
llo de las Administraciones Mockus,
Penalosa, Garzén y Moreno

El fundamento de la planeacién en Colombia se encuentra en la
Constitucion Politica de 1991, en el capitulo segundo del Titulo Xl
denominado: “De los Planes de Desarrollo”. En los articulos 339 al 344
se define la elaboracion, aprobacién y ejecucion de éstos.
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Los Planes de Desarrollo se concibieron asi como la carta de
navegacion que marca los objetivos de desarrollo de cada entidad
territorial. Su vida social pero especialmente, la vida institucional y el
ejercicio de gobierno encuentran en éstos su cimiento.

De otra parte, Bogota por la condicion de Distrito Capital que le otorga
la Constitucion de 1991, cuenta desde 1993 con un estatuto organico
propio que le da atribuciones especiales a sus Alcalde instituciones
para la organizacion y administracion de la ciudad. El Decreto 1421 de
1993, que reemplaza el Decreto 3133 de 1968, dota al Distrito Capital
de los instrumentos que le permitan cumplir las funciones y prestar los
servicios a su cargo; promover el desarrollo integral de su territorio;
y contribuir al mejoramiento de la calidad de vida de sus habitantes,
fundamentalmente creando instancias para la participacion e inclusion
ciudadana en el desarrollo de las politicas publicas.
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Entre las atribuciones que este estatuto otorga al Alcalde Mayor
para el cumplimiento de los objetivos de desarrollo propuestos, se
encuentra la referida a los planes de desarrollo para la ciudad. En
el numeral 12 del articulo 38 especificamente se establece que éste
debe: “Presentar al Concejo los proyectos de acuerdo sobre plan de
desarrollo econémico y social y de obras publicas, presupuesto anual
de rentas y gastos y los demas que estime convenientes para la buena
marcha del Distrito”.

De otra parte, en relacion con la adopcion de los planes, programas
y proyectos de inversion de los organismos del sector central y de las
entidades descentralizadas y de la aprobacion de los anteproyectos
de presupuesto de la administracion central, de los establecimientos
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publicos y entes autbnomos universitarios, antes de su sometimiento
al Consejo Distrital, el articulo 135 del Estatuto ordené la conformacion
del Consejo de Politica Econébmica y Fiscal por parte del Alcalde
Mayor, el secretario de hacienda, el director de planeacion distrital y
tres funcionarios designados por el alcalde mayor.

Esta estructura normativa ha permitido desde 1993 el establecimiento
de directrices que se han podido mantener y ejecutar en el corto,
mediano y largo plazo, dejando a todas las administraciones legados
que han permitido tener una continuidad de importantes proyectos que
han contado con la participacion de la ciudadania y que han permitido
la inclusion de sectores antes no tenidos en cuenta.

Asi, en los Ultimos anos las administraciones de Bogota han ejecutado
proyectos para construir y consolidar la ciudad, pero es especialmente
en las Ultimas dos administraciones que en el tema de inclusion social
se han visto mayores resultados.

Dentro de los grandes proyectos se han manejado los siguientes:

* Ampliaciobn, mejora y creacion de malla vial, vehicular peatonal,
y ciclo rutas.

e Creacion de nuevas viviendas, mejora de infraestructura de
equipamientos complementarios.

* Cobertura de servicios publicos.
* Creacion de centros culturales y bibliotecas.

* Organizacion de instituciones del nivel distrital para administrar
la ciudad.

e Creacion de comedores comunitarios.

* Recuperacibn y adecuacion del espacio publico.



Universidad EAN

e Establecimiento de zonas de expansion con redefinicion de usos
del suelo.

¢ Desarrollo de proyectos regionales.

Estas politicas implementadas en el espacio urbano y en el entorno
han permitido a la poblaciébn una nueva posibilidad de participacion
e inclusion en el desarrollo local, constituyéndose muchas veces
en una opcion en términos laborales y en una forma innovadora de
participacién en el crecimiento y consolidaciéon de la ciudad.

Los planes de gobierno y de desarrollo de las administraciones de
Bogota de las Ultimas dos décadas han incorporado los propositos e
intereses sociales de construccion de ciudad, entendiendo el desarrollo
urbano como respuesta fisica al problema de inclusidén, permitiendo
y obligando una “continuidad”, que evidencia la comprension del
espiritu normativo contemplado en la Constitucion Politica de 1991, el
Estatuto Organico de Bogota y los postulados de la Ley 388 de 1997,
que en conjunto buscan que las entidades territoriales trabajen en una
perspectiva de desarrollo integral en el contexto regional.

Sin embargo, como se puede observar mas adelante, las administra-
ciones de Enrique Penalosa y las dos de Antanas Mockus muestran
avances en el “embellecimiento e internacionalizacion” de la ciudad,
con sus avances en materia de transporte masivo, espacio publico
y cultura ciudadana; mientras que las administraciones Garzéon y
Moreno, se han concentrado en el desarrollo de proyectos de vivienda
de interés social, programas de nutricion, abastecimiento y acceso a
alimentos (Bogota Sin Hambre), asi como al aumento de cobertura en
los servicios de educacion y salud para la poblacion mas pobre.

A continuacién se hace un breve analisis de las politicas de desarrollo,
que bajo la perspectiva de inclusioén social, han sido consignadas en
los Planes de Desarrollo Econdmico, Social y de Obras Publicas de las
Gltimas administraciones.
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e “Formar Ciudad”’: Gobierno de Antanas Mockus Sivickas 1995-
1998.

En el primer gobierno de Antanas Mockus, se identifican las problema-
ticas y los sectores vulnerables en los que se ejecutaran los programas
sociales observandose como la preocupacion esta dirigida a la
dotacion y acceso de los servicios basicos. Esta identificacion permite
crear programas dirigidos a la salud, educacion, vivienda, calidad en
el servicio y transporte en sectores informales.
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* “Por la Bogota que Queremos”, Gobierno de Enrique Pehalosa,
1998-2001.

En esta propuesta, el problema identificado como el que mas aqueja a
la ciudad es el del desarrollo no planificado en los perimetros urbanos,
problematica que no solo pertenece al borde si no al interior mismo
de la ciudad. Se decide en consecuencia reconocer e implementar un
limite en los perimetros y la adquisicion espacios dentro de la ciudad
para el disfrute de la colectividad; estos espacios son andenes, plazas,
parques, entre otros.
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Lo anterior permite crear modelos de gestibn compartida, compro-
metiendo a la comunidad en la participacion de la intervencion de la
ciudad en conjunto con las entidades publicas, esto hace que se incluya
a la poblacién en las decisiones de la transformacion territorial. Asi
mismo, asegura la suma de esfuerzos fisicos, financieros y de trabajo
que permitiran adecuar el equipamiento fisico y social de barrios que,
en general, habian surgido de procesos de desarrollo ilegal.

Con esta estrategia se comienza a evidenciar la necesidad de
coordinacion entre las empresas de servicios publicos y las entidades
distritales de intervencion, para lograr la ejecucibn consultada,
armonizada y simultanea de los cronogramas de obras.

Para su financiacibn, se observa igualmente la necesidad de
participacion de todo tipo de entidades (pUblicas, privadas y
comunitarias), para permitir ademas de una economia de impacto,
la creacion de entornos con equidad, apropiacion e inclusion de los
habitantes de sectores informales o no planificados.
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Las metas planteadas por el Plan de Desarrollo permiten observar
quela prioridad en esta administracibn fue definir e intervenir
zonas integralmente, solventando las necesidades de acueducto,
alcantarillados sanitarios, aguas lluvias y negras, vias, andenes,
parques activos, pasivos, zonas verdes, colegios, hospitales,
hogares de bienestar social, siempre acompanado de programas de

participacion y fortalecimiento comunitario.
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Lo anterior evidencia el interés de generar en el territorio una politica
publica, con el apoyo social, participacion e inclusion en los procesos
de desarrollo, con el reconocimiento de los habitantes en las politicas
publicas.

Esta estrategia identifica la igualdad de los habitantes, direcciona
la ciudad, hacia la integracion y reconocimiento de todos. Se invita
a los mas necesitados, discapacitados, nihos, mujeres para que se
apropien como ciudadanos y hagan una ciudad productiva. El acceso
a la educacibn en espacios dignos y a una buena prestaciobn en la
salud también se presenta como un aspecto primordial del Plan.
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De otra parte se incorporan esquemas gerenciales que buscan respon-
der con un modelo eficaz y de mayor cobertura para los servicios
sociales, en los que las entidades publicas, privadas y comunitarias
puedan hablar el mismo lenguaje. Para ello se define en la gestion el
proceso integral en la puesta en operacion de programas y proyectos
conbase enlanormareferente acada unidad administrativa. Se plantea
una informacibn articulada, definida y reconocida por las entidades
del Distrito, y se toman por ejemplo el Sistema de Identificacion y
Clasificacion de Potenciales Beneficiarios para Programas Sociales
-SISBEN -, como referente para la formulacion de politicas, programas
y proyectos sociales dirigidos a la poblacion vulnerable.

El gran logro de esta administracion para la ciudad fue la puesta
en operacion de proyectos a escala macro, en sectores informales
permitiendo orientar los recursos al mejoramiento de la calidad de los
establecimientos plblicos, en especial los establecimientos educativos
y asi permitir la ejecucion de programas sociales a todos los actores
que pertenecen a un espacio territorial.

También se desarrollaron equipamientos sociales, los cuales permi-
tieron ampliar la cobertura en la prestacion de servicios sociales,
incluyendo la poblacion que presenta algun riesgo mejorando la
calidad en la prestacion de servicios basicos.

* “Bogota para vivirtodos del mismo lado”, Gobierno de Antanas
Mockus Sivickas, 2001-2003.

Para la segunda administracion de Antanas Mockus, en el aspecto
social el Plan de Desarrollo se concentr6 en la poblacion de los
sectores informales o de zonas urbanas con problemas de planeacion,
y se decidi6 apoyar y fortalecer la educaciébn y el buen servicio de
salud, con la certeza y prioridad de los afiliados al SISBEN.
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De otra parte sus programas bandera demostraron el interés de tener
en cuenta a los mas necesitados, en espacios sociales integrales,
pero con la identificacion y clasificacion de la poblacion vulnerable
con riesgo o excluida, para enfocar la ejecucion de proyectos. Las
herramientas sistematizadas cumplieron en estos una importante
labor, pues se definid un formato de lectura en bases de datos y la
geo referenciacion, que hicieron posible a las entidades manejar en

paralelo la informacion.
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La estrategia de ciudad fraterna, muestra por ejemplo el contacto
con alternativas de asistencia alimentaria en la poblacion vulnerable,
gque mas adelante se convierten en los comedores comunitarios,
propuestos por la siguiente administracion. Su objetivo fue proporcionar
unas mejores condiciones nutricionales, acompanadas por métodos
pedagogicos en la optimizacion de la nutricion.

De otra parte, una preocupacion en esta administracion fue la de
evaluar la viabilidad social y econdbmica de constituir una EPS capaz
de administrar el servicio de salud, mejorando la cobertura, acceso,
eficacia y eficiencia de los recursos economicos en el apoyo de las
necesidades basicas, prioritarias, todo con la plena identificacion de
los afiliados por medio del SISBEN.

Asi mismo, en el programa “mejoremos el barrio y tu casa” se
evidencia la importancia de realizar acciones para mejorar la calidad
de vida de los sectores informales. Esta termina siendo una estrategia
pedagodgica que se aplica identificando el problema de informalidad
en los sistemas constructivos de los asentamientos subnormales. Es
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asi como se decide implementar nuevas técnicas constructivas con
el apoyo de las entidades privadas que permiten dar una armonia
a la unidad territorial y asi desarrollar acciones de responsabilidad
compartida entre las entidades centralizadas y descentralizadas del
distrito.

Finalmente, otras acciones desarrolladas durante este periodo
también demuestran el interés de consolidar una ciudad social pero
mas competitiva. Se llevaron a cabo otros programas sociales de la
mano con las obras de infraestructura.

Este programa exterioriza el interés de integrar las propuestas de
desarrollo urbano con los temas sociales en los espacios de mayor
vulnerabilidad. Esta articulacion dio entre otros como resultados :
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un sentido mayor de pertenencia, la apropiacion de los espacios, el
reconocimiento en el territorio y la ayuda del Distrito en sus necesidades,
fortaleciendo el caracter ecolbégico, econdmico y de responsabilidad
de todos, incluyendo a los actores vulnerables.

Lo anterior motivo por ejemplo la firma de contratos de infraestructura
del Instituto Distrital de Desarrollo Urbano - IDU - con el Instituto
Distrital para la Proteccion de la Ninez y de la Juventud — IDIPRON -,
en el marco de los cuales hasta el dia de hoy, se apoyan las politicas
de proteccion y resocializacibn de los adolescentes y jovenes, a
través de la ensehanza de oficios relacionados con el mantenimiento,
mejoramiento, adecuacion y la construccion, en proyectos vocacionales
y productivos, para el desarrollo de programas de infraestructura vial,
espacio publico y corredores de movilidad alternativa como las ciclo
rutas.

* “Bogota sin Indiferencia. Un Compromiso contra la Pobreza y
la Exclusion”, Gobierno de Luis Eduardo Garzon, 2004-2008.

Elinterés de este Plan de Desarrollo estuvo enfocado al reconocimiento
e identificacion de las condiciones econdbmicas, sociales y ambientales
necesarias para la participacion de los actores sociales. El propésito
fue brindar al ciudadano y en especial a la poblacién en situacion
de pobreza, discapacidad, etc., un tratamiento especial y mejores
condiciones de vida, reduciendo las condiciones informales e ilegales
de trabajo, y brindandoles igualdad de oportunidades laborales para
el desarrollo de sus competencias.

Las politicas establecidas en el eje social son un ejemplo de este
interés por los derechos de la poblacion excluida y vulnerable, dandoles
importancia a todos los individuos que hacen parte en el territorio, y
reconociendo su participacion en la construccion de la ciudad.
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La politica de alimentacion que se habia desarrollado desde administra-
ciones anteriores fue fortalecida y los comedores comunitarios fueron
complementados con mayores equipamientos que buscaron garantizar
mayor acceso de la poblacion a la alimentacion, con el apoyo de los
sectores publicos, privados y comunitarios. Asi mismo, se convirtieron
en espacios para la capacitacion y promocion de la comunidad. Con el
tiempo este programa ha sido reconocido por la comunidad como un
lugar integrador de los procesos sociales.

De otra parte, es también importante el reconocimiento de la
problematica de desplazamiento y su vinculacion con fenbmenos como
el desempleo y la violencia, y su inclusion dentro de las politicas de
bienestar, beneficiandose no solo en alimentacion si no en diferentes
programas como los de salud en general, capacitacion en proyectos,
etc.

Todas estas propuestas de caracter social, han permitido el

reconocimiento de derechos y su proteccion por parte de las
entidades publicas, brindando a la poblacion un respaldo. Ademas
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se han constituido en un avance hacia la equidad, reconociendo a los
multiples actores vulnerables y permitiendo diferenciar los alcances de
cada programa, la inversion y los tiempos. De otra parte, un elemento
articulador de estos programas ha sido “la familia”, referente que
permite asegurar las acciones sobre todo a los ninos y ninas, en el
que se canalizan las intervenciones integrales asegurando la calidad
de vida.

Finalmente, las estrategias de este Plan de Desarrollo se constituyen
en la materializacion de los objetivos y politicas del Eje Social.
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Se evidencia la preocupacion por el desarrollo de un sistema
especial en los servicios, calidad y acceso a la salud. No obstante las
anteriores administraciones habian avanzado en la materia, para esta
administracion el aporte es definiendo y fortaleciendo los actores que
pueden tener acceso, teniendo en cuenta aspectos como el género, la
etnia, el credo, etc.

De otra parte, con las estrategias sociales, se busca brindar las
condiciones de equidad, de formacion integral a todos los actores
sociales, fomentando la participacion social, econdbmica, definiendo
politicas y entendiendo, y asumiendo y creando una cultural de gestion
en la que los actores sociales promueven una formacion completa con
base en lo aprendido en los programas sociales.
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Es asi como el legado a la ciudad y a la siguiente administracion
parte de una inclusion social consolidada con espacios construidos
y apropiados por todos los habitantes, ademas de actividades
reconocidas en términos culturales metropolitanos, zonales y locales.
Con lo anterior se ha pretendido que, para la poblacion general en la
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ciudad, estas actividades hagan parte del habitar, creando escenarios
comunes con actividades incluyentes.
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Vale la pena sin embargo resaltar que las politicas de inclusiébn
desarrolladas en la ciudad no solo han sido de iniciativa de las
administraciones distritales, sino que también en su desarrollo han
influenciado presiones externas, tanto de los mismos interesados
como de otras instituciones del Estado Colombiano.

Por ejemplo, en el aho 2003 representantes de la Asociacion de
Recicladores de Bogota (ARB) interpusieron una Tutela (Sentencia T
— 724 de 2003) la cual fue fallada a su favor por la Corte Constitucional,
y obligb a la Unidad Administrativa Especial de Servicios PUblicos del
Distrito a desarrollar acciones afirmativas a favor de esta poblacion,
para que pudieran superar sus condiciones de exclusibn social y
econbmica, y asi participar en condiciones de igualdad en la cadena
productiva del reciclaje.

Por esta razon, en el ano 2006 cuando se expide el Decreto Distrital
312, que establece el Plan Maestro de Manejo Integral de Residuos
Solidos, PMIRS, se contempla en el Titulo VII, la Politica de Inclusién
Social parala poblacion recicladora de oficio en condiciones de pobreza
y vulnerabilidad y en los articulos 75 a 80 se definen las estrategias a
desarrollar por la Administracion Distrital, en particular a través de la
UAESP, para lograr la Inclusion Social de esta poblacion.
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Es entonces en desarrollo de esta politica que en el ano de 2006,
la UAESP y la Universidad Distrital, en el marco del proceso de
inclusion social del Programa Distrital de Reciclaje (PDR), suscribieron
el Convenio 149 con el objetivo de crear el Centro de Reciclaje La
Alqueria para alli recibir, separar, clasificar y comercializar material
potencialmente reciclable en la ciudad de Bogota, proveniente de una
Ruta Selectiva de Recoleccion. Convenio que ha sido desde la fecha
administrado y operado por las organizaciones de recicladores ARB y
ARAMBIENTAL y ARUB.

e “Bogota positiva: para vivir mejor”, Gobierno de Samuel
Moreno Rojas, 2008-2011.

Con el Acuerdo 308 de 2008, se adopta El Plan de Desarrollo “Bogota
positiva: para vivir mejor”, con el cual se busca “afianzar una ciudad
en la que todas y todos vivamos mejor. En la que se mejore la calidad
de vida de la poblacién y se reconozcan, garanticen y restablezcan
los derechos humanos y ambientales con criterios de universalidad
e integralidad, convirtiéndose en un territorio de oportunidades que
contribuya al desarrollo de la familia, en especial de los nihos y nihas
en su primera infancia. Una ciudad incluyente, justa y equitativa, en
la que la diversidad y la interculturalidad sean una oportunidad y la
reconciliacion, la paz y la convivencia sean posibles....”

Lo anterior permite a la politica social construir indicadores de
logros que se generan al afianzar el bienestar social de todos los
individuos y sociedades. Con esta politica social no se solo busca
identificar elementos de riqueza y empleo sino también de ambiente
fisico y arquitectural, salud fisica y mental, educacion, recreacion y
cohesion social, contemplando a los actores que participan, disfrutan
el territorio.

Para los programas en este periodo administrativo, el caracter
social y los espacios donde la equidad es expresada con igualdad
de oportunidades vy disfrute de los derechos personales y colectivos,
esta materializado en desarrollo obras sociales de caracter humano,
donde las personas son el principio y el fin, desde la perspectivas de
los derechos y la inclusién.
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En este sentido, la politica social beneficia a los habitantes en general,
fortaleciendo los derechos humanos, siendo esta la aproximacion
de equidad, solidaridad, diversidad e interculturalidad. Ademas se
consolida la educacion como un derecho permanente y base del
desarrollo democratico, econbmico y social, como estrategia para
formar ciudadanos.

Respecto a la pobreza se menciona una estrategia de “erradicacion
gradual”. La administracion se compromete al desarrollo de acciones
integrales para impulsar la calidad y el acceso a la educacién, la salud,
la justicia, la seguridad alimentaria, el agua potable y el ambiente sano,
asi como al desarrollo de alternativas para la generacion de ingresos,
y para actuar sobre todos los factores desencadenantes de pobreza y
garantizar condiciones dignas de seguridad alimentaria, nutricion, salud,
educacion, bienestar social, ambiente, vivienda, cultura, recreacion y
justicia, con énfasis en las personas, grupos poblacionales y sectores
sociales en condiciones de riesgo o vulnerabilidad.
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ESQUEMA DE ESTRTEGIAS PARA HACER CUMPLIR EL PLAN DE DESARROLLO
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De esta manera se observa que las politicas de inclusion social de
esta Ultima administracion se centran en promover el respeto, y la
diversidad de grupos sociales tales como afro-colombianos, indigenas,
migrantes rurales, gitanos, grupos etarios y de género, entre otros,
por medio de programas educativos, culturales y artisticos que son
reforzados por la politica contra la discriminacion en la ciudad.

Ademas se busca continuar con los programas de la pasada
administracion, se busca fortalecer la red publica en torno a los
equipamientos de salud, educacién, bienestar familiar, bibliotecas entre
otros, garantizando la prestacion en cada eventualidad, el énfasis se
concentraenlos grupos de riesgo como menores de 5 anos, adolecentes
gestantes, adultos mayores y personas con discapacidad.

Lo anterior indica que el panorama de desigualdad, exclusion,
contempla e intenta la recuperacién de las redes sociales y el sentido
debe encaminarse a la solidaridad y a los principios de la accibn
social. En esta direccion de pensamiento, la poblacion excluida -no
marginada- en tanto portadora de potencial para cambiar de estatus,
puede adquirir la condicién de ciudadania con el concurso de la politica
social que senala la institucionalidad.




Analisis de las politicas de inclusion social

-
@,

Criterios para el andlisis de las politicas
de inclusion social y desarrollo urbano

Por Jennyffer Vargas Laverde

Existen diferentes herramientas teoricas y metodolbgicas para
entender y apoyar el proceso de formacion de las politicas publicas
en sus distintas fases, razon por la cual muchas veces es confundido
el analisis de las politicas publicas — APP —con la investigacion en
politicas publicas, la planeacién de politicas publicas y la evaluacion de
politicas publicas. Sin embargo, se trata de cuatro procesos distintos
no solo en sus objetivos sino en sus métodos.

En primer lugar, cuando se habla de investigacion en politicas
publicas se hace referencia a un proceso realizado generalmente
por universidades o centros de investigacion que lo que buscan es
responder a grandes interrogantes y establecer verdades mas no
soluciones acerca de éstos, por ejemplo ¢cuales son las causas de
la migracion del campo a la ciudad? Su preocupacion entonces no es
guiar el proceso de toma de decisiones sino desarrollar procedimientos
estandar y generalizables a cualquier manifestacion del problema
estudiado, sin tener mayor importancia la posibilidad o no de su
realizacion en la practica.
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En segundo lugar, se encuentra la planeacion de las politicas publicas,
tarea reservada a los agentes publicos y que, mas que atender un
problema en particular, se orienta a la preparacion de planes que
buscan solucionar en el largo plazo, y para el publico en general,
sistemas de problemas relacionados con temas especificos, como por
ejemplo el espacio publico, la seguridad ciudadana, el abastecimiento,
etc.

En tercer lugar, se encuentra la evaluacion de politicas publicas, la
cual consiste en un ejercicio de analisis o valoracion que permite
modificar y mejorar cada uno de los procesos de la politica publica al
operar como un mecanismo de retroalimentacion en el desarrollo de
cada una de sus etapas (Ver Esquema). Sin embargo, generalmente
con el término de evaluacién se asocia la valoraciébn que se realiza
durante y después de la ejecucion de las politicas publicas, reservando
el término de analisis de las politicas pUblicas — APP — para aquella
que se realiza ex — ante.
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EsQUEMA: ETAPAS DEL PROCESO DE POLITICA PUBLICA

IDENTIFICACION Y DEFINICION
DEL PROBLEMA

P 2. INCLUSION EN LA 5. TERMINACION DE LA P
AGENDA PUBLICA POLITICA PUBLICA P
ETAPAS DEL PROCESO
DE POLITICA PUBLICA
Charles O. Jones
3. FORMULACION DE 4. ADOPCION E IMPLEMEN-
LAS ALTERNATIVAS DE TACION DE LA ALTERNATIVA
SOLUCION SELECCIONADA

Carlos Mattos habla de 4 momentos del proceso de la politica publica
y Charles O. Jones propone cinco etapas. El presente trabajo se
inclina mas por la distincion de Jones, a saber: la Identificacion del
Problema; la Inclusibn en la Agenda Publica; la Formulacion de la
Politica Publica; la Implementacion de la Politica Publica (puesta en
marcha y ejecucion); y la Terminacion de la Politica Publica (Que abre
paso a una nueva politica publica).

Asi, aunque la evaluacion es un proceso transversal que esta presente
desde el momento mismo en que se busca identificar el problema al
cual se pretende dar solucion, hasta el momento en el cual se da por
finalizada la implementacion de la politica y comienza la definicion de
unanuevapolitica, la evaluacion ex—ante corresponde especificamente
al analisis de politicas publicas — APP —y la evaluaciébn ex — post al
monitoreo y evaluacion de impacto.

Bajo esta perspectiva, el APP responde a los cuestionamientos de
¢ qué hacer frente a un problema? y ¢ cual es su probabilidad de éxito?,
mientras que la evaluaciéon de politicas publicas — EPP — responde a
las preguntas de ¢qué tan bien se esta implementando la solucién? y
¢si la solucion planteada fue la correcta? En otras palabras, el APP
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busca dar soluciones alcanzables a problemas especificos en el corto
0 mediano plazo, y la EPP pretende juzgar el logro de los objetivos
propuestos, tanto durante la ejecucion de la politica como al finalizar la
misma. Es decir, el APP es prospectivo, mientras que la EPP es mas
retrospectiva, aunque posteriormente se puede constituir en la base
de un nuevo APP.

Ademas, contrario a la investigacioén, el APP no pretende encontrar
verdades a grandes interrogantes, ni hacer modelos generalizables o
ciencia pura, sino que pretende guiar el proceso de toma de decisiones,
a partir de métodos situacionales y flexibles. “Por su complejidad, se
afirma que el APP no es una ciencia sino un arte o habilidad que se
logra principalmente a través de la experimentacion. En este sentido,
los estudios de caso se constituyen en herramientas tiles en la medida
en que ofrecen la oportunidad para que el estudiante aplique y afiance
su comprension de las técnicas usadas para el APP en un contexto
concreto y de interés, en donde lo transmitido por el instructor cobra
sentido” (Ordohez, 2009).

De otra parte, el APP busca atender las demandas de grupos de interés
especificos y no del publico en general; se concentra en establecer los
alcances del problema y sus posibles soluciones utilizando un método
analitico mas no investigativo. ElI APP no finaliza con una descripcion
del problema (producto de la investigacién), ni con un plan para dar
solucién a éste (producto de la planeacion), ni con una valoracién a
partir del cumplimiento de indicadores (producto de la evaluacion),
sino con recomendaciones plasmadas en ‘working papers’, borradores
de normas, memorandos, etc., para que los interesados en la politica
publica o los que inciden en su construccion (clientes concretos)
puedan plantear soluciones propositivas a los problemas especificos
gue se presentan frente a casos concretos.
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El andlisis de las Politicas Publicas

Teniendo en cuenta lo anterior, para el analisis de las politicas publicas
de inclusiébn social y desarrollo urbano, el primer criterio a tener en
cuenta es la adecuada estructuracion y delimitacion conceptual del
problema que se quiere resolver. Sin embargo, esto es mas sencillo
de realizar cuando se hace una aproximacion a casos especificos, ya
que muchas veces cuando esto no se hace puede perderse el foco de
la actividad y no cumplirse el objetivo del APP, que nos es otro que dar
soluciones alcanzables a problemas especificos en el corto o mediano
plazo.

Por ejemplo, una definicion errada de problema es hablar en general
de la pobreza o de la contaminacidon ambiental, ya que éstos son
conceptos muy amplios, variables e indeterminados que deben ser
debidamente contextualizados para que las politicas que se realicen
para superarlos sean exitosas. Si se parte de un concepto errado o
parcial de los problemas, de ahi en adelante las politicas comienzan
a presentar fallas; solo son exitosas las politicas que se centran
en problematicas puntuales, y menos exitosas aquellas que no se
focalizan.

Por esta razbn, una adecuada identificacion de los problemas en
materia de inclusion social y desarrollo urbano seria hablar de bajos
ingresos, altos gastos o pocas oportunidades laborales de una
poblacion determinada o de inadecuada disposicion final de basuras,
no separacion en la fuente, etc. Solo de esta manera se facilitarian los
ejercicios de delineamiento de objetivos, planeacion de actividades,
construccion de indicadores y medicion de la gestion, resultados e
impactos de las politicas desarrolladas para su superacion..

De otra parte, un segundo aspecto a tener en cuenta en el APP es
el lugar que ocupan dichas politicas en la agenda publica, es
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decir, los intereses tanto de las administraciones, como de todos
aquellos que intervienen en el proceso de dichas politicas publicas.
Es una condicion esencial la determinaciébn de compromisos publicos
y privados con el desarrollo de las mismas, lo cual implica procesos
de sensibilizacion y de publicidad de los problemas que se pretenden
resolver. “La cuestion no es saber si tal problema es ‘en si’ politico, sino
demostrar los mecanismos concretos que determinan la inscripcion de
este problema en la agenda del decisor” (Muller, 2002: 65).

Dicho posicionamiento puede ser consecuencia de procesos de abajo
hacia arriba, de la base social; o bien ser el resultado contrario, de
arriba hacia abajo, siendo las administraciones (gobiernos pro-activos),
los grupos de presion (partidos, movimientos o instituciones politicas),
los grupos econdémicos o los medios de comunicacion, los impulsores
de éstas, a través de acciones abiertas y decididas o de actuaciones
silenciosas y encubiertas que traducen el lenguaje de la sociedad en
lenguaje de la accién politica y formulan el problema en un lenguaje
aceptable por las elites politicas (Muller, 2002: 68).

En tercer lugar, debe tenerse también en cuenta el planteamiento
de alternativas de solucion a los problemas identificados, asi
como los criterios a tener en cuenta para la seleccién de la alternativa
que finalmente va a ser escogida para cumplir con los propésitos
trazados. Debe efectivamente darse este proceso de valoracion,
pensarse realmente en diferentes maneras para superar los problemas
identificados, y tener el mayor grado de certitud en que las alternativas
finalmente seleccionadas son las que mas se ajustan a las condiciones
especificas de los problemas identificados.

Se debe entonces con este proceso garantizar que las acciones
planteadas correspondan efectivamente a un proceso de prospectiva,
fundamentado en la observacion de experiencias, en la determinacion
de necesidades, en la revisidbn de las acciones del pasado, en los
requerimientos de la poblacion objetivo, asi como en sus expectativas.

Asi mismo, como en las demas etapas del proceso de las politicas

publicas, se debe contemplar que existe la participaciéon plural, tanto
de las administraciones como de los grupos de interés y de otros
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actores en el desarrollo de las politicas. En el APP se debe cuestionar
acerca del grado de participacion y papel de los distintos actores en
la formulacion, y éste no debe responder solo a los intereses de las
mayorias sino que debe tener en cuenta que las politicas publicas son
procesos de mediacion social, que en todo momento son influenciados
por todos los agentes directamente e indirectamente implicados.

Esto implica la superacion del concepto tradicional de las politicas
publicas que las asocia con acciones que solo corresponden al Estado.
Especialmente cuando se trata de politicas de inclusion social y de
desarrollo urbano, se debe tener en cuenta que éstas son el resultado
de una construccion singular, con valor y significados colectivos
que comprometen la accibn de instituciones publicas y privadas
(que generalmente con sus recursos complementan los esfuerzos
publicos dadas las amplias necesidades de la poblacion) y donde
los principales beneficiarios deben ser precisamente los excluidos o
menos favorecidos.

Lo anterior es particularmente relevante a la luz de los valores y fines
establecidos en la Constitucion Politica de 1991, segun los cuales
todo proceso de politica plblica debe ser democratico, participativo
y pluralista, fundado en el respeto de la dignidad humana, en el
trabajo, la solidaridad y la prevalencia del interés general (Articulo
1), y debe reconocer y proteger la diversidad étnica y cultural de la
Nacién colombiana (Articulo 7), las riquezas culturales y naturales
de la Nacién (Articulo 8) y el respeto de la autodeterminacién de los
pueblos (Articulo 9).

Asi, en el analisis de las politicas publicas de inclusion social y de
desarrollo urbano debe tenerse en cuenta que es necesario en la
determinacion de alternativas de solucion un proceso previo de
negociacion y concertacion de los intereses de los diversos actores, “a
fin de orientar el desarrollo simbolico, satisfacer las necesidades de una
poblacion y obtener consenso para un tipo de orden o transformacion
social” (Garcia-Canclini, 1998: 26). El éxito de estas politicas depende
de esto, ya que si no se tienen en cuenta en la etapa de formulacion
los diversos actores que se beneficiaran o perjudicaran con éstas, su
implementacion tendra constantes obstaculos y dificultades.
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De otra parte, pero también en el marco del modelo politico y
econbmico vigente desde 1991, en todo APP se debe valorar el grado
en el que, con la seleccion de la alternativa, la politica contribuye al
cumplimiento de los fines del Estado, es decir: servir a la comunidad,
promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los
principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion; facilitar
la participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la vida
econbmica, politica, administrativa y cultural de la Nacién; defender la
independencia nacional, mantener la integridad territorial y asegurar la
convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo (Articulo 2).

Finalmente, antes de dejar de hablar del APP es fundamental identificar
los recursos con los que se cuenta para la puesta en marcha de las
politicas, es decir, el soporte o la estructura sobre la cual se proyectan
las acciones a desarrollar, los recursos tanto econdomicos como
humanos, técnicos, tecnologicos, etc. para la materializacion de los
objetivos propuestos (Meny/Thoenig, 1992: 171). Es en este aspecto
que la prevision de alianzas publico — publico, publico — privadas y
privadas — privadas, adquieren gran relevancia.

No es suficiente con identificar adecuadamente el problema vy
seleccionar la mejor alternativa para su solucion, si no se determinan
los medios necesarios para su puesta en marcha. Se habla en este
sentido de observar en el diseno planteado por el APP como se
distribuyen y asignan las responsabilidades y cargas, es decir, si se
dejan en la administracidbn o se comparten con los demas actores de
las politicas, y bajo que parametros. Asi mismo, resulta determinante
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identificar tanto las competencias, capacidades, idoneidad, intereses
y compromisos de los diferentes actores con la implementacion,
asi como los mecanismos utilizados para dar a conocer a éstos los
objetivos formulados y los resultados esperados con su actuacion.

También resulta relevante en el APP el analisis del entorno en el
cual se ponen en marcha estas politicas, la motivacion al logro de los
objetivos, su apropiacion, asi como el margen de maniobra que van
a tener los ejecutores, ya que independientemente de la formulacion
existen circunstancias y posiciones que pueden alterar las rutas
trazadas inicialmente, las cuales pueden ceder en la ejecucion ante
necesidades o intereses no contemplados en el momento de la
formulacion. Solo asi se pueden establecer con mayor certitud los
resultados esperados y las probabilidades para su realizacion.

No solo los ejecutores sino su interaccion con los destinatarios, y las
respuestas de éstos frente a las acciones desarrolladas, incluso las
de aquellos que inicialmente no fueron identificados, condicionan las
politicas publicas.
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La evaluacién de las Politicas Publicas

Una vez comienza la ejecucion de las politicas plUblicas se deja de
hablar de APP y comienza el proceso de evaluaciébn de politicas
publicas — EPP -. Se trata de la evaluacion propiamente dicha, del
proceso donde se mide la ejecucion de las politicas, lo efectivo, la
implementacion en si o la transformacion de medios en resultados y la
terminacion de la politica publica.

Lo que se pretende es verificar que efectivamente el proceso planeado
se dé y permita el aprendizaje a partir de la experiencia realizada y
la creaciobn de una nueva politica. Se trata entonces de un tipo de
evaluacién en la cual se observan no solo los insumos y la gestion de
la politica, sino también sus resultados y el impacto real de éstos en
el tejido social, es decir, en la satisfaccion de las expectativas de la
poblacion objetivo.

La terminacién de la politica publica no es mas que el comienzo de
una nueva politica, teniendo en cuenta que el ciclo de las politicas
plublicas nunca termina. Al culminar la implementacion de las
actividades formuladas se hace un proceso de evaluacion que sirve
como retroalimentacion y permite orientar la accién publica hacia otro
aspecto que inicialmente no se ha considerado prioritario pero que, al
desaparecer el problema anterior, puede encontrar un espacio en la
agenda publica.

Para el desarrollo de esta etapa es que deben crearse indicadores
(de insumo, de producto, de gestion, de resultados, de impacto, etc.)
que alimenten un sistema de informacion que centralice la medicion y
monitoreo de los mismos, y el cual permita hacer analisis del proceso
de las politicas pUblicas, durante y después de su ejecucion, y a partir
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de este hace recomendaciones que permitan optimizarlo.

Dichos indicadores o criterios deben ser adecuados, precisos, rele-
vantes, practicos, sensibles y asociados a criterios locales o regionales,
para facilitar las comparaciones. En su construccion, al igual que en
todo el proceso de las politicas publicas, debe existir la participacion
de todos los interesados, no solo los responsables de las politicas,
sino de beneficiarios y agentes externos.

Es fundamental que en este proceso participen agentes externos
ya que estos que tienen una visibn mas objetiva e imparcial de los
procesos desarrollados, lo cual permite tener una valoraciéon neutral de
las politicas y tomar mejores decisiones en el futuro que hagan posible
la generacion de procesos mas sostenibles en la gestion publica. Asi
mismo, se debe involucrar tanto a decisores como a beneficiarios o
afectados, ya que cada uno realiza un tipo de valoracion distinta.

Cuando la evaluacion es realizada solo desde los afectados hacia
los decisores, ésta se califica como una valoracion de abajo hacia
arriba, y por lo general se concentra mas en los impactos reales de las
politicas. Por el contrario, cuando la evaluacion la hacen los mismos
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responsables de la politica publica, se habla de valoracion de arriba
hacia abajo, y generalmente hace un mayor énfasis en la observacion
de la destinacion de los recursos destinados y no en su impacto social,
de alli que la participacion de ambos actores sea importante.

De otra parte, segun Meny y Thoening la efectividad de todo proceso
de evaluacion depende, entre otros, del cumplimiento de las siguientes
condiciones:

* Larelativa independencia de los organismos de evaluacion frente a
los decisores.

e La capacidad pluridisciplinaria de los evaluadores.

e La transparencia suficiente de la informacion administrativa.

e La pluralidad de 6rganos de evaluacion.

e El trabajo en equipo entre evaluadores externos, formuladores,
ejecutores y beneficiarios de las politicas, pues mas que supervisar
y auditar su objetivo debe ser el de suministrar adecuadamente

la informacion generada por el proceso evaluativo para que se
cumplan las expectativas de las politicas publicas.
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A partir de la revision de fuentes primarias y secundarias consultadas
en esta investigacion, se pudo concluir que los principios y fines del
nuevo marco constitucional colombiano condicionan el desarrollo de
toda politica plblica y han dado una nueva orientacién a la accion
tanto del sector publico como del privado.

La inclusion de la formula “social” en la definicion del Estado ha sido
mas que “una simple muletilla retbérica que proporciona un elegante
toque de filantropia a la idea tradicional del derecho y del Estado”, y ha
significado un cambio trascendental en el aspecto filoséfico e ideolbgico
de la organizacion social, politica y econbmica de Colombia.

Como respuesta a los problemas de exclusion y desigualdad gene-
rados por los desarrollos industriales y postindustriales de los Ultimos
decenios, el nuevo modelo otorgd diferentes competencias al Estado y
a sus asociados para garantizar la realizacion de condiciones minimas
existenciales para todos, como una nueva expresion de la dignidad
humana.

Se pudo observar que la Constitucibn no solo comprometié a las
autoridades de la Republica sino a los particulares con la realizacion
de los objetivos primarios del Estado, es decir, el bienestar general y
la calidad de vida de la poblacion. Se hizo asi del ciudadano un sujeto
activo y coparticipe de la realizacion del nuevo modelo de Estado.
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Asi, aunque el Estado conserva la direccion general de la economia
y esta facultado para intervenir y dar pleno empleo a los recursos
humanos y asegurar a todas las personas, en particular las de
menores ingresos, el acceso efectivo a los bienes y servicios basicos,
los particulares fueron también sujeto de deberes y responsabilidades,
siendo de manera particular la empresa considerada la base del
desarrollo en la sociedad colombiana.

Lo anterior permite concluir entonces que todas las acciones tanto
publicas como privadas en el Estado colombiano se encuadran dentro
del concepto de una funcionalidad social y que las politicas publicas
han dejado de ser la expresion de la clasica funcién de prestacion de
la Administracion (Magaldi, 2007:13) y ahora comprometen a todos los
sectores publicos y privados.

En este sentido, especificamente en relacion con las politicas plublicas
de inclusion social, aunque el Estado sigue siendo responsable de su
construccion, principalmente a través de las instituciones que tienen por
objeto el desarrollo puntual de estas politicas, por la conexion de éstas
con la realizaciobn de los principios, finalidades, derechos y deberes
constitucionales, comprometen la accién de las demas instituciones
del Estado, asi como la de las organizaciones sociales y privadas que
también hacen parte de sus formuladores, ejecutores y evaluadores.

En consecuencia, hoy se asiste a un escenario en el cual las politicas
publicas de inclusién social se construyen a partir de dos dimensiones:
la primera, en el contexto de las instituciones sociales del Estado
creadas especificamente para este fin, y la segunda, en la articulacion
de éstas con los demas sectores, tanto publicos como privados, los
cuales son igualmente responsables de su concrecion.

Por esta razén, las alianzas publico — publico, publico — privadas o
privadas — privadas se constituyeron en el objeto de analisis de esta
investigacion y se establecio su utilidad, importancia y virtud para
alcanzar los fines sociales del Estado en Colombia, especialmente en
los entornos urbanos, donde no solo es cada vez es mayor la poblacion,
sino donde se concentran los problemas mas complejos de pobreza y
exclusibn que exigen una especial atencion por parte de todos.
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En efecto se determinb que los problemas de exclusibn en los
conglomerados urbanos han adquirido una nueva dimension; hacen
mas referencia a la falta de oportunidades, al limitado acceso a bienes
y servicios basicos en condiciones de equidad, y a la privacion de
capacidades basicas que a la simple falta de ingresos (Sen, 2000),
condiciones éstas que se ven agravadas por condiciones especificas
de los territorios que las incrementan o perpetlan (precariedad e
ilegalidad de las viviendas, falta de servicios publicos, inadecuada
disposicién de residuos, insalubridad, hacinamiento, mal uso del suelo,
contaminacién del aire, del agua y del ambiente, violencia social e
intrafamiliar, abuso del alcohol y las drogas, estrés, desplazamiento
forzoso, etc.)

Sin embargo, paradojicamente también se observdé que al mismo
tiempo son las urbes las que presentan las mayores oportunidades y
potencialidades para superar este tipo de problematicas. Son éstas las
qgue cuentan con la mayor presencia de actores publicos, privados y
sociales, por lo que éstos pueden y deben jugar un rol fundamental no
solo en las acciones en cobertura de servicios publicos, saneamiento
basico, vivienda segura, infraestructura, espacio publico, movilidad,
etc., sino en su articulacién con todas las politicas del territorio (empleo,
inclusion, equidad, género, educacion, bienestar, infraestructura,
movilidad, equipamientos, etc.).

Teniendo en cuenta lo anterior, se pudo establecer que en la
actualidad el desarrollo urbano es entendido como el producto de la
cooperacion entre los actores locales (empresas, academia, centros
de investigacibn, grupos sociales, gobierno, etc.) y la articulacion
de las acciones de todos con la planificacion nacional y sectorial
para garantizar la convergencia entre las iniciativas de desarrollan
productivo y las de la inversion plblica. Asi mismo, que éste se concibe
como un ejercicio de participacion activa de la poblacion en la toma,
implementacién y evaluacion de las decisiones, a partir de sus propias
realidades sociales, politicas, econbmicas y culturales.

La aproximacion que se realizd a las nuevas teorias del desarrollo y

de la gestion publica en esta investigacion, asi como la observacion
de las recientes acciones de los organismos de cooperacibn para el
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desarrollo, corroboraron estos postulados. En ambos casos hubo
coincidencia en que para lograr mayor competitividad economica,
progreso, insercion internacional y mejores condiciones de vida
en la poblacién, se deben articular los esfuerzos de los sistemas
productivos, ciudadanos, grupos, empresas, agencias € instituciones
presentes en los territorios locales (Peters, 2004: 305), y que al mismo
tiempo se deben dar a los territorios mayores capacidades de gestion y
responsabilidades como formula para alcanzar el desarrollo a partir de
sus particularidades; es decir, mayor descentralizacion, planificacion
estratégica y democratizacion participativa (Gonzalez, 2004) para
buscar la generacion de ingresos propios de los organismos locales y
permitir el desarrollo de alianzas que generen procesos de largo plazo
que incorporen los conocimientos y experiencias de los diferentes
actores con presencia en los territorios.

Por esta razén, la observacion de las politicas de inclusién social y de
desarrollo urbano de las Ultimas administraciones del Distrito Capital
se hizo bajo esta perspectiva y en el marco de los postulados del nuevo
modelo politico y econébmico vigente desde 1991, puesto que tal como
se observd en la primera parte de la investigacion, este es el principio
ordenador de toda politica publica en Colombia.

A partir de esta aproximacion se determind que los objetivos, metas,
politicas y programas de los Planes de Desarrollo de las Ultimas
administraciones han tenido un enfoque de politica social coherente
con el modelo econbmico y politico establecido en Colombia desde
1991 y planteado en las nuevas teorias del desarrollo y la gestion
publica.

En efecto, se evidenci6 que en las distintas administraciones estuvieron
presentes de una u otra manera estrategias de focalizacion, atencion a
la demanda, e inclusion social en la formulacion, ejecucion y evaluacion
de programasy proyectos de la ciudad, desde enfoques administrativos
de delegacion de funciones y de coordinacion interinstitucional para
atender poblacionesy sectores sociales especificos. Estas introdujeron
en sus politicas una orientacibn de deberes y responsabilidades
ciudadanas mas que de derechos que han acercado la ciudad al
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desarrollo de un concepto de ciudadania constructiva y coparticipe de
la construccion fisica y sostenible de la ciudad.

Lo anterior, sin embargo, no ha significado una superacion de los
problemas de pobreza o exclusion social, sino que en el marco de un
orden politico, econdbmico y social mas justo, se ha avanzado en una
nueva concepcion de territorio donde los ciudadanos y ciudadanas se
entienden como sujetos politicos de derechos, capaces de contribuir
desde su conciencia y actuar ético, con el objetivo de crear una ciudad
mas equitativa, humana y sostenible. Tampoco se puede afirmar que
este proceso ha sido el resultado aislado de las administraciones
distritales o de la ejecucion de sus planes de desarrollo. Se ha
evidenciado que los avances han obedecido a otros factores que se
han conjugado en el territorio; la Constitucion Politica de 1991 con su
nuevo contenido dogmatico, el nuevo Estatuto Organico de la Ciudad,
el Plan de Ordenamiento Territorial, ciertos procesos mediaticos e
intereses puntuales de organizaciones sociales y de particulares, han
también incidido en esta transformacion.

Por esta razon, la parte final de la investigacion se concentrd en el
entendimiento del analisis de politicas publicas, el cual permite generar
un aporte al desarrollo de estrategias que permitan fortalecer este
proceso. Como se observd, el APP busca dar soluciones alcanzables a
problemas especificos en el corto 0 mediano plazo, a partir del estudio
de casos que se constituyen en herramientas Utiles para atender las
demandas de grupos de interés especificos, especialmente de aquellos
que, sin ser parte del sector publico, quieren tener una incidencia en
los procesos de decision de temas que los afectan.

De esta manera, la presente investigacion termina constituyéndose
mas que en un marco teérico de las politicas de inclusion social y de
desarrollo urbano, en un referente metodologico para orientar la accion
de actores tanto publicos como privados comprometidos con los fines
sociales establecidos en el nuevo marco politico y econémico. Este es
ilustrado con dos estudios de caso especificos que permiten observar
las dinamicas que han generado las nuevas teorias del desarrollo y la
gestibn publica en las acciones pubicas, y la incidencia que han tenido
en éstas otro tipo de actores.
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O
Q,

Recomendaciones

Este estudio ha demostrado que realmente es posible a partir de las
politicas publicas de inclusién social y desarrollo urbano hacer realidad
lo que esta contemplado en el articulo 334 de la Constitucion Politica
de 1991. Es decir, que con la orientaciobn adecuada todo el orden
econdmico y social del Estado puede dirigirse al mejoramiento de la
calidad de vida de los habitantes, a la distribucion equitativa de las
oportunidades y de los beneficios del desarrollo, a la preservacion de
un ambiente sano, y especialmente a dar pleno empleo y a garantizar
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el acceso efectivo a los bienes y servicios basicos a las personas de
menores ingresos.

Asi mismo, como resultado de esta investigacion se ha concluido que
los estudios de caso se constituyen en herramientas Utiles para el
analisis de politicas publicas, por lo que se recomienda la realizacién
de otros estudios de caso en los cuales se encuentren alianzas
publico — privadas o privadas — privadas que permitan complementar
el referente metodolbgico iniciado por este trabajo, para que los
particulares puedan tener una mayor incidencia en el desarrollo de
las politicas pUblicas en los territorios y direccionar mejor sus recursos
cuando intentan cumplir con los deberes que les impone el nuevo
marco constitucional.

Aunque en esta investigacidbn se observaron experiencias interna-
cionales de alianzas publico - plblico y publico — privadas, solo se
abordd la problematica de la exclusion social en Colombia desde
dos escenarios especificos del desarrollo de la ciudad, el manejo de
basuras (Secretaria de Habitat) y la infraestructura (Instituto Distrital
de Desarrollo Urbano), en los cuales ademas las alianzas fueron solo
publico — publico o pUblico — comunitarias.

Por esta razbn, se propone observar otras experiencias nacionales
e internacionales, no sblo en otros aspectos del desarrollo urbano
(medio ambiente, educacion, equipamientos, etc.) para observar
especificamente la utilidad de las alianzas pUblico - privadas, y privadas
— privadas en el proposito de alcanzar los fines sociales del Estado en
Colombia, sino también desde la perspectiva de los estilos de gestion
que estas han tenido tanto desde el sector publico como del privado.

En otras palabras lo que se pretende es aportar al conocimiento de los
fundamentos de las alianzas publico — privadas y privadas — privadas
(APP), asi como de las diferentes formas que estas pueden tomar, a
partir de un enfoque tebrico practico apoyado en estudios de casos
que permitan determinar rutas de accion para la formulacion y gestion
estratégica de APP, y en consecuencia de la Responsabilidad Social
Empresarial. Todo esto con el objetivo de que las inversiones que los
privados hagan en responsabilidad social complementen de manera
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adecuada las politicas, planes, programa y proyectos publicos, en el
marco de los fines sociales establecidos en el nuevo marco politico y
econdmico del pais.

De esta manera se espera que los proyectos de investigacion
realizados contribuyan al fortalecimiento y crecimiento de los
programas académicos de la Universidad, asi como a la articulacion
de la investigacion y desarrollo de la triada Universidad — Empresa —
Estado.

Especificamente se puede avanzar en la estructuracion inicial de los
syllabus de unidades de estudio de un nuevo programa académico
(pregrado o postgrado) dirigido a profesionales del sector publico
como privado que tengan a su cargo el desarrollo de relaciones
interinstitucionales y la responsabilidad de llevar a cabo alianzas para
el desarrollo de proyectos.

Dicho programa podria tener como objetivos no solo brindar formacion
tebrica y practica para la estructuracion y gestion de alianzas publico
— privadas en Colombia, sino dar a conocer experiencias exitosas
de APP a nivel nacional e internacional y ofrecer herramientas para
la estructuracion sostenible de APP teniendo en cuenta el manejo
de riesgos y el desarrollo de estrategias que permitan el logro de
resultados exitosos.

Las posibles unidades de estudio nucleares a ofertar serian:
¢ Las Alianzas Publico- Privadas para el Desarrollo (APP).

* Fundamentos de las Alianzas Publico - Privadas (APP) en
Colombia.

» Experiencias de Alianzas PUblico- Privadas en Colombia y en el
Mundo.

» Estructuracion Financiera de Alianzas Publico- Privadas (APP).
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Las posibles unidades de estudio electivas a ofertar serian:

e Estructuracion y negociacion de contratos en las APP.

» Estrategias para la gobernabilidad de las APP.

* Gestion de grupos de interés claves.

e Gestibn de la comunicacion y manejo de medios.

* Sostenibilidad de las APP: mecanismos de rendicion de cuentas
(Construccion de indicadores y sistemas de monitoreo y eva-
luacion).

Se espera que este analisis contribuya al fortalecimiento del proceso de
formacién académica de profesores y estudiantes, y que consolide un
compromiso en la inclusién de todos en los procesos de construccion

de politicas publicas, de manera que se coadyuve en el desarrollo de
las operaciones urbanas.
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Anexos. Estudios de caso

Presentacion

La metodologia de casos ha sido desarrollada por la Escuela de
Negocios de Harvard y exitosamente aplicada por otras escuelas de
negocios, siendo actualmente aplicada como herramienta exitosa para
la ensehanza, la investigacion y la extension. Teniendo en cuenta
lo anterior, asi como el marco de senhalado por la Mision y Vision de
la Universidad EAN, en este trabajo de investigacion se ha decidido
disenar y estructurar dos estudios de casos que sirvan de apoyo a los
procesos pedagobgicos, investigativos y de consultoria desarrollados
por la Universidad, y que contribuyan a elevar la calidad académica de
los programas ofertados.

Los estudios de caso que se exponen a continuacion presentan a la
comunidad académica narraciones documentadas de hechos reales
que tienen como propoésito de brindar herramientas para el analisis
concreto de los conceptos y temas trabajados en la investigacion.

A través de éstos los estudiantes se aproximan de manera critica y
desde diferentes enfoques a situaciones concretas de las experiencias
de desarrollo urbano del Distrito Capital, especificamente de su Instituto
de Desarrollo Urbano —IDU — y de la Unidad Administrativa Especial
de Servicios Publicos -UAESP—, adscrita a su Secretaria de Habitat.

No se trata de casos en los cuales se deba decidir, sino de narrativas
que permiten reflexionar entorno a la complejidad de realidades en
las que intervienen diferentes actores y a partir de las cuales se
pueden evaluar diferentes dimensiones: politica, ética, empresarial,
econbmica, social, etc.
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Son estudios de caso de tipo analisis o también pueden calificarse
como casos de segunda generacibn, con un nivel de complejidad
intermedio, que tienen la intencibn de generar discusiones grupales
entorno a hechos reales como herramientas pedagbgicas para su
aplicacion en el aula.

Guia para facilitadores estudios de caso

Se espera que estos dos estudios de caso sirvan para el desarrollo de
las unidades de estudio del nicleo de competencias socio humanisticas,
en particular para las de: Constitucion Politica, Etica y Responsabilidad
Social, Colombia frente a los dilemas de la industrializacion, Ciudad,
Territorio y Nacion, Habitat Urbano, Urbanismo y Desarrollo, Sistemas
Urbanos Contemporaneos, Gestion de Proyectos Urbanos y Liderazgo
Social, entre otras.

Introduccién
Objetivo general

Revitalizar en los procesos de aprendizaje profesional a través de la
reflexibn en torno a los procesos de desarrollo urbano con inclusion
social, en el marco del estudio de las unidades de estudio del nicleo
de competencias socio humanisticas.

Objetivos especificos

¢ Fortalecer en los estudiantes las competencias basicas a partir del
analisis de una narrativa y un marco contextual concreto.

e Desarrollar en los estudiantes el aprendizaje basado en problemas
a partir de la aproximacibn a una situacion particular de la realidad.

e Generar espacios de discusion en los que se pueden apreciar
situaciones concretas y una diversidad de temas o problemas
susceptibles de ser analizados desde diferentes angulos.

* Fortalecer en los estudiantes la creatividad y las competencias de
comunicacion, interpretacion, argumentacion, manejo y aplicacion
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de la informacién en el proceso de construccibn de argumentos
validos para la resoluciobn de incognitas y/o problemas que se
presentan en el caso.

Motivar la accibn concreta a partir de la aproximacién a situaciones
reales que fortalecen las competencias para la toma de
decisiones.

Metodologia para el desarrolio de los
estudios de caso

Presentacion a los estudiantes de los objetivos de la estrategia
pedagogica por parte del docente.

Organizacion libre de los estudiantes en grupos para la lectura y
desarrollo.

Entrega y lectura de la narraciéon del caso y de la contextualizacion
Entrega de preguntas para responder en grupos.

Discusiébn en grupo.

Socializacion en plenaria en la cual cada equipo presenta sus
conclusiones y propuestas sobre el caso estudiado.

El facilitador escribe los puntos claves en el tablero.
Sintesis y conclusion.

Evaluacion.
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Criterios de evaluacién de la ejecucion de
los estudios de caso

Proceso de evaluacion individual

Proceso de evaluacion colectiva.

Pertinencia de las intervenciones.

Respeto por las opiniones ajenas.

Debate y argumentacion de las respuestas a las preguntas.
Conclusiones y recomendaciones para la elaboracion y aplicacion de

futuros estudios de caso, en relacion con los objetivos pedagbgicos
perseguidos.
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Mision

"Contribuir a la formacién integral de la persona y estimular
su aptitud emprendedora, de tal forma que su accién coadyuve
al desarrollo econémico y social de los pueblos”.

Vision
"Ser lider en la formacién de profesionales,

reconocidos por su espiritu empresarial”.
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