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Resumen

El articulo analiza el proceso de implementacion de politicas de inclusién social en contextos urbanos caracterizados por
el aumento de relaciones sociales de exclusion y desigualdad social. Se examinan las medidas que fueron construidas
para enfrentar los fendmenos de desigualdad, exclusion y violencia en centros urbanos como Santiago de Cali-Colombia.
Se realiza un trabajo cualitativo que combina la revisién de textos gubernamentales y no gubernamentales, asi como la
entrevista actores claves de la politica durante el periodo 2008-2018, mostrando las dificultades cognitivas y practicas de
las politicas de inclusion social relacionadas con la ambigtiedad e inercia de las intervenciones publicas en el @mbito local.
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Abstract

The article analyzes the process of implementing social inclusion policies in urban contexts characterized by the increase
in social relations of exclusion and social inequality. The measures that were constructed to face the phenomena of in-
equality, exclusion and violence in urban centers such as Santiago de Cali-Colombia are examined. A qualitative work is
carried out that combines the review of governmental and non-governmental texts, as well as the interview of key policy
actors during the period 2008-2018, showing the cognitive difficulties of social inclusion policies related to the ambiguity
and inertia of the public interventions at the local level.

Keywords: Social inequality, inclusive cities, social inclusion, local governance

Introduccion

Aqui se reflexiona sobre el enfoque de inclusion social en las politicas sociales del siglo XXI,
una mirada con la cual se valoran problemas sociales y se generan acciones de intervencion social
que requieren pertinencia, continuidad, impacto y progresividad en los presupuestos publicos. Para
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repensar estos enfoques se requiere de nuevas
miradas sobre los conceptos de exclusion?® ¢ in-
clusion, nociones que poseen un auge significa-
tivo en las politicas publicas ante el aumento de
desigualdades estructurales originadas por in-
gresos, patrimonio y educacion (Piketty, 2014),
y la emergencia de nuevas desigualdades socia-
les originadas por los desarrollos tecnologicos y
los estandares institucionales y normativos que
diferencian a los paises en la actualidad (Mosca-
refo y Carvajal, 2015).

Se toma como caso de analisis la politica de
inclusion social formulada e implementada en
Santiago de Cali’, un asentamiento poblacional
regional (pacifico colombiano) y subregional
(sistema de ciudades del departamento), anclado
en el sur occidente colombiano, especificamente
en el departamento del Valle del Cauca. Territo-
rio caracterizado por presentar altos niveles de
concentracion de la tierra y la riqueza en pocas
manos, por poseer procesos de tercerizacion del
mercado laboral, asi como por el debilitamiento
de los proyectos colectivos de sociedad y de in-
version en capital humano, lo que comprueba las
serias limitaciones de la institucionalidad publica
local y regional para garantizar los derechos fun-
damentales de los ciudadanos en este territorio
(Ortiz y Uribe, 2007). Se plantea la necesidad de
construir respuestas a dichos problemas median-

te la formulacion y puesta en marcha de politicas
de inclusion social que superen su caracter reac-
tivo y avancen en estrategias y acciones efectivas
en términos de bienestar material y subjetivo.

El deterioro de los indicadores sociales del
Valle del Cauca estan relacionados con la per-
sistencia estructural de la pobreza, el aumento
de fendmenos de violencia y crimen organiza-
do’ que se viven con mayor fuerza en ciudades
como Buenaventura, Cali, Tulua y Cartago®, la
desigualdad econdmica, la cobertura y calidad
en sectores como educacion, salud, agua y sa-
neamiento basico; también se manifiesta como
un problema prioritario el déficit de vivienda
digna (cuantitativo-cualitativo) y la disminu-
cion de los ingresos tributarios per cépita de los
diferentes municipios que hacen parte de este
departamento.

Los problemas de concepcion, disefio e imple-
mentacion de las politicas publicas de inclusion
social en la ciudad de Cali, la principal ciudad
del departamento del Valle, un territorio donde
las politicas sociales no han sido comprensivas
de los fendmenos de pobreza’, desigualdad so-
cial y violencia que padecen los habitantes de
esta localidad. Son politicas que carecen de re-
ferentes teodricos y practicos que permitan dis-
tinguir cdmo afecta la exclusion social a los sec-
tores urbanos que viven el debilitamiento de una

Entiéndase por exclusién social, aquellas personas o grupos sociales que se encuentran imposibilitados o inhabilitados, para el ejercicio de sus dere-
chos sociales. Sin embargo, una nocién mas moderna del concepto de exclusion social, alude a distintas situaciones o procesos sociales que facilitan
las condiciones de precariedad o vulnerabilidad de grupos o poblaciones (Golbert, 2004).

Es una ciudad que posee segun las estimaciones de poblacion 2.369.829 habitantes para el afio 2015 (Departamento Administrativo de Planeacién,
2014).

Segun el Departamento Administrativo de Planeacion Departamental (2014), se evidencia que la tierra para el uso agricola esta concentrada en la siem-
bra de cultivos permanentes de cafia de azucar con el 81,3%, le siguen los cultivos transitorios (8,6%), centrados en la siembra de maiz y frutales (8,2%),
hortalizas (1,4%), y tubérculos (0,5%). Sobre el tema de la distribucién de la tierra, investigadores como Uribe (2014) plantean que, en el Valle del Cauca,
se ejecutd un ordenamiento particular del territorio y la poblacion, una estrategia que favorecio al sector gremial azucarero de caracter terrateniente, y
que dejo de lado factores como las comunidades y el medio ambiente (2014: p. 145)

Segun la Personeria Municipal de Cali (2014), la situacion de inseguridad, violencia y criminalidad en Cali (capital del Departamento del Valle del Cauca),
esta asociada a dinamicas de conflicto protagonizadas por diversas agrupaciones que se disputan el territorio, el trafico y expendio de estupefacientes.
La Personaria Municipal de Cali, informa que durante el periodo del 1 enero al 4 de octubre de 2014 se registraron 1.137 muertes violentas, situacion
que constituye a Santiago de Cali en una de las mas violentas del pais.

Segun Villarraga (2015, 76), en estas ciudades o territorios que antes dominaban las AUC (Autodefensas Unidas de Colombia), ahora existe “el surgi-
miento o reorganizacion de grupos ilegales de coercion territorial violento que emulan las AUC, y que buscan controlar el negocio del narcotrafico como
las denominadas bandas criminales de La Empresa, Los Rastrojos, las Autodefensas Campesinas del Norte y la Organizacién Nueva Generacion que
aparentemente estan conformadas por el cartel del Norte del Valle”.

En este estudio se argumenta que la pobreza no es solamente un problema material, reduccionista y susceptible de ser cuantificable; dado que se reco-
noce que “la pobreza es un fendmeno social multifacético, facil de percibir, pero dificil de definir y mas aun de medir adecuadamente” (Grynspan, 2008,
72). En Colombia se tienen dos metodologias de medicion de la pobreza: la pobreza monetaria y multidimensional. En la primera, la unidad de analisis se
construye a partir del calculo de ingresos monetarios de los hogares, y en la segunda, el calculo se realiza mediante la evaluacion de cinco variables que
son: condiciones educativas del hogar, condiciones de la nifiez y la juventud, trabajo, salud, servicios publicos y condiciones de la vivienda (Casas, 2009).



sociedad salarial, la crisis de los sistemas de pro-
teccion social en términos de acceso al trabajo
digno, y el aumento de nuevas formas de vulne-
rabilidad social en grupos poblacionales como
la infancia, los jovenes, las mujeres y los grupos
étnicos (Ziccardi, 2008).

En el terreno de la formulacién e implemen-
tacion de politicas de inclusion social®, se puede
referenciar una experiencia de intervencion es-
tatal que muestra la combinacion de politicas e
intervenciones publicas de corte reactivo y pros-
pectivo. Las primeras se han caracterizado por
ser politicas de “mano dura”, medidas que como
en El Salvador (un pais azotado por la violen-
cia, la persecucion y criminalizacion de jovenes
pandilleros), han mostrado ser arbitrarias, cor-
toplacistas e ineficientes para controlar la delin-
cuencia juvenil y el crimen organizado (Institu-
to Universitario de Opiniéon Publica — IUDOP,
2014). Las segundas, las politicas llamadas de
inclusion social, que se han caracterizado por
intentar abordar la compleja trama de actores
violentos y problemas estructurales no resueltos
en los territorios, mediante acciones orientadas
a generar planes, estrategias y protocolos de ac-
cion que se orientan a incluir a los sujetos segre-
gados, violentados y vulnerados por la sociedad,
y a fomentar una cultura de la inclusion social
establecida a partir de la garantia de derechos a
los ciudadanos (Quiceno y Penaloza, 2011).

Las estrategias de ciudades y territorios in-
clusivos en ciudades como Cali, tienen el desa-
fio de avanzar en la busqueda de soluciones a los
problemas estructurales de la poblacion como la
pobreza’, la exclusion social y la violencia; pro-
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blemas complejos que son enfrentados con res-
puestas simples, mediante el uso de estrategias
que se fundamentan en la retérica de la inclusion
social, acciones que no resuelven los problemas
estructurales de la ciudad. En esta direccion, se
plantea la necesidad de incorporar diversos sec-
tores y actores en la accion de gobierno, en la
perspectiva de construir soluciones basadas en la
actuacion en red, como un nuevo proceso de go-
bernar, orientado a dotar al gobierno de las capa-
cidades requeridas para dirigir a la sociedad en el
marco de procesos democraticos, participativos y
deliberativos (Aguilar, 2016).

Metodologicamente, se utilizd un enfoque
cualitativo para el andlisis de politicas publicas,
una estrategia que permite obtener una aproxi-
macion a los fenémenos sociales y las interven-
ciones estatales en el nivel nacional, regional y
local desde la voz de los actores sociales (Oban-
do y Otalvaro, 2013). Se realiza énfasis en la op-
cion cualitativa para realizar una lectura reali-
dad, desde una perspectiva situada, mecanismo
que permite entender los problemas del bienestar
material y subjetivo de los ciudadanos en con-
textos de alta conflictividad y vulnerabilidad so-
cial como Santiago de Cali.

Se realizo énfasis en las actividades de pro-
duccion de conocimiento basadas en la revision
documental y en los aportes de diversos acto-
res participantes de esta propuesta metodologi-
ca, entre ellos, actores gubernamentales e in-
vestigadores sociales interesados en estos temas
de ciudad, violencia e inclusion social'. Se rea-
lizaron tres momentos de abordaje de la reali-
dad estructurados en las fases de descubrimien-
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Las politicas de inclusion social, tienen como perspectiva las teorias de la justicia social, politicas que muestran el progresivo aumento de acciones
publicas que promueven la ampliacion de las oportunidades, capacidades y libertades de los sujetos (Sen, 2000). La incorporacion de estos nuevos
paradigmas y enfoques en las politicas sociales, ubica al Estado como garante de unas condiciones iniciales para que los ciudadanos desarrollen sus
capacidades y potencialidades (Sen, 2000; Corredor, 2010).

Segun la Alcaldia Municipal de Santiago de Cali, la poblacion pobre es aproximadamente 585.824 personas que corresponden al 26,1% de la poblacion
calefia (Departamento Administrativo de Planeacion Municipal, 2012, 22).

En particular las fuentes documentales analizadas son: Documentos institucionales referidos a Planes de Desarrollo Departamental y Municipal de Cali,
en el periodo 2012 — 2015. Estudios de organismos internacionales que dan lineamientos de politica publica a territorios como el Valle del Cauca (PNUD
—2008). Literatura especializada sobre la nocidn de justicia social, politicas publicas y politicas sociales. Y busqueda y andlisis de bases de datos en
los temas centrales de la politica social como: pobreza, desigualdad y violencia.

Se realizé un taller de investigacion sobre el tema de ciudades inclusivas con funcionarios de la Controlaria Municipal de Santiago de Cali, entrevistas
a funcionarios publicos del Municipio de Santiago de Cali, y se presentaron resultados de este trabajo con una ponencia, en el Encuentro Internacional
de Investigadores de Administracion realizado en la ciudad de Bogota los dias 24 y 25 de noviembre de 2015. La fuente oral permite de manera directa
escuchar las palabras, los relatos y voces de sujetos individuales o de representantes comunitarios sobre el avance y limitaciones de las politicas de
inclusion social en Cali.
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to (compilacion de textos gubernamentales y no
gubernamentales, apoyado con el contraste de
entrevistas semiestructuradas), codificacion (se-
leccion de la informacion recabada en categorias
analiticas) y relativizacion (interpretacion de la
informacion recabada del contexto urbano).

El abordaje del problema de la exclusion so-
cial y la violencia en las ciudades, se constituye
en una categoria multidimensional que requiere
de un enfoque cualitativo para entender las cau-
sas profundas y raices de los conflictos sociales,
asi como la manera de intervenir los diversos
factores, circunstancias y situaciones sociales
que afectan a individuos y colectivos sociales
vulnerados, impidiéndoles superar sus condicio-
nes de pobreza y constituirse como actores es-
tratégicos en el desarrollo sostenible e inclusivo
en centros urbanos como Santiago de Cali.

Aproximaciones teoricas al
enfoque de inclusion en contextos
urbanos

La investigacion utiliza una perspectiva cri-
tica para el abordaje de los problemas urba-
nos y metropolitanos, los cuales “estan siem-
pre orientadas por valores y, en consecuencia,
la objetividad y la busqueda de estas son ilu-
sorias” (Roth, 2007, 34). Es una perspectiva
que permite comprender una multiplicidad de
fenomenos, causas y consecuencias asociadas
al problema de la pobreza, la desigualdad y la
exclusion social en las ciudades, un fenomeno
que debe ser entendido como un asunto dindmi-
co y complejo, pero también, para significar los
diversos proyectos, estrategias y expresiones de
las politicas sociales utilizadas para resolver es-
tos problemas en contextos regionales y locales
como el departamento del Valle del Cauca y la
ciudad de Santiago de Cali.

Para avanzar conceptualmente en el estudio
del problema de la pobreza y la exclusion social

se requiere del analisis de los conceptos de jus-
ticia social'? y politica social'®, conceptos que
han sido construidas en los ultimos planes de
desarrollo nacional y local, mediante enfoques
basados en una racionalidad técnica e instru-
mental para entender y comprender las deman-
das sociales. Las agendas sociales de los planes
nacionales de desarrollo: “Hacia un Estado co-
munitario” (2002 — 2006), “Estado comunitario
desarrollo para todos” (2006 — 2010), “Prosperi-
dad para todos” (2010 — 2014); y “Todos por un
nuevo pais” (2014 — 2018); han puesto énfasis en
objetivos estratégicos orientados a construir so-
luciones remediales al problema de la pobreza,
con enfoques que promueven las capacidades,
oportunidades y libertades, pero con apuestas
de mercado, orientadas a la mercantilizacion de
bienes y servicios de caracter publico (Corredor,
2010).

Un breve balance de la politica social formu-
lada e implementada en los planes de desarrollo
nacional, evidencia que la politica social durante
estos periodos de gobierno se caracteriza por un
marcado aumento de la focalizacion individual
del gasto social, el debilitamiento y fractura del
sistema de seguridad social en Colombia en sa-
lud y pensiones, asi como la generacion de poli-
ticas de asistencia social con renovados dispo-
sitivos de intervencion mercantil. Las medidas
publicas adoptadas en estos planes de desarrollo,
se circunscriben al establecimiento de decretos
de emergencia social y al impulso de una politica
asistencial basada en la observancia de logicas
de favoritismo y fidelidad al gobierno, mediante
programas de transferencia condicionada como
Familias en Accion o Jovenes en Accion, para
citar algunos ejemplos (Varela y Otélvaro, 2013).

Teoricamente el enfoque de inclusidon social
se orienta a dar prioridad a los bienes de mérito
de una sociedad (educacion, salud, empleo, ser-
vicios publicos, seguridad alimentaria y ambien-
te sano), pero también a promover la movilidad

12 Las teorias de la justicia han sido desarrolladas por intelectuales como Rawls (1971), Sen (2009), Nussbaum (2007, 2010) y Van Parijs (2014); tedricos
éstos que plantean la necesidad de construir una sociedad justa basada en principios practicos como la garantia de los derechos fundamentales de los
ciudadanos y en la expansion de capacidades, oportunidades y libertades de los mismos.

13 Para este estudio en particular, se retoma la discusién conceptual de politica social que plantea Maldonado (2007, 60): “(...) La politica social es una
decision politica construida socialmente y, por tanto, resultado de una dindmica de procesos conflictivos o cooperativos entre demandas de distintos
grupos y actores con diferentes intereses y valores acerca del deber ser de la sociedad”.



social y proteccion social como elementos fun-
damentales para garantizar el bienestar material
y subjetivo (Mora, 2019). El enfoque de inclu-
sion social ha sido utilizado de forma pragmatica
en las politicas poblacionales (infancia, juventud
y vejez), y en las politicas de diversidad (género,
étnico-racial y diversidad sexual) bajo la premi-
sa de lograr cognitivamente mayores niveles de
igualdad y democratizacion de las sociedades.
Sin embargo, lo que se observa en Colombia
es una mezcla y dinamismo de la pobreza, des-
igualdad, y violencia territorial. Esta denomi-
nada “cuestion social colombiana”, implica un
mayor conocimiento e identificacion de algunas
problematicas que los acentiian como: el decli-
ve de las instituciones de socializacion politi-
ca, el aumento del desempleo, el subempleo y
la precarizacion laboral. También se requiere de
un analisis de la crisis del modelo neoliberal en
términos de bienestar social y politicas en salud,
vivienda y educacion; politicas que desnudan
la debilidad de los presupuestos publicos y las
burocracias que gestionan las demandas socia-
les; asi como del aumento de fendmenos de dis-
criminacion social por raza, sexo e identidad; y
los rezagos de un conflicto armado interno de
mas de seis décadas en el pais (Vargas, 2013).
El aumento de relaciones sociales de exclusion
y desigualdad en Colombia es un problema que
muestra la ausencia de contratos sociales fuertes
con acciones de caracter descentralizado. Has-
ta el momento, la accion estatal en materia de
politicas sociales se caracteriza por una marca-
da tendencia coyuntural que pretende llevar es-
tos problemas sociales a situaciones manejables
(Vargas, 2001), sin que resuelva el problema de
fondo. Por el contrario, lo que se avizora es una
mayor participacion del mercado y de la socie-
dad ante el fracaso de las soluciones planteadas
por la institucionalidad publica, bajo la 16gica de
que ante la complejidad de la pobreza y la exclu-
sion social, se deben buscar todas las soluciones
posibles con todos los agentes involucrados me-
diante soluciones asistenciales y mercantiles.
Las politicas sociales desde una dptica regio-
nal y local, evidencian una evolucion en térmi-
nos conceptuales, institucionales y politicos, al
trascender un enfoque asistencialista, para insta-
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larse en las fronteras de la inclusion social, aun-
que de forma retorica y pragmatica, sin avanzar
en procesos de descentralizacion administrativa,
operativa y fiscal, se continllan observando pro-
cesos de recentralizacion de recursos y acciones,
con limitadas acciones de colaboracion y subsi-
diaridad del nivel central del Estado para solu-
cionar problemas de inclusion social territorial.
En el caso de la ciudad de Cali, se evidencian
serias limitaciones de la institucionalidad publi-
ca local para construir estrategias y acciones de
inclusion social que modifiquen los problemas
centrales de la ciudad en términos de pobreza,
desigualdad y violencia. Esta debilidad institu-
cional, se constituye en el principal nudo criti-
co del problema local, por factores relacionados
con: limitados presupuestos publicos para aten-
der las politicas sociales con énfasis en lo local,
baja gobernabilidad politica como resultado de
la desconfianza de la poblacion hacia su dirigen-
cia politica y serias dificultades para garantizar la
progresividad de las politicas publicas que buscan
la inclusion social de ciudadanos en este territorio.
En este contexto, los principales retos que se
han valorado y construido como apuestas con-
cretas de inclusion social en la ciudad de Cali,
se orientan a:
» Fortalecer agendas de integracion e inclu-
sion social local en areas y sectores que se en-
cuentran en situaciones de desventaja social,
escenarios donde existen los indicadores so-
ciales mas dramaticos del territorio, y donde
se requiere especial prioridad en la interven-
cion social.
* Avance en la construccion de agendas de
inclusion social de largo plazo con énfasis en
desarrollo humano y la sostenibilidad am-
biental, asi como en la superacion de la po-
breza y la exclusion social, lo que implica po-
ner en marcha instrumentos, mecanismos y
sistemas universales de politica publica para
la ciudad.
» Fortalecer la capacidad de produccion, ac-
ceso y aplicacion de la ciencia, la tecnologia
¢ innovacion, para la transformacion produc-
tiva de la ciudad. Elemento que permite debi-
litar la informalidad e ilegalidad presente en
el territorio.
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* Generar procesos de construccion de cono-
cimiento publico en las ciudades y territorios
de la region, saberes que permitan realizar se-
guimiento y transformacion de los problemas
de pobreza, exclusion social y violencia que
se presentan en la region y particularmente en
la ciudad de Cali.

Analisis retrospectivo de la
politica de inclusion social en
santiago de cali

En ciudades como Bogotéa, Medellin y Cali,
el peso de las conflictividades urbanas de acto-
res locales, esta relacionada con un contexto en
donde las violencias y los conflictos sociales se
superponen impidiendo establecer su génesis y
sus cursos (Perea, 2015). Lo que se describen
son unas dindmicas conflictivas que se expre-
san mediante relaciones de poder y violencia,
hechos que han sido analizados como conflic-
tividades urbanas que alteran la cotidianidad
de localidades, comunas y barrios en donde los
ciudadanos padecen de un deterioro paulatino
en la garantia de sus derechos fundamentales
(Blair, et al, 2009).

En Bogotd, las dinamicas de conflicto estan
relacionadas con una fuerte fragmentacion de
los actores de la violencia y criminalidad, los
cuales operan con relativa autonomia en sus di-
namicas delincuenciales (Perea y Rincon, 2014).
Segtin estos autores los rasgos distintivos del
conflicto violento en Bogot4, son la ausencia de
dominaciones violentas y la accion localizada
de actores de crimen y el delito, situacion que
ha generado el desarrollo de politicas publicas
orientadas a esta enorme fragmentacion, me-
diante la proteccion y garantia del derecho fun-
damental a la vida.

En Medellin, se evidencian los contrastes de
una ciudad que sobresale por las transforma-
ciones sociales, econdmicas y culturales, sin
embargo, posee un problema estructural en tér-
minos de violencia y narcotrafico, producto de
actores de la criminalidad y la violencia (bandas,
combos, milicias y paramilitares), que han cons-
truido un accionar violento en diferentes barrios
y comunas de este municipio, contextos en don-

de se presentan altos niveles de violencia y el
aumento de la criminalidad organizada y redes
de trafico de drogas (Jaramillo y Gil, 2014). Esta
conflictividad urbana de Medellin, esta articu-
lada a fendémenos politicos nacionales, a proce-
sos de confrontacion de multiples actores locales
con variados intereses y luchas, lo que hace cada
vez mas dificil el examen de estos conflictos, por
la participacion de diversos actores, y por la na-
turaleza de dichas confrontaciones en este con-
texto social violento (Blair y otros, 2009).

En Cali, desde la década de 1990, las politicas
publicas del gobierno local, se concentran en la
seguridad, la justicia y la convivencia ciudadania,
son medidas publicas que han estado centradas
en resolver un acumulado de conflictos producto
de procesos de exclusion y marginacion de am-
plios sectores de la sociedad que se viven en los
barrios mediante diversos mecanismos de segre-
gacion socio residencial. Son politicas publicas
se han caracterizado por ser mas reactivas que
proactivas de los problemas de la sociedad calena.

Las acciones reactivas construidas durante la
década de 1990, se orientaron a la seguridad y
convivencia urbana, para lo cual se tomaron me-
didas como la Ley semi - seca, la prohibicion
al porte de armas, prevencion de accidentes de
transito y toque de queda para menores de edad.
Dichas medidas publicas se orientaron bajo la
nocion de multicasualidad de los hechos y situa-
ciones de la violencia, es decir, la existencia de
una variedad de fendmenos generadores de con-
flicto y la identificacion de uno de los principales
actores de la violencia, como la poblacion juve-
nil (Guerrero, 1999).

Uno de los actores mas afectados por la vio-
lencia en la ciudad es la poblacion juvenil, suje-
tos que se fueron constituyendo como los princi-
pales actores del conflicto urbano en Cali, como
victimas y victimarios de la violencia en la ciu-
dad, un fenomeno social que durante los 90’s fue
intervenido con el denominado programa PAR-
CES (Participacion, Convivencia, Educacion y
Superacion), una estrategia desarrollada para
jovenes en alto riesgo o jovenes “problema” de
la sociedad, y que fue suspendido por falta de
recursos y apoyo institucional, lo que lo llevo fi-
nalmente a desaparecer (El Tiempo, 1997).



Durante la primera década del siglo XXI, la
ciudad continua con serios problemas de conflic-
tividad politica, econdmica y social, producto de
procesos estructurales de violencia, pobreza y
exclusion social. Las dificultades que emergen en
el terreno de violencia son intervenidas mediante
el uso de medidas restrictivas como la Ley Za-
nahoria, la prohibicion del parrillero hombre en
motos, la restriccion de porte de armas, el toque
de queda para menores de edad y los cuadran-
tes de seguridad. Estas acciones se construyen
para actores problematicos de la sociedad, des-
conociendo las causas y consecuencias de estos
fendémenos, los cuales estan relacionadas con al-
tos niveles de vulnerabilidad social de los suje-
tos, desigualdades y pertenencia a una sociedad
fragmentada socialmente (Carballeda, 2008).

En ese contexto las problematicas se muestran
de forma descarnada, como se puede evidenciar
en los indicadores de violencia de los ultimos
afos en Cali. En ellos se observa, la ampliacion
de brechas sociales y el aumento de la violencia,
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en términos de homicidios, muertes por acciden-
te de transito y suicidios (ver Gréafico 1).

Lo que senala el grafico No 1. es el aumento
de problematicas complejas relacionadas con la
violencia criminal, la exclusion social y econd-
mica, y el debilitamiento de la respuesta estatal
en temas como la atencion psicosocial de la po-
blacion juvenil, la mas involucrada en la violen-
cia criminal de la ciudad. Lo que se impulsa en el
territorio son politicas publicas reactivas -como
se explicé anteriormente- o acciones publicas
que promueven la inclusion social sin mayor es-
fuerzo institucional y presupuestal. Una de las
principales estrategias construidas para atenuar
los problemas de la violencia y la exclusion so-
cial en Cali es el programa TIOS (Territorios de
Inclusion Social y Oportunidades), una accion
gubernamental que se constituye en la principal
estrategia de inclusion social en la ciudad, para
aquella poblacion focalizada como mas pobre y
vulnerable identificada en los niveles 1, 2 y 3 del
SISBEN.
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Grafico 1. Muertes violentas en Cali, 01 de enero a 31 de diciembre, periodo 1993 — 2019.
Fuente: Alcaldia de Santiago de Cali (2019).



32

LAPGA Review / Journal of Public Administration

Las acciones de inclusion social
en Cali ;Cémo surgio el programa
TIOS en Cali y para dénde va?

El origen de los procesos de formulacion de
politicas de inclusion social en Cali estd rela-
cionado con la creacion de una Asesoria para la
Inclusion Social, instancia adscrita al Departa-
mento Administrativo de Planeaciéon Municipal
y la Secretaria de Educacion Municipal durante
el 2008, periodo de la administracion del Alcal-
de Jorge Ivan Ospina (Departamento Adminis-
trativo de Planeacion Municipal, 2009). Durante
ese gobierno se realiz6 el proceso de formula-
cion de una politica publica de inclusion socio
territorial en Cali con las siguientes estrategias:

a. Disefiar un sistema de informacion ac-

tualizado sobre indices de inclusion social

en Santiago de Cali, denominado Sistema de
indices de Inclusion Social para Santiago de

Cali (S.LLL.S.A.S).

b. Formular una politica de inclusion socio te-

rritorial integral y participativa, que incluyera

las politicas de nifiez, infancia, adolescencia,
atencion a poblacion con discapacidad, equi-
dad, género, familia, talentos excepcionales,
reintegracion, atencion a poblacion en situa-
cién de desplazamiento y atencién a pobla-
cion en alto riesgo social (Departamento Ad-
ministrativo de Planeacion Municipal, 2009).

Como se observa, el principal avance de la
administracion Ospina (2008 — 2011) en su Plan
de Desarrollo: “Para vivir la vida dignamen-
te”, radica en la incorporacion de un enfoque de
inclusion social en la agenda de gobierno. Una
politica orientada a realizar diversas interven-
ciones sociales para grupos poblaciones en con-
dicion de desventaja social, o con fragilidad en
sus vinculos sociales, una accion realizada para
enfrentar aquellas situaciones de estigmatiza-
cion, segregacion o rechazo social que se viven-
cian en la ciudad.

En el proceso de formulacion de la estrategia
TIOS en la ciudad, se evidencia la busqueda de
nuevas formas de gobernanza de los problemas
derivados de la pobreza, desigualdad y exclu-
sion social en Cali. Lo que se pretendio con la

formulacién de una politica de inclusion social,
es la actuacion en red de una serie de actores
institucionales, sociales, econdmicos, politicos
y culturales (Aguilar, 2016), asi como incorpo-
racion de un enfoque de justicia social en tér-
minos de oportunidades, capacidades y liber-
tades ciudadanas, desde la accion de gobierno,
sin contemplar la existencia de un modelo neo-
liberal que utiliza las necesidades y derechos de
los ciudadanos como insumo para mercantilizar
la intervencion del Estado o negar bienes publi-
cos que promueven el bienestar en la sociedad
(Nussbaum, 2007).

Lo que se resalta del proceso de formulacion
de la estrategia TIOS es la capacidad de expe-
rimentacion que tuvo el gobierno local, para la
blusqueda de nuevas formas de intervenir terri-
torios, la construccion de entornos para la vida
con mayor presencia estatal, y la generacion de
oportunidades econdmicas, sociales y comunita-
rias basadas en los derechos humanos y la con-
vivencia ciudadana. Sin embargo, se observaron
serias dificultades de cooperacion, articulacion
y adaptacion del gobierno local con sus diferen-
tes secretarias e instituciones, para llevar a cabo
politicas que respondan a los propdsitos y ex-
pectativas de los ciudadanos, acciones publicas
promovidas en términos de inclusioén social por
diversos actores gubernamentales y sociales.

En el proceso de implementacion de la estra-
tegia TIOS, los mayores cuestionamientos estan
relacionados con la seleccion y construccion de
una linea base de la poblacion objetivo de la es-
trategia (Cadavid, 2015). Como se plantea en el
Plan de Desarrollo Municipal 2012 — 2015, se
posee una informacion descriptiva, mas no ex-
plicativa, de la correlacion entre pobreza, des-
igualdad y exclusion social en la ciudad, sobre
la base de la identificacion de puntos criticos de
pobreza, violencia y conflicto urbano como se
expresa en el siguiente apartado.

(...) los territorios mas pobres, en donde se con-
centran los mayores indices de desigualdad, exclu-
sion e inseguridad (...) se concentran en la zona
oriente (comunas 13, 14, 15, 16 y 21) y la zona de
ladera (comunas 1, 18 y 20) asi como en las co-
munas 3, 6 y 7 (Departamento Administrativo de
Planeacion Municipal, 2012: pag. 23).



Lo que se observa es que los sistemas de
informacién social utilizados por el gobierno
local, son insuficientes para disefiar ¢ imple-
mentar la estrategia TIOS, son un problema
relacionado con la ausencia de lineas base con-
fiables y sistemadticas que permitan garantizar
la identificacion y focalizacion de grupos socia-
les o sujetos que vivencian situaciones de riesgo
social, lo que a la postre se constituye en la
principal dificultad para mejorar la calidad y
eficacia de las intervenciones realizadas por el
gobierno local en materia de inclusion social.

Por otra parte, la capacidad de andlisis, com-
prension y correlacion de todos estos fenomenos
es limitada por parte de las instituciones guber-
namentales, es por ello que las soluciones plan-
teadas frente a estos fenomenos, obedecen mas
a acciones transitorias que generan contencion
y promueven niveles de satisfaccion que no son
sostenibles en el largo plazo, pues no constitu-
yen una solucién de fondo que permita el ana-
lisis sistémico de las realidades de la ciudad en
términos sociales.

El segundo cuestionamiento que se realiza a
la estrategia TIOS, esta relacionado con la mag-
nitud y sostenibilidad de los recursos que se in-
vierten en la estrategia. Uno de los concejales de
la ciudad, participantes en el disefo de la estra-
tegia plantea lo siguiente:

(...) el presupuesto que tenemos no nos da sino
para priorizar ciertas zonas, ya la priorizacion de
zonas sobre otra es sumamente complicada, su-
mamente compleja y hasta discriminatoria, jen
qué se basaron? Se basaron en los indices de vio-
lencia, ya, y ;cual es la justificacién? Son pilotos,
que deberian de marcar una estrategia global de
intervencion, cosa que no se ha cumplido, ;cual
es la estrategia también o el ‘veneno’ de eso? La
situacion en Cali se degrada progresivamente, hay
comunas donde la intervencion es mucho mas
costosa, mucho mas compleja y genera menos re-
sultados, hay comunas en Cali que comienzan un
proceso de deterioro, donde olvidarlas o relegarlas
simplemente para solucionar lo que ya es inme-
diato y evidente, lo tnico que hace a mediano y a
largo plazo es agudizar el tema de inseguridad y
el tema de pobreza en toda la ciudad (...) (Concejal
B, 2013)".

14 Texto suministrado y aprobado por Cadavid (2015).
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Se requiere, como lo plantea este entrevista-
do, de recursos progresivos y sostenibles que in-
cidan en el bienestar colectivo de una sociedad.
Para ello, se deben implementar politicas publi-
cas que permitan la participacion de diversos ac-
tores gubernamentales, sociales, académicos y
empresariales, mediante un modelo de caracter
territorial que dé cuenta de las diferencias en tér-
minos de pobreza, desigualdad y desarrollo hu-
mano en centros urbanos caracterizados por la
urbanizacion de la pobreza, y el aumento de los
fenémenos de exclusion social.

Durante el ultimo plan de desarrollo 2016-
2019 “Cali progresa contigo” liderado por
el alcalde empresario Maurice Armitage, se
prolonga la implementacion del enfoque de
inclusidon social, pero sin avances significati-
vos en términos de seguridad y justicia (1171
muertes violentas, ver grafico N° 1) y sin la
ampliacion de bienes y servicios sociales. El
modelo de gestion publica utilizado fue desor-
denado y excedido en nominas paralelas, lo que
1mpidio desarrollar un modelo de politica social
universal, construyendo practicas instituciona-
les que subordinan la inclusion social a logicas
instrumentales y retoricas.

Lo realizado hasta el momento en la ciudad
de Cali en materia de inclusion social, se situa
mas en la retorica de los discursos instituciona-
les que pretenden mostrar la efectividad de unas
politicas que pueden ser bien intencionadas en
términos de justicia social y bienestar, pero que
en la concrecion de los recursos y las interven-
ciones resultan ser timidos intentos.

En sintesis, la implementacion de politicas
de inclusion social analizadas para el caso de la
ciudad de Cali, evidencian que las propuestas de
inclusién social, construidas bajo la premisa de
las oportunidades, capacidades y libertades hoy
dominante en estas politicas publicas, posee se-
rios limites que no han sido examinados hasta el
momento en los siguientes puntos:

* La igualdad de oportunidades no puede

asociarse exclusivamente a la distribucion

equitativa de los recursos, o con la idea de
justicia distributiva que en ocasiones alienta
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el asistencialismo promovido desde el nivel
central de gobierno.

* Laigualdad de oportunidades no da cuen-
ta de las brechas admisibles sobre las diferen-
cias de ingresos y méritos entre individuos.

* Laigualdad de oportunidades no determi-
na el minimo nivel que debe ser garantizado
por la sociedad en términos de derechos so-
ciales, econdmicos y culturales a sus ciuda-
danos (Rosanvallon, 2012).

Conclusiones

Los marcos conceptuales que se promueven
con el enfoque de inclusion social en la imple-
mentacion de politicas publicas territoriales se
caracterizan por intervenir relaciones sociales
de exclusion, desigualdad y violencia de forma
tangencial y limitada, en contextos de alta com-
plejidad y dinamismo como Santiago de Cali,
una ciudad en la que se requiere fortalecer las
instituciones del bienestar y la justicia social en
los siguientes campos:

1. Generar medidas publicas que contribu-

yan a intervenir los problemas de la pobre-

za, desigualdad y exclusion social en barrios

y comunas de Santiago de Cali con contratos

sociales fuertes y universales.

2. Promover la formulacion, implementa-

cion, evaluacion y seguimiento de politicas

publicas territoriales, desde un enfoque que
incorpore los principios y practicas de la jus-
ticia y bienestar social.

3. Generar respuestas o intervenciones para

grupos y sectores especificos que han sido se-

gregados o marginalizados por las dindmicas
politicas, sociales, culturales y econdmicas
desde la década de 1990, tiempo en el cual

Cali se constituye en el principal polo de de-

sarrollo regional del pacifico colombiano.

Los enfoques de inclusion social analizados,
son una derivacion de los desarrollos teoricos
de la justicia social, en especial del enfoque
de las oportunidades propuesto por Sen (2000,
2009), el cual viene siendo instrumentalizado
en diversas politicas poblacionales y sectoria-
les. Politicas que en el ambito territorial po-

seen varios desafios, el primero consiste en for-
talecer los procesos de medicion y analisis de
la pobreza, la desigualdad y la exclusion social
en Cali, mediante sistemas de informacion que
muestren la complejidad de los conflictos urba-
nos de los ciudadanos pobres y excluidos que
habitan el territorio. Los aportes construidos
pueden orientarse a repensar la nocion de po-
breza y empobrecimiento de la poblacion, pue-
den ser orientados a cuestionar los indicadores
utilizados en los procesos de focalizacion de la
pobreza, y a generar evidencias empiricas y ted-
ricas sobre los hechos y regularidades de este
fenémeno en la ciudad (Piketty, 2014), hallaz-
gos que permitan a los dirigentes y tomadores
de decision acciones centradas en los nucleos
problematicos de la cuestion social en Cali.

El segundo desafio consiste en el fortaleci-
miento de procesos democraticos basados en
la defensa, administracion y participacion de
la ciudadania en los asuntos de interés publico.
Trabajar en este camino, permite intervenir en la
debilidad de politicas publicas de inclusion so-
cial que se circunscriben a la retérica, aquellas
que construyen precarios mecanismos de coor-
dinacion y convergencia de actores instituciona-
les y sociales responsables de la marcha de las
politicas sociales en este contexto.

El tercer desafio consiste en la promocion de
procesos deliberativos y participativos que per-
mitan el protagonismo de los ciudadanos en los
asuntos de interés colectivo, en especial en las
politicas publicas. Se requiere en este contexto
construir procesos de gobernanza moderna, ca-
racterizada por la activa participacion y colabora-
cion de los ciudadanos que padecen la exclusion
social y la pobreza (Nussbaum, 2007; Sen, 2009).

La pobreza, la desigualdad y la exclusion son
problemas que desbordan cualquier proyecto
politico, econdmico y social en contextos como
Cali. Sin embargo, se pueden generar politicas
de inclusion social basadas en la construccion de
oportunidades sociales, econdmicas, culturales
y ambientales, en procesos de desarrollo de hu-
mano y construccion de paz, asi como la cons-
truccion de mecanismos de gobernanza y cam-
bio institucional que mejoren la coordinacion y
coherencia de las politicas publicas.
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