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RESUMEN

El propdsito de esta investigacion es identificar cuéles han sido las tendencias
determinantes para la construccion de la vision de pobreza del DNP durante el periodo
2002-2014.Para tal fin se identificaron las tendencias del DNP a partir de un estudio de
los planes de desarrollo y documentos Conpes en materia de pobreza; se asocian las
tendencias identificadas a enfoques sobre la pobreza, y finalmente se hace un recuento
sobre la construccion de una naciente vision de pobreza y de politica social, a nivel
mundial, y las consecuencias de la adopcién de la misma en Colombia. Para asi sostener
que la vision de pobreza del DNP responde a una vision patoldgica de las causas de la
pobreza y al enfoque de activos de los pobres, en la que se privilegia la focalizacion, ideas
que han sido desarrolladas e impulsadas por organismos multilaterales como el BM y el
BID.
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Pobreza, politica social, enfoque de activos, ingenieria social, focalizacion, DNP.

ABSTRACT

The purpose of this research is to identify what were the decisive trends for building the
DNP vision of poverty during the period 2002-2014.To do so, DNP trends were identified
from a study of Conpes development plans and documents in the field of poverty; identified
trends are associated with approaches to poverty, and finally a summary is done of the
construction of an emerging vision of poverty and social policy worldwide, and the
consequences of the adoption of it in Colombia. In order to argue that the DNP vision of
poverty responds to a pathological view of poverty that privileges the focus, such ideas
have been developed and promoted by multilateral agencies such as BM and BID.
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INTRODUCCION

La lucha contra la pobreza y la preocupacion por este fendbmeno es una cuestion a la que los
paises han destinado esfuerzos y recursos desde hace muchos afios. Estos esfuerzos se han
dirigido no solo a la implementacion de politicas que permitan superar el problema, sino
que también se han invertido en investigacion y diferentes estudios que permitan entender
el fendbmeno mismo de la pobreza, es decir, de donde viene, como se reproduce y qué
caracteristicas pueden atribuirsele.

Las iniciativas para superar la pobreza no han sido impulsadas Gnicamente por los
Estados de manera individual, sino que muchas de estas han sido abanderadas por
diferentes organizaciones internacionales, haciendo que el tema de la pobreza sea incluido
dentro de la agenda mundial del desarrollo como ocurri6 con la inclusion de la erradicacion
de la pobreza extrema dentro de los Objetivos del Desarrollo del Milenio (ODM),
establecidos a comienzos de la década del 2000 luego de la celebracion de la Cumbre del
Milenio de las Naciones Unidas. Estos objetivos serian fuertemente promovidos por el
PNUD.

A pesar de las innumerables iniciativas emprendidas sigue habiendo una porcién de
la poblacién mundial en condicion de pobreza y pobreza extrema. Segun el Informe Sobre
Desarrollo Humano, 1.500 millones de personas viven en situacion de pobreza
multidimensional y 800 millones se encuentran en riesgo de caer nuevamente en ella
(Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo [PNUD] 2014, pag. 80). La situacién en
Colombia no es muy distinta, pues aunque se han implementado diferentes programas
destinados a la reduccion de la pobreza, especialmente a la pobreza extrema, el 28%'
(Departamento Administrativo Nacional de Estadistica [DANE] 2015, parr. 1) de la
poblacién nacional aun se encuentra en condicion de pobreza y el 7,9% en condicién de
pobreza extrema (DANE 2015, parr. 3).

A nivel nacional el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) cumple un papel
primordial en la superacion de la pobreza, pues es una entidad “que impulsa la

implantacion de una vision estratégica del pais en los campos social, econdémico y

! Esta cifra corresponde a la pobreza monetaria para el afio mévil julio 2014-junio de 2015.
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ambiental, a través del disefio, la orientacion y evaluacion de las politicas publicas
colombianas, el manejo y asignacion de la inversion publica y la concrecién de las mismas
en planes, programas y proyectos del Gobierno” (DNP (s.f.), “acerca de la entidad™) y cuya
mision es “liderar, coordinar y articular la planeacion de mediano y largo plazo para el
desarrollo sostenible ¢ incluyente del pais” (DNP (s.f.), “mision”).

Teniendo en cuenta que la pobreza continua siendo un problema vigente, que afecta
a muchas personas y a nuestro pais, es pertinente realizar un analisis sobre el trasfondo de
las politicas contra la pobreza y de la concepcién misma de pobreza. El presente trabajo no
tiene la pretension de ser una propuesta para la superacion de la pobreza ni mucho menos
sugiere que con este el problema se resuelva, su objetivo es mas bien reflexivo, pues busca
identificar las tendencias teoricas, conceptuales e ideologicas determinantes para la
construccién de la vision de pobreza del DNP, desde el afio 2002 al 2014. Se trata de un
esfuerzo por entender de dénde viene la visién plasmada en los textos del DNP sobre la
pobreza, qué tanta influencia de la academia nacional tiene, qué la inspira, de qué manera
se ha construido y como afecta esa vision en el disefio de los diferentes programas contra la
pobreza en Colombia.

Para tal fin se realizara un analisis de algunos textos elaborados por el DNP dentro
de los que se incluyen el Plan Nacional de Desarrollo (PND), pues este documento “sirve
de base y provee los lineamientos estratégicos de las politicas publicas formuladas por el
Presidente ~de la Republica a través de su equipo de Gobierno”
(DNP (s.f.), “planes de desarrollo”) y dentro de estas politicas publicas se encuentra, por
supuesto, la politica social.

Por otro lado, se estudiaran también algunos documentos CONPES que hacen
referencia al tema de la pobreza. Estos documentos son elaborados por el Consejo Nacional
de Politica Econdémica y Social (CONPES) quien como autoridad nacional de planeacién
asesora al gobierno en temas de desarrollo econémico y social. Cabe resaltar que el DNP
desempefia las funciones de Secretaria Ejecutiva del CONPES, y es el encargado de
coordinar 'y presentar todos los documentos para discutir en  sesion.
(DNP (s.f.), CONPES).
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El primer capitulo de este trabajo tiene un caracter descriptivo y se propone
identificar la concepcion del DNP sobre el fendbmeno de la pobreza y su tendencia en la
implementacion de programas y politicas para superar la pobreza. El segundo capitulo
asocia las tendencias identificadas en el primer capitulo, a algunas corrientes y enfoques
sobre la pobreza, teniendo en cuenta las fuentes utilizadas por el DNP en la elaboracién de
estos textos. En el tercer capitulo se hace un recuento sobre la forma en la que se ha
construido una naciente vision de pobreza y de politica social, a nivel mundial, y las
consecuencias que se derivan de la adopcién de la misma en Colombia. Finalmente, en la

ultima parte de este trabajo se encuentran las conclusiones de la investigacion.
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1. EL DNPY SU VISION DE POBREZA

El presente capitulo pretende identificar como ha sido concebido, por parte del DNP, el
fendmeno de la pobreza entre los afios 2002 y 2014, esto a partir de los conceptos,
explicaciones y propuestas alrededor de la pobreza presentados en sus documentos. Para tal
fin han sido seleccionados algunos de los principales textos del DNP de cada periodo
presidencial, dentro del rango de tiempo ya referido, poniendo especial atencién a las
alternativas propuestas para la reduccién de la pobreza, asi como a los indicadores

establecidos para su medicion.

1.1.  Primer periodo de gobierno de Alvaro Uribe (2002-2006)

Para este primer periodo presidencial los textos del DNP a estudiar son el Plan Nacional de
Desarrollo (PND) y el CONPES 91 de 2005.

El PND “Hacia un Estado Comunitario 2002-2006” tiene dos componentes claves
relacionados con la superacion de la pobreza que constituyen dos capitulos del plan. Un
primer componente se concentra en el crecimiento econémico y la generacion de empleo, y
el otro, de caracter mas social, se preocupa por lo que denomina “equidad social”.

Este plan concede gran importancia al crecimiento econdmico como herramienta
clave para la superacion de la pobreza, a tal punto que atribuye al crecimiento econémico la
reduccion de la pobreza y el progreso en indicadores sociales entre 1960 y 1995, de igual
forma asocia el crecimiento de la pobreza con la posterior caida del crecimiento econémico
en 1999 (DNP 2003, pag. 21) y destaca que para recuperar el crecimiento econdmico se
hace necesario recuperar la seguridad fisica, restaurar la seguridad juridica y ajustar las
finanzas del Estado.

Parte de su estrategia para impulsar el crecimiento econémico y el empleo consistia
en estimular el sector de la construccion y la formacion de capital humano
(DNP 2003, pag. 23) especialmente en lo referente a vivienda, puesto que el plan busca
“hacer de Colombia un pais de propietarios” (DNP 2003, pdg. 104), y muestra gran interés
en que la poblacién adquiera activos y se responsabilice de ellos (DNP 2003, pag. 19). Para
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ello considera indispensable abordar los problemas que impiden el acceso a vivienda,
principalmente por parte de los mas pobres por lo cual considera que los recursos de
subsidios deben focalizarse en esta poblacion y que se debe impulsar el microcrédito como
un nuevo producto financiero para que hogares de bajos ingresos puedan financiar la
adquisicién, construccion y mejoramiento de una vivienda de interés social.

Por otro lado, ve al desempleo como un factor que influye sobre la pobreza, ya que
el salario de los jefes de familia es la fuente de ingresos de muchas familias y al perder
estos su empleo, la probabilidad de caer bajo la linea de pobreza aumenta
(DNP 2003, pag. 157). A esta preocupacion por el desempleo se propone como solucién un
crecimiento econdmico sostenido, aunque se reconoce que “la politica de empleo no puede
subordinarse a la de crecimiento” (DNP 2003, pag. 157) y por tanto se establecen como
programas prioritarios: la reforma a la empleabilidad, el programa de apoyo directo al
empleo, un sistema de proteccion al cesante y el fortalecimiento de la capacitacion.

En el capitulo “Construir equidad social” se reitera la relacion entre crecimiento
econdémico y pobreza, sin embargo, aclara que no perseguira Unicamente el crecimiento
econdmico sino que “aspira también a distribuir de manera mas equitativa los frutos del
crecimiento”, pues de lo contario se produciria inestabilidad macroeconémica y social
(DNP 2003, pédg. 165). Esta relacion entre pobreza y crecimiento econdémico se ve
claramente al afirmar que el incremento en la tasa de pobreza y la desigualdad se debe a la
crisis econdmica, especialmente a un escalamiento del desempleo y al exceso en la
demanda de personal calificado. Destaca que este deterioro en los indicadores sociales se
produce a pesar del aumento en el gasto social entre los afios 1991 a 19992 y que los
impactos de la crisis econdmica han sido mayores debido a la ausencia de una red de
proteccién social solida, pues algunos sectores como el de la educacién y la salud tienen
asegurados recursos por mandato constitucional mientras que los programas de asistencia
usualmente son victimas de recortes presupuestales en épocas de crisis
(DNP 2003, pag.24).

Segun este Plan de Desarrollo la crisis econdmica y la precariedad en los

mecanismos de proteccion social producen la desacumulacion de activos productivos por

2 El gasto social paso de ser el 8% del producto en 1991 al 13% en 1999 (DNP 2003, pag. 24).
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parte de las familias y que estas dejen de invertir en capital humano, produciendo efectos
que trascienden lo coyuntural (DNP 2003, pag. 165). Teniendo en cuenta lo anterior, el plan
contempla como desafios para la politica social aumentar la eficiencia del gasto social,
mejorar su focalizacion y consolidar un sistema de proteccion social.

Dentro de las estrategias para alcanzar “equidad social” el Plan establece: la
revolucién educativa, el aseguramiento en salud, programas de nutricion, manejo social del
campo y el impulso a la microempresa (DNP 2003, pag. 26).

Muchos de los aspectos del PND frente a la pobreza son desarrollados de manera
mas especifica en el documento CONPES 91 de 2005 “Metas y estrategias de Colombia
para el logro de los objetivos del milenio — 2015, pues uno de los objetivos propuestos fue
erradicar la pobreza extrema y el hambre. EI CONPES entiende como punto clave para el
alcance de este objetivo la construccion y proteccion de activos propios por parte de la
poblacion pobre, dentro de estos activos incluye el acceso a vivienda, educacion y crédito;
el capital humano y activos fisicos (DNP 2005, pag. 9).

Plantea como estrategias promover los sectores en los cuales los pobres trabajan y
adquieren bienes de consumo; el manejo social del riesgo, que opera atreves del Sistema de
Proteccion Social y de los programas de Asistencia Social con la Red de Apoyo Social
(RAS); y un componente de educacion.

Este documento reconoce que programas sociales de atencion universal en
educacion y salud tienen efectos claros sobre la disminucion de la pobreza, y se refiere a la
formacion de capital humano como una herramienta para romper con la trampa de la
pobreza de los hogares (DNP 2005, pag. 9).

Por otro lado, se reconocen como factores generadores de riesgo las crisis
individuales o colectivas como desastres naturales, choques econémicos o de salud que
pueden afectar a poblaciones vulnerables. Para contrarrestar este riesgo plantea que deben
realizarse programas de atencion especifica a personas que hayan sufrido estos choques
tendientes a la formacion y conservacion del capital humano, entendido este ultimo como
asistencia escolar, nutricion, induccién de demanda en servicios de salud preventivos; y

programas de subsidios condicionados (DNP 2005, pag. 9).
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Hace énfasis en la necesidad de que la poblacion participe en el disefio e
implementacién de los diferentes programas y politicas, asi como en que gran parte de estos
beneficien a la infancia, pues se refiere a una transmision intergeneracional de la pobreza
que debe romperse desde la nifiez (DNP 2005, pag. 11).

Respecto a la medicion, el CONPES dispone como indicadores de reduccion de la
pobreza extrema:

Tabla No. 1 Indicadores reduccion de la pobreza extrema

Indicador

Definicion

(Internacional) Poblacién cuyos
ingresos sean inferiores a un dolar
por dia (valores PPA 1993)

Porcentaje de la poblacion que vive con menos de
$1 ddlar a precios internacionales de 1993. Se
denomina también como linea de pobreza absoluta.

(Nacional) Porcentaje de la
poblacién/hogares por debajo de la
linea de pobreza

Linea de pobreza determina si un hogar cuenta con
ingresos suficientes para cubrir una canasta basica
de alimentos junto con otros bienes y servicios no

alimentarios.

Coeficiente de la brecha de pobreza
(la incidencia de la pobreza
multiplicada por la

gravedad de la pobreza)

A través del producto de la incidencia (% de
pobres) por la intensidad (brecha de ingresos).

Proporcion del consumo o ingreso
nacional que corresponde a la quinta

Participacion del quintil més pobre en el consumo o
ingreso nacional.

parte mas pobre de la
Poblacion

Fuente: Tabla elaborada por la autora del presente trabajo de grado con base en la informacion de (DNP 2005,
pag. 42).

1.2.  Segundo periodo de gobierno de Alvaro Uribe (2006-2010)

El PND “Estado Comunitario: desarrollo para todos” sostiene que la generacion de riqueza
es “fundamentalmente una tarea del sector privado” (DNP 2007, pag. 17), pero al mismo
tiempo reconoce que hay interacciones para promover intereses privados que deben ser
coordinadas por los mercados pero que pueden ser promovidas por el Estado; e
interacciones para promover intereses colectivos en las que es necesaria la plena
participacion del Estado (DNP 2007, pag. 17). Aclara que no propone ni un

desmantelamiento del Estado ni una estatizacion de la sociedad, sino que simplemente
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entiende tres papeles econdmicos del Estado que son propender por un crecimiento
sostenible, velar por la equidad social y ser promotor del crecimiento econémico. En este
sentido reconoce dos tipos de acciones que puede emprender para disminuir la pobreza.
Unas son indirectas y se refieren a acciones del entorno macroeconémico asociadas al
crecimiento y distribucion del ingreso que finalmente son recogidas en la politica
econdmica; y las otras son directas que constituye intervenciones a un grupo poblacional en
forma de subsidios o efectivo que buscan fortalecer capacidades y generar un flujo de
ingresos® (DNP 2007, pag. 140).

Este plan establece una conexion entre seguridad y pobreza, pues argumenta que “la
seguridad provee condiciones para la inversion, y esta permite que se alcancen objetivos
sociales” (DNP 2007, pag. 20).

El plan decide continuar con el programa de Familias en Accion como medio para
romper los circulos de la pobreza y pretende un equilibrio entre crecimiento y distribucién
partiendo de la base de que “el crecimiento, por si, solo no elimina la pobreza, pero quienes
hacen énfasis Unicamente en la distribucion terminan por repartir solo pobreza”. Asi
termina por afirmar que “la inversion privada es el medio para resolver los problemas
sociales del pais” (DNP 2007, pag. 25).

Dentro del texto se cita y aceptan los principios econémicos de Larry Summers* y
de Dani Rodrik® y los principios universales en términos de politica social de Rodrik que

son la focalizacion y la compatibilidad de incentivos; y el objetivo es la justicia

? Este tipo de acciones son a las que el DNP se refiere como promocioén social. El PND “Estado Comunitario:
desarrollo para todos” propone la consolidacion de un Sistema de Promocion Social como un componente del
Sistema de proteccion Social. Define la Promocidn Social como “la accion del Estado que en la mayoria de
los casos toma la forma de programas de transferencia en efectivo o en especie dirigidos a promover a un
grupo de la poblacion cuya principal caracteristica es que vive en condiciones de privacion y vulnerabilidad”
(DNP 2007, pag. 124).

* Lawrence Henry Summers fue Economista Jefe del Banco Mundial desde 1991 a 1993; Secretario del
Tesoro de los Estados Unidos de 1999 a 2001 bajo la presidencia de Bill Clinton; Director del Consejo
Nacional de Economia de los Estados Unidos, dependiente de la Casa Blanca, durante la presidencia de
Barack Obama de enero de 2009 a diciembre de 2010 y profesor en la Universidad de Harvard dentro de la
Kennedy School of Government.

® Dani Rodrik es un economista dedicado a los temas de crecimiento econémico, desarrollo y politica
econémica. Tiene un Doctorado en Economia y una maestria en Administracion Publica (MPA) en la
Universidad de Princeton. Ha sido profesor Rafiq Hariri de Politica Econédmica Internacional en la Escuela de
Gobierno John F. Kennedy de la Universidad de Harvard; profesor de la London School of Economics (LSE).
Se encuentra afiliado al National Bureau of Economic Research, al Centre for Economic Policy Research
(London) y al Center for Global Development.
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redistributiva y la reduccion de la pobreza. A pesar de reconocer estos principios, el plan,
aclara que cada pais tiene derecho a desarrollar sus propias formas institucionales y a
determinar la forma en la que estos principios se hagan efectivos (DNP 2007, pag. 29).

Al igual que en los documentos del anterior gobierno de Alvaro Uribe, aqui el DNP
vuelve a resaltar la relacion entre crecimiento econdmico y reduccién de la pobreza,
explicando que es posible que los grupos més vulnerables se beneficien del crecimiento
econdémico cuando hay una focalizacion del gasto publico hacia estas personas, pues de no
acompariarse el crecimiento con politicas sociales hay un riesgo de que se produzca el
fenémeno de la curva de Kuznets®, segtin la cual en las primeras fases del incremento en el
ingreso de un pais aumenta, también, la desigualdad (DNP 2007, pag. 30). Dentro de los
argumentos para demostrar que el crecimiento econémico reduce la pobreza, expone que el
crecimiento puede servir como medio de financiacidn de programas para reducir la pobreza
y la desigualdad; que el crecimiento tiene repercusiones sobre el mercado laboral
mejorando los ingresos y reduciendo el desempleo; mejora los activos de la familias; da la
posibilidad de que las familias aprovechen su potencial para generar ingresos y participar
en proyectos de mayor rentabilidad; y complementado por una politica social focalizada
ayuda a romper los circulos de pobreza (DNP 2007, pag. 30).

En este texto el DNP identifica como sintomas de pobreza el incremento en la tasa
de desempleo, la disminucion de los ingresos laborales y el aumento en la tasa de
participacion en el mercado laboral de jovenes y nifios en edad escolar. Como causales de
pobreza identifica la falta de capital de trabajo, el bajo acceso a crédito, y la ausencia de
aseguramiento para enfrentar diferentes siniestros familiares como el desempleo
(DNP 2007, pag. 32).

Adicionalmente, se atribuye al Estado un papel compensatorio frente a los
diferentes factores que influyen sobre el bienestar de las personas, y sobre los cuales estas
no tienen mayor capacidad de maniobra, como enfermedades o sinestros e incluso el origen

socioecondémico. Y asume que las acciones del Estado respecto a la compensacion deben

®Esta curva explica una “relacién directa entre crecimiento y desigualdad en las primeras etapas del desarrollo
de una economia, y de un punto critico a partir del cual la desigualdad se reduce a medida que el crecimiento
avanza y la economia presenta rasgos mas propios de un sistema capitalista” (Ochoa 2003, pag. 50).
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estar enfocadas en los mas pobres para asi garantizar una igualdad de oportunidades para
aquellas personas con desventajas sociales y econémicas, no obstante debe existir equilibrio
entre méritos, eficiencia, y las politicas sociales (DNP 2007, pag. 34). Se propone entonces
que los programas presten una atencion integral a las familias, y se caractericen por integrar
la oferta de servicios y subsidios del Estado, ser temporales, permitir un uso eficiente de los
recursos estatales y permitir un facil monitoreo de los avances.

La temporalidad y el apoyo condicionado son aspectos claves, que segin el DNP
permiten superar el asistencialismo, en la medida en que permitan a los beneficiarios
desarrollar habilidades para generar ingresos a futuro. Se pretende, también, que las
personas puedan “generar y proteger los activos que les permitan su desarrollo personal y
social” (DNP 2007, pag. 107).

Son determinantes de la pobreza, segun este plan y la Mision para el Disefio de una
Estrategia para la Reduccion de la Pobreza y la Desigualdad (MERPD), variables
demogréficas, el capital humano, y el mercado laboral. Dentro de las més influyentes se
encuentran la educacion, la condicion laboral del jefe de familia, el nimero de nifios, el
tamafo del hogar y por supuesto el crecimiento econdémico, al cual considera como una
pre-condicion para la superacion de la pobreza (DNP 2007, pag. 108) razén por la que
sostiene que los elementos de estabilidad macroeconémica son de gran importancia dentro
de la estrategia para la superacion de la pobreza y pobreza extrema.

Para referirse al comportamiento de la pobreza en los Gltimos afios, este PND hace
uso del indice de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), el indice de Condiciones de
Vida (ICV) y las lineas de pobreza e indigencia.

Como estrategias para combatir la pobreza propone hacer que los programas tengan
un acceso preferente para los mas pobres y vulnerables, el cumplimento de metas en otros
sectores como crecimiento, infraestructura, vivienda, seguridad y justicia, especialmente en
lo que respecta a la generacion de empleo de calidad y a la cobertura en educacion, pues
estos son sectores con gran influencia sobre el ingreso (DNP 2007, pag. 112).

Por su parte el documento CONPES 102 de 2005 profundiza en la red de proteccion

social contra la extrema pobreza. Esta red es el resultado de una propuesta de la MERPD,
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conformada en 2004 para asegurar el cumplimiento de los objetivos del milenio y las metas
de la Vision Colombia 2019.

En este documento es visible la postura del DNP frente a la pobreza como condicion
que es superable a través de una oferta integral de servicios sociales, un acompafiamiento
transitorio, acceso preferente, y un marco de corresponsabilidad de los usuarios en el que
estos toman partido en la superacion de su situacion.

Reconoce que alcanzar igualdad de oportunidades en el acceso y calidad en
educacion, salud y seguridad social implica reducir la pobreza (DNP 2006, pag. 8).

A pesar de que este CONPES también relaciona directamente al crecimiento
econdmico con la disminucion en los indices de pobreza, se muestra de acuerdo con que
parte de la poblacion no se beneficia del crecimiento, especialmente la poblacion rural, lo
que podria explicarse porque el gasto no es lo suficientemente pro-pobre o porque las
familias vulnerables han caido en lo que llama “trampas de la pobreza” (DNP 2006, pag. 9).

No solo hace referencia al término “trampas de la pobreza” sino que también
destaca el caracter multidimensional de la pobreza y emplea la expresion circulo vicioso de
la pobreza para explicar el fendmeno en el cual una persona de escasos recursos que no
pueda culminar sus estudios o tenga alguna enfermedad terminara desempleada o con
empleos de poca calificacion, por lo tanto tendran una baja remuneracion y sus familias
terminaran reproduciendo la misma situacion.

Cabe resaltar que este documento afirma que los pobres y en especial quienes se
encuentran en situacion de pobreza extrema no pueden salir de su situacion por su propia
cuenta y por tanto necesitan ayuda del Estado por medio de redes Sociales. Sin embargo
argumenta que las redes sociales sectoriales como las destinadas a jovenes, infancia,
cabezas de hogar, etc., tienen limitaciones en tanto que no permiten una respuesta integral
al caracter multidimensional de la pobreza, por lo cual insiste en la focalizacion y
articulacion en la oferta de programas sociales alrededor de la familia.

Este documento CONPES también habla de la transmision intergeneracional de la
pobreza y explica que en el largo plazo esta se puede romper mediante la acumulacién de

capital humano y fisico, y el incremento en la productividad.
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Segln la MERPD la pobreza puede reducirse también mediante la combinacion de
estrategias macroeconomicas y de asistencia social condicionada a la proteccion del capital
humano y a la promocion social.

Teniendo en cuenta todo lo anterior se propone la Red como un nuevo modelo de
gestion en la politica social cuyos lineamientos incluyen: incentivar logros en formacion y
acumulacion de capital humano, permitir a futuro la generacion de ingresos autbnomos y
focalizar la inversion y la oferta complementaria (DNP 2006, pag. 12). Esta red pretende
abarcar las dimensiones de: identificacion, Ingresos y trabajo, educacion, salud,
habitabilidad, nutricion, dinamica familiar, aseguramiento, bancarizaciéon y apoyo legal
(DNP 2006, pag. 16).

La poblacion beneficiaria de la red serian hogares en condiciones de extrema
pobreza y familias desplazadas por la violencia que se vincularian a través del programa
Familias en Accion y solo podrian estar vinculadas a la red por un tiempo méaximo de 5
afios, durante los cuales el acompafiamiento seria decreciente y estas familias deberian
haber superado la pobreza extrema. Al cumplir los 5 afios se les desvincularia de la red pero
continuarian recibiendo algunos servicios del Estado mediante el Sistema de Proteccién
Social.

El documento CONPES 3616 de 2009 “lineamientos de la politica de generacion de
ingresos para la poblacion en situacion de pobreza extrema y/o desplazamiento” parte del
hecho de que a pesar que los indices de pobreza han disminuido, los programas sociales no
han logrado impactar de igual manera sobre la pobreza extrema, fendmeno que es atribuido
al hecho de que los beneficios del crecimiento econémico no logran llegar a esta poblacion.
Por tal razén se crea la Politica de Generacion de Ingresos (PGI) dirigida a los adultos y
jévenes mayores de 18 afios de la Red Juntos que no hayan podido alcanzar los logros de la
dimensién de ingreso y trabajo establecidos por la red.

La PGl se centra en la generacion de ingresos como una de las principales
soluciones a la pobreza extrema y la vulnerabilidad, y por tanto busca “desarrollar ¢

incrementar el potencial productivo de la poblacion pobre extrema y desplazada (PPED),
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desarrollando sus capacidades’ y creando oportunidades para que puedan acceder y
acumular activos® y, en el mediano y largo plazo, alcanzar la estabilizacion
socioecondémica” (DNP 2009, pag. 2). En sintesis, la PGI debe garantizar el desarrollo de
capital humano® y social, ademas de permitir el acceso y acumulacién de capital
productivo™.

Es importante tener en cuenta que para efectos de este CONPES se concibe como
poblacion en pobreza extrema a “los mas pobres entre los pobres” que corresponden a las
familias que presenten las condiciones de vida méas bajas de acuerdo al SISBEN, es decir,
los dos primeros quintiles de la poblacion de SISBEN 1, los cuales son también objeto de la
Red Juntos (DNP 2009, péag. 2). Sin embargo, no se deja de lado que las personas en
situacion de pobreza enfrentan otras situaciones adversas diferentes del bajo ingreso, tales
como la violencia y desplazamiento forzado, situaciones que se convierten en obstaculos
para salir de la pobreza.

Reconoce ademas otros elementos que obstaculizan el propoésito de la reduccion de
la pobreza: parte de la poblacién queda excluida de los beneficios del crecimiento y la
generacion de riqueza; la pobreza es un fendmeno multidimensional; el porcentaje de
pobreza no varia mucho a pesar de que el gasto ptblico social se ha duplicado; “La pobreza
es persistente, es decir, se transmite intergeneracionalmente por la existencia de trampas de
pobreza” (DNP 2009, pag. 22).

Segun este CONPES las acciones de la PGI deben ser integrales, progresivas,
coordinadas y diferenciales'’; con un enfoque territorial; y deben contar con la

participacién activa de la poblacion beneficiaria (DNP 2009, pag. 20). Adicionalmente,

" “son la cantidad, la calidad y la pertinencia del capital humano, es decir las caracteristicas y condiciones

requeridas para acceder al mercado laboral o, en general, a las actividades productivas” (DNP 2009, pag. 7).

8 «Son aquellos factores productivos no inherentes a la persona (activos sociales, productivos y naturales), que
facilitan o potencian el desarrollo de actividades que generan ingresos” (DNP 2009, pag.9).

% «“Son los conocimientos, las aptitudes y la experiencia de los seres humanos, que los hacen econémicamente
productivos. El capital humano se puede incrementar invirtiendo en educacion, atenciéon de la salud y
capacitacion laboral” (Banco Mundial 2009 en DNP 2009, pag.8).

10 «para los fines de esta politica se define como acceso a activos incluyendo asistencia técnica, servicios de
desarrollo empresarial, y servicios financieros tales como microcrédito, microseguros, y acceso a tierras y
riego” (DNP 2009, pag. 8).

! se refiere a tener en cuenta las diferencias poblacionales y caracteristicas especificas de los beneficiarios de
la intervencién, incluyen medidas afirmativas hacia grupos poblacionales como mujeres, indigenas,
afrocolombianos y personas discapacitadas (DNP 2009, pag. 6).
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deben privilegiarse las soluciones que crean independencia econdmica a pesar de que estas
muestren resultados a largo y mediano plazo, sobre soluciones que pueden dar resultados

rapidos pero que finalmente terminan por generar dependencia.

1.3.  Primer gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2014)

El PND 2010-2014 Prosperidad para todos: Mas empleo, menos pobreza y mas seguridad
utiliza el término “prosperidad democratica” para resumir el objetivo ultimo del plan.
Identifica tres pilares que permitiran alcanzar esta meta: el crecimiento sostenido, una
estrategia de igualdad de oportunidades y una estrategia para consolidar la paz
(DNP 2011, pag. 23).

En cuanto al debate entre Estado y mercado, aclara que su objetivo es un Estado de
tercera via, lo que significa “el mercado hasta donde sea posible y el Estado hasta donde
sea necesario” (DNP 2011, pag. 24).

Adicionalmente, afirma que el crecimiento no garantiza la disminucién de la
pobreza, pero si es un requisito fundamental para alcanzarla (DNP 2011, pag. 63). Asi que
para alcanzar un crecimiento econdmico sostenido se pretendia impulsar los sectores con
mayores impactos en la economia nacional que son el sector agropecuario, la vivienda, la
infraestructura y el sector minero-energético, denominadas “locomotoras de crecimiento”.
Cada locomotora tiene un proposito y dentro de las locomotoras que estan directamente
asociadas con la reduccion de la pobreza se encuentran: el sector agropecuario, que busca
disminuir la pobreza del sector rural mediante empleo formal y el impulso de
emprendimientos exitosos; la construccion, que genera empleo al tiempo que mejora las
condiciones de habitabilidad de la poblacién; infraestructura de transporte, hace que
disminuyan los costos de los bienes de consumo permitiendo mayor acceso a ellos por parte
de la poblacién de escasos recursos.

Este plan muestra gran preocupacion por las brechas existentes entre las regiones
del pais, pues supone que para conseguir una prosperidad democratica, es decir una
prosperidad para todos, es necesario reducir las desigualdades regionales. Por esta razon se

realiza una caracterizacion de los departamentos, cosa que revela un enfoque diferencial.
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Reconoce que hay una relacion entre pobreza y capacidades institucionales, pues
dentro de su diagnostico encuentra que los municipios més pobres son los que poseen
menores capacidades institucionales, por lo cual se plantea fortalecer las capacidades
institucionales para lograr convergencia social.

Propone mejorar la calidad en educacion como una de las vias para superar la
pobreza y alcanzar la prosperidad, pues de esta forma los ciudadanos adquieren las
capacidades requeridas para hacer uso activo de la ciudadania y contribuir al desarrollo del
pais (DNP 2011, pag. 107).

Otra de las reconocidas vias para reducir la pobreza es el acceso a servicios
financieros formales pues el DNP se basa en estudios econémicos para afirmar que existe
una relacion positiva entre el acceso a estos servicios, el crecimiento econémico y efectos
positivos sobre la reduccién de la desigualdad y la pobreza (DNP 2011, pag. 166), en este
sentido se desarrollan programas que fomentan el ahorro incluso entre las familias en
condiciones de pobreza extrema como por ejemplo Banca de las oportunidades.

Dentro de los factores que dificultan la posibilidad de que las familias superen su
condicion de pobreza se encuentra la alta exposicion al riesgo que los vuelve mas
vulnerables al no contar con ningun tipo de seguro.

El PND acepta la existencia de fallas del mercado y se ha propuesto identificar
cudles de estas fallas impiden el acceso de la poblacion de la red de proteccion social para
la erradicacion de la pobreza a servicios sociales basicos (DNP 2011, pag. 226).

Dentro del plan se manifiesta que hay una mayor incidencia de la pobreza en las
zonas rurales, pues a pesar del mejoramiento en los indices de pobreza la brecha entre las
zonas rurales y urbanas es cada vez mas grande. Esta mayor incidencia de la pobreza en el
area rural se evidencia en la incapacidad de la poblacion para acceder a las oportunidades
que brinda el desarrollo econémico debido a las trampas de la pobreza, y esto a su vez se
encuentra asociado a la baja productividad del campo, por lo tanto busca implementar una
politica que rompa con estas trampas, que contrarreste los efectos de la violencia y el
narcotrafico; y por otro lado, garantice el acceso a activos tanto fisicos como financieros y
el mejoramiento de capacidades para aprovechar estos activos y potencialidades, para de

esta forma mejorar la productividad (DNP 2011, pag. 335).
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Puede identificarse como transversal a todo el PND el término “prosperidad”
dandole el significado de “una sociedad con mas empleo, menos pobreza y mas seguridad”
(DNP 2011, pag. 321), que “tenga acceso a las herramientas fundamentales que le permitan
labrar su propio destino” (DNP 2011, pag. 321). Al igual que los dos anteriores planes de
desarrollo, concuerda con que hay dos caminos para lograr su objetivo que corresponden al
crecimiento econdmico a través del cual se genera empleo, se produce riqueza, se mejora la
calidad de vida de la poblacion y se generan recursos publicos que pueden ser invertidos en
reducir la pobreza; y por otro lado, el desarrollo social integral. Sostiene ademas que estos
dos caminos se retribuyen mutuamente pues el crecimiento econémico genera desarrollo
social y a su vez, este Gltimo genera igualdad y otras condiciones que mejoran la
productividad (DNP 2011, pag. 321).

El PND presenta como desafios para equilibrar el desarrollo econémico y social:
aumentar la eficiencia del gasto social; mejorar la focalizacion del gasto social; consolidar
un sistema de proteccion social (SPS) que fortalezca el capital humano y los ingresos de los
hogares; y alcanzar la inclusion social de los diferentes grupos étnicos. Consideran como
indispensable para reducir los niveles de pobreza el funcionamiento del SPS y otros
mecanismos que permitan que la poblacion acceda a activos fisicos y financieros como la
vivienda y el crédito (DNP 2011, pag. 323).

Puede verse en este documento una especial atencion, por parte del DNP, a la
pobreza por ingresos autdbnomos, preocupacién que es justificada por el hecho de que las
cifras de pobreza por ingresos son mayores que las cifras de NBI y del indice de pobreza
multidimensional (DNP 2011, pag. 415), y porque la desigualdad de ingresos es superior a
la desigualdad de oportunidades'®. Se Considera que la incidencia de la pobreza por
ingresos es alta debido, en gran parte, a los altos niveles de desigualdad.

Otras de las razones por las cuales se muestra tanta preocupacion por el tema de la
pobreza por ingresos son: que Colombia se encuentra entre los paises de América Latina
cuyos indices de pobreza por ingresos han disminuido mas lentamente; que en comparacion

con otros paises con un PIB similar la incidencia de la pobreza en Colombia es muy alta; y

12 para llegar a esta conclusion, el PND compara las cifras del coeficiente de Gini con las arrojadas por el
indice de oportunidades Humanas para los nifios de Colombia (IOH-Colombia).
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finalmente, que en la época de mayor crecimiento econémico la pobreza no disminuyo

considerablemente gracias a la inflacion de los alimentos (DNP 2011, pag. 418). A partir de

todo esto el plan concluye que dentro del pais se ha originado una trampa de la pobreza por

ingreso autonomo. EI mismo plan diagnostica que parte de este problema tiene sus raices en

que las condiciones de vida en el pais han mejorado més por los subsidios y la cobertura de

los servicios sociales, que por la generacion de mas empleos y el mejoramiento en la
calidad de estos (DNP 2011, pag. 418).
Para este PND fueron tenidos en cuenta los siguientes indicadores de pobreza:
Tabla 2. Indicadores de pobreza PND 2011

Indicadores

Descripcion

Pobreza (ingresos)

Pobreza, pobreza extrema y Gini por ingreso autonomo. Célculos
MESEP con base en Encuestas de Hogares del DANE (Encuesta
Continua de Hogares (ECH) 2002-2005 empalmada por MESEP y
Gran Encuesta Continua de Hogares (GEIH) 2008 y 2009).

Pobreza con subsidios

Las fuentes de estos datos son la MERPD, DNP y ECV. En la
metodologia se imputan subsidios monetarios y en especie

(imputando el costo unitario de los subsidios).

Pobreza extrema | Costo mensual per capita necesaria para adquirir la canasta basica

(ingresos) que cubre los requerimientos nutricionales minimos segun
estandares del ICBF y la FAO

Gini Desigualdad de ingresos.

NBI Se considera pobre a quien tiene al menos una Necesidad Basica
(Vivienda adecuada, Acceso a servicios basicos, Hacinamiento
critico, Dependencia econémica y Ausentismo escolar)
insatisfecha. Calculos DNP - SPSCV con base en ECH 2002-
2005, GEIH 2007-2009 del DANE.

indice de Pobreza | El indice de Pobreza Multidimensional (IPM) para Colombia se

Multidimensional

para Colombia (IPM-

construyd en el DNP con base en el indicador desarrollado por el

Oxford Poverty & Human Development Initiative (OPHI) que
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Col) refleja el grado de privacion de las personas en un conjunto de
dimensiones. En Colombia se tuvo en cuenta 5 dimensiones
(clima educativo del hogar, condiciones de nifiez y juventud,
salud, ocupacion y servicios publicos domiciliarios y condiciones
de la vivienda) y 16 variables. Calculos DNP, DDS, SPSCV con
base en ECV 2003 y 2008 del DANE.

indice de El Indice de Oportunidades Humanas (IOH) del Banco Mundial
Oportunidades es una medida que combina el avance en la tasa de cobertura para
Humanas un conjunto de servicios basicos, y el grado de igualdad con que

para Colombia (IOH- | dichos avances se distribuyen entre distintos grupos de poblacion.
Col Se estima para los menores de 18 afios teniendo en cuenta 5
dimensiones —educacion, servicios basicos de la vivienda, salud,

seguridad e identidad juridica y TIC—y 19 variables.

Fuente: Tabla elaborada por la autora del presente trabajo de grado con base en la informacién de (DNP 2011,
pag. 417; VVélez et al 2010).

El documento CONPES 150 de 2012 “Metodologias oficiales y arreglos
institucionales para la medicion de la pobreza en Colombia” considera que en el pais las
metodologias para la medicién de la pobreza pueden dividirse en indirectas y directas. Las
indirectas son aquellas metodologias con las cuales se construyen las lineas de pobreza que
son utilizadas para determinar la pobreza monetaria. Por otro lado las directas son el IPM y
NBI que miden la pobreza desde una perspectiva multidimensional.

Segun este CONPES los indicadores que priman entre el 2010 y el 2014 son la
pobreza monetaria basada en las lineas de pobreza construidas para 2011 y la incidencia de
la pobreza multidimensional con IPM.

Cabe resaltar que para este periodo se hace énfasis en el tema de la desigualdad,
pues finalmente la estrategia para la reduccion de la pobreza consiste en garantizar la
igualdad de oportunidades de la poblacion (DNP 2012, pag. 5).

En la medicion de la pobreza monetaria lo que realmente se mide es el bienestar de

las personas en funcion de la suficiencia de ingresos, para esto se tiene en cuenta el ingreso
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per cépita de la unidad de gasto®® que tiene como fuente las Encuestas de Hogares (EH) del
DANE. Dentro de los ingresos de una unidad de gasto se incluyen los ingresos por
concepto de salarios, ganancias, honorarios, los ingresos en especie, las transferencias
monetarias gubernamentales y otras fuentes de ingreso como pensiones, arriendos y ayudas.
Para determinar el ingreso per capita de una unidad de gasto simplemente se divide el
ingreso total de la unidad en el numero de personas que la conforman y este es el ingreso
que se compara con el valor de las lineas de pobreza y pobreza extrema. De esta forma se
determina que una persona es pobre o pobre extrema cuando su ingreso promedio al mes se
encuentra por debajo del valor de la linea correspondiente; y la incidencia de la pobreza o
pobreza extrema, dependiendo del caso, se refiere al porcentaje de personas que se
encuentra por debajo de estas lineas con respecto a la poblacion total.

En cuanto a las lineas de pobreza y pobreza extrema, estas son construidas con base
a la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos (ENIG). El valor de la linea de pobreza
extrema (LI) corresponde al “costo mensual per capita necesaria para adquirir la canasta
basica que cubre los requerimientos nutricionales minimos segun estandares del ICBF y la
FAO” (DNP 2012, pag. 9). Este costo se obtiene al valorar los habitos de consumo de una
poblacion de referencia, de aqui se seleccionan los alimentos que mas se consumen y las
cantidades se ajustan de acuerdo a los estdndares de la OMS, la FAO y la ONU. Para
valorar el costo de la canasta se utilizan los precios declarados por las personas en la ENIG,
entonces el costo de la canasta basica de alimentos corresponde a LI.

Por su parte el valor de la linea de pobreza (LP) “equivale al costo mensual per
capita necesario para adquirir, ademas de los alimentos, otros bienes y servicios basicos”
DNP 2012, pag. 9). Para determinar LP se divide el gasto total entre el gasto de alimentos™*

y ese valor es multiplicado por LI.

13 «La unidad de gasto hace referencia a la persona que atiende sus propios gastos, o al grupo de personas que
comparten la vivienda y tienen arreglos para satisfacer en comun sus necesidades esenciales (gastos de
alimentacion, servicios de la  vivienda, equipamiento y otros gastos del hogar)”
(DANE 2009 en DNP 2012, pag.7) Dentro de la unidad de gasto no se incluye a los pensionistas ni a los
empleados del servicio doméstico interno porque el pago de pensiones es considerado un ingreso y no un
gasto; por otro lado los pagos realizados al servicio doméstico son ingresos para quienes prestan el servicio,
por tanto es posible ver mas de una unidad de gasto dentro de un mismo hogar.

14 Este parametro se denomina coeficiente Orshansky.
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A diferencia de la pobreza monetaria, el IPM indica la privacion de los hogares en
distintas dimensiones, para Colombia estas dimensiones son: condiciones educativas de
hogar, condiciones de la nifiez y la juventud, trabajo, salud, acceso a servicios publicos
domiciliarios y condiciones de la vivienda (DNP 2012, pag. 10). A todas estas dimensiones
se les da la misma importancia y son medidas mediante 15 indicadores.

La unidad de analisis del IPM no es la persona individual sino el hogar y segln este
indice se considera a un hogar multidimensionalmente pobre si tiene privaciones en al
menos el 33% de las 15 variables.

Por medio de este CONPES el DNP transfiere la metodologia para el calculo de la
pobreza multidimensional al DANE, este ultimo también asume el célculo y oficializacion

de las cifras de pobreza monetaria y multidimensional a partir del afio 2012.
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2. LA NOCION DE POBREZA DEL DNP Y EL ENFOQUE DE ACTIVOS DE
LOS POBRES

A partir de los documentos estudiados en el anterior capitulo es posible identificar una
continuidad no solo en su visién de pobreza, sino respecto a la politica social, esto
especialmente en los primeros dos gobiernos estudiados. Sin embargo para tener una vision
mas objetiva sobre el tema se retomaran los periodos de gobierno y documentos ya
mencionados y se identificara cuéles son las principales tendencias que han influido en la
concepcion de pobreza del DNP y por tanto en las diferentes politicas formuladas para su
reduccion, asi como la influencia de tales tendencias en los diferentes indices establecidos

para su medicion.

2.1.  Primer periodo de gobierno de Alvaro Uribe (2002-2006)

Si bien los documentos no nos ofrecen una definicion explicita de pobreza, es posible
identificar su tendencia a partir del anélisis de varios elementos.

En primer lugar se debe poner en consideracion el término utilizado por el DNP
para referirse a las politicas de lucha contra la pobreza, pues como bien expone Verdera
(2007, pag. 244) existen diferentes denominaciones y cada una de estas tendré diferentes
implicaciones.

El PND 2002-2006 se refiere a la pobreza como un problema que obstaculiza la
“construccion de la equidad” y habla de “derrotar a la pobreza”, no obstante el CONPES 91
es mas especifico y habla de erradicar la pobreza extrema. Segun Verdera (2007, pag. 245)
usar la palabra erradicacién implica que la pobreza se considera algo intolerable, que se
debe a la estructura econémica y social, y que se concibe como una responsabilidad del
Estado y la sociedad. Sin embargo, este CONPES est4 inscrito en el contexto de los
objetivos de milenio, cuya meta es reducir la pobreza extrema a la mitad, lo que implicaria
que “los paises muy pobres tienen limitaciones para reducir completamente la pobreza
extrema” (Verdera 2007, pag. 245)
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Otro elemento importante es la tendencia en el estudio de la pobreza pues esta sera
la base para la eleccion de un modelo de politica social. Para una determinada vision de
pobreza el centro del problema estara en las familias o los individuos y por tanto en ellos se
enfocara toda medida y accion (son ellos quienes necesitan mejorar), esta tendencia en el
estudio de la pobreza es denominada “de ingenieria social” y se relaciona con los asuntos
administrativos y de politica como la medicion de la pobreza, tenderd mas hacia la
aplicacion de medidas macroecondmicas (control de la inflacidn y proteccion social), meso-
econdmicas (redistribucién de ingresos via politica fiscal) y microeconémicas (calidad de
oferta de trabajo y politicas sociales de alivio a la pobreza) (Verdera 2007, pag.246).

Por otro lado se encuentra la vision socioestructural que se preocupa mas por las
instituciones sociales y por los procesos que crean Yy reproducen pobreza o por el contexto
global del fenémeno. Esta ultima tendera hacia la aplicacion de una politica de
redistribucion y buscara cambios en la estructura productiva y del empleo (la estructura es
la que necesita mejorar) (Verdera 2007, pag. 248). Esta vision corresponde a la corriente
estructuralista que ha desarrollado su pensamiento alrededor de las relaciones de poder y la
dependencia, la critica a la ley de las ventajas comparativas y de la restriccion interna, el
caracter dual del desarrollo econémico, la oferta limitada de trabajo (la distribucion del
ingreso), una vision del desarrollo que involucra un cambio estructural y la inversion estatal
en infraestructura y desarrollo productivo (CEPAL 2015, pags. 49-50)°. La vision
socioestructural puede asociarse también al neoestructuralismo, corriente impulsada por la
CEPAL que busca integrar al pensamiento estructuralista los cambios en Latinoamérica y a
nivel internacional desde fines de los afios ochenta, como “la apertura comercial, la
movilidad internacional de capitales, la privatizacion y la desregulacion en un contexto de
relaciones mas estrechas con el resto del mundo y de mayor integracion regional”
(CEPAL 2015, pag. 51).

Podria decirse que en la vision de pobreza para este periodo de gobierno hay una
combinacion de ambas tendencias de estudio. Por un lado, se evidencia una tendencia

socioestructural al perseguirse un cambio en la estructura productiva con la inversion en

5 El estructuralismo se desarroll6 sobre la base del pensamiento de economistas pertenecientes a la tradicion
keynesiana, poskeynesiana y schumpeteriana (CEPAL 2015, pag. 51).
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sectores generadores de empleo como la construccién y con la aplicacién de la reforma a la
empleabilidad. Por otro lado se puede ver la influencia de la tendencia de ingenieria social
con la consolidacion de la Red de Proteccidn Social, el sistema de proteccion al cesante, los
programas de asistencia social focalizados y el estimulo a que la poblacion (especialmente
la poblacion en condicion de pobreza) adquiera activos.

En el documento CONPES 91 es identificable una mayor tendencia de ingenieria
social en el manejo del riesgo a traves del Sistema de Proteccion Social y de los programas
de Asistencia Social con la Red de Apoyo Social (RAS); la focalizacion de programas hacia
las personas mas vulnerables; la construccién y proteccion de activos como vivienda,
crédito, educacion y activos fisicos por parte de poblacién en condicién de pobreza. La
tendencia socioestructural es visible en la intencion de promover los sectores en los cuales
los pobres trabajan y adquieren bienes de consumo.

En cuanto a las estrategias en la lucha contra la pobreza puede verse una clara
influencia de una corriente del Banco Mundial impulsada en la década de los afios 90'°,
segun la cual debe aplicarse “una doble estrategia” que combine acciones en pro del
crecimiento econdmico con otras que busgquen mejorar el capital humano mediante el gasto
publico social (Verdera 2007, pag. 257), pues en el PND 2002-2006 pueden verse dos
componentes claves relacionados con la superacién de la pobreza que constituyen dos
capitulos del plan. Un primer componente se concentra en el crecimiento econémico y la
generacion de empleo, y el otro, de caracter mas social se preocupa por lo que denomina
“equidad social” que abarca temas como calidad y cobertura de la educacion.

El informe Mundial presentado en 2000 comienza a hablar en términos de
“oportunidades”, se considera ideal proveer a las personas pobres de activos como
educacion, salud e infraestructura; reducir los riesgos asociados a cambios en la economia y
a shocks como desastres naturales; la implementacién de medidas a favor de la
microempresa como acceso a crédito; reduccion de las fallas del mercado; la apertura
comercial y proteger al gasto publico de los recortes en el presupuesto (Verdera, 2007).

Las politicas propuestas por el BM se centraban en “ampliar las oportunidades de la

poblacion pobre para que puedan salir de ese estado y en los programas focalizados”

1% Es posible ver esta tendencia en el informe sobre el desarrollo elaborado por el Banco Mundial en 1990.
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(Verdera 2007, pag. 259). Este PND no es tan insistente en la utilizacién de la palabra
“oportunidades”, no obstante manifiesta que “el Gobierno estd comprometido con la
construccién de una sociedad mas justa en la que todos los colombianos se beneficien de
los frutos del crecimiento y tengan similares oportunidades” (DNP 2003, pag. 26).
Adicionalmente el CONPES 91 considera que la estrategia para reduccion de la pobreza y
de la pobreza extrema consiste finalmente en implementar mecanismos que den
oportunidades preferentes a los pobres (DNP 2005, pag. 6).

Para el PND los subsidios deben focalizarse en la poblacién méas pobre y se debe
impulsar el microcrédito, cosa que posibilita el acceso a un activo como la vivienda por
parte de la poblacion en condicién de pobreza. Se propone, ademaés, el impulso a la
microempresa como una estrategia para alcanzar la equidad social.

Uno de los elementos mas importantes para analizar es el enfoque de pobreza y para
este periodo de gobierno el DNP tiene una vision claramente influenciada por el enfoque
denominado “activos de los pobres”. Este enfoque es una variante de la teoria del capital
humano de Gary Becker (perteneciente a la escuela de Chicago) y se caracteriza porque las
familias y los individuos son, antes que nada, propietarios de activos y capital
(Verdera 2007, pag. 24), ademas considera que “los pobres o una parte de ellos podréa salir
de la pobreza si utiliza mejor sus activos o su capital” (Verdera 2007, pag. 24).

El enfoque de los activos nace en los afios 70 y su primera referencia es el libro del
economista estadounidense Hollis Chenery titulado Redistribution with Growth, elaborado
a partir de los resultados de un estudio realizado por el Centro de investigaciones del Banco
Mundial (BM) y el Instituto de Estudios del Desarrollo de la Universidad de Sussex (IDS).

Chenery parte de que el rapido crecimiento econémico en los paises
subdesarrollados habia tenido poco impacto en al menos un tercio de la poblacién debido a
que los beneficios del tal crecimiento se habian distribuido de manera muy desigual
(Chenery 1974 en Verdera 2007, pag. 25), y que ese crecimiento desigual se perpetuaba
gracias al reducido acceso a tierra, crédito, educacion y empleo. De esto concluye que “el
crecimiento del ingreso de los grupos de poblacion pobre esta limitado por la falta de
acceso a la tierra, el capital y a los servicios publicos” (Verdera 2007, pag. 25). En este

sentido las politicas para reducir la pobreza deberian buscar cambiar el patron de
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concentracion de los activos'’, reducir las barreras de entrada a tipos de produccién mas
rentables y apoyar los ingresos de la poblacion méas pobres para que sean propietarios
volviendo a esta poblacion mas productiva mediante inversién publica en educacion,
servicios publicos, acceso crédito y reforma agraria (Verdera 2007, pag. 26).

Posteriormente un trabajo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), elaborado
por Nancy Birdsall y Juan Londofio, retoma este enfoque afirmando que “el crecimiento
econdémico es el factor clave en reducir la pobreza siendo la distribucién de los activos
fisicos y de capital humano un segundo determinante clave, tanto en la reduccion de la
pobreza como del crecimiento agregado” (Verdera 2007, pag. 27). Estos autores sostienen
que la desigualdad es un obstaculo para el crecimiento y para la reduccion de la pobreza,
pues la no reduccidon de la pobreza significa que las mejoras en la productividad no han sido
extendidas a gran parte de la poblacion, cosa que afecta al crecimiento econémico.
Concluyen entonces que “una mejor distribucion de los activos que incluya a los pobres, no
solo aumentaria sus ingresos, reduciendo la pobreza directamente, sino que también
aumentaria el crecimiento agregado, reduciendo el efecto negativo del crecimiento sobre la
desigualdad” (Verdera 2007, pag. 28).

Puede verse reflejado este enfoque en el PND del Estado comunitario, pues este se
propone “crear un pais de propietarios donde todos se sientan duefios y responsables de un
activo y un destino” (DNP 2003, pag. 19). Muestra a la desacumulacion de activos como
algo que genera efectos profundamente negativos, como que las familias dejen de invertir
en la formacion de capital humano lo que a largo plazo termina generando un problema
estructural que perpetla la pobreza (DNP 2003, pag. 165). De hecho este plan no solamente
habla continuamente de la importancia de que las familias al igual que los individuos
adquieran activos y capital, sino que parte de la misma base de la que partié Chenary y es
gue aunque haya crecimiento econémico siempre hay una porcién de la poblacion para la
que va a ser imposible acceder a los “frutos” de este crecimiento, por lo que se preocupa
por una distribucion mas equitativa de los beneficios del crecimiento pues de lo contrario se

produciria inestabilidad macroeconémica y social (DNP 2003, pag. 165).

Y En este punto se habla de redistribucion de activos y se sefiala que por poco viable que sea una
redistribucion de activos como la tierra, es indispensable algin grado de redistribucién para que a poblacion
rural pueda ser mas productiva.
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En cuanto a las estrategias para la construcciéon de equidad contempla: la educacion,
aseguramiento en salud, programas de nutricion, salud publica, el manejo social del campo,
el impulso a la microempresa y a la economia solidaria.

Segun el BM “el crecimiento economico es el factor clave para reducir la pobreza
ya que constituye la base del aumento de los ingresos” (Banco Mundial 1990, pag. 2), de
igual forma el PND considera al crecimiento econémico como un factor fundamental para
la solucion de los problemas de pobreza y empleo (DNP 2003, pag. 103).

El Plan hace gran énfasis en la participacion del sector privado en el jalonamiento
del crecimiento econdémico y se plantea eliminar las barreras y “trabas burocraticas™ para
estimular la participacion del sector privado en sectores estratégicos (DNP 2003, pag. 103).

Para el caso del CONPES 91 cabe resaltar que el establecimiento de las metas y la
adaptacion de los indicadores estuvo a cargo de un equipo técnico del que hicieron parte las
agencias del Sistema de Naciones Unidas, y contd con la coordinacion de CEPAL junto con
el Programa Nacional de Desarrollo Humano. En este documento se anuncia que el
gobierno con apoyo del BID ha creado la Mision para la Estrategia de Reduccion de
Pobreza y Desigualdad, que se encargara de la realizacion de un diagndstico oficial de la

pobreza.

2.2.  Segundo periodo de gobierno de Alvaro Uribe (2006-2010)

Retomando los elementos analizados en el anterior apartado debe tenerse en cuenta que el
Plan de Desarrollo “Estado Comunitario: desarrollo para todos”, al hablar de la politica
contra la pobreza, hace uso del término “reducir” cuya concepcion implicita, segin
Verdera, es que la pobreza se debe a los atributos de los grupos vulnerables y por tanto la
responsabilidad del Estado es Unicamente atender a estos grupos (Verdera 2007, pag. 245).

Para este periodo la vision del DNP sigue estando influenciada por la tendencia de
ingenieria social, pues se proponen medidas que pretenden atender una vision coyuntural
tales como la consolidacion de un sistema de promocion social que incluye programas de
transferencia en efectivo dirigidos a promover a un grupo de la poblacion, cuya principal

caracteristica es que vive en condiciones de privacion y vulnerabilidad. En el PND al igual
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que en los documentos CONPES se selecciona a la familia como unidad de analisis, de lo
que se deriva que debe haber una focalizacidn hacia esta y no una hacia la estructura, este
es el caso de la Red de Proteccion social contra la pobreza extrema. Se reconoce, ademas,
la doble estrategia para reducir la pobreza en las acciones directas (intervenciones a un
grupo poblacional para fortalecer capacidades) e indirectas (politica econémica) del Estado
(DNP 2007, pég. 140).

El enfoque que refleja el PND, es al igual que para el anterior gobierno, el de “los
activos de los pobres”, pues este plan busca un equilibrio entre crecimiento y distribucion,
afirmando que no se puede pensar solo en crecimiento, pero tampoco puede ser descuidado
este aspecto porque de lo contrario no habra nada para distribuir (DNP 2007, pag. 25). Esto
tiene conexion con el enfoque de activos, ya que se concede gran importancia al papel del
crecimiento econdémico, pero se deja entrever que este crecimiento no es equitativo y por
tanto se debe buscar la forma de que sus beneficios sean bien distribuidos, pues solo asi el
crecimiento sera sostenible.

Este plan concuerda con el enfoque de activos al considerar al crecimiento
econdémico y a la distribucion de activos y capital como las claves para reducir la pobreza.
En este sentido, el plan manifiesta que para lograr condiciones favorables al crecimiento
econdmico, al mismo tiempo que se supera la pobreza y se consigue equidad, es necesario
impulsar el incremento del capital humano, fisico y social (DNP 2007, pag. 25).

Dentro de las acciones propuestas por este enfoque se encuentra apoyar los ingresos
de la poblacion pobre mediante una combinacion de educacidn, servicios publicos y acceso
a crédito. Por su parte el DNP plantea que la educacion, la investigacion, la aplicacion de
conocimientos, el capital fisico y el humano, el crédito popular y el apoyo al
emprendimiento son los pilares de la competitividad para aumentar el ingreso y mejorar su
distribucion (DNP 2007, pag. 25).

La corriente del BID, del enfoque de activos, reconoce que el crecimiento
economico puede producir desigualdad en las primeras fases (Verdera 2007, pag. 27),
frente al tema el DNP acepta que el crecimiento econémico en el largo plazo genera
desigualdad en el corto plazo, y propone contrarrestar los efectos de este fendmeno de la

curva de Kuznets con la puesta en préactica de politicas de erradicacion de la pobreza que
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busquen mejorar la educacion y el incremento en la valorizacion del capital humano
(DNP 2007, pag. 30).

Dentro del importante papel que se le da a los activos, en el PND, es de resaltar que
uno de los canales a través de los cuales el crecimiento economico afecta las tasas de
pobreza es el mejoramiento de los activos de los hogares, ya que los hogares pobres no
logran salir de la pobreza por la falta de capital de trabajo y acceso a crédito
(DNP 2007, pag. 32). Esto se corresponde con una de las causales de pobreza sefialadas por
el enfoque de activos, segun la cual el crecimiento de los ingresos de los pobres se
encuentra limitado por la falta de acceso al capital fisico y humano.

En el marco del enfoque de los activos el CONPES 102 comparte la idea de que en
la situacion de las familias pobres hay una doble responsabilidad. EI CONPES habla de
corresponsabilidad que significa que las familias deben tomar partido en su proceso de
superacion de la pobreza como usuarios de la Red de proteccion contra la Extrema Pobreza
y la corriente “activos-vulnerabilidad-oportunidades™ del enfoque de activos, por otro lado,
reconoce que los recursos de las familias dependen de esfuerzos propios, pero también
depende de modificaciones en las prestaciones estatales y el acceso a recursos comunitarios
(Verdera 2007, pag. 33).

El enfoque del CONPES 3616 no tiene mayor cambio, teniendo en cuenta que este
gira alrededor de la generacion de ingresos de la poblacion mas pobre. Busca incrementar
la capacidad productiva de esta poblacion con el fin de que puedan acumular activos. Al
igual que el enfoque de activos, reconoce distintas formas de capital como el humano,
social y productivo, y procede a definirlas. Es relevante destacar que la definicién de capital
humano de este CONPES es tomada del BM.

2.3.  Primer gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2014)
A diferencia de los otros planes de desarrollo, este emplea la palabra prosperidad para
resumir el objetivo general del plan. La idea de prosperidad puede asociarse a teéricos

como Hayek, de la escuela Austriaca Liberal, para quien la pobreza significa que no hay

una suficiente prosperidad. Para él esta prosperidad era proporcionada por el mecanismo
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del mercado y la interferencia en este conducia a la pobreza (Czarnecki 2013, pag. 183).
Esta palabra suele estar asociada también a la fase de expansién o auge del ciclo
economico.

Se acerca aun mas a la “prosperidad democratica” el término “prosperidad
compartida” usado por el BM, el cual adoptd en el 2013, como uno de sus principales
objetivos “promover la prosperidad compartida en todos los paises a través de un aumento
sostenible del bienestar de los sectores mas pobres de la sociedad, que se definen en
términos generales como el 40% la distribucion con menores ingresos”
(Banco Mundial 2015, pag. 1).

El PND propone un Estado de tercera via, es decir, “el mercado hasta donde sea
posible y el Estado hasta donde sea necesario” (DNP 2011, pag. 24). En principio “la
tercera via” hacia referencia a una reformulacion del liberalismo que daria lugar al
neoliberalismo, impulsada en 1938 durante un coloquio convocado por Walter Lippman
(Ghersi 2004, pag. 296), y buscaba representar una opcién diferente al capitalismo y al
comunismo. Mas recientemente el término ha sido utilizado como una alternativa al
estatismo y al neoliberalismo, que uso el partido demaocrata en Estado Unidos a mediados
de 1992, y fue puesta en préactica durante la presidencia de Bill Clinton. En Europa, la
tercera via va a ser usada por los gobiernos socialdemocratas de Tony Blair en Inglaterra y
Gerhard Schroeder en Alemania (Garcia 2009, pag. 46).

Este Plan coincide con el enfoque de los activos en que el crecimiento econémico
no garantiza la disminucién de la pobreza, pero si es un requisito fundamental para
alcanzarla (DNP 2011, pag. 63). Asi que para lograr un crecimiento econémico sostenido se
pretendia impulsar los sectores con mayores impactos en la economia nacional. Esto
también tiene que ver con que el enfoque de activos, no propone Unicamente cambiar el
patron de concentracion de activos, sino también la reduccion de barreras a las
producciones mas rentables. Se relaciona entonces con el objetivo de los diferentes planes
de desarrollo de incentivar la inversion extranjera y dar ventajas a los sectores mas
productivos del pais.

Este Plan presenta una particularidad y es la realizacion de un diagnostico por

departamentos, debido a la preocupacion por las desigualdades regionales y la brecha
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existente entre la poblacion rural y la urbana. Esto revela un enfoque diferencial que
también hace parte del enfoque de activos, el cual considera que “las politicas disefiadas
deben tener en cuenta las caracteristicas de los grupos objetivo” (Verdera 2007, pag. 25).
Es posible ver este enfoque diferencial en las denominadas politicas diferenciadas para la
inclusion social que se proponen en el plan de desarrollo, que incluyen grupos étnicos y
género.

Segun el enfoque de activos existe una relacion entre pobreza y capacidades
institucionales, ya que “la pobreza se deberia a la combinacién de un desigual acceso a
recursos, a la lenta expansion de capacidades y a la limitada capacidad del sistema
institucional de convertir recursos y capacidades en derechos” (Verdera 2007, pag. 44),
cosa con la que concuerda el PND al encontrar en su diagndéstico que los municipios mas
pobres son los que poseen menores capacidades institucionales y que por tanto estas
capacidades deben ser fortalecidas (DNP 2011, pag. 39).

El CONPES 150 permite ver las tendencias en cuanto a las metodologias e
indicadores para la medicion de la pobreza. Por ejemplo, en el 2006 surgieron problemas de
comparabilidad en las series de empleo, pobreza y desigualdad, por lo que se cred la Misién
para el Empalme de las Series de Empleo, Pobreza y Desigualdad (Mesep)
(DNP y DANE, 2012). Esta Mision tuvo dentro del grupo decisor al DNP y al DANE,
dentro del grupo de expertos a los subdirectores de estos dos departamentos, a
representantes de universidades y centros de investigacion del pais, expertos independientes
y delegados de organismos internacionales (En el grupo de expertos participaron la
Universidad Nacional, la Universidad del Rosario, Fedesarrollo, el BM y la CEPAL); el
grupo técnico se conformo con profesionales del DNP y del DANE. (DNP 2012, pag. 4).

Segun el CONPES 150 el monitoreo y evaluacién de los resultados en materia de
pobreza esta definido por la incidencia de pobreza monetaria con base en las nuevas lineas
de pobreza (version 2011) y la incidencia de la pobreza multidimensional medida por el
IPM. Este ultimo indice fue adaptado por el DNP con base a la metodologia elaborada por
Alkire y Foster del Oxford Poverty & Human Development Initiative (OPHI).

Una de las cuestiones que es transversal a los tres periodos de gobierno estudiados

es la utilizacion de programas de transferencia condicionada y de gasto focalizado como
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mecanismo para la reduccion de la pobreza y la pobreza extrema. Otro elemento comuln es
la alusion a las trampas de la pobreza y a la transmision intergeneracional de la pobreza.
Dentro de los diferentes documentos del DNP estudiados, se acufia también el
término “circulo vicioso de la pobreza”, nocion desarrollada por el economista Ragnar
Nurkse y cuyo trasfondo es mas de caracter estructural pues considera ciertos elementos
propios de la estructura de un pais (como la falta de inversion, el estancamiento y el ahorro)
que se encuentran anclados y terminan sumergiéndolo en la pobreza e impidiéndole el

desarrollo (Guzman y Fontela 2003, pag. 226).
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3. LA CONSTRUCCION DE LA “NUEVA POLITICA SOCIAL” Y SU
ADOPCION EN COLOMBIA

Si bien en los anteriores capitulos se describid en que consiste la concepcion de pobreza del
DNP para los periodos estudiados y se relaciond esta vision con algunas tendencias en el
estudio y la lucha contra la pobreza, es necesario realizar un recuento sobre el contexto en
el que nacieron estas tendencias, de donde vienen y como llegaron a nuestro pais (y que
organismos e instituciones estuvieron detras de ello).

Gran parte de la visién de pobreza y de la politica social adoptada en América
Latina es rastreable desde el Consenso de Washington. De hecho segun algunos autores
desde la segunda mitad de los afios noventa, América Latina experimenta la formacion de
un nuevo enfoque de politica social basado en un naciente modelo de Estado, que podria
considerarse “posneoliberal”. Modelo que naceria a partir de las reformas realizadas al
Consenso de Washington original, donde se incluirian temas como la pobreza, la equidad,
el medio ambiente y las instituciones (Garcia 2009, pag. 41). Para otros, por el contrario,
estas reformas no son mas que matices adoptados que no cambian el contenido de fondo, en
el que la politica social sigue estando relegada a la politica econémica y en el que la
funcion del Estado sigue siendo la de subsidiario del mercado y mitigador de la pobreza
(Vilas 1997 en Garcia 2009, pag. 44).

Con la crisis de la deuda externa vivida en América Latina a comienzos de la década
de los 80, se implementan una serie de politicas de estabilizacidn y ajustes, apoyadas por
organismos financieros internacionales con el fin de generar un excedente que permitiera a
los paises pagar el servicio de la deuda. Como consecuencia de estas medidas el gasto
publico social sufrid recortes, los sistemas tradicionales de seguridad social entraron en
crisis y la politica social adquirié un papel secundario
(Sottoli 2000 en Garcia, 2009, pag. 29). Esta respuesta a la crisis no tuvo éxito y por el
contrario agudizo las dificultades generando desajustes en el mercado de trabajo, en la
produccién, aceleracion de la inflacion, crisis de los sistemas financieros y la caida del
salario real (Calcagno 2001, CEPAL 2008 en Garcia 2009, pag. 30).
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Finalizando la década del 80 y como consecuencia del fracaso de las primeras
medidas, se propone un segundo ajuste que se resume en el Consenso de Washington, cuya
primera version (1989) se reducia a un decalogo que trataba cuestiones puramente de
caracter econémico y reflejaba la vision compartida de las instituciones financieras con
sede en Washington (como el FMI), razobn a la que debe su nombre
(Puello y Gunturiz 2013, pag. 32). EI Consenso tuvo consecuencias directas sobre el gasto
social, pues exigia disciplina fiscal, canalizar el gasto publico hacia los sectores mas
productivos, desregulaciones incluso de los sectores con fines sociales, privatizaciones,
descentralizacion del Estado, incremento de la participacion privada en los servicios
publicos, el subsidio a la demanda y la focalizacion de la politica social
(Serrano 2005, pag. 16). De esta forma termina cambiandose el paradigma tradicional
universalista de la proteccion social cuyos objetivos eran la integracion social y la
distribucion, por uno que tiene como Unico objetivo combatir a la pobreza de manera
selectiva y focalizada (Garcia 2009, pag. 31).

Bajo este nuevo modelo de politica social el papel del Estado se reducia a ser
interventor en aquellos casos extremos en los que las personas no pueden asegurarse a si
mismas su proteccién social (Garcia 2009, pag. 34) y a ser “subsidiario de los negocios
privados” (Verdera 2007, pag. 253), cediendo espacio a nuevos actores como el sector
privado, organizaciones informales de base y no gubernamentales (Garcia 2009, pag. 34).

Aproximadamente 10 afios después, cuando los resultados del Consenso fueron
visibles se produjo gran descontento social debido a los altos niveles de pobreza y miseria
en América Latina. Para 1998 el Consenso original fue sometido a una evaluacion por parte
de los mismos organismos que lo habian impulsado una década antes. El primero en tratar
el tema fue el BID con una publicacion titulada “el desarrollo econdmico y social en los
umbrales del S. XXI”, este libro incluia un articulo de John Williamson que tenia la
intencion de revisar el consenso (por lo cual es conocido como el Consenso revisado) a fin
de realizar reformas que necesitaba la region, esta revision no hizo cambios a los puntos del
consenso original, tnicamente incluyd nuevos temas como fortalecimiento institucional y la
educacion, con el objetivo de que estos canalizaran el gasto publico. EI mismo afio el BM

presentd el informe “Mas alla del Consenso de Washington: la hora de la reforma
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118 en este texto el BM afirmaba la necesidad de afiadir reformas institucionales

instituciona
al primer paquete de reformas del consenso de Washington, es decir, una segunda
generacion de reformas que serian denominadas Consenso de Washington aumentado (o
ampliado) (Puello y Gunturiz 2013, pag. 34).

En 1998 también comenzaria a hablarse del Consenso Post-Washington, a partir de
la Conferencia Anual del Instituto Mundial para la Investigacion en Economia del
Desarrollo (WIDER) de la Universidad de las Naciones Unidas, este Consenso de autoria
del entonces vicepresidente del BM Joseph Stiglitz insistia en que “las politicas derivadas
del Consenso de Washington son incompletas y, a veces, equivocadas” (Stiglitz 1998 en
Puello y Gunturiz 2013, pag. 34). El nuevo Consenso se propuso entonces concentrarse en
el crecimiento econdmico de largo plazo y la correccion de las fallas del mercado mediante
el buen desarrollo institucional y regulatorio del sistema financiero.

En 2001 como resultado de la “Comision de reforma econdmica en sociedades
latinoamericanas sin equidad" es publicado el informe conocido como “disenso de
Washington” (en inglés Washington Contentious), subtitulado “Politicas econdmicas para

19 que fue realizado con el auspicio del Fondo Carnegie

la equidad social en Latinoamérica
para la Paz Internacional % y Dialogo Interamericano, dos importantes Think thanks en
EE.UU. (Puello y Gunturiz 2013, pags. 34-35). Este informe, al igual que los tres ya
mencionados, hablaba sobre las insuficiencias del primer paquete de reformas y de la
importancia de incluir nuevos temas como la equidad y la reduccion de la pobreza, asi
como la importancia de las instituciones para lograr mejores resultados en estos campos.
Consideraba que el crecimiento y la igualdad requerian no solo mas espacios para las
fuerzas del mercado y para la iniciativa privada, sino también la consolidacion de las
instituciones que para él conformaban la base de los  mercados
(Puello y Gunturiz 2013, pag. 35). Este informe pretendia ser diferente a los otros y se le

atribuy6 una postura critica frente a la vision de los organismos multilaterales, sin embargo

'® Shahid Javed Burki y Guillermo Perry, Més all4 del Consenso de Washington: la hora de la reforma
institucional, Washington, Banco Mundial, 1998. Quienes también escribirian: La larga marcha: una agenda
de reformas para la proxima década en América Latina y el Caribe, Washington, Banco Mundial, 1998.

9 Nancy Birdsall y Augusto de la Torre, Washington contentious: Economic policies for social equity in
Latin America, Washington, Carnegie Endowment for International Peace, 2001.

% Think thank creado en 1910 por Andrew Carnegi, con Sede en Washington.
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sefialan Puello y Gunturiz (2013, pags. 34) que el Disenso lo que finalmente hacia era
reproducir las perspectivas de los organismos con sede en Washington ya que en este
participaron los mismos actores claves de los otros informes, pues en el primer encuentro
del Carnegie Economic Reform Network organizado por el Carnegie Endowment y el
Instituto de Desarrollo Econdmico del Banco Mundial, ademas de sus co-directores Nancy
Birdsall (ex vicepresidenta ejecutiva del BID) por el Carnegie Endowment y Augusto de la
Torre (antiguo gerente del Banco Central del Ecuador) por parte del Banco Mundial,
participaron también Naim, Williamson, Guillermo Perry y Shahid Burki
(J. Estrada Alvarez (ed.) 2005, pag. 199 en Puello y Gunturiz 2013, pag. 35).

En resumen dentro de las diferentes reformas al Consenso de Washington se
reconoce que el Estado y las instituciones juegan un rol importante en el crecimiento
econdémico, al mismo tiempo que se afirma que el Estado y el mercado son
complementarios®. Se le asignan al Estado cinco funciones fundamentales: el
establecimiento de un orden juridico basico; el mantenimiento de un entorno de politicas no
distorsionantes; la inversion en infraestructura y en servicios sociales basicos; la proteccién
de los grupos vulnerables y la defensa del medio ambiente (Garcia 2009, pag. 42). Este
cambio respecto al papel del Estado es visible a partir del Informe sobre Desarrollo
Mundial de 1997 (Tarassiouk 2007 en Garcia 2009).

Es evidente que estas reformas introdujeron una serie de cambios como “el aumento
del gasto social (...), la recuperacion del interés y prioridad por los temas sociales clasicos,
especialmente el referido al sector educacion, y la introduccion de reformas institucionales”
(Serrano 2005, pag. 20), cambios que para Serrano son el sintoma de un nuevo modelo de
Estado, sin embargo debe tenerse en cuenta que la mayoria de estos son mas bien
readaptaciones (en ocasiones solo adiciones) de un mismo Consenso y las novedades se
presentan a nivel de politica o instrumentos, pero estan lejos de una ruptura radical que
evidencie la superacion de una base ideoldgica neoliberal, del mercadocentrismo o un

cambio en sus referentes (Garcia, 2009) (Puello y Gunturiz 2013).

21 Esta es exactamente la misma posicién adoptada por los Planes de Desarrollo “Estado comunitario:
Desarrollo para todos” y “Prosperidad para Todos” (pag. 24).
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Este viraje en el que el neoliberalismo ortodoxo termina articulandose con sus
corrientes heterodoxas se produce debido al descontento y a una serie de cuestionamientos
hacia el neoliberalismo, en respuesta a los resultados de sus medidas en América Latina.

A fines de los afios noventa el futuro de América Latina aparecia sombrio en razén
de cuatro grandes problemas: crecimiento lento e irregular, pobreza persistente, injusticia
social e inseguridad personal” (Mathews y Hakim 2001 en Kliksberg 2003, pag. 1). Habia
un descontento generalizado en la region, pues muchos consideran que las reformas habian
enriquecido a funcionarios corruptos y a multinacionales en lugar de mejorar las
condiciones de vida de la poblacion, (Kliksberg 2003, pag. 1). Todo esto produce un giro
del neoliberalismo hacia el Estado y hacia lo social obligandolo a integrar la lucha contra la
pobreza y la inclusién social dentro de su discurso (Puello y Gunturiz 2013, pags. 36-37).

Muestra de este proceso de adaptacion del neoliberalismo son los Programas de
Transferencia Condicionada (PTC), los cuales tienen la pretension de corregir fallas
producidas por las logicas del mercado y de ser un instrumento para la lucha contra la
pobreza, especialmente contra la pobreza extrema (Puello y Gunturiz 2013, pag. 38). Los
PTC estan disefiados para repercutir sobre la demanda®, promoviendo la acumulacién de
capital humano y que las familias inviertan en salud y educacion.

Puede entenderse por PTC “la entrega de recursos monetarios y no monetarios a
familias en situacion de pobreza o pobreza extrema que tienen uno 0 mas hijos menores de
edad, con la condicion de que estas cumplan con ciertas conductas asociadas al
mejoramiento de sus capacidades humanas” (CEPAL 2011, pag. 13) por lo general su
unidad de analisis es la familia y no los individuos dentro de esta, aunque estos programas
pueden contemplar la entrega de beneficios a otro tipo de poblacion como desempleados,
adultos mayores o0 personas con discapacidad, entre otros. Este tipo de politicas reflejan un
cambio en el paradigma de politica social, como consecuencia de los ajustes de finales de la

década de los 80, pues a raiz de la reduccion del gasto publico social y la consiguiente

*? Este planteamiento puede asociarse a la escuela keynesiana y a los planteamientos de Kaldor para quienes
los impedimentos al crecimiento y al pleno empleo estan estrechamente relacionados con factores asociados a
la demanda. Idea con la que concuerdan la corriente neoestrcuturalista y los desarrollistas
(CEPAL 2015, p4g.53)
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menor cobertura y calidad de los servicios sociales se implementan una serie de programas
que se caracterizan por su focalizacion hacia los més pobres (Verdera 2007, pag. 253).

Ademas de ser uno de los instrumentos de lucha contra la pobreza que mayor
protagonismo han tenido en los diferentes gobiernos estudiados, los PTC son un claro
ejemplo de la influencia del enfoque de activos de los pobres y de ingenieria social en la
visioén de pobreza en Colombia, por lo cual es pertinente centrarse en el proceso que los
Ilevé a ser adoptados y multiplicarse en Latinoamérica y Colombia.

Estos programas surgen en Brasil (Bolsa Escuela en 1995) y en México
(PROGRESA en 1997) a mediados de la década de 1990 y se han extendido a varios paises
de América Latina, Asia y Africa (Osorio 2014). Han sido promocionados por el Banco
Mundial y por el BID, consiguiendo gran visibilidad gracias a la organizacién de foros de
intercambio de experiencias y buenas practicas como la Red Interamericana de proteccién
Social (RIPSO) en el marco de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) (CEPAL
2011, péag. 10).

La idea de condicionalidad considerada innovadora y el centro de estos programas,
venia siendo aplicada ya en el Programa de Asignacion Familiar en Uruguay (Veras 2010
en Osorio 2014, péag. 2), y la contraprestacion se observaba también en los fondos de
inversion social (Cohen y Franco 2006 en Osorio 2014, péag. 2). Sin embargo estas
condiciones habian sido aplicadas para iniciativas concretas no para un global de programas
como ocurre con los PTC.

Los PTC se han desarrollado bajo los marcos conceptuales de una vision
multidimensional de la pobreza, de la nueva concepcion de la proteccion social basada en la
teoria del manejo de los riesgos sociales, la perspectiva de género y la introduccion de
criterios de focalizacidn (Garcia 2009). Se caracterizan por la condicionalidad (relacionada
a salud o educacién), la entrega de bono en dinero, el sistema de identificacion de los
beneficiarios y los métodos de seleccion de los hogares por comprobacion indirecta de los
medios de vida (Fiszbein y Schady 2009; Cecchini y Madariaga 2011 en Osorio 2014, pag.
26). Los objetivos de los PTC pueden variar pues aungue por lo general estan destinados al

desarrollo del capital humano, también pueden buscar simplemente mejorar el ingreso a
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corto plazo de las familias o anclarlas a los beneficiarios a las redes de apoyo del Estado
(Osorio 2014, pag. 28).

A mediados de los 90 y principios de los 2000 nace una comunidad epistémica®
que influye en la creacion y difusion de los PTC. Esta comunidad comenzé a construirse
con expertos como académicos, formuladores de politicas locales y funcionarios de la
banca multilateral (ver anexo 1). Podria decirse que los primeros PTC son principalmente
enddgenos, pues fueron expertos de estos paises quienes los motivaros a pesar de que en su
disefio e implementacion hubieran participado otros actores como la banca multilateral.
Dentro del grupo de pioneros de los PTC se encuentran Santiago Levi Alzazi, Doctor en
economia de la Universidad de Boston, quien ha desempefiado los cargo de Ministro de
Finanzas en México (1994-2000), Director General del instituto de Seguridad Social
Mexicano (2000-2005) y Vicepresidente de Sectores y conocimiento del BID desde el
2008; y Paul Gertler, economista profesor de la Escuela de Negocios Haas y la Escuela de
Salud Publica de la Universidad de Berkeley de California (Osorio 2014, pags. 129-130).

Es posible afirmar que los PTC se han difundido debido a una comunidad
epistémica regional que llega a un consenso sobre la eficiencia de estos programas
(Osorio 2014, pag. 128), sin embargo esta comunidad se ha vinculado con organismos
internacionales de tal forma que estos han servido como plataforma y medios de accion
pues “las acciones y capacidad de influencia de ambos actores se encuentran vinculadas y
no es posible explicar la incidencia de wuno sin considerar la del otro”
(Osorio 2014, pag. 128). Muestra de ello es que la banca multilateral ha jugado un papel
fundamental en la adopcion de los PTC en América Latina, pues tanto el BM como el BID
promovieron la implementacién de estos programas en la region desde sus inicios. Se
considera que el papel de esta banca al igual que el de otros organismos internacionales en
la difusion de los PTC se manifiesta de dos formas: “aprendizaje a través de normas y
conocimiento; y coercion a traveés de instituciones financieras”

(Sugiyama 2011 en Osorio 2014, pag. 44).

2 Una comunidad epistémica se refiere a “una red de profesionales con reconocida experiencia y

competencia en un area especifica y con una voz de autoridad en cuanto al conocimiento de la politicas dentro
de ese ambito” (Hass, 1992 en Osorio 2014, pag.57).
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Dentro de los 3 mecanismos de difusion de una politica abordados por Osorio se
encuentran el aprendizaje, la emulacion y la coercion (ver anexo 2). Es importante tener en
cuenta que en el aprendizaje la comunidad epistémica no desempefiara un rol importante en
cuanto a la motivacion, pero si podra hacerlo referente a los medios especificamente
proporcionando conocimientos como insumos para el disefio de los programas asi como
propuestas de modelos de PTC (Osorio 2014, pag. 67). Por el contrario en la emulacion la
comunidad epistémica tendra un papel activo tanto en la motivacién como en los medios,
puesto que la motivacion es la de “imitar la decision de otros paises o implementar un
programa o politica que esta de moda en el contexto internacional” (Osorio 2014, pag. 67).

Para el caso de la coercidn habra poca incidencia de la comunidad epistémica en la
motivacién y una mayor accion de la banca multilateral que otorgan préstamos con
condiciones que podrian incluir la implementacion de PTC; pero la comunidad epistémica
tiene incidencia en los medios pues genera un consenso alrededor de que debe darse
prioridad a la implementacion de PTC frente a otro tipo de alternativas
(Osorio 2014, pag. 68).

Segun Osorio (2014, pag. 65) se puede hablar de coercion cuando “las politicas son
adoptadas debido a la presion o a los incentivos ofrecidos por un actor mas poderoso”. Los
incentivos pueden ser positivos como un préstamo 0 negativos como sanciones
internacionales o multas (Osorio 2014, pag. 65). En este sentido tanto la banca multilateral
como otros organismo internacionales han financiado varios de los PTC implementados en
América Latina como es el caso de PROGRESA en México financiado por el BID, y
Familias en Accion en Colombia que para 2003 tenia un presupuesto de US $336 millones
(para un periodo de 3 afios), de los cuales 150 millones se financiaron mediante un crédito
con el BM y 80 millones con un crédito del BID (BM 2003, pag. 1).

La vinculacion entre la banca multilateral y los funcionarios gubernamentales se
refuerza a partir de encuentros como el Didlogo Regional de Politica (RPD) promovido por
el BID al finalizar la década del 90. Pero sera a partir de la década del 2000 que se
consolidara la comunidad epistémica, al ser reclutados varios directores de PTC por
organismos como el BM, el BID, la OEA. Ejemplo de ello es Manuel Salazar, un

economista director del Programa Familias en accion en Colombia quien paso a ser parte
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del BM en 2002. Otros casos representativos son los de Veronica Silva responsable del
programa Chile solidario quien ingreso al departamento de la proteccion social del BM y
Santiago Levy del Programa Progresa que se incorpor6 al BID en el 2007
(Osorio 2014, pags. 132-134).

A partir del afio 2000 comienzan a volverse més influyentes en el tema de PTC
organismos regionales como CEPAL, OEA, (PNUD) y la FAO. De hecho en los ultimos
afios son estos organismos los que han liderado la acumulaciéon de conocimiento acerca de
los PTC (Osorio 2014, pag. 142). “En comparacion con otros organismos CEPAL mantiene
una relacién mas estrecha con Universidades y centros académicos como al Universidad de
Chile y Universidad Catélica de Chile, CIPPEC en Argentina y UNAM en M¢xico”
(Experto PTC CEPAL en Osorio 2014, pag. 145).

Por su parte la FAO ha consolidado su influencia en la region desde su oficina en
Santiago de Chile y el lanzamiento de la Iniciativa para América Latina y el Caribe sin
hambre” en el 2006, centrando su accion en el acceso a alimentacion por parte de las
familias mas pobres. LA FAO se ha centrado en la evaluaciéon de PTC y su impacto en la
erradicacion del hambre y la nutricion ofreciendo espacios para el intercambio de
informacion entre los expertos y politicos a través de seminarios de programas de
transferencias  condicionada anuales que son  organizados desde 2006
(Osorio, pags. 145-146) .

A partir del 2009 la OEA viene cumpliendo un papel importante en el tema de los
PTC como plataforma para el debate, al crearse al Red Interamericana de Proteccion Social
(RIPSO) a cuyo lanzamiento en Nueva York asistieron presidentes y representantes de
Estado de Chile, EEUU, México y Colombia, entre otros. Esta Red es una comunidad de
agencias y ministerios nacionales de desarrollo social que colaboran con organizaciones
internacionales, ONG, el sector privado y la academia para promover el intercambio de
conocimientos y experiencias sobre proteccion social (Osorio 2014, pag. 148). Esta red
cuenta con la colaboracion del BM, el PNUD, la FAO y la OIT.

Ha tenido influencia también el Centro Internacional de Politicas para el

Crecimiento inclusivo (IPC-1G) fundado en 2004 como una colaboracion entre el PNUD vy
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el gobierno de Brasil. Cuenta con una amplia produccion de estudios sobre PTC en la
region y el mundo, su enfoque busca relacionar a los PTC con la proteccion social.

Otros espacios de influencia son los viajes de estudio organizados por organismos
como el BM y las “visitas de expertos” en las que expertos de un banco o un asesor externo
viaja a un pais para apoyar el disefio e implementacion de un programa. Otro ejemplo es la
creacion, por parte del BM en 2006, de la comunidad de préacticas de los PTC como
respuesta a una peticion de expertos en PTC de paises como Chile, Brasil y Colombia para
que el BM trabajara como facilitador regional del conocimiento y la investigacion en el
tema.

En Colombia los PTC han sido transversales a la politica de lucha contra la pobreza,
dentro de los tres gobiernos estudiados. Programas como Familias en Accion, parten de que
la transmision intergeneracional de la pobreza se produce por la falta de inversion en capital
humano y que se puede incentivar la acumulacion de este capital a partir del
condicionamiento de las transferencias monetarias (Garcia 2009, pag. 60). Una de las
grandes criticas a estos programas es que terminan convirtiéndose en programas
asistencialistas, en la medida en que “en lugar de favorecer la materializacion de los
derechos sociales, estos programas apuntan solamente a paliar la situacion de pobreza
extrema de la poblacion” (Garcia 2009, pag. 60). Adicionalmente, los PTC caen en el
individualismo metodoldgico (Verdera 2007) en el que la pobreza es un fenémeno que
afecta a los individuos o a las familias y no el resultado de unas condiciones presentes en
una estructura social. De esta forma se termina despolitizando el fendmeno de la pobreza y
se acepta la idea de que al ser las familias las que presentan condiciones que las hacen
pobres, son estas quienes deben mejorar y no las dinamicas de la estructura econémica y

social (Verdera 2007) (Garcia 2009, pag. 60). Se dice entonces que:

Esta Optica [la del capital humano] ignora los complejos y maltiples mecanismos que generan
la desigualdad, inequidad y pobreza y asumen una postura lineal que pretende superar esos
déficits y empujar a los pobres a umbrales donde podran mejorar sus condiciones de vida.
Suponen que, a la hora de superar los déficits, los espera un mercado capaz de acogerlos y
generar las oportunidades de desarrollo que necesitan (Serrano 2005, pag. 61)
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Los PTC han sido considerados “una estrategia clave de las politicas sociales en el
neoliberalismo contemporaneo” (Puello y Gunturiz 2013, pag. 31) y aunque se han
presentado como soluciones innovadoras a la pobreza con gran éxito en la region, desde
otra perspectiva han sido considerados también como programas excluyentes que reflejan la
incapacidad de dar respuestas estructurales, y que tienden a ser vulnerables a la corrupcion
debido a su caracter focalizado y selectivo (Puello y Gunturiz 2013, pag. 30-31). En otras

palabras:

[...] detras de las tendencias en las politicas sociales en América Latina, desde fines de la
década de 1980, se encuentra: [...] un modelo [...] que parte de una vision atomistica de la
sociedad, en la que no existe una preocupacion por la distribucién del ingreso y la riqueza, y
a través del cual se enfatizan las politicas sociales focalizadas en los pobres y grupos mas
vulnerables, siguiendo una ética, basicamente de compasion, con un uso marginal y
transitorio de los subsidios, para lograr la gobernabilidad que permita la aplicacion de
reformas a favor del mercado (Minujin y Bustelo 1997, citado por Schteingart 1999 en
Verdera 2007, pag. 250)

Incluso el BM reconocia que en ocasiones las reformas tenian consecuencias negativas para
los pobres, cosa que era atribuida a una debilidad institucional, errores en el proceso de los
cambios y a la monopolizacion del proceso de reforma por parte de individuos o grupos
dominantes (Puello y Gunturiz 2013, pag. 40). Pareciera entonces que el modelo busca
disminuir los efectos de las crisis en los mas vulnerables para que este parezca aun eficiente
y asi eludir el significado de fondo de una crisis. La politica social en épocas de crisis lejos
de basarse en criterios redistributivos y de derechos universales se convierte en una
cuestion temporal y muy selectiva que presenta dificultades para desarrollarse como
complemento de un sistema amplio que incluya a toda la poblacion. Pareciera que este tipo
de politicas estdn mas enfocadas a gestionar el conflicto social que se agrava en tiempos de
crisis para aliviar los potenciales riesgos sociales y asi poder mantener cierta legitimidad o

gobernanza (Puello y Gunturiz 2013, pag. 52).
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4. CONCLUSIONES

A partir del estudio de los diferentes textos del DNP es posible identificar similitudes entre
la concepcidn de pobreza planteada por los diferentes periodos de gobierno estudiados.
Incluso podria decirse que las tendencias determinantes en la construccion de su vision de
pobreza han sido las mismas.

La Vision de pobreza adoptada por el DNP entre el 2002 y el 2014 considera al
fendmeno como una condicion superable, de caracter multidimensional, de la cual las
personas que la padecen (especialmente quienes se encuentran en condicion de pobreza
extrema) no pueden salir por su propia cuenta, por tanto necesitan ayuda del Estado; sin
embargo la superacion de esta no es considerada una responsabilidad Unica del Estado sino
también de las familias que la padecen.

Asi mismo identifica como factores que influyen sobre el problema: al desempleo,
el bajo ingreso laboral (trampa de la pobreza por ingreso autbnomo), las crisis individuales
o0 colectivas y la falta de aseguramiento para enfrentarlas (riesgo), la falta de capital de
trabajo, la educacion, las capacidades institucionales, el bajo acceso a crédito, la falta de
ahorro, el capital fisco y humano.

Los tres planes de desarrollo insisten en un doble camino hacia la superacion de la
pobreza, correspondiente al crecimiento econdémico sostenido por un lado, y a la politica
social en pro de la distribucion equitativa de los beneficios del crecimiento, por el otro.
Partiendo de este hecho se identifican como herramientas para la reduccién de la pobreza
en primer lugar, el crecimiento econémico que es considerado una pre-condicién para la
superacion de la pobreza porque tiene efectos positivos sobre el empleo, los activos de las
familias y la potencia generadora de ingresos de estas.

Por otro lado se encuentran la acumulacion de activos (crédito, vivienda, educacion,
activos fisicos); la formacion de capital humano que contribuye a romper la transmision
intergeneracional de la pobreza; la proteccion social que permite el manejo del riesgo;
impulso a la microempresa; impulso al sector privado, especialmente a los sectores de
mayor impacto en la economia; la promocion social en forma de subsidios y efectivo; la

politica econdmica; el cumplimento de metas en otros sectores; mejorar el potencial
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productivo; y la disminucion de las brechas entre las regiones. Todas estas se encuentran
encaminadas a mejorar los ingresos de las familias y su capacidad adquisitiva.

Las estrategias y algunos instrumentos para la reduccién de la pobreza responden a
unos principios o lineamientos dentro de los que se encuentran: la focalizacion de las
ayudas hacia las familias mas pobres, con el fin de garantizar una igualdad de
oportunidades para las personas con desventajas sociales; la proteccion de los sectores en
los que trabajan y adquieren bienes de consumo los pobres; la temporalidad y
condicionalidad de las ayudas; y la corresponsabilidad.

De acuerdo a las anteriores caracteristicas identificadas en la vision de pobreza del
DNP, es posible determinar que existe influencia en la construccion de esta vision por parte
del “enfoque de los activos de los pobres”, segun el cual las politicas para reducir la
pobreza deberian buscar cambiar el patrén de concentracion de los activos, reducir las
barreras de entrada a tipos de produccion mas rentables y apoyar los ingresos de la
poblacion méas pobre para que sean propietarios, volviéndolos mas productivos mediante la
inversion publica en educacion, servicios publicos y acceso a crédito. Este enfoque se ha
nutrido de los trabajos del estructuralista Chenery, asi como por actores influyentes en el
Consenso de Washington y sus distintas adaptaciones como el BM, el BID y Birdsall,
incluso posee influencia de la escuela de Chicago al derivar de la teoria del capital humano
de Becker. A pesar de que este enfoque trasciende a la mera identificacion de los pobres y
ofrece un diagndstico sobre las causas de la pobreza al igual que sugiere el tipo de politica a
implementar ha sido criticado por el estructuralismo por obviar la estructura econémica y
social.

Puede verse también gran influencia del paradigma de politica social denominado
“ingenieria social”. Este modelo deriva de una concepcion patoldgica, pues se considera a
la pobreza como el producto de una debilidad o carencia de los individuos haciendo de
estos (0 de la familia) el centro del problema, y por tanto sobre ellos se enfocan los
esfuerzos, produciendo que se aisle el fendmeno de la pobreza de la estructura social. De la
mano de este modelo se encuentran el uso de politicas de focalizacion y de privatizacion de
la proteccion social. Desde una perspectiva estructuralista esta vision es reduccionista, ya

que desconoce a la pobreza como el resultado del cambio social y al enfocarse en grupos
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particulares de la poblacion pobre obvia el contexto y las dindmicas de este cambio viendo
a sus actores sin relacionarlos con el sistema en el que se desenvuelven. Al basarse en
consideraciones patoldgicas y en la logica de ingenieria social, la vision de pobreza del
DNP concede poca importancia a otros aspectos que crean circunstancias propicias para la
pobreza o que de alguna forma influyen sobre esta, produciendo como consecuencia que la
politica se formule de manera inconexa con condiciones como las realidades regionales de
explotacion ilegal de recursos naturales, narcotrafico, conflicto armado, caudillismo, la falta
de presencia del Estado y de infraestructura.

Otra cuestion importante que atafie a la vision de pobreza es el papel del Estado, en
los textos estudiados se reconocen papeles econdmicos del Estado como velar por el
crecimiento sostenible, promover el crecimiento econémico y velar por la equidad social, al
igual que un papel compensatorio frente a los diferentes factores que influyen sobre el
bienestar de las personas. Se reconoce que debe existir un equilibrio entre Estado y
mercado, al que el PND 2010-2014 etiqueta de “tercera via”, de esta forma se hace
manifiesta una tendencia correspondiente a la social democracia de centro derecha.

Muchas de las tendencias ya mencionadas son el producto de un proceso que se
gesta a partir del Consenso de Washington y sus respectivas adaptaciones, en las cuales el
neoliberalismo se ve obligado a realizar un giro adoptando cuestiones sociales como la
lucha contra la pobreza y la inclusién dentro de su discurso, cambiando el paradigma
universalista por uno que combate a la pobreza de manera selectiva y focalizada,
promovido principalmente por el BM y el BID.

En este sentido, es necesario destacar el propdsito del gobierno de insertar
positivamente a Colombia en el ambito internacional, y de desarrollar una estrategia de
participacion activa en los foros multilaterales con temas de interés nacional en la agenda
global (DNP 2003, pag. 97) temas dentro de los que se encuentra la erradicacion de la
pobreza. El gobierno busca ademas promover la inversion y el apoyo a los programas
prioritarios del gobierno nacional ante las agencias y organismos multilaterales.
Evidentemente para lograr esto el pais debe seguir las recomendaciones y tendencias

desarrolladas por estos organismos.
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Aunque la motivacion de medidas adoptadas en Colombia como los PTC, puede ser
propia de policy makers regionales o nacionales, sin duda ha tenido influencia de actores
exogenos, especialmente del BM y del BID. La influencia de estos organismos no ha sido
solo de caracter técnico, pues también han llegado a financiar programas como Familias en
Accion.

La tendencia de hablar en términos de circulos viciosos y trampas de la pobreza,
comun entre los estructuralistas, también influye sobre la vision de pobreza del DNP, sin
embargo hay que advertir que esta tendencia es adaptada para las familias ya que
originalmente se refiere a la situacion de los Estados.

En cuento a la influencia de la academia nacional hay que resaltar la participacion
de la Universidad Nacional, la Universidad del Rosario y Fedesarrollo en la Mesep. Por
otro lado, participaron en la MERPD los Andes, la Universidad Nacional, Fedesarrollo, la
EAFIT, la Universidad Externado y la Universidad del Valle. Cabe resaltar que a pesar de
su participacion, en los textos del DNP se hace poca alusion a los estudios de estas
instituciones, y resulta dificil hacer una valoracion de la influencia de académicos
colombianos y separarla de la influencia de organismos internacionales, ya que muchos
expertos nacionales y latinoamericanos han trabajado para organismos como el BM.

Podria decirse, entonces, que son determinantes en la vision de pobreza del DNP el
enfoque de activos y de ingenieria social, tendencias que responden a un modelo neoliberal
con tintes heterodoxos que incluye algunos aspectos sociales. Sin embargo este modelo
mantiene su esencia, ya que su estrategia contra la pobreza se limita a mitigar los efectos
propios del sistema para que este pueda seguir funcionando y deja de lado las causas
estructurales de la pobreza, no interviene la estructura productiva y deja intacta la funcion
de produccion. Finalmente este modelo busca despolitizar el fendmeno de la pobreza
haciendo ver que su vision y por tanto las acciones emprendidas son influenciadas
unicamente por cuestiones técnicas, cuando realmente son afectadas profundamente por la

ideologia neoliberal.
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ANEXOS

Anexol. Tabla. Integrantes comunidad epistémica

Integrantes comunidad epistémica
Nombre Vinculacion Institucional
Arie] Fiszbein Banco Mundial
Cristovam Buarque Gobernador del Distrito Federal de Brasil, entre 1995-
1998, donde implemento Bolsa Escola.
Emanuela Galasso Banco Mundial
Fabian Repetto Académico
Fabio Veras Soares Centro Internacional de Politicas para el Crecimiento
Inclusivo (IPC-1G), UNDP
Francisca Rivero Chile Solidario. Desde 2010 en OEA
Graziano da Silva Hambre Cero, Brasil. Acmalmente en FAO
Héctor Cardenas Tekopora, Paraguay
Helena Ribe Banco Mundial
Laura Paurassi Académico
Laura Rawlings Banco Mundial
Manuel Salazar Familias en Accion, Colombia. Desde 2002 en BM.
Maria Concepcion Oportunidades, México. Desde 2009 en Banco Mundial
Steta Gandara
Norbert Schady Banco Interamericano de Desarrollo v Banco Mundial
Paul Gertler Académico
Rita Combanza Cruz Coordinadora Nacional Familias en Accion (2001-2012).
Rogelio Gomez Oportunidades. Desde 2007 consejero externo Banco
Hermosillo Mundial
Santago Levi PROGRESA-Oportunidades. Desde 2007 en BID
Simone Cecchim CEPAL
Veronica Silva Chile Solidario. Desde 2010 en BM

(Osorio 2014, pag. 151)




Anexo 2. Cuadro. Definicion de motivaciones y medios en los mecanismos de difusion

Motrvacion

Las politicas son
adoptadas debido
ala presion o a
incentivos
ofrecidos por un
actor mas
poderoso. La
motivacion puede
ser identificada
con el temor a las

La politica es
adoptada dado que se
considera la solucion
mas adecuada para el
problema publico.

La motivacion puede
ser calificada como
interna o mtrinseca, en
base a las creencias

La politica es adoptada
buscando emular a un
actor con mayor status
o porque la politica esta
de moda.

El motivo es el
reconocimiento de los
otros v puede carecer de
fundamento (o ser éste

acotado a la
politica impuesta.
Puede o no
implicar
adaptacion al

contexto nacional.

alternativas y
resultados posibles
que permiten concluir
que esta opcidn es la
mas adecuada.

COnsecuencias. propias. muy debil).
Medios Se realiza un Se realiza un proceso Se realiza un proceso de
conocimiento de conocimiento de conocimiento acotado a

esta politica sin
considerar mayormente
otras alternativas. No
implica mayor
adaptacion al contexto
nacional.

(Osorio 2014, pag. 65)




Anexo 3.Cuadro. Viejo y nuevo neoliberalismo

“Viejo" neoliberalismo

“Nuevo” necliberalismo

RAICES IDEOLOGICAS

Pensamiento neoclisico

ESTADO

Presencia en-tanto
apparatus

MERCADO

Desempenos

SOCIEDAD
(Des)balances sociales v
extraeconomicos

Ortodoxa
Escuelas angloamericanas
como referencias clave;

“fundamentalismo de mercado™

perspectiva wlfraneoliberal
leseferista (laissez-faire).

Desreprelacion. Intervencion
estatal o planeacién estatal

centralizada imposible. El Estado

de la inaccicn.

Liberalizacién con extrema
libertad [liberfinajd de los
mercados. El mercado como
producto de las “fallas™ del
Estado/gobierno.

Espontineos v autorregulados
por los mercados

Heterodoxas

Austriacos / ordoliberales
(alemanes) / economia
social de mercado (ESM)
como referencias clave.
“El mercado es
fundamental”: perspectiva
proneoliberal anti-laizsez-
Jaire.

Regulacién. La intervencion
estatal no esti permitida
excepto en tanto repulacicn
[*accién oportunista™ v
momentineal. Planeacion
centralizada imposible. El
Estado de la re-wecion.

Liberalizacién con

libertad de los mercados.
Regulaciones del Estado en
funcion del mercado (y sus
“fallas™).

Preocupacion por los efectos
“sociales” (negativos) que
genera la liberalizacién
extrema de los mercados.

Inducidos via cuasi-
mercados, regulados por el
Estado.

(Puello y Gunturiz 2013, pag. 37)



Anexo 4. Cuadro. Misién para el Disefio de una Estrategia para la Reduccién de la Pobreza
y la Desigualdad (MERPD)

Generalidades Fue creada en diciembre de 2004 mediante el decreto
presidencial No. 4416 de 2004 (Conpes 102).
Proposito “Profundizar en el conocimiento de los mecanismos

que determinan la pobreza y la desigualdad en
Colombia (incluyendo su medicion), y evaluar el
papel de los sectores publico y privado en el marco
de la institucionalidad vigente. Se propone el disefio
de una politica de largo plazo que identifique las
intervenciones que se deben continuar, profundizar o
reformar, para que el pais pueda lograr avances
importantes” (presentacion ppt, pag. 4).

Miembros comité técnico José Leibovich ex Subdirector del DNP; Carlos
Eduardo Vélez, Jefe de la Division de Pobreza y
Desigualdad del BID; Francisco Ferreira, economista
lider del Grupo de Investigaciones para el Desarrollo
del Banco Mundial; Eduardo Lora, asesor principal
del Departamento de Investigaciones del BID;
Mauricio Santamaria, ex Subdirector del DNP; Juan
José Echavarria, Codirector del Banco de la
Republica; Alejandro Gaviria, Decano de la Facultad
de Economia de la Universidad de los Andes; Jorge
Ivdn Gonzélez, ex Director del CID de la
Universidad Nacional; y Alfredo Sarmiento, Director
del Programa Nacional de Desarrollo Humano
(PNDH).

Cofinanciadores BID (Cooperacién coreana, finlandesa, britanica y
sueca); otros fueron aportados por el Banco Mundial
y el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD). También se cont6 con el apoyo
técnico de la Comisién Econdémica para Ameérica
Latina (CEPAL) en el tema de la medicion de la
pobreza; de la FAO, en seguridad alimentaria, y con
la colaboracion decidida del Banco de la Republica

Instituciones que participaron en la elaboracion de Universidad de los Andes

los estudios sectoriales Fedesarrollo

CIDE-EAFIT

Universidad Nacional
USAID-MIDAS

ICESI

Universidad Externado de Colombia
CIDSE-Univalle-IRD

CENAC

CEPAL

Fuente: Cuadro elaborado por la autora del presente trabajo de grado con base en la informacion de (CONPES
102; DNP 2007b)




Anexo 5. Cuadro. Visién estructural y convencional sobre las politicas para enfrentar la
pobreza

VISIONES PoLiTiCAS

Tendencia | Estrategia nacional | Redistribucion de propiedad y cambios

ocClo- de dE?S'dI’IOHO €Il 18 estructura pl‘oduc.tiva Y dﬁ‘l empleo

o

estructural Largo plazo

Tendenciade | Macro-economica | - Politicas anticiclicas y de control de la

. . . = - ..

ingenieria Coyuntural inflacion
social - Proteccion y seguridad social
Vision

. . Meso-economica | Redistribucién de ingresos, via politica
Convencional . .
tiscal o via privada

Micro-economica | - Aumentar la calidad de la oferta de

trabajo y la eficiencia

- Politicas sociales de alivio a la pobreza

(Verdera 2005, pag. 248)



