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Resumen

La participacion ciudadana en las politicas publicas
responde a una demanda de la sociedad y a una ne-
cesidad del Estado en su fin de establecer relaciones
més horizontales; aunque es dificil de implementar,
considerando las condiciones précticas en que

se desenvuelven los actores no estatales. ¢ Qué
consecuencias tiene ello para las politicas publicas?
Para responder a esta pregunta se examinan las
consecuencias de la falta de participacion de los
actores sociales en el disefio e implementacion de la
politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia
(1997-2014), a través del programa «Pademer» y

el proyecto «Oportunidades Rurales» (2007-2014).
Se evidencia una gran continuidad en esta politica,
caracterizada por la importancia de la microempresa,
el desfase entre las expectativas de la poblacion y los
objetivos de ambos programas, y el rol ambiguo de
su poblacion objetivo.
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Abstract

Citizen participation in public policies responds

to a society’s demand and a state’s need in its
purpose to establish more horizontal relationships.
However, it is difficult to implement, taking into
account the practical conditions in which non-state
actors operate. What consequences does this have
for public policies? To respond to this concern, the
consequences of the lack of participation of social
actors in the design and implementation of the policy
of combating rural poverty in Colombia (1997- 2014),
through two programs: Pademer (1997-2007) and
Oportunidades Rurales (2007-2014). The research
shows a high degree of continuity in this policy, which
is characterized by the im-portance of micro-business
and the gap between the population’s expectations
and both programs” objectives and the ambiguous role
of an objective population.
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Introduccion: la participacion ciudadana en la accion puablica

Los cambios societales en América Latina y el Caribe durante las tres décadas que siguieron
la transicion democratica, pese al triunfo de la economia sobre la politica que conllevé al
«giro neoliberal» (Jobert, 1992), han vuelto a poner al Estado en el centro de la agenda
sociolégica. Desde 1980, la relacion entre el Estado y la sociedad se ha visto afectada por
la transferencia de los métodos de gestion privada a la administracion publica, motivada en
las preocupaciones por su capacidad y eficiencia, asi como por su contribucion al alcance
de los objetivos de las politicas publicas (Muller, 2010:188). Entre tanto, todos los paises
de la regién crearon mecanismos institucionales de participacion ciudadana, mediante re-
formas constitucionales, legales y administrativas, para constituir espacios de concertacion
democratica entre el Estado y la sociedad.

Esta tendencia, particularmente visible en el ambito de las politicas sociales, conlleva
a involucrar a los actores no-estatales en el proceso de toma de decision que atafie a las
politicas publicas. Por un lado, responde a las aspiraciones legitimas de una sociedad civil
deseosa de ampliar los derechos individuales y colectivos y ejercer un control social sobre el
Estado. Por otro lado, sirve a los intereses de los gobiernos, en tanto la participacion de los
actores no-estatales tiene una incidencia determinante en la consecucion de los objetivos
de politicas publicas y, por lo tanto, en su efectividad y eficacia.

Al constituirse en un elemento clave y una condicién fundamental para promover la
democracia y el desarrollo socio-econémico, la participacion de los actores sociales en la
accion publica es uno de los mayores retos en la transformacion del Estado democratico
de derecho (Isunza Vera y Olvera, 2006; Isunza Vera y Gurza, 2010). Aunque se conciba a
menudo como un hecho positivo que genera beneficios en los procesos y en los resultados,
en la practica, la participacién conlleva desventajas relacionadas con la existencia de com-
placencia con situaciones determinadas, la representacion, la falta de autoridad, los efectos
de las malas decisiones y el persistente egoismo (Irvin y Stanburry, 2004). Depende ademés
de condiciones dificiles de reunir, como son la participacion voluntaria en proyectos que
benefician a la comunidad, la asistencia de actores estratégicos que no estén dispersos
geograficamente y puedan reunirse facilmente, la asistencia de ciudadanas y ciudadanos
con suficientes ingresos para atender a las reuniones sin perjudicar su capacidad de sos-
tener a su familia, la existencia de una comunidad homogénea, asi como el acceso vy el
entendimiento de la informacién (Irvin y Stanburry, 2004).

Examinar la participacion no es una preocupacion nueva para el anélisis de politicas
publicas. Desde sus origenes, la historia de la «ciencia de las politicas publicas» estuvo
atravesada por los dilemas del conocimiento y el rol del cientifico y del politico, en tanto se
ha definido en funcion de analizar las politicas «de» y «para» el Estado (Lasswell, 1992).
Con los estudios sobre los «tridngulos de hierro» (Lowi, 2008) formados por los grupos de
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interés, la administracion y los congresistas en Estados Unidos, aquellos sobre las coalicio-
nes promotoras compitiendo por incidir en la agenda de politicas (Jenkins-Smith y Sabatier,
1993), y los trabajos mas recientes sobre el pluralismo (Kingdon, 2003), las redes de politi-
cas (Marsh, 1998) y la gobernanza democratica (March y Olsen, 1995), ha sido posible que
el anélisis de politicas publicas contribuya de manera significativa al entendimiento de las
relaciones entre sociedad, economia y politica.

Sin embargo, el tema recoge un significado particular y una importancia nueva en
los debates contemporaneos sobre la democracia participativa, tras la crisis de la gober-
nabilidad que afecté a la mayoria de los regimenes latinoamericanos en los afios 1990 y
la consecutiva toma de conciencia de los limites de la democratizacion y de la fragilidad
institucional en un contexto de crisis economica y financiera endémicas (O'Donnell, 1999;
Peruzzotti y Smulovitz, 2002). La evolucién reciente de este campo de estudios tiende a
integrar a los actores no-estatales al andlisis, en funcién del «modo de gobernanza» adop-
tado por el Estado (Pierre y Peters, 2000; Kooiman, 2002). Ello ha llevado a un cambio en
la visién del gobierno, que hace hincapié en la idea de una gestién publica participativa,
en la cual la coordinacion y los modos de regulacion en las politicas son compartidos por
diversos actores publicos, privados y mixtos. En esa tendencia, el Estado es un actor mas,
dotado de una dimensién especifica y con unos medios y técnicas de accién muy espe-
ciales, que le relacionan con el resto de protagonistas sociales en la arena de toma de
decisiones (Subirats 1992; Aguilar, 2006).

¢Cémo incide la ciudadania (polity) en la politica (politics), las politicas pablicas (poli-
cies) y las instituciones que regulan la sociedad y la economia? ; Qué control ejerce ella so-
bre los aparatos burocraticos, el poder judicial, los partidos politicos, las empresas (etc.)?
¢Coémo procesa el Estado sus demandas difusas y cambiantes? ;Qué soluciones aporta a
las persistentes desigualdades socio-econdmicas? ; Cudl es su papel en los conflictos socia-
les y ambientales? Estas son algunas de las problematicas contemporaneas que enfrenta
la sociologia de la accion publica, una sociologia enfocada en la relacién entre sociedad y
Estado, para explicar las politicas publicas.’

La originalidad de la sociologia de la accién publica radica en contraponer las 16gicas
participativas (bottom-up) de toma de decisién a las tradicionales concepciones jerarquicas
(top-down), que caracterizan los modos de gobernanza democrética horizontal y vertical.
Introduce una triple ruptura en el analisis de las politicas: con el voluntarismo politico, con
la unicidad del Estado y con el «fetichismo de la decision» (Lascoumes y Le Galés, 2009:16).

! La accion publica puede definirse como el conjunto de iniciativas multipolares e intentos explicitos de coordinacion en el cual se insertan
las politicas publicas (Gaudin, 2004: 2). Es entonces un espacio socio-politico construido, a la vez por unas técnicas e instrumentos y por
finalidades y contenidos (Lascoumes y Le Gales, 2009: 103-104).
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Abarca a las tres dimensiones del proceso de las politicas publicas: elaboracion de una
teoria de la regulacién politica, elaboracion de los principios de accion, de soberania y au-
toridad, como tantos problemas de gobernanza y legitimidad de lo politico y de la eficiencia
de lo que produce la accion publica (Commaille, 2010; Le Galés, 1998).

El caso colombiano

Colombia es un caso ejemplar de la distancia que separa una reforma institucional pro-
clive a fomentar espacios y mecanismos de participacion social, y una accion publica
condicionada por el centralismo burocratico y la predominancia de ideas preconcebidos
en la administracion de Estado. La Constitucion politica de 1991 refleja cambios positivos
en este pais que anunciaron, entre otras cosas, un compromiso claro para reivindicar los
derechos sociales, econémicos, politicos y culturales de las poblaciones vulnerables a partir
de un enfoque diferenciado y participativo. Sin embargo, en la practica, las politicas publi-
cas encuentran serias limitaciones en poner en marcha instrumentos que condicionan Ia
participacion efectiva de estas poblaciones.

La pobreza rural en el pais se inscribe en la agenda de politicas como una respon-
sabilidad del Estado y, por lo tanto, como una prioridad de los gobiernos de turno. Desde
inicio de los afios 2000, esta se enmarca en la estrategia global acufiada por los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM), que apuntaron a reducir a la mitad la extrema pobreza
y el hambre en el mundo entre 1990y 2015. En particular, el objetivo 1 de la Declaracion
del Milenio proclamé la necesidad de proveer a las mujeres y los jovenes con un empleo
decente y productivo, lo cual orient6 el disefio de programas de transferencias condicio-
nadas como aquellos promovidos por el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (Fida).

En este marco, la accion publica para atender esta problematica se ha concentrado en
la generacion de ingresos y empleo a través del apoyo a iniciativas empresariales, el fortale-
cimiento de cadenas productivas y alianzas estratégicas, el desarrollo tecnoldgico y rural,
entre otros; tal como se observa en los recientes planes de desarrollo nacional. Por ejemplo,
el «Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2006-2010: Estado Comunitario: Desarrollo para
todos» consideraba dentro de sus estrategias, «impulsar el fortalecimiento de los niveles
de empresarizacion [sic] de los pequefios campesinos». Asimismo, el «PND 2010-2014:
Prosperidad para todos», contemplaba como objetivo primordial «lograr una sociedad con
mas empleo, menos pobreza y mas sequridad».

En el caso de la politica de lucha contra la pobreza rural en el periodo 1997-2014,
esta integra un marco normativo que regula la atencién a poblaciones vulnerables (en
particular las mujeres, los jévenes, las personas con discapacidades, desplazadas o victi-
mas de la violencia, y los pueblos indigenas y afro-descendientes) y la creacién de micro-
empresas, a través de dos programas cuya implementacion abarca casi dos décadas: el
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proyecto Pademer (Apoyo a la Microempresa Rural), de 1997 a 2007 y luego el programa
Oportunidades Rurales (Desarrollo de las Oportunidades de Inversion y Capitalizacion de
los Activos de las Micro-empresas Rurales), de 2007 a 2014. Los beneficiarios directos de
Pademer eran campesinos, especialmente mujeres y jovenes rurales, radicados en las areas
de ejecucion del proyecto. Asimismo, el grupo meta de Oportunidades Rurales estaba inte-
grado por productores rurales de pequefia escala, especialmente muijeres y jovenes pobres,
aunque se incluyeran ulteriormente a los indigenas y afro-colombianos, y luego a las po-
blaciones desplazadas asentadas en las regiones consideradas prioritarias por el programa.

Pese a sus diferentes nombres, ambos programas corresponden a dos momentos de
una misma politica que valoriza la microempresa como una estrategia clave para luchar
contra la pobreza rural. Ambos fueron financiados por el Fida, bajo la responsabilidad del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, y estructuraron durante este periodo el mix de
instrumentos seleccionados por los gobiernos de turno. Pademer nacié tras el diagndstico
del Fida sobre los problemas enfrentados por las comunidades rurales en sus actividades
productivas. Oportunidades Rurales nacié como resultado de las evaluaciones realizadas
a Pademer, que lo catalogaron como proyecto exitoso, y sugirieron su continuacién bajo
dicho nombre.

En la siguiente seccion se exponen la justificacion e hipotesis, y el problema de in-
vestigacion, luego el marco analitico y la metodologia que llevé a la seleccién del caso
de estudio. En la tercera seccién se presentan y discuten los resultados, al evidenciar la
importancia de la figura de la microempresa, los efectos no-deseados y la dependencia de
la trayectoria de la institucionalidad. En la conclusion se analizan algunas implicaciones
de este estudio de caso para la comprension y la transformacion de la accion publica en
América Latina. Finalmente se plantean algunas recomendaciones.

Planteamiento del problema y marco analitico

La participacién de actores no-estatales en la accion publica responde a una demanda de
la sociedad y a una necesidad del Estado. Sin embargo, es dificil de implementar, teniendo
en cuenta las condiciones practicas. ; Qué consecuencias tiene ello para las politicas publi-
cas? La hipdtesis central que se desarrollara a continuacion es que la falta de participacion
de los actores no-estatales en el disefio e implementacion de una politica pablica es un
obstaculo al entendimiento por parte del Estado de las necesidades y particularidades de
la poblacion meta y de sus capacidades de organizacion y accion.

La participacion ciudadana cobré fuerza en Colombia con la Constitucion Politica de
1991, que la elevo a la categoria de principio fundamental y fin esencial de la actividad del
Estado. Por otro lado, la Constitucion afianzd los derechos fundamentales de los colombia-
nos y colombianas desde un enfoque diferencial, basado en la aceptacién de la diversidad
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cultural y el reconocimiento de la vulnerabilidad de ciertos grupos sociales. Al respecto, la
Constitucion fija las pautas para el acceso a los factores productivos, el mejoramiento del
ingreso rural y la produccion de alimentos, mediante la promocion del acceso progresivo de
los trabajadores agrarios a la propiedad de la tierra, en forma individual o asociativa, y a los
servicios de educacion, salud, vivienda, seguridad social, recreacién, crédito, comunicacio-
nes, comercializacion de los productos, asistencia técnica y empresarial, con el fin de mejo-
rar el ingreso y la calidad de vida de los campesinos (CPC, art. 64, 1991).

Desde lueqo, la participacion ciudadana se introdujo en los distintos niveles de gobi-
erno y se abrieron nuevas posibilidades para fortalecer la democracia y el ejercicio pleno de
la ciudadania. A través de la Ley 134 de 1994 —llamada también «Ley Estatutaria de Par-
ticipacion»— se establecieron las normas fundamentales por las que se rige la participacion
democrdtica de las organizaciones civiles. El tema de la participacion ocupa también un
lugar central en la planificacion y en el andlisis de la accidn social del Estado.

Con todo, se asume la necesidad de atender con un trato diferenciado (una discrimi-
nacion positiva) a los sectores de la poblacion cuya condicion, edad, género o cultura
constituye una fuente de vulnerabilidad. En este contexto, las politicas sociales adquieren
una relevancia particular al brindar apoyo a estos sectores: a través de ellas, el Estado
asume el compromiso de implementar politicas de discriminacién positiva, dirigidas a re-
solver los problemas apremiantes del minimo vital de la poblacién pobre y vulnerable.
En el plano juridico, consagran mecanismos que buscan enfrentar la pobreza a través de
lineamientos para la formulacion e implementacion de programas de caracter permanente
y estructural, que buscan la consecucién del bienestar y el mejoramiento de la calidad de
vida de todos los colombianos.

Sin embargo, las buenas intenciones, plasmadas en la Constitucién Politica y en su
desarrollo normativo en torno a la participacion y la atencion a las poblaciones vulnerables,
van en contravia con lo que se evidencia en la practica, tal como lo refleja el analisis de
la politica de lucha contra la pobreza rural de 1997 a 2014, que muestra, por un lado, el
rol apremiante de los instrumentos de autoridad que tienen que ver con el fomento y el
fortalecimiento de la microempresa rural, y la atencion a las poblaciones vulnerables y, por
el otro, el rol ambiguo de su poblacion objetivo.

La lucha contra la pobreza rural en Colombia, a través de los programas Pademer y
Oportunidades Rurales implementados en el periodo 1997-2014, es un caso ejemplar de
una politica publica cuya implementacion produce efectos no deseados, debido a la falta
de consulta y participacion de los actores no-estatales en su disefio. Para explicar este pro-
ceso, se toma como marco analitico los instrumentos de politica, ya que permiten revelar la
incidencia real en la accion publica de los actores no-estatales e identificar los cambios a
través del tiempo, haciendo «mas previsible y, quizas mas visible, el comportamiento de los
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actores» (Lascoumes y Le Galés, 2009: 289). Estos Ultimos pueden ser intencionales, pero
no voluntarios, cuando los individuos se encuentren motivados por los valores de sus insti-
tuciones (March y Olsen, 1989: 161). En este sentido, siguen una «légica de lo adecuado»
(March y Olsen, 2006), segun la cual ajustan sus conductas a las reglas y rutinas estableci-
das por las instituciones formales e informales, més que una légica de las consecuencias en
la cual las conductas son el producto de calculos estratégicos y racionales.

Los instrumentos de politicas han pasado de ser vistos como simples técnicas procedi-
mentales para la solucién de problemas expresados casi siempre bajo una forma juridica, a
considerarse por el neo-institucionalismo socioldgico, como portadores de valor, alimenta-
dos por una interpretacion de lo social, constituyéndose en dispositivos técnicos y sociales
que organizan unas relaciones especificas entre los poderes publicos y sus destinatarios, en
funcion de las representaciones y significaciones de las cuales son portadores (Lascoumes
y Le Galés, 2009). Por lo tanto, los instrumentos de politicas publicas son un tipo particular
de institucion que producen efectos especificos, independientemente del objetivo que se
persigue (el objetivo que se les atribuye) (Lascoumes y Le Galés, 2007b).

En el andlisis del disefio de politicas publicas es comln recurrir a una tipologia de
los instrumentos segun los recursos del Estado (Hood, 1986; Lodge, 2007; Howlett, 2011;
Dodds, 2013). De esta manera, se distinguen los instrumentos de nodalidad (es decir el
lugar central del Estado en los flujos de informacion), autoridad, tesoro y organizacién. En
la medida en que la politica publica haya sido disefiada a partir de estas cuatro categorias
de instrumentos (Fontaine, 2015), se constituyen las condiciones necesarias y suficientes
para sus optimos resultados.

En efecto, sin informacion, no se puede tomar decisiones ni legitimar la accién del Es-
tado. Los instrumentos de informacién demuestran la capacidad de este de operar como un
nodo (punto focal) en la red de agencias y estructuras que intervienen en la accion publica.
El Estado es a la vez consumidor y productor de informacién sobre las politicas, pues emite
informacion cuando hace propaganda, campafias de sensibilizacion, rinde cuentas, etc.

Tampoco hay politicas que no sean reguladas por normas legales o que no se inserten
en un marco legal. Ello puede ser por defecto, pues una politica no necesariamente tiene
una ley explicita 0 puede ser de manera expresa, pues en ciertos regimenes politicos la
ley es el instrumento privilegiado de una politica. Los instrumentos de autoridad denotan
el poder legal del Estado y, por lo tanto, ocupan un lugar predominante en la politica, al
ofrecer las pautas juridicas y normativas para su puesta en marcha, que determinan Ia
legitimidad en la accién publica.

No existe ninguna politica publica sin contraparte econdmica: una politica sin partida
presupuestaria es una declaracion de principios. Los instrumentos de tesoro, denotan los
recursos fiscales y el gasto contemplado para cada politica publica. Al respecto no faltan
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las decisiones que quedan en letra muerta precisamente porque no tienen financiamiento
0 porque el financiamiento no ha permitido concretarlas.

Por ltimo, cualquier politica pablica requiere una entidad para disefiarla, implemen-
tarla y controlar sus efectos. Aunque muchas politicas estén formuladas por otros actores
que los que las ejecutan, ninguna politica existe sin una autoridad responsable de darle
consistencia. Los instrumentos de organizacidén muestran la capacidad del Estado de coor-
dinar la accién publica a través de agencias especializadas, no solo en el poder ejecutivo,
el legislativo y el judicial, sino también en la burocracia estatal y en las entidades privadas
que colaboran con esta.

En este contexto, Fontaine (2015: 75-76) establece que las politicas publicas se ubi-
can en el centro de un nivel sistémico y un nivel procedimental. El primero corresponde
a un disefio institucional, a un acervo de reglas e instrumentos que no se mueven sino
cuando hay choques externos o necesidad de adaptarse a un contexto nuevo. En el se-
gundo, las relaciones de fuerza se redefinen constantemente a través de las interacciones.
Las politicas publicas se ubican precisamente en el centro de estas interacciones; entonces
no es de extrafiarse que donde mejor inciden los actores sociales es en los procesos. Aqui
esta una clave muy importante para entender entre otras cosas, el rol de los actores socia-
les en estos procesos.

Metodologia
El analisis de la participacion de los actores no-estatales (poblacion objetivo) en la politica
de lucha contra la pobreza rural en Colombia (1997-2014) a través del programa Pademer
y el Proyecto Oportunidades Rurales, se llevé mediante fuentes primarias y secundarias. En
las fuentes secundarias, se revisaron libros, articulos y documentos para el marco tedrico
y conceptual; actas, el corpus normativo, informes técnicos suministrados por funcionarios
del Ministerio de Agricultura y los planes de desarrollo gubernamental desde 1980 hasta
el 2014. Las fuentes primarias fueron actores clave publicos y privados que participaron en
el disefio e implementacion de la politica en cuatro niveles: internacional, nacional, depar-
tamental y municipal. Entre ellos, funcionarios del Fida; funcionarios y exfuncionarios del
Ministerio de Agricultura; funcionarios de las gobernaciones y alcaldias y organizaciones
de micro-empresarios rurales. La recoleccion de informacion se hizo mediante entrevistas
semiestructuradas y la realizacion de talleres y grupos focales con la poblacion objetivo de
la politica: 6 organizaciones de microempresrios/as rurales ubicadas en la Regién Caribe
de Colombia.

La seleccion de las organizaciones y de los departamentos y municipios, implicé en
primer lugar, la revision de las bases de datos de las organizaciones beneficiarias de cada
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uno de los programas proporcionadas en el Ministerio de Agricultura.? Luego, se escogieron
organizaciones comunes en ambos programas.’ De estas, se preseleccionaron las que con-
taban con un denominador comun en los criterios de seleccién de la poblacién objetivo de
los dos programas: microempresas constituidas por mujeres y microempresas integradas por
jovenes®. Posteriormente, se hizo un filtro de las organizaciones cercanas territorialmente,
encontrandose que, en los departamentos de Atlantico y Sucre (en la Region Caribe) y en el
departamento del Cauca (en la Region Andina), se situaban microempresas en municipios
proximos compuestas en su mayoria por mujeres y otras mixtas que incluian a jovenes.
Finalmente, para la investigacién se seleccionaron seis organizaciones localizadas en la
Regidn Caribe: dos en el municipio de San Juan de Acosta, una en el municipio de Santa
Lucia (departamento del Atlantico), y tres en el municipio de Sampués (departamento de
Sucre).?

Estas organizaciones integran mano de obra familiar, especialmente mujeres, por
tratarse de actividades artesanales y, en menor proporcion, a hombres. La mayoria de sus
integrantes son personas mayores de 27 afios, lo cual destaca la poca presencia de jovenes,
aunque los programas podian beneficiar a personas mayores de 15 afios. La mayoria ha re-
cibido una educacion de nivel de primaria y otros pocos han alcanzado el nivel de bachille-
rato o de educacion superior, incluidos cinco jovenes de una de las organizaciones que
cursaban el bachillerato (en el momento de realizar las entrevistas) y dos casos de nivel
técnico y universitario.

En 2016, de estas seis organizaciones, una se desintegrd totalmente, dos siguen
acti-vas, dos funcionan ocasionalmente y otra esta en situacioén precaria por un factor
exdgeno ambiental. La mayoria cumple con los requisitos establecidos en el plano formal
de la politica para la seleccién de la poblacién meta. Sus miembros son productores rurales (a
excepcion de Asomucof ¢) de pequefia escala, campesinos, microempresarios y artesanos que
pertenecen al Sisben 1y 2,” ubicados en un territorio que presenta una alta concentracion

% Se encontré que, en el caso de Pademer en el periodo 1997-2007, se beneficiaron 300 organizaciones ubicadas en 23 departamentos de
Colombia. En el caso del Oportunidades Rurales, en el periodo 2007 a 2011, se beneficiaron alrededor de 800 organizaciones situadas en
25 departamentos colombianos.

*Vale recordar que los hallazgos previos en la investigacion determinaron que estos dos programas son en realidad un solo instrumento de
la politica de lucha contra la pobreza rural y que lo tnico que cambi6 fue su nombre.

* Estos criterios de seleccion se concibieron como las dimensiones institucionales de la politica. Por ello, el criterio de seleccion no fue
productivo.

> Cabe sefialar que no se escogieron organizaciones en el departamento del Cauca por el delicado conflicto armado y social que se vive
en esa zona.

® Asociacion de Mujeres Confeccionistas de Juan de Acosta-Atlantico.

7 El Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales (Sisben) es una encuesta de clasificacion socio econdmica,
disefiada por el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) de Colombia para identificar los hogares, las familias o los individuos més
pobres y vulnerables como potenciales beneficiarios de programas sociales. El Sisben permite establecer el grado de pobreza de los hogares,
con el propasito de focalizar (asignar) recursos de inversion social. Ordena a las personas seguin sus condiciones de vida; 1y 2 son las
poblaciones mas pobres y vulnerables.
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de poblacién rural pobre. Son productores que cuentan con un potencial social, econémico
y cultural dindmico, a nivel individual y colectivo, encaminado esencialmente a la artesania,
la confeccion y la agricultura.

Resultados y analisis

La informacion obtenida de las diversas fuentes de informacién se organizd y examiné en dos
dimensiones. La primera, corresponde al disefio de la politica a través de sus instrumentos y
a las dimensiones institucionales establecidas en los programas. La segunda, a los procesos
de implementacién de estos y al rol que cumplieron las organizaciones microempresariales
en los mismos.

Una politica centrada en la microempresa

Los programas de lucha contra la pobreza rural, basados en el fortalecimiento de la micro-
empresa rural, surgieron a comienzos de 1997, como producto de la intervencion del Fida
en Colombia y por la experiencia adquirida en el pais en la década de los afios ochenta
en la formulacion de diversas politicas de fomento a las empresas vinculadas al sector
informal de la economia nacional; esto se dio como alternativa de generacién de empleo
e ingresos, implementada particularmente en las areas urbanas. Es por esto que la Politica
de lucha contra la pobreza rural en Colombia en el periodo 1997-2014 se enmarca en
una serie de instrumentos de nodalidad, tesoro, organizacién y autoridad (Hood, 1986)
dirigidos especialmente a la promocion y fomento empresarial, y a las acciones afirmativas
para poblaciones vulnerables (afro-descendientes, indigenas, mujeres, jovenes y desplaza-
dos) (Tabla 1). Con Pademer y Oportunidades Rurales estos instrumentos adquieren mayor
fuerza, al reglamentar los fondos de inversion y al establecer espacios de coordinacion a
nivel territorial, como se presenta mas adelante.

Instrumentos de informacién (nodalidad). La politica toma como referencia las estadisticas
sobre la pobreza rural proporcionadas por el Departamento Nacional de Estadistica (Dane),
las cuales se acogen para tratar esta problematica y para establecer las estrategias e instru-
mentos de intervencion. Los indicadores para monitorear la superacion de la pobreza en el
pais son esencialmente tres: la pobreza monetaria (cifras de ingresos) con base en las Ii-
neas de pobreza, el cual es el mas tradicional y que identifica la pobreza con un déficit en el
consumo (o ingreso) de algunas lineas de pobreza; el Indice de Pobreza Multidimensional
(IPM), que identifica las multiples carencias que sufren los hogares en salud, educacion y
niveles de vida, y la desigualdad del ingreso, medido a través del coeficiente de Gini.
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Tabla 1. Instrumentos de la politica de lucha contra la pobreza en Colombia 1997-2014

Objetivo

Apoyoala
microempresa

Accién afirmativa
para poblaciones
vulnerables

Fuente: Mufioz (2015 a).

Nodalidad

-Sistema de
Informacion para
Mipymes.

-Registro unico de las
Mipymes

-Sistema de
Estadisticas DANE

-Sistema de
Identificacion de
Potenciales
Beneficiarios de
Programas Sociales

(SISBEN)

Autoridad
-Ley 78 de 1988
-Ley 590 de 2000
-Ley 905 de 2004.
-Ley 1014 de 2006

-Resolucion 3205 de
2008

-Ley 1450 de 2011

-Decreto 2706 de
2012

-Decreto 489 de
2013

-Ley 70 de 1993
-Sentencia
constitucional SU-
510 de 1998
-LaLey 731 de 2002
-Ley 1190 de 2008
-Autos
constitucionales 004

v 005 del 2009

-Ley 1420 del 29 de
diciembre de 2010

-Ley 1448 de 2011

-Documento Conpes
616 de 2009

-Ley 1450 de 2011

Tesoro

-Fondo de Asistencia
Técnica y Desarrollo
Tecnologico de la
Microempresa y 1a Pequefia
y Mediana Industria

-Fondo Colombiano de
Modemizacidn y desarrollo
tecnolégico de las Micro,
Pequefias y Medianas
Empresas (Fomipyme).
-Fondo de Inversiones de
Capital de Riesgo para las
Mipymes Rurales,
(Emprender)

-Programa Jovenes
Emprendedores

-Fondo de modermizacion e
innovacion para las micro,
pequefias y medianas
empresas

INNpulsa Mipymes™
-Fondos especiales para
empresas creadas por
jovenes menores de 28 afios.

- Proyecto Pademer

- Programa Oportunidades
Rurales

- Programa Construyendo
Capacidades Empresariales
Rurales

-Programa Alianzas
Productivas

-Programa Familias en
Accion

-Programa INNPULSA .-
-Fondo Emprender
--Programa “Inversion
Banca de las --
Oportunidades™.

-Programa Presidencial para
la Formulacion de
Estrategias y Acciones para
el Desatrollo de 1a Poblacion
Afrocolombiana, Negra,
Palenquera y Raizal
-Programa presidencial para
la formulacion de estrategias
y acciones para el desarrollo
integral de los pueblos
indigenas de Colombia

Organizacion

-Ministerio de Comercio,
Industriay Turismo

-Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA)

Ministerio de
Agricultura y Desarrollo
Rural
-Consejo
pequeia  y
empresa.
-Consejo superior de la
microempresa.

-Consej os regionales
-Red Nacional para el
Emprendimiento
-Corporacién Mixta para
€l Desarrollo de la
Microempresa (CMDM)
-Comités de Asignacion
de Recursos (Crear) -
Comités de Calificacion
(Coloca),

superior  de
mediana

-Ministerio de
Agricultura y Desarrollo
Rural

-Instituto Desarrollo
Rural (INCODER) --- -
-Corporacién Colombia
Interacional (CCI).
-Ministerio de Cometcio,
Industria y Turismo
-Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA)
-Ministerio del Interior
(Direcciones de Asuntos
Etnicos)

-Departamento
Administrativo de la
Presidencia de la
Repiiblica (DAPRE).
-Misién para la
reduccion de la pobreza
yla desigualdad
(MERPD).

-Red para la superacion
de 1a pobreza extrema
(Juntos)

-Red para la superacion
de 1a pobreza extrema
(Unidos)

-Agencia Nacional para
Superacion de la pobreza
(ANSEFE)
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En el periodo analizado, las estadisticas presentadas por los diferentes métodos de
medicion de la pobreza en el pais no reflejaron datos precisos en cuanto a la poblacion
pobre, ni en la cuantificacion exacta de la poblacion rural, porque, por un lado, se man-
tiene la ambigliedad en la conceptualizacion de la pobreza y, por el otro, los datos siguen
mostrando lo rural como «resto». Esto tiene consecuencias directas en la elaboracion de
las politicas porque la manera de medir y conceptualizar la pobreza es una construccién
social que se convierte en un problema de politica publica. En esa perspectiva, la pobreza
es una convencion, no hay un consenso universal y atemporal en torno a lo que significa
«ser pobrey. Esta convencidén permite tomar decisiones y no es estatica, es parte de un
proceso (Fontaine, 2015).

Del mismo modo, los resultados para la superacién, alivio o reduccion de la pobreza
son decisiones politicas que toman los diagnosticos y estadisticas producidos por los orga-
nismos oficiales. Esta situacion desencadend inconvenientes en el tratamiento de la proble-
matica, tal como lo reconocié el gobierno colombiano, al decir que existieron «fallas en los
datos sobre pobreza reportados antes del 2010» (Mufioz, 2015a).

Debido a estos desfases, a partir del 2011 el gobierno del presidente Juan Manuel
Santos (2010-2014) adopté la nueva metodologia del IPM, a fin de obtener cifras mas
aterrizadas de la pobreza en el pais. Asi mismo, para la focalizacion de la poblacion ob-
jetivo de la politica, se tomé en cuenta la informacion proporcionada por el Sisben para
seleccionar microempresarios rurales de estratos 1y 2.

Instrumentos de tesoro (econémicos). La politica integra una serie de fondos de inversion
dirigidos al emprendimiento, al fomento y creacion de empresas, y al apoyo de proyectos
con enfoque diferencial, dirigidos a combatir la pobreza mediante el fortalecimiento de las
capacidades empresariales de los pobladores rurales y el mejoramiento de sus habilidades
para competir e integrar a los mercados sus microempresas rurales. La generacién de in-
gresos, el aumento del nimero de empleos y las propiedades de las familias de mas bajos
recursos, se constituyeron en las metas de las Instituciones Financieras Internacionales
como el Fida.

Tanto Pademer como Oportunidades Rurales recibieron empréstitos otorgados por
este organismo y por el gobierno colombiano. Con Pademer se formalizé mediante el con-
trato de préstamo n° 426-CO, por un monto total de US$20 millones, de los cuales el Fida
aporté un empréstito de US$16 millones y el gobierno US$ 4 millones. Con Oportunidades
Rurales a través del contrato de préstamo n° 702-CO, por un valor de US$20 millones
(Mufioz, 2015a). En ambos casos, los recursos fueron condicionados a la promocion y
fortalecimiento de la microempresa rural, por medio de la cofinanciacion de «perfil de
negocio», «plan de negocio empresarial» y «programa empresarial», y a la inclusién prin-
cipalmente de mujeres y jovenes rurales en los emprendimientos campesinos.
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Instrumentos de Organizacion (coordinacion). La mayoria de los programas y proyectos gu-
bernamentales se coordinan a través de los diferentes ministerios, agencias, redes e instan-
cias sectoriales. El Ministerio de Agricultura fue la entidad responsable en la coordinacion
e implementacién de Pademer y Oportunidades Rurales. A tal fin, a nivel nacional se es-
tablecié una Unidad Técnica Nacional (UTN) para el primer caso y una Unidad Nacional
de Gerencia (UNG) para el segundo. Ambas instancias estaban adscritas a la Direccion de
Desarrollo Rural del Ministerio. Desde esas unidades se emitieron los lineamientos de los
programas a nivel nacional y territorial.

En su puesta en marcha, Pademer cont6 en su primera fase con la Corporacién Mixta
para el Desarrollo de la Microempresa (Cmdm) que se encargd de la coordinacion técnica
y operativa del proyecto a nivel territorial. Posteriormente, con Oportunidades Rurales se
crearon instancias de coordinacion regionales y locales, como los Comités de Asignacién de
Recursos (Crear) y los Comités Locales de Calificacion (Coloca), que integraban actores pu-
blicos y privados incluidos los microempresarios rurales, para la seleccién de las propuestas
microempresariales en el territorio.

Sin embargo, estos espacios no propiciaron una participacién efectiva de la poblacion
objetivo, porque, segln la exdirectora de Pademer, en estos comités «no hay arraigo de
territorio, porque a la hora de la verdad quien se sienta en esa instancia es el Secretario
de Agricultura. Pueden sentar a los campesinos, pero totalmente descontextualizados, a
evaluar proyectos. En Colombia no hay un proceso de construccién y de implicacion de
territorio» (Funcionaria 1, comunicacion personal, 15 de agosto de 2014).

Instrumentos de autoridad (legales). Desde la reforma constitucional de 1991, se han
producido importantes avances normativos y juridicos para el reconocimiento y apoyo a
los grupos sociales mas expuestos a la precariedad, que constituyen el grupo meta de la
politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia. Los derechos culturales y la identidad
colectiva de los pueblos indigenas y afro-colombianos se regulan mediante la ley 70 de
1993 y la sentencia constitucional SU-510 de 1998. Estas normas regulan la elaboracion
de los planes de autodesarrollo y planes especificos para afro-colombianos, y de los planes
de vida y planes de salvaguarda para los pueblos indigenas. La proteccion de las mujeres
rurales, en particular en lo que atafie a la calidad de vida y a la equidad de género, esta
normada por la ley 731 de 2002. En cuanto a los jovenes, la ley 1429 de 2010 regula la
promocion del apoyo técnico y financiero para la asistencia técnica, el capital de trabajo y
los activos orientados a las empresas.

A partir de 2008, estas normas fueron complementadas por una serie de instrumen-
tos de politicas de atencion a poblaciones desplazadas, una situacion que afecta particu-
larmente a la poblacion rural, cualquiera sea su identidad. Esta politica empezo con la ley
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1190 de 2008, para disefiar e implementar planes y programas con enfoques diferenciales.
De manera general, la ley 1448 de 2011 regula el retorno de las victimas a su lugar de resi-
dencia y la prevencion del desplazamiento forzoso. Adicionalmente, se dedica una atencién
especial a las poblaciones afro-colombianas e indigenas en situacién de desplazamiento
por el conflicto armado, conforme lo requerido por los autos constitucionales 004 y 005
de 2009.

Estos instrumentos se acompafian de documentos programaticos dirigidos a las po-
blaciones vulnerables. El documento Conpes 3616 de 2009® brinda indicaciones para la
generacion de ingresos y la estabilizacién socio-econémica de las poblaciones vulnerables.
El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 (promulgado por la ley 1450) anuncia la promo-
cién de la igualdad de oportunidades de acceso a la poblacién de los grupos étnicos y la
promocion del empleo, el fomento de las practicas productivas tradicionales y la generacién
de ingresos.

A lo largo de tres décadas de implementacion, la politica de lucha contra la pobreza
rural hizo de la microempresa su dispositivo central, con base en la Ley 78 de 1988,° la
cual marco las directrices organizativas, operativas, técnicas y financieras de las politicas
posteriores, reforzando el rol de la microempresa en las politicas del pais. En este marco
legal, se incorporaron los planes nacionales de la microempresa desarrollados entre 1984
y 1998, que emitieron las pautas para poner en marcha los programas de desarrollo micro-
empresarial, como el proyecto Pademer en su primera etapa.

El objetivo principal de la Ley 78 de 1988 es fomentar la creacion y el desarrollo de la
microempresa en Colombia. La define como una unidad econémica de orden familiar enca-
bezada por el hombre o la mujer, constituida por una o mas personas, dedicadas de manera
independiente a una de las siguientes actividades: manufacturas, comercio, construccion, o
servicios. Estas actividades deben cumplir con dos requisitos principales: que la planta de
personal no exceda 20 empleados y empleadas permanentes y que el total de sus activos
no supere los 15 millones de pesos. Esta ley estd complementada por el Fondo de Asisten-
cia Técnica y Desarrollo Tecnolégico de la Microempresa, y la Pequefia y Mediana Industria.
A partir del afio 2000, el derrotero juridico incorporo varios ajustes a la Ley 78 de 1988,
mediante la expedicién de las leyes 590 y 905 de 2000 y 2004. Produjeron cambios

8 E| Consejo Nacional de Politica Econdémica y Social (Conpes) fue creado por la Ley 19 de 1958. Es la méxima autoridad nacional de pla-
neacion y se desempefia como organismo asesor del gobierno colombiano en todos los aspectos relacionados con el desarrollo econémico
y social del pais.

° La Ley 78 reforma el Decreto 410 de 1971 por el cual se dictan las disposiciones generales para los comerciantes y los asuntos mercantiles
que se rigen por ley comercial. Esta Ultima define la empresa como un establecimiento de comercio mediante el cual se realiza toda actividad
econdmica organizada para la produccion, transformacion, circulacion, administracion o custodia de bienes, o para la prestacion de servicios.
Esta complementada por el Cédigo de Comercio de Colombia.
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conceptuales y operativos para propiciar espacios mas adecuados para la participacion de
los microempresarios tanto urbanos como rurales.

La Ley 590 mantiene la definicion de 1988 pero cambia los requisitos para la consti-
tucion de una microempresa, al bajar el nimero maximo de empleados a 10 personas mien-
tras fija el monto de activos totales (excluida la residencia) a 500 salarios minimos mensuales
legales vigentes. Esta ley antecedio la creacién del Fondo Colombiano de Modernizacion y
Desarrollo Tecnolégico de las Micro, Pequefias y Medianas Empresas (Fomipyme) y el Fondo
de Inversiones de Capital de Riesgo para las Mipymes rurales (Emprender). También fue al
origen de un sistema de informacion, del Registro Unico de las Mipymes y del programa
Jovenes Emprendedores.

La Ley 905 de 2004 retomd la definicion de la Ley 590, pero cambi6 de enfoque,
al «estimular la promocion y formacion de mercados altamente competitivos mediante
el fomento a la permanente creacién y funcionamiento de la mayor cantidad de micro,
pequefias y medianas empresas, Mipymes» (Ley 905, art. 1, 2004). Por ello, actualiza los
instrumentos existentes de organizacién y su armonizacién a través del Sistema Nacional
de Mipymes, que incluye el Consejo Superior de la Pequefia y Mediana Empresa, el Consejo
Superior de la Microempresa y unos consejos regionales. Las funciones de estos Ultimos, su
organizacién y su funcionamiento fuero definidos luego por la Resolucién 3205 de 2008.

La Ley 1014 de 2006 complet6 este dispositivo con la creacién de la Red Nacional
para el Emprendimiento, un instrumento de coordinacion interinstitucional integrado por
actores publicos y privados para desarrollar acciones conjuntas. La informacion financiera
para las microempresas esta regulada por la Ley 1314 de 2009 y el Decreto 2706 de
diciembre de 2012. Con la Ley 1450 de 2011y el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014,
se sustituy6 el Fomipyme por un fondo «INNpulsa Mipymes», de modernizacién e inno-
vacion para las micro, pequefias y medianas empresas. Finalmente, el Decreto 489 de 2013
regula las ayudas a jévenes empresarios (menores de 28 afios), mediante el otorgamiento
de garantias y un descuento en el valor de las comisiones.

Las politicas disefiadas en los afios 2000 reformaron algunos aspectos conceptuales
en torno al desarrollo microempresarial y la inclusion de actividades agropecuarias, indus-
triales, comerciales o de servicios (rurales o urbanos). Introdujeron beneficios para que los
planes y programas se aplicaran igualmente a los artesanos y artesanas colombianas. Sin
embargo, no aportaron cambios sustanciales que apuntaran a abordar explicitamente a las
micro-empresas rurales bajo un enfoque diferencial. El vocabulario que utilizan, para pro-
mover una cultura del emprendimiento y la creacién de empresas, indica que las empresas
deben ajustarse a los parametros de competitividad exigidos en el escenario nacional e
internacional, independientemente de su tamafio o del drea donde se ubiquen.
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Los servicios ofrecidos, sobre todo, fueron disefiados desde una légica urbana, sin
tomar en cuenta las particularidades del ambito rural. Los fondos, planes, programas y
proyectos dirigidos al fortalecimiento de la microempresa tuvieron que acoger la directriz
operativa y metodoldgica propuesta en este marco. Eso conllevd a limitar la participacion
de los beneficiarios de los programas Pademer y Oportunidades Rurales, que constituyeron
el ndcleo duro de la politica de lucha contra la pobreza rural entre 1997 y 2014,

Ambos programas establecieron como requisitos bésicos la constitucién legal de
microempresas individuales y colectivas.” En el caso de Pademer, no se requirié que las
organizaciones tuvieran experiencia asociativa previa. En cambio, Oportunidades Rurales
establecio que las organizaciones debfan acreditar al menos tres afios de trabajo asociativo
con la misma personeria juridica. Esto incidié notablemente en la implementacién de la
politica de lucha contra la pobreza rural, si se tiene en cuenta que la microempresa es
el instrumento primordial para la generacion de empleo e ingresos de la poblacion rural
pobre.

La constitucion legal de las microempresas, amparada en el marco juridico para las
Mipymes, como la normativa para las poblaciones vulnerables, que, en este caso, corres-
ponde a los atributos «ser mujer», «ser joveny, «ser indigena», «ser afro-descendiente», o
«ser desplazado», se constituyeron en las dimensiones institucionales y determinantes de
la politica. En la préctica, estas dimensiones incidieron en la implementacién de la politica
a nivel local y en la participacion de los microempresarios rurales, como lo percibieron los
actores publicos y privados que intervinieron en la politica y como lo mostrd la experiencia
de los microempresarios de la Region Caribe, como se expondra mas adelante.

En suma, las cuatro categorias de instrumentos incorporadas en la politica evidencian
que la microempresa se empieza a configurar como el recurso priorizado por el Estado para
atender la pobreza rural. El énfasis de la politica en los instrumentos de autoridad refuerza
una dependencia de la trayectoria institucional y politica iniciada con el auge microempre-
sarial a nivel internacional en la década de los ochenta e implementada en el pais a partir
de la Ley 78 de 1988 y ratificada con la Constitucién de 1991. Esto marcé el camino de
una politica sesgada a impulsar solo a microempresas que cumplan con los pardmetros
instaurados en el marco legal, que no contempla lineamientos propios para el sector rural.
Por supuesto, las microempresas rurales van en contravia de estas caracteristicas, porque
es evidente la brecha que existe entre las microempresas rurales de productores pobres y
las microempresas urbanas.

' Las empresas individuales se caracterizan por tener activos inferiores al equivalente a US$15.000 y por no tener mas de tres empleados
a tiempo completo. Las empresas colectivas son iniciativas de organizaciones de beneficiarios, formales o no formales con activos inferiores
al equivalente a 501 salarios mensuales minimos legales y menos de 10 empleados permanentes, al menos un 80 por ciento de cuyos
miembros cumplen con las condiciones solicitadas para microempresarios individuales.
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Entonces, es a partir del disefio mismo de la politica —que no tiene en cuenta estas
particularidades— donde se empieza a visibilizar las limitaciones en la participacion efectiva
de los microempresarios rurales en estos programas, quienes manifestaron a la exdirectora
de Pademer: «estamos cansados de tantos cursos, lo que nosotros necesitamos es semillas,
necesitamos vender, producir». «Eso no lo preveia para nada la metodologia que tenia la
Cmdm, la cual tenia experiencia en el trabajo con microempresas urbanas» (Funcionaria
1, comunicacién personal, 15 de agosto de 2014).

Pademer y las soluciones en busca de problemas

La politica de lucha contra la pobreza rural aprovech¢ las dindmicas productivas presen-
tes en las regiones, para propiciar la constitucion de organizaciones y en otros casos, el
fortalecimiento de microempresas ya establecidas. No obstante, las diferencias entre las
organizaciones que tenian antecedentes de trabajo asociativo y las que no lo tenian, son
contundentes, e incidieron notablemente en la garantia de la politica." Una cosa es abor-
dar microempresas con experiencia en trabajo asociativo y productivo, que ya tienen una
estructura normativa y operativa firme, o bases de emprendimiento asociativo, y otra cosa
es improvisar con la conformacion de organizaciones que, ni siquiera, llegan a cumplir con
los requisitos minimos para ser catalogadas como microempresas.

En su primera etapa (1997-2007) Pademer cont6 con el acompafiamiento de las Ca-
maras de Comercio y las instancias gubernamentales y municipales. Siguiendo el mandato
de la politica, estas agencias se encargaron de la seleccion de organizaciones integradas
especialmente por mujeres y jovenes, sin tomar en cuenta si contaban con la trayectoria
suficiente para ser beneficiadas (en ese momento, el proyecto tampoco solicitaba tal ex-
periencia). De esta manera, varias organizaciones femeninas y de jovenes contaron con la
asesoria técnica y el apoyo del Estado para tramitar su constitucion legal. Eran asociaciones
integradas por mujeres que no tenian antecedentes de trabajo asociativo, pero si vocacién
productiva artesanal realizada basicamente en unidades productivas familiares. Se confor-
maron de tal manera que tuvieran el perfil de la poblacion requerida en el proyecto.

Algunos funcionarios del Ministerio de Agricultura, coincidieron en expresar que
tenian que «ponerse la camiseta institucional» y cumplir con su «deber» de acatar y poner
en marcha los programas, en el contexto de una prescripcion normativa y una «ldgica de

" Teniendo en cuenta que la constitucion legal de las microempresas precisa unos requisitos organizativos y productivos que van en
consonancia con su marco juridico, un aspecto clave de la conformacion microempresarial tiene que ver con la dimension asociativa, que
conlleva a «unir fuerzas para alcanzar el éxito conjunto» (Liendo y Martinez 2001:312). Esta Ultima contribuye a la cohesion grupal y a que
las microempresas refuercen mecanismos de accion conjunta y cooperacién empresarial para mejorar, entre otras cosas, su productividad
y su posicion en el mercado.
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lo adecuado», aunque esta fuera inconsistente con las realidades de los microempresa-
rios rurales. Para ellos, es claro que: «existe una normatividad que no esta pensada para
trabajar con pequefios productores porque en muchos casos no diferencia entre grandes
productores y micro-empresarios rurales pobres» (Funcionaria 2 del Ministerio de Agricul-
tura, comunicacién personal, 18 de agosto de 2014). Asimismo, el exdirector del programa
Oportunidades Rurales sefiala: «hay un uso ineficiente de los recursos publicos», que se
atribuye a «un sistema que no esta hecho para cofinanciar las iniciativas de los microem-
presarios rurales de este pais» (Funcionario 3 del Ministerio de Agricultura, comunicacion
personal, 18 de agosto de 2014).

Por su lado, los funcionarios de la Region Caribe reconocieron la improvisacion que se
dio en la implementacién de los programas en su region, pues muchas microempresas se
establecieron solo para acceder a los recursos y no porque tuvieran una verdadera vocacion
de trabajo asociativo. Sefialan que «este tipo de programas estan dirigidos de manera
indiscriminada a los productores rurales sin contemplar las particularidades de las regio-
nes» (Funcionaria 4 de la Gobernacién de Atlantico, comunicacion personal, 3 de junio de
2014). Como servidores publicos, «deben cumpliry apoyar» la implementacion de este tipo
de politicas, aun sabiendo que en su regién no existe tradicién de trabajo asociativo rural.

En esta situacion de «soluciones en busca de problemas» (Kingdon, 2003), los in-
teresados deben adecuar sus necesidades a las capacidades del Estado, si quieren ser
tomados en cuenta por la politica publica. Ello deja ver cémo el marco juridico influye
sobre el comportamiento de los funcionarios, al punto que estos acttian desde una pos-
tura correcta, cefiida al mandato juridico, aln en contra de sus propias percepciones. El
condicionamiento de la conducta de los funcionarios en todos los niveles, en una forma
de «ldgica de lo adecuado» (March y Olsen, 2006), implica que la legislacion, aunque no
sea la mas expedita, se convierte en su hoja de ruta para que el deber ser ahi contenido (y
en donde encuentra su desarrollo la politica) se plasme de alguna manera en la realidad.

Asomucof es un caso particularmente ilustrativo del oportunismo generado por este
fendmeno de soluciones en busca de problemas. Estuvo integrada por confeccionistas del
municipio de Juan de Acosta (Atlantico), conocidos por su oficio o por su familiaridad, mas
no por llevar a cabo alguna labor colectiva. Desde un comienzo la participacion de dichas
mujeres en la organizacion se vio limitada, pues no todas intervinieron en la formulacién
del proyecto microempresarial. La dirigente ubicé su experiencia en esta organizacion en
un pasado de participacion politica, porque su esposo era funcionario del Municipio. Con
su ayuda y la de otra dirigente confeccionista, idearon y disefiaron la propuesta para pre-
sentarla a la convocatoria de Pademer a través de la gobernacién del Atlantico. Al ser
favorecidas por el proyecto, los promotores de la iniciativa, socializaron la propuesta con
40 confeccionistas, que aceptaron integrar la asociacién motivadas por la expectativa de
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«mejorar los ingresos de manera rapida [...] y no porque quisiéramos trabajar juntas»
(Muijer artesana 1, taller grupal, 12 de junio de 2014) .

Asimismo, esta experiencia muestra el desfase que hubo al momento de conformar
y seleccionar las organizaciones, pues, si bien se cumplia con el requisito de favorecer
organizaciones de mujeres, no se verifico, ni en las instancias locales y menos a nivel
nacional, si esta organizacién estaba efectivamente integrada por mujeres rurales. Ahora
bien, se encontrd que estas mujeres presentan rasgos y caracteristicas propias de la po-
blacién urbana (vestuario, educacion, etc.) y se ubican en el casco urbano municipal, en
condiciones favorables de vivienda, saneamiento basico, infraestructura local, etc. Segun
un exfuncionario de la Alcaldia de Juan de Acosta, esto sucedié porque las confeccionistas
cumplian con los requisitos enunciados en el programa para la adjudicacion de los recursos
(ser mujeres y tener una organizacion), independientemente si estaban ubicadas en la zona
urbana municipal.

Oportunidades Rurales y la dependencia de la trayectoria

Tras la experiencia de Pademer, la implementacion de Oportunidades Rurales en el pe-
riodo 2007-2014, requirié microempresas legalmente ya constituidas y con un minimo de
tres afios de experiencia de trabajo asociativo. A partir del tercer afio de implementacion,
en el 2009, el programa requirié también la integracion de jovenes y muijeres en las ac-
tividades productivas de las empresas ya establecidas. Sin embargo, no se habfa realizado
ninglin sondeo para determinar si realmente estas poblaciones querian o no pertenecer a
las micro-empresas.

Ahora bien, muchas organizaciones que se habian conformado con Pademer ya po-
dian justificar estos tres afios y, desde luego, siguieron beneficiandose de la politica de
lucha contra la pobreza rural. Ello cred un efecto de «dependencia de la trayectoria»
(Pierson, 2000), en el cual los actores beneficiados del primer programa consiguieron ven-
tajas relativas suficientes como para incrementar sus beneficios con el segundo programa
y limitar el acceso de nuevas organizaciones.

Esto no fue identificado previamente en las instancias gubernamentales, puesto que
ningtin sequimiento al nivel local o nacional se habia hecho a las organizaciones benefi-
ciarias de Pademer, para saber si se habian convertido en microempresas sostenibles. Una
funcionaria del Ministerio de Agricultura menciond que, con la puesta en marcha de Opor-
tunidades Rurales, «no se queria saber mas de Pademer. Nadie se interesé por saber si las
organizaciones siguieron o no. Eso fue una gran falla» (Funcionaria 2 del Ministerio de
Agricultura, entrevista 2014). Segun el exdirector del programa: «aunque no lo quisimos,
es cierto, en las convocatorias nos pasaron una que otra organizacién de Pademer» (Fun-
cionario 3, comunicacion personal, 18 de agosto de 2014).

99



100‘

CUADERNOS DEL CENDES Janeth Patricia Mufioz Eraso
ANO 36. N° 100 Guillaume Fontaine
TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2019

CARACAS-VENEZUELA

Este efecto de dependencia de la trayectoria, creado por el requisito de ser orga-
nizaciones formalmente constituidas, favorecié los comportamientos oportunistas. Asi se
observd con la experiencia de las confeccionistas de Juan de Acosta, que aprovecharon
su experiencia y sus redes de accion para mejorar su estrategia de captacién de recursos
publicos a través de nuevas organizaciones de facto.

Tras la desintegracion de su microempresa, al finalizar el programa Pademer, ellas
mantuvieron la personeria juridica de Asomucof y crearon redes para canalizar recursos
publicos. Desde luego, cuando se enteraban de convocatorias dirigidas a organizaciones
femeninas, accedian a los recursos del Fomipyme, sea directamente, pues tenian la estruc-
tura legal requerida, o sea por medio de otras asociaciones de mujeres creadas ad hoc.
Tal es el caso de Asomet, una asociacién creada luego de la terminacion de Pademer por
estas confeccionistas. Al culminar la ayuda del Fomipyme, tal como pasd con Pademer, la
asociacion se desintegrd y las mujeres se repartieron los activos donados por la agencia
estatal. El interés por «consequir algo» une y motiva a las confeccionistas para participar
en cuanta reunion o evento se lleve a cabo en la regién.

También los responsables de Oportunidades Rurales improvisaron en la poblacién
meta, al abordar organizaciones constituidas en el papel que, en la practica, no funcio-
naban o funcionaron solo mientras los programas duraron. Esto fue evidenciado por al-
gunos funcionarios, que argumentaron que «aqui hay una cultura de la legalidad y no
de la funcionalidad; aqui hay muchas organizaciones con papeles, pero en la practica: no
funcionan» (Funcionaria 2, comunicacion personal 18 de agosto de 2014). De paso, estas
practicas permitieron también a algunas personas mejorar sus posiciones politicas.

La constitucién de organizaciones solo femeninas heredadas de Pademer, se hizo
para dar cumplimiento al mandato de la politica y no porque existiera una verdadera vo-
cacion de trabajo colectivo. Lo mismo sucedié con las organizaciones que involucraron a
jovenes por disposicion de Oportunidades Rurales. La inclusion de jovenes en una de las
microempresas, por ejemplo, se dio en el periodo 2009 al 2010, tras la intervencion del
programa con el argumento segin una artesana que «ellos refrescan a la asociacién y se
facilita el relevo generacional». Sin embargo, las empresas no pudieron incorporar a los
jovenes por voluntad propia, dado la falta de interés de estos Ultimos por la organizacion.
Para ellos, la microempresa no representaba un mejoramiento en sus condiciones de vida y
consideran que «si mi mama ha sido artesana toda la vida y no se ha superado, imaginese
si nosotros vamos a sequir la misma tradicion» (Mujer artesana 2, taller grupal, 12 de junio
de 2014). Por otro lado, en una microempresa constituida esencialmente por hombres
(EAT Progreso en el Campo) varias mujeres ingresaron voluntariamente para coadyuvar a
cumplir con el requisito de Oportunidades Rurales y son esposas o familiares de los socios.
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Conclusiones: aportes empiricos de la accion publica en escenarios particulares
Al fin y al cabo, la experiencia de Pademer y Oportunidades Rurales denota un interés
comuUn por captar recursos por parte de sus beneficiarios, mas que por jalonar una micro-
empresa sostenible y salir de la pobreza y de la dependencia por la asistencia del Estado.
En estas estrategias, las dimensiones de género y edad fueron utilizadas —o «instrumen-
talizadas» (Lascoumes y Le Galés, 2007a), en el sentido de servir otros propdsitos que
aquellos por los cuales estuvieron definidas— para facilitar la captacion de recursos. Estos
programas muestran cémo, en la practica, las dimensiones institucionales incorporadas
en la politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia provocaron un choque porque
los requisitos establecidos eran inconsistentes con la realidad del entorno socioecondmico
y cultural de la poblacion meta. Ello ahonda los problemas del disefio de esta politica
publica, que desconoce el escenario en que se desenvuelven los microempresarios rurales
y no establece el ambiente propicio y las condiciones para apoyar su participacién (Irvin y
Stanburry, 2004). Lo mas grave es que el gobierno no se haya percatado de esta situacion
y siga cofinanciando proyectos de las mismas microempresarias.

Aunque la normativa aplicable en ambos casos sea interdependiente, pesa més el
marco legal dirigido al fortalecimiento empresarial, porque la microempresa se constituye
en el dispositivo sustantivo y estructural de la politica. Esto hace que el modelo de Ia
politica no cambia, sigue orientado por una légica empresarial urbana, lo cual limita su
alcance y su efectividad. La legislacion no establece diferencias operativas claras entre las
microempresas urbanas y rurales, por lo tanto, no crea las condiciones adecuadas para
poner en marcha este tipo de politicas en el escenario rural. Ahora bien, la brecha entre
los dmbitos rural y urbano es grande, por todas las limitaciones que presenta el escenario
rural en lo que atafie a la capacidad de trabajo, al desarrollo tecnolégico, a los canales
de comercializacién, y los problemas de seguridad. En otros términos, los productores y
microempresarios rurales presentan claras falencias para surtir todos los procesos legales
y carecen de competitividad. Por ese motivo, el &mbito normativo no puede abarcar las
microempresas de manera homogénea.

Por otro lado, los requisitos institucionales para la constitucion legal de las microem-
presas y para la poblacion objetivo, guiaron la conducta de los funcionarios y en efecto,
condicionaron la participacién de los microempresarios rurales. La constitucion de micro-
empresas sin bases asociativas solidas y el requerimiento de que sean conformadas o
integradas por mujeres y jovenes, no propiciaron los espacios adecuados de participacién
para estos grupos poblacionales. Es claro que las mujeres por su condicién femenina o los
jovenes por su edad no van a participar mas que otros actores sociales en las politicas.
Independientemente del género o de la edad, es necesario que las personas se sientan
motivadas a participar voluntariamente en politicas que sean acordes al contexto en que
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se desenvuelven. Ahora bien, la falta de ingresos, el acceso a la informacion y el manejo
de informacién técnica compleja fueron, en términos generales, los mayores obstaculos
que enfrentaron los microempresarios y también impidieron su participacion efectiva en
la politica.

De manera particular, la implementacién de los programas Pademer y Oportunidades
Rurales en la Region Caribe indica como, la falta de participacion de los actores locales,
origina conductas oportunistas sin crear las condiciones necesarias a un emprendimiento
sostenible entre la poblacién meta. De manera general, la lucha contra la pobreza rural en
Colombia muestra como, la falta de participacién de los actores sociales en el disefio de
una politica publica, genera efectos perversos durante su implementacion. Estos efectos
son cada vez mas dificiles de revertir, debido a la inercia de las instituciones encarnadas en
los instrumentos de politica.

Finalmente, los resultados de esta investigacion ratifican la hipétesis inicialmente pro-
puesta, al evidenciar que la falta de participacion de los actores no-estatales en el disefio
e implementacién de una politica publica se torna en un obstaculo a la comprension de
las necesidades y particularidades de la poblacién objetivo y de sus capacidades de orga-
nizacion y accion, por parte del Estado.

Recomendacion: instrumentos y espacios para la efectiva
participacion ciudadana
Disefiar politicas publicas no es responsabilidad exclusiva del Estado. El tiempo ha cambiado;
son los actores sociales los que pueden y deben aportar a la construccion de politicas acordes
a sus dindmicas y particularidades territoriales. Establecer instrumentos afines a estas especi-
ficidades y propiciar espacios acertados de participacion ciudadana son tareas que el Estado,
en sus diferentes niveles de accion publica, debe asumir de manera efectiva y responsable.
Los proyectos y programas para luchar contra la pobreza rural no deben ser réplica
y continuidad de estrategias tradicionales de accién publica donde se piense que lo que
«funciona» en la zona urbana puede «funcionar» en la zona rural. Se requiere renovar la
mirada, aprender y comprender las lecciones que dejan experiencias como la de Pademer
y Oportunidades Rurales en Colombia, para no duplicar esfuerzos y malgastar recursos, en
pro de mejorar las condiciones de vida de la poblacion rural, cuando en la practica, sucede
lo contrario.

Conclusiones conceptuales: renovar la mirada de las politicas pablicas

La evolucion en la mirada habitual del Estado, ya no como el eje de las decisiones col-
ectivas, sino como un actor que muestra su capacidad de incorporarse e interrelacionarse
con otros actores publicos y privados, en particular, con los que proceden de las instancias
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regionales y locales —a proposito de las dindmicas de descentralizacién y de la emer-
gencia de nuevas formas de poder local—-, conduce a plantear una vision mas integral y
sociolégica de la accién publica, en la cual, los contextos territoriales, la participacion de
los actores sociales, los modos de gobernanza, el papel de las instituciones, la fuerza de
los instrumentos, entre otros, son claves en el andlisis, disefio e implementacién de las
politicas publicas.

En este contexto, las politicas publicas son mas que una respuesta del Estado a una
problematica socialmente relevante o insatisfactoria con los instrumentos y la legitimidad
que da lo publico. Son un proceso de coordinacion e interaccion entre distintos actores pu-
blicos y privados en diferentes dmbitos territoriales, sociales, culturales e institucionales, los
cuales actdan segun los recursos disponibles y por unas reglas institucionales que atafien
tanto al sistema politico como al &mbito sectorial de intervencion. Esta definicién da cabida
a la cuddruple dimensién de una politica publica: la decision, las interacciones, los recursos
y las reglas (Fontaine, 2015: 26).

Tres desafios son relevantes en la accién del Estado y los gobiernos. Uno, propiciar
espacios de participacion que involucren acertadamente a los actores no-estatales en el
proceso de toma de decision que atafie a las politicas publicas. Dos, definir e incorporar
en el disefio de las politicas, los instrumentos que le den consistencia e integralidad a la
accion publica. La propuesta de Christopher Hood de visibilizar las cuatro categorias de
instrumentos: nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion, contribuyen a ello. Finalmente,
la gestion publica, es decir, poner «en marcha» el aparato estatal, a través de la opera-
tivizacion acertada, puntual y préctica de un conjunto de acciones y estrategias que lleven
a la consecucion efectiva de los objetivos y metas trazados en las politicas publicas. De
nada sirve politicas bien disefiadas si no cuentan con planes de accion claros que generen
resultados satisfactorios en su poblacién objetivo.

Referencias bibliograficas

Aguilar, Luis (2006). Gobernanza y gestién publica. Mexico, Fondo de Cultura Econdmica.

Commaille, Jacques (2010). «Sociologie de I'action publique», en Laurie Boussaguet, Sophie Jacquot y Pauline Ravinet, dir,,
Dictionnaire des politiques publiques (3 ed.), Paris, Presses de Sciences Po: 599-607.

Correa, Raul (1996). «Titulo XI de la organizacion territorial. Constitucion Politica de Colombia, comentada por la Comision
Colombiana de Juristas». Bogota, Comision Colombiana de Juristas.

Dodds, Anneliese (2013). Comparative public policy, London, Palgrave Macmillan.

Fontaine, Guillaume (2015). £/ andlisis de politicas publicas: Conceptos, teorias y métodos. Quito-Barcelona, Flacso-Anthropos.
Gaudin, Jean Pierre (2004). L action publique: sociologie et politique. Paris, Presses de Sciences Po-Dalloz.

Hood, Christopher (1986). The Tools of Government. Chatham, Chatham House.

Howlett, Michael (2011). Designing public policies: Principles and instruments. New York, Routledge.

103



104‘

CUADERNOS DEL CENDES Janeth Patricia Mufioz Eraso
ANO 36. N° 100 Guillaume Fontaine
TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2019

CARACAS-VENEZUELA

Irvin, Renée y Jhon Stanburry (2004). «Citizen Participation in Decision Making: ;Is It Worth the Effort?» Public
Administration Review, 64 (1): 65p. DOI: 10.1111/].1540-6210.2004.00346.x.

Isunza, Ernesto y Alberto Olvera, eds. (2006). Democratizacion, rendicion de cuentas y sociedad civil: participacion ciu-
dadana y control social. México D.F,, Ciesas-Miguel Angel Porrtia, 646 p.

Isunza Vera, E. y A. Gurza Lavalle coord. (2010). La innovacién democrética en América Latina. Tramas y nudos de la
representacion, la participacion y el control social. México, Ciesas-Universidad Veracruzana, 448 p.

Jenkins-Smith, Hank y Paul Sabatier (1993). Policy Change and Learning: An Advocacy Coalition Approach. Boulder,
Westview Press.

Jobert, Bruno (1992). «Représentations sociales, controverses et débats dans la conduite des politiques publiques». Revue
Francaise de Science Politique 42 (2): 219-234. DOI: 10.3406/rfsp.1992.404294.

Kingdon, Jhon W. (2003/1995). Agendas, Alternatives and Public Policies. New York, Longman.

Kooiman, Jan (2002). Governing as Governance. London, Sage.

Laderchi, Caterina, Ruhi Saith y Frances Stewart (2003). «Does it matter that we don't agree on the definition of
poverty? A comparison of four approaches». Working Paper, (107).

Lascoumes, Pierre y Patrick Le Galés (2007a). «Introduction: Understanding Public Policy through Its Instruments: From
the Nature of Instruments to the Sociology of Public Poli-cy Instrumentation». Governance 20 (1): 1-21.

Lascoumes, Pierre y Patrick Le Galés (2007b). «L'action publique saisie par ses instruments», en Gouverner par les instru-
ments, editado por Pierre Lascoumes y Patrick Le Gales, 11-44. Paris, Presses de Sciences Po.

Lascoumes, Pierre y Patrick Le Galés (2009). Sociologie de 'action publique. Paris, Armand Colin.

Le Galés, Patrick (1998). « Régulation, gouvernance et territoire». Droit et Société, 24: 203-240.

Lasswell, Harold (1992/1951). «La orientacion hacia las politicas», en El estudio de las politicas piblicas, editado por Luis
Aguilar Villanueva, 79-103. México, Porrda.

Liendo, Moénica y Adriana Martinez (2001). «Asociatividad. Una alternativa para el desarrollo y crecimiento de las
Pymes. Sextas Jornadas Investigaciones en la Facultad de Ciencias Econdmicas y Estadistica. Bogota, Instituto de Investigaciones
Econdmicas, Escuela de Economia.

Lodge, Martin (2007). «Comparative Public Policy», en Handbook of Public Policy Analysis: Theory, Politics and Methods, editado
por Frank Fischer, Gerald Miller y Mara Sidney, 273-288. Boca Raton, CRC Press.

Lowi, Teodore (2008). Arenas of Power. Boulder, London, Paradigm.

March, James y Johan P. Olsen (1989). Rediscovering Institutions: The Organizational Basis of Politics. New York, The Free
Press.

March, James y Johan P. Olsen (1995). Democratic Governance. New York-London, Free Press.

March, James y Johan P. Olsen (2006). «The Logic of Appropriateness», en The Oxford Handbook of Public Policy, editado
por Michel Moran, Martin Rein y Robert Goodin, 689-708. Oxford, Oxford University Press.

Marsh, David, ed. (1998). Comparing Policy Networks. Buckingham-Philadelphia, Open University Press.

Muller, Pierre (2010). Las politicas piblicas. Bogota, Universidad Externado de Colombia.

Muiioz, Janeth Patricia (2015a). «Los instrumentos de la politica de lucha contra la pobreza rural en Colombia. Anlisis

del proyecto Pademer y el Programa Oportunidades Rurales». Tesis para obtener el titulo de doctorado en Ciencias Sociales con



La participacion ciudadana en la politica de lucha CUADERNOS DEL CENDES
contra la pobreza rural en Colombia ARO 36. N° 100
TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2019

CARACAS-VENEZUELA

Especializacion en Estudios Politicos. Quito, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales.

Muiioz, Janeth Patricia (2015b). La pobreza y las politicas publicas: del referencial global al sectorial. Cuadernos del Cendes,
32(88),99-119.

0’Donnell, Guillermo (1999). «Horizontal Accountability in New Democracies», en The self restraining State: Power and
accountability in new democracies, editado por Andrea Schedler, Larry Diamond y Marc Plattner, 29-51. Boulder, Lynne Rienner.
Peruzzotti, Enrique y Catalina Smulovitz, eds. (2002). Controlando la politica. Ciudadanos y medios en las nuevas
democracias latinoamericanas. Buenos Aires, Temas.

Pierre, Jon y Guy Peters (2000). Governance, Politics and the State. London, Macmillan Press.

Pierson, Paul (2000). «Increasing Returns, Path Dependence, and the Study of Politics». The American Political Science Review
94 (2): 251-267. DOI: 10.2307/2586011.

Subirats, Joan (1992). Andlisis de politicas publicas y eficacia de la administracion. Madrid, Ministerio para las administra-

ciones publicas.

Documentos legales consultados

Auto 004 de 2009. Disponible en «http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/autos/2009/a004-09.htm»

Auto 005 de 2009. Disponible en «http:/www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/autos/2009/a005-09.htm»

Conpes 3426 de 2001. Disponible en «https://www.minagricultura.gov.co/Normatividad/Conpes/Conpes%203426%20de%20
2006.pdf»

Conpes 102 de 2006. Disponible en «https://www.minambiente.gov.co/images/normativa/conpes/2006/conpes_0102_2006.
pdf»

Conpes 3616 de 2009. Disponible en «https://www.minagricultura.gov.co/Normatividad/Conpes/conpes_3616_09. pdf»
Constitucion Politica de Colombia de 1991. Disponible en «http://www.procuraduria.gov.co/guiamp/media/file/Macro-
proceso%20Disciplinario/Constitucion_Politica_de_Colombia.htm.»

Decreto 4160 de 201. Disponible en «http://portal.dafp.gov.co/form/formularios.retrive_publicaciones?no=1108»

Decreto 2706 de 2012. Disponible en «http://www.contaduria.gov.co/wps/wcm/connect/cf7c48fb-0359-45d5-a034-
436d4759d6bd/D2706-12+Gr+3+Microempresas-1.pdf?MOD=AJPERES»

Decreto 489 de 2013 Disponible en «http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=52301»

Ley 78 de 1988. Disponible en http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=9211»

Ley 70 de 1993. Disponible en: https://www.minagricultura.gov.co/Normatividad/Leyes/70-1993.pdf»

Ley 134 de 1994: Disponible en «http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=330»

Ley 590 de 2000: Disponible en «http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=12672»

Ley 789 de 2002: Disponible en «http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=6778»

Ley 823 de 2003: Disponible en «http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=8787»

Ley 905 de 2004: Disponible en «http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=14501»

Ley 1014 de 2006: Disponible en «http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1014_2006.html»

Ley 1133 de 2007: Disponible en «http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1133_2007.html »

Ley 1152 de 2007: Disponible en «http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1152_2007.html»

105



106‘

CUADERNOS DEL CENDES Janeth Patricia Mufioz Eraso
ANO 36. N° 100 Guillaume Fontaine
TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2019

CARACAS-VENEZUELA

Ley 1429 del 2010: Disponible en «http://wsp.presidencia.gov.co/Normativa/Leyes/Documents/ley142929122010.pdf»

Ley 1431de 2011: Disponible en «http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1431_2011.html»

Ley 1448 de 2011: Disponible en «http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=43043»

Ley 1450 de 2011: Disponible en «http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1450_2011.html»

Ley 731 de 2002: Disponible en «https://www.minagricultura.gov.co/Normatividad/Leyes/731-2002.pdf».

Ley 1190 de 2008: Disponible en «https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Normatividad/LEY%201190%20DE%20 2008%20
a%C3%B10%20de%201a%20PD.pdf».

Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014. «Prosperidad para todos»: Disponible en «www.dnp.gov.co/PlanNacional-de-
Desarrollo/PND-2010-2014/Paginas/Plan-Nacional-De-2010-2014.aspx»

Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 (2014). «Estado Comunitario: Desarrollo para todos»: Disponible en «https://
colaboracion.dnp.gov.co/CDT/PND/PND_Tomo_2.pdf.

Sentencia 510 de 1998: Disponible en «http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/su510-98.htm»

Sentencia 025 de 2004: Disponible en «http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/t-025-04.htm»



