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RESUMEN

El presente trabajo es una evaluacién aproximativa de la implementacion de la
Estrategia® Territorios de Inclusiéon y Oportunidades, TIOS, en la comuna 20 de Cali,
durante el periodo 2012-2015. Dicha Estrategia es una politica publica de la Alcaldia
de Cali, cuyo objetivo principal es la transformacion fisica y social de areas urbanas
con altos indices de pobreza y exclusion. Varios barrios de la comuna 20, como
Siloé y Brisas de Mayo, han sido intervenidos a través de la Estrategia porque en
ellos se registraron cifras alarmantes de homicidios y robos en lapso sefialado.
Ademas de salvaguardar a la ciudadania de los grupos delincuenciales, la
intervencién en los TIOS también busca mejorar la calidad de vida de quienes
habitan en sectores con tasas elevadas de mortandad por enfermedades
epidémicas, embarazos tempranos, desempleo y desercién escolar, entre otros.
Con esta evaluacion se pretende identificar las potencialidades y limitaciones de un
programa social que podria implementarse mejor y tener impactos mas significativos
en la comuna 20 y en toda la ciudad, si la Administraciébn Municipal se decide a
fortalecer el componente de participacién comunitaria de la Estrategia y si desarrolla
una metodologia de evaluacion para asegurar que esa politica responda

integralmente a los requerimientos mas importantes de la poblacién objetivo.

1 En posteriores discusiones teéricas y conceptuales de este trabajo, se indicara que los Territorios
de Inclusién y Oportunidades funcionaron inicialmente como Estrategia, pero que luego se les dio
continuidad como programa y, finalmente, como politica social (por ejemplo, consultar pagina 62).
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Presentacién

Este trabajo es una evaluaciéon aproximativa de la implementacion de la Estrategia
Territorios de Inclusion y Oportunidades (TIOS) en la comuna 20 de Cali, durante el
periodo 2012-2015. En el primer capitulo se describen los aspectos generales de la
presente investigacion y se esboza el contexto de exclusién e inequidad que motiva
el surgimiento de politicas publicas como la Estrategia TIOS en la capital del Valle
del Cauca. En el capitulo inicial también se enuncian los objetivos y se explica la

metodologia de este estudio.

En el segundo capitulo se ofrece un estado del arte sobre teorias contemporaneas
de varios temas transversales de las ciencias politicas y sociales: la pobreza, la
exclusion y las politicas publicas a través de las cuales se pretende remediar la
marginalidad y la insatisfaccion de las necesidades humanas. Este acervo tedrico
es de gran utilidad no sélo para los evaluadores de programas sociales, sino para
todos aquellos que quieran familiarizarse con perspectivas mas profundas y
multidimensionales de la pobreza, y tener nociones de indicadores mas complejos

que la carencia monetaria y el indice de Necesidad Basicas Insatisfechas (NBI).



En el tercer capitulo se desarrolla el marco tedrico de esta investigacion. Se sefiala
gué concepciones de la pobreza y la exclusion fundamentaron esta evaluacion de
la Estrategia TIOS. Asimismo, se mencionan diferentes tipologias evaluativas, se
explican las caracteristicas de cada una y se especifica a cual pertenece el presente

trabajo de investigacion.

En el cuarto y udltimo capitulo se describe la Estrategia TIOS, su disefo,
implementacion, presupuesto, alcances, limitaciones y contradicciones, partiendo
de sus impactos y tareas pendientes en toda la ciudad, y luego cerrando el foco
investigativo y evaluativo en la comuna 20. Se emite un juicio sobre los logros y los
desafios de esa politica publica en dicha comuna. Finalmente, se dan unas
recomendaciones para contribuir a la creacion de una metodologia y unas
herramientas evaluativas de las cuales carece la Estrategia actualmente, y también
con los propoésitos de garantizar la continuidad de esta politica publica en futuras

administraciones y fortalecer su componente participativo.



Capitulo I. Aspectos Generales de la Investigacion

1. Formulacion del problema

Si tenemos en cuenta el indice de desigualdad que ostenta Colombia frente al resto
del mundo?, se puede afirmar que existe, en esa 0 mayor proporcion, un fenémeno
de exclusién social en el pais. Un problema cada vez mas visible que exige, de
parte del Estado, una serie de politicas publicas que impacten este fendmeno a nivel

social y local.

2 De acuerdo con la Cepal (2016), el indice de desigualdad que corresponde a Colombia en el
coeficiente Gini es de 0,55. Segun el Pnud (2017), este pais es el octavo pais mas desigual del
mundo, en materia de distribucion de la riqueza.



La situacion del pais evidencia que el fenomeno de exclusion social es cada vez
mayor3, debido a que unos ciudadanos tienen acceso a una cantidad infinita de
bienes y servicios materiales y simbdlicos, mientras que el grueso de la poblacion

vive con lo basico y no alcanza a cubrir sus propias necesidades basicas.

Ante este fenémeno, el Gobierno Nacional* y los gobiernos territoriales han
disefiado e implementado una serie de medidas publicas para combatir fenomenos
sobresalientes que impiden el desarrollo y el crecimiento econémico, entre los que
se cuentan la pobreza extrema y la exclusién de grupos poblacionales por motivos
de género, raza, etc. Muestra de esto es que existe a través del Departamento de
Prosperidad Social una estrategia denominada Red Unidos contra la Pobreza
Extrema que, como su nombre lo indica, busca mejorar las condiciones de las

personas en situacion de pobreza extrema.

Para articularse a esas iniciativas nacionales de reduccion de la pobreza y la
desigualdad, la Alcaldia de Santiago de Cali implementé en el periodo 2008-2011 el
programa SIISAS (Sistema de Indicadores de Inclusién Social) con el propdsito de

generar la informacién pertinente para la toma de decisiones en términos de

3 En 2015, Colombia ocup6 el lugar nUmero 14 en la lista de paises con mayor desigualdad, entre
134 observados por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, Pnud. Ese afio, la
desigualdad, medida con el coeficiente Gini fue de 0,522 y no presenté mayores variaciones con
respecto a la de 2012 (0,539) y 2013 (0,538). (El Tiempo, 2015)

4 Por ejemplo, en el Conpes 2012, el Departamento Nacional de Planeacion y el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica recomendaron la creacion de comités de expertos dedicados
a la medicidn y el andlisis de la pobreza monetaria y de la pobreza multidimensional, y han solicitado
al Departamento para la Prosperidad Social que participe en estos comités. Se busca que la
informacidn generada por esos grupos estadisticos y de discusién contribuya a la consecucién de
los objetivos propuestos en el Plan Nacional de Desarrollo y formen parte de las estrategias de
reduccion de la pobreza. (Departamento Nacional de Planeacion, 2012)



Inclusién Social en la ciudad. A través de dicho programa, se intentaron superar

problematicas como:

“la insuficiente informacién para la priorizacion de la inversion social territorial, la falta
de un sistema Unico de articulacion entre las diferentes bases de datos de entidades,
dependencias e instituciones gubernamentales y no gubernamentales, la ausencia de
informacién en torno a las percepciones y valoraciones de los ciudadanos en cuanto
a los procesos de exclusion e inclusion para la construccidn de politicas y programas
pertinentes a la realidad de un territorio, un gobierno y una poblacion” (Alcaldia de
Cali, 2009).

Dicho programa también esta vinculado con un concepto sobre desarrollo humano
que ha estado en boga durante los Ultimos afios: el propuesto por Amartya Sen
(2000), y que ha sido acogido por organismos internacionales como el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). La teoria de Sen representa un viraje
conceptual en términos de las prioridades a tener en cuenta al momento de formular
politicas publicas para la inclusién y el desarrollo humano. El fin dltimo de este
enfoque de desarrollo humano son las personas, un concepto que integra la
inclusion como un camino para alcanzar el desarrollo humano a partir de sus

libertades y capacidades.

Debido a que en el plan de desarrollo municipal de Santiago de Cali para el periodo
2012-2015, al menos de manera conceptual, se identificaron una serie de principios
alineados con el enfoque ya mencionado, y que a partir de estos se han disefiado
programas Yy estrategias que forman parte de la politica publica de Inclusién Social
del municipio de Cali, especificamente con la estrategia denominada “Territorios de

Inclusion y Oportunidades, TIOS”, que define a partir de referentes territoriales una



serie de acciones para generar oportunidades y desarrollo de capacidades a los

habitantes de las zonas mas vulnerables de la ciudad.

La Estrategia plantea una integracion de los sectores publico y privado (Alcaldia de
Cali, 2017) para llevar a cabo “actividades de prevencion de factores generadores
de violencia y el mejoramiento de condiciones sociales vy territoriales, a partir de
programas que benefician a la poblacion vulnerable y en alto riesgo localizadas en
contextos de violencia, involucrando la participacion ciudadana” (Alcaldia de Cali,
2012). Sin embargo, se ha criticado la falta de claridad en los parametros de
focalizacion de esta politica publica, en cuanto no se incluyeron las zonas rurales
ubicadas en los corregimientos de la ciudad (Concejo de Cali, 2016), la escasa
participacion real de la comunidad beneficiaria de la Estrategia en sus fases de
disefio y aplicacion, y el hecho de que los recursos invertidos no se materializaran
en varias obras de infraestructura y servicios que eran necesarias en las comunas

intervenidas (Concejo de Cali, 2014).

Por ello, el presente estudio se plantea como pregunta central ¢cuéles son los
impactos generados por el proceso de implementacion de la politica pablica® de
inclusién social en el Municipio de Santiago de Cali, ejecutada mediante la
estrategia Territorios de Inclusion y Oportunidades (TIOS) en la comuna 20, en el
periodo 2012-2015? Se selecciond la comuna 20, porque en ella se presentan
problemas como una baja oferta de infraestructura en salud, baja asistencia escolar,

acceso a servicios publicos por debajo de los promedios del resto de Cali. El estrato

5 Debido a su continuidad en los planes de desarrollo 2012-2015 y 2016-2019, la TIOS pas6 de ser
una Estrategia, entendida como un conjunto de acciones ejecutadas durante un periodo especifico,
a un programa con el que dos administraciones municipales buscan impactos de mayor
trascendencia para la ciudad, tanto a nivel politico-administrativo como social.



moda de esta comuna es uno (1), mientras que en el resto de Cali es el tres (3)
(Alcaldia de Cali, 2008). Por lo tanto, se consider6 que este sector representaria un
escenario apropiado para la evaluacion de la implementacion de Estrategia, dado
que registra algunos de los més altos indices de pobreza, NBI y desigualdad social

en la capital del Valle del Cauca.

Las preguntas complementarias de este estudio son las siguientes: ¢ COmo ha sido
el funcionamiento de la estrategia Territorios de Inclusion y Oportunidades en el

periodo 2012-2015, en la comuna 20 de Santiago de Cali?

¢ Qué tipo de impactos fueron generados por la Estrategia Territorios de Inclusion y

Oportunidades de la comuna 20, durante su ejecucion en el periodo 2012-20157?

¢, Qué recomendaciones se pueden derivar de la estrategia territorios de inclusion y
oportunidades — TIO en el municipio de Cali?

1.2 Objetivos

1.2.1 Objetivo General. Evaluar el proceso de Implementacion de la politica
publica de inclusién social del municipio de Santiago de Cali, ejecutada mediante la
estrategia ‘Territorios de Inclusion y Oportunidades — TIO’ en la comuna 20, en el
periodo 2012-2015.

1.2.2 Objetivos Especificos



e Describir el funcionamiento de la estrategia Territorios de Inclusion vy
Oportunidades en el periodo 2012-2015, en la comuna 20 de Santiago de Cali.

e Identificar los impactos generados por la Estrategia Territorios de Inclusion y
Oportunidades de la comuna 20, durante su ejecucion en el periodo 2012-2015.

e Proponer recomendaciones sobre la estrategia territorios de inclusion y
oportunidades — TIO, a partir de la experiencia obtenida en el TIO de la comuna 20
de Santiago de Cali, en el periodo 2012-2015.

1.3 Metodologia

La presente evaluacion de la Estrategia TIOS en la comuna 20° se desarrollé a
través de un paradigma constructivista, para identificar y comparar las distintas
construcciones existentes por los actores sociales sobre la pobreza, exclusién e

inclusion social”.

Esta investigacion es de tipo exploratorio, se utiliza una metodologia cualitativa para
el proceso de evaluacion de la experiencia, apoyada en un proceso empirico, en el
gue las fuentes seleccionadas ayudan a construir un juicio critico de la experiencia

en cuestion. Adicionalmente es un estudio inductivo, porque se llegan a unas

6 La comuna esta ubicada en el occidente de Cali. La conforman ocho barrios y tres urbanizaciones.
Cuenta con 65.440 habitantes, de los cuales el 48,5 % son hombres (31.747) y el 51,5 %, mujeres
(33.693). El estrato mas comin en esta comuna es el 1, mientras que en el resto de la ciudad el
estrato moda es el 3. Este sector presenta deficiencias en infraestructura en salud, un promedio de
lineas telefénicas inferior al del resto la ciudad y una tasa de homicidios elevada. (Alcaldia de Cali,
2008).

7 Para autores como Popper (como se cita en Céaceres, 2014; 354) la realidad social no puede ser
conocida en su totalidad, sino que el investigador debe seleccionar algunos fenédmenos sociales para
estudiarlos y, asi, aproximarse al conocimiento de la realidad.



conclusiones generales sobre la implementacién de la Estrategia TIOS luego de
analizar componentes teoricos y practicos de este programa social. También es de
caracter exploratorio descriptivo, pues pretende dar a conocer los principales
impactos de la politica publica de inclusion social evaluada, en la solucion de la

diversa y compleja problemética de exclusion social del municipio de Cali.

De acuerdo con las clasificaciones Bueno y Osuna (2013), esta es una evaluacion
de impacto, puesto que aqui no se describe ni se discute el disefio de Estrategia
TIOS, examinando sus objetivos y de su marco normativo, sino que se analizan las
transformaciones resultantes durante su proceso de implementacion a partir de los
cambios en indicadores sociales, participacion ciudadana y procesos de articulaciéon

institucional.

Esta es una evaluacion de tercera generacion basada en la teoria del programa,
dado que, monitorea los impactos de una politica publica con un enfoque
constructivista, es decir, interpretando los alcances de la politica en términos de
transformaciones del contexto y del grupo social para los cuales se disefi6. Es una
evaluacién concomitante o intermedia, pues ella consiste en un seguimiento a la

Estrategia TIOS durante el periodo de su implementacion.

También puede definirse como de tipo institucional®, porque se estudio la inversion

de recursos humanos, financieros y materiales hecha por la Alcaldia de Cali en la

8 Una evaluacidn de tipo institucional es aquella que analiza y califica la capacidad que tiene una
organizacidn o entidad para cumplir con los objetivos de un programa o politica publica. Esta
capacidad se refiere a los recursos humanos y materiales necesarios para llevar a cabo la politica.
En el caso de las organizaciones del Estado, una evaluacién de tipo institucional examina la
financiacion de los programas sociales o politicas publicas, y el nivel de compromiso de la
organizacidn que los ejecuta, compromiso que se evidencia en normas y acuerdos para prolongar o



fase de aplicacion de la Estrategia, y por procesos, en cuanto se indago la
estructura programatica de la politica, es decir, los pasos en que se dividié para

el cumplimiento de sus metas.

La evaluacion se realiz6 en tres fases:

La primera corresponde a la revision bibliografica necesaria para construir un estado
del arte alrededor del tema de la Inclusién social y un marco teérico que aborda la
estrategia TIO en este ambito local. En efecto, en el documento se muestran los
enfoques contemporaneos presentes en los estudios sobre Inclusion social. Para

ello, se realiz6 una revision de la siguiente manera:

e Documentos internacionales.
e Documentos nacionales.

e Documentos aplicados en Cali®.

La segunda fase de trabajo de campo corresponde a la aplicacion de la técnica de

entrevistas de investigacion cualitatival®. Se realizaron entrevistas

fortalecer esos programas o politicas a través de uno o varios periodos administrativos. Asi mismo,
las evaluaciones institucionales describen los impactos de las politicas publicas en las organizaciones
que las implementan, puesto que dichas politicas también pueden transformar la estructura
organizacional y el marco normativo en el que operan los gobiernos locales, regionales, nacionales
y las ONG (Departamento Nacional de Planeacidn, 2012).

9 En esta investigacion se enfatizo en el andlisis documental, debido a la negativa directa y a las
constantes reservas de las fuentes primarias con cuyos testimonios se intenté contar durante el
proceso de recopilacién informativa. Muchos entrevistados potenciales, tanto de la Alcaldia como de
la comunidad, declinaron la invitacion a expresar sus visiones sobre la Estrategia TIOS.

10 Se entiende por entrevista de investigacion a la conversacion entre dos personas dirigida y
registrada por el investigador con el proposito de construir la produccion de un “discurso
conversacional, continuo y con una linea argumental-no fragmentado segmentado precodificado y



semiestructuradas individuales, dirigida a profesionales de la Alcaldia de Cali que
participan en la implementacién de la politica publica Territorios de Inclusion y
Oportunidades (TIOS), y que tienen conocimiento de su marco normativo, alcances
y limitaciones en varios sectores de la ciudad, como la comuna 20. En las entrevistas
con estos funcionarios se ahondo en los paradigmas de pobreza y exclusion que
orientan la focalizacion territorial de la Estrategia. Ademas, en una de las entrevistas
se enfatizo en los problemas que ha tenido dicha politica publica en la comuna 20,
y en los fenébmenos de exclusién y de crecimiento urbanistico desordenado que se
presentan en las zonas de ladera, los cuales han dificultado las acciones de la

Alcaldia dirigidas a los TIOS de ese sector.

Tabla 1. Perfiles de personas entrevistadas para esta evaluacion?!

N° Entrevistados Profesion Cargo Dependencia
Entrevistada 1 Trabajadora social | Directora Participacion Social
Alcaldia de Cali
Entrevistada 2 Psicdloga Integrante Comité Entornos
Comuna 20
Entrevistado 3 Antropélogo Subdirector Subsecretario de
Territorios de
Inclusién y

cerrado por un cuestionario previo-del entrevistado sobre un tema definido en el marco de una
investigacion”. (Alonso, 1998; 76)

11 Los entrevistados fueron seleccionados de acuerdo con los siguientes criterios: a) por su
participacion e incidencia en la construccion de la Estrategia TIO y b) por el acceso y voluntad de
participar en este proceso de investigacion.



Oportunidades para
la Zona Urbana 'y
Rural

Fuente: elaboracion propia.

Producto de lo anterior, y con el fin de clasificar los datos obtenidos, se definen un
conjunto de categorias axiales, que permitieran poner de manifiesto las
correlaciones existentes entre las tendencias y enfoques analiticos identificados en
la primera fase y la informacion obtenida en las entrevistas. Con ello se mostraron,
a manera de hallazgos, las respectivas observaciones frente al concepto de
inclusion social implicita en dicha politica y su cercania o distanciamiento con los
enfoques identificados en la primera fase, teniendo en cuenta las experiencias de

los actores involucrados.

La tercera fase de la investigacion persiguio un interés propositivo y critico frente a
lo abordado desde la politica al desarrollo de ésta en la comuna. Se realiza un
andlisis al tema de la Inclusion social en Santiago de Cali. Se formuldé una
interpretacion propia del fenomeno y, a partir de ella, unas recomendaciones
especificas que, se espera, sean Utiles para otros evaluadores de esta y otras

politicas publicas.

Por dltimo, es necesario indicar que esta es una evaluacién aproximativa, porque
se intenta analizar y evaluar la implementacion de una politica publica que -en su
proceso de retroalimentacion- refleja importantes limitaciones. Por ejemplo, las
mediciones de indicadores de inclusién/exclusion no estan focalizadas por barrios,
y otros indices ni siquiera estan catalogados por comunas. Tampoco se ha disefiado
un instrumento para recolectar las percepciones de la comunidad frente a las obras

y programas desarrollados en el marco de la Estrategia TIOS. Se intentd contactar



a representantes de la comuna 20 y a otros funcionarios de la Alcaldia para que
compartieran sus visiones y conocimientos de los impactos de la Estrategia en ese
sector, pero declinaron la invitacién. Evaluaciones como esta se enfrentan, con
creciente frecuencia, al temor y al escepticismo de las comunidades, y de los
profesionales y técnicos de los gobiernos, a la hora de discutir las fortalezas y
obstaculos de politicas publicas, ya sea desde la perspectiva de beneficiarios o

COmo ejecutores.

Capitulo II: Estado de Conocimiento sobre Pobreza, Exclusién y Politicas de
Inclusion Social en Colombiay el Municipio de Cali

2.1 Estado del arte

En esta investigacion se tuvieron en cuenta estudios sociales sobre la pobreza y la
inclusion social, en el ambito latinoamericano, nacional y local. Se muestran los
analisis de diversos autores en torno a estos problemas, y sus descripciones sobre
como afectan la calidad de vida. A continuacion, se presentan los resultados del
analisis de los documentos que ahondan en la caracterizacion de la pobreza y
exclusion social, y que vinculan estos dos problemas con la evaluacién de politicas

publicas en América Latina, Colombia y el municipio de Santiago de Cali.



Si bien existen estudios cuantitativos de la Cepal (2008), que relacionan la pobreza
y la exclusién y social con factores como ocupacién-desocupacion laboral, calidad
del empleo e indigencia, entre otros, para el caso de esta investigacion se
privilegiaron documentos de indole cualitativo. En los textos que se resefiaran a
continuacion, en las categorias de pobreza y exclusibn no son causas ni
consecuencias de otros problemas sociales, sino realidades de un continente, de
un pais y de una region, conectadas con el orden politico-econémico global, con
programas de gobierno nacionales y locales, y con las realidades sociales de un
contexto especifico. Se considera que esta manera interrelacional de pensar la
pobreza y la exclusién social es mas propicia para la evaluacion de una politica
publica en la que no se pretende cuantificar los impactos de esta, sino describirlos

y formular recomendaciones para futuros evaluadores.

Ziccardi (2001) sefala que la América Latina del nuevo milenio es el escenario de
una urbanizacién diferente a la de principios del siglo XIX y mitades del XX. Esta
investigadora indica que el crecimiento de las ciudades en Latinoamérica se
caracteriza desde los afios 90 por los procesos de globalizacion de la economia, la

reforma del Estado de Bienestar y la revolucién informacional.

Para dicha autora, la globalizacion de la economia tiene como consecuencia el
debilitamiento y la desaparicidon de las industrias nacionales y locales, lo que
conlleva a la tercerizacion de los empleos, la inestabilidad laboral y la proliferacién
de la llamada economia informal. En cuanto a la reforma del Estado de Bienestar,
Ziccardi (2001) reconoce que el modelo del Estado de Bienestar nunca fue aplicado
plenamente en Latinoamérica, y advierte que en el continente cada vez se invierten
menos recursos para el desarrollo social del territorio, se aumentan los impuestos a

la ciudadania, y se fortalece del sector privado mientras que se retrae del sector



publico. Ello conlleva a que la sociedad y la empresa privada contribuyan en la
construccion de politicas sociales. En cuanto a la revolucion informatica, Ziccardi
observa una paradoja: la aparicion de una cultura globalizada, difundida por canales
de informacion operados internacionalmente, ha reforzado la identidad de las

sociedades locales.

Ziccardi (2001) plantea el concepto de pobreza urbana, el cual se caracteriza por
una incapacidad para satisfacer las necesidades materiales mas elementales,
debido a la falta de activos o ingresos, y a la ausencia de oportunidades y de
formacion académica o técnica para modificar ese estado de privacion. También
relaciona la pobreza urbana con una disminucion del salario real de los trabajadores,
algo que ha generado un fenbmeno bastante complejo: la pobreza asalariada. El
desempleo prolongado ya no puede considerarse como una de las causas de la
pobreza en las ciudades, sino como una de las formas de ser pobre en las ciudades

latinoamericanas.

En lo que se refiere al problema de exclusion social en América Latina, Ziccardi
sefiala que la focalizacion de la inversidbn social que no esta basada en la
selectividad, sino en el afan de reducir o restringir la inversion publica. La autora
sostiene que uno de los aspectos de la globalizacion es la segmentacién vy
polarizacion del acceso a la cultura global, a la educacion y la informacion. Existen
segmentos de la sociedad que participan de la toma de decisiones, que generan
empleo o logran emplearse, mientras que otra gran parte de la poblaciéon queda
excluida de las dinamicas laborales y educativas. Desde esta perspectiva, el
analfabetismo y las dificultades para acceder a los centros educativos no son

causales de la exclusion social, sino formas de exclusion en si mismas.



Otra investigacion que aborda los problemas de pobreza y exclusion social en el
ambito latinoamericano, y que evita las visiones reduccionistas sobre estos
problemas, es la construida por Giraldo, (2013). En dicho texto, la exclusién social
no aparece explicitamente como una categoria, pero si menciona la marginalizacion
de los sectores pobres o vulnerables, en tanto que son considerados como
peligrosos y contrarios a la ley, contribuye a que la pobreza deje de ser percibida
desde la solidaridad y que se dé paso a imaginarios y actitudes represivas y
excluyentes. De esta manera, las actividades econdémicas informales son vistas
como formas de invadir el espacio publico y evadir impuestos, y no como
consecuencia de una realidad social de pobreza. Asi, la exclusion se convierte
también en un discurso social, por ejemplo, cuando los medios de comunicacion se
refieren a los barrios pobres como sectores de gran peligro o cuando algunos
ciudadanos so6lo hablan de ellos para exigir acciones de la policia. En sintesis, las

clases pobres son vistas como clases peligrosas.

Asi mismo, Giraldo cuestiona las concepciones limitadas de la pobreza, como
aquellas que la definen Unicamente como la escasez de recursos, como la dificultad
de vincularse a actividades productivas o como un problema que el Estado busca
resolver a través de la inversion social. Se sefialan contradicciones en el discurso
politico-econdémico de la pobreza: por un lado, se plantea constantemente de la
necesidad de reducirla estimulando el emprendimiento y la participacion de mas
personas en la economia; por otro, se actla desde el clientelismo y el
asistencialismo, implementando programas de transferencia monetaria
condicionada, como Bolsa Familia, en Brasil, o Familias en Accién, en Colombia.
Esas iniciativas solo hacen que familias enteras dependan de ayudas del gobierno
y que la precariedad no motive agitaciones sociales. Estas contradicciones deben
tenerse presentes, puesto que pueden condicionar la formulacién e implementacion

de una politica publica.



En cuanto a los estudios sobre pobreza y exclusion realizados en el pais, se
consulté a Otalvaro (2014), quien relaciona las categorias de pobreza, exclusion
social y politicas publicas. Otalvaro plantea pensar la pobreza y la exclusién desde
una perspectiva multidimensional, esto es, que los problemas no se tratan
Unicamente desde la perspectiva econdmica, politica o técnica, sino también desde
una postura historica y socioldgica. Otélvaro (2014) argumenta que, en una
sociedad globalizada y postindustrial, las investigaciones sobre pobreza y exclusiéon
no pueden limitarse a lo cuantitativo ni postular estos fendmenos como problemas
materiales o ausencia de ingresos. Insiste en construir metodologias de
investigacion e intervencion que incluyan las potencialidades de los individuos, sus
estructuras familiares, y sus maneras de relacionarse con los territorios urbanos y

rurales.

Otros estudios que indagan los vinculos entre pobreza, exclusién y politicas publicas
es el construido por Varela y Otalvaro (2013). Este texto analiza las politicas de
asistencia social implementadas en México, Venezuela, Argentina y Brasil, y
muestra como estas sirvieron de portaestandarte para proyectos populistas.
Ademas del populismo partidista o presidencialista. Los autores aseguran que el
disefio de las politicas publicas en Latinoamérica y Colombia ha estado marcado
por la creciente mercantilizacion de los bienes publicos. En este estado de cosas,
las politicas publicas se dirigen a sectores que viven en lo que se considera pobreza
extrema, pero la tercerizacion y precarizacion del trabajo y de servicios del Estado,
como la salud, la educacion y la vivienda, generan otra pobreza hacia la que no se
enfocan los programas de asistencia social. Esta pobreza es la que cae en manos,
por ejemplo, de los prestamistas gota a gota y de otras manifestaciones de la

economia “sombra”.



En lo referente al panorama histérico colombiano, Varela y Otalvaro (2013),
describen la manera en que los programas sociales buscaron, durante varias
décadas del siglo XX, aclimatar al pais para la incorporacion de grupos insurgentes
a la sociedad y entrar en linea con el caracter pluralista e incluyente de la
Constitucion de 1991. Sin embargo, los autores también reconocen que la
mercantilizacion de los bienes publicos y el populismo condicionaron la inversion
del Estado en politicas o acciones cuyo objetivo era la reduccion de la pobrezay la
exclusién. Se refiere, por ejemplo, a la Ley 100 de 1993, que convirti6 a los
operadores privados en los garantes de la salud de los colombianos, y que focalizé
la inversién del Estado Unicamente hacia la poblacién mas excluida o vulnerable.
Explica como el programa Familias en Accion adquiri6 un caracter plenamente
asistencialista y clientelista durante la presidencia de Alvaro Uribe Vélez (2002-
2010), dado que no hubo un esfuerzo sistematico para incorporar a la poblacion
socialmente excluida, sino un ofrecimiento de auxilios monetarios con fines

electorales.

En lo que respecta al departamento del Valle, se valora la investigacion realizada
por el equipo de trabajo del Macroproyecto de Investigacién Pobreza, Exclusion
Social y Politicas Publicas de Inclusién Social para el Valle del Cauca, de la
Universidad del Valle (2012). Este equipo académico cita el Plan Estratégico,
Regional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion del Valle del Cauca —PERTIC
(2011)—, el cual identifica obstaculos para la superacion de las desigualdades

sociales en cuatro ejes: el social, el econémico, el ambiental y el de gobernabilidad.

De acuerdo al PERTIC, traido a colacion por el equipo de investigacion de Univalle,
el eje social es impactado por “la desigualdad de oportunidades de desarrollo
humano para amplios sectores sociales y territorios”. Desde el eje econdmico se

observa el “estancamiento estructural de la economia” del departamento. En el eje



ambiental, se reconocen como problemas el deterioro medioambiental, y la
concentracion y desarticulacion territorial. Por ultimo, en el eje de gobernabilidad se
sefialan como obstaculos la debilidad institucional y precaria gobernabilidad
democratica en el Valle del Cauca (Colciencias y Gobernacién del Valle del Cauca,
2011).

La investigacion mencionada sefiala que los programas sociales planteados y
ejecutados desde el Gobernacion del Valle, como Planes de Desarrollo Regional y
Local, los planes prospectivos, como el Plan Maestro de Desarrollo Regional (2005),
y la Vision Valle del Cauca 2032 (2014) “evidencian la ausencia de procesos de
socializacion y concertacion con los destinatarios de dichos planes” (Otalvaro,
2015). Esta falta de retroalimentacion es propia de enfoques asistencialistas,
paternalistas y proteccionistas que son ineficaces para modificar situaciones de
pobreza y exclusion en el departamento. Desde el Gobierno central y regional, se
han propuesto acciones de focalizacion del gasto social, como programas de
transferencias condicionadas, subsidios compensatorios y redes de proteccién
social, que tienen un caracter reactivo, las cuales no son pensadas a largo plazo y
carecen de un enfoque estratégico y multidisciplinario para lograr efectos
significativos. Por otro lado, la desconfianza de la poblacién en la institucionalidad
dificulta el dialogo y la participacion colectiva en torno al disefio e implementacion
de politicas publicas. Los ciudadanos no sélo han dejado de esperar que el
Gobierno central y los gobiernos locales sean los garantes de su bienestar y los
proveedores de servicios basicos, sino que proceden a reclamar sus derechos y

una mejor calidad de vida mediante acciones como la tutela y la movilizacién social.

Finalmente, se revisaron dos trabajos académicos sobre la estrategia TIOS: Analisis

del disefio de la estrategia de inclusion social denominada TIOS —Territorios de



Inclusién y Oportunidades— en el municipio de Santiago de Cali, propuesta en su
Plan de Desarrollo 2012-2015 (Cadavid, 2014) y Politicas publicas con perspectiva
de derechos humanos: cumplimiento del derecho a la salud de los nifios, nifias y
jovenes en la zona TIOS, comuna 3 de Cali (Pérez, 2016). De la primera de estas
investigaciones, se destaca el analisis de la Estrategia, para el cual se realizaron
entrevistas a concejales de Cali que participaron en la formulacion de esa politica
publica. Cadavid contrasté el Plan de Desarrollo 2012-2015 con los testimonios y
opiniones de los concejales sobre la estrategia TIOS y otros programas sociales. En
el presente documento se efectud un procedimiento similar: se entrevistaron actores
sociales y se comparé la informacién que ellos brindaron con documentos oficiales
de la Alcaldia. Tal comparacion permitié evaluar la implementacion de la estrategia
TIOs en la comuna 20 de Cali.

Por otro lado, la investigacion de Pérez resultdé de gran utilidad para describir con
mayor precision la estrategia TIOS. De acuerdo con la autora, la Estrategia fue una
politica publica a través de la cual la administracion del alcalde Rodrigo Guerrero
(2012-2015) “pretendiod seguir una linea estratégica multidimensional y diferenciada
en los territorios y poblacion con indices de pobreza extrema, vulnerabilidad y
exclusién social, [y] dio continuidad a la intervencién focalizada en los territorios”
(Pérez, 2016). De igual manera, en la consulta previa a esta evaluacion fueron
importantes las indagaciones de Pérez sobre los conceptos de desarrollo, pobreza,
exclusion, inclusion y derechos humanos que han fundamentado los planes de
desarrollo de Cali en los ultimos 10 afios y que sirvieron de base tedrica a la
estrategia TIOS.

En términos generales, las politicas publicas nacionales, regionales y locales tienen
como eje los conceptos de multidimensionalidad de la pobreza y se basan en
diversas formas de identificar y medir la exclusién social, a partir de indicadores
relacionados con empleo/desempleo, ingresos monetarios, vivienda, acceso a

salud, satisfaccion de necesidades basicas, deterioro medioambiental y



oportunidades de recreacion, entre otros. No obstante, su implementacion se ve
alterada por factores como la desconfianza de la poblacién hacia la capacidad del
Estado para garantizar el bienestar y la seguridad integral, la postura asistencialista
y caudillista de algunos gobiernos, o la carencia de recursos financieros de
gobernaciones y alcaldias, que son a menudo golpeadas por el centralismo politico

y las fluctuaciones de la economia nacional e internacional.

Luego de esta recopilacion tedrica, se puede afirmar que la evaluacion de politicas
publicas disefiadas para reducir la pobreza y modificar situaciones de desigualdad,
como la Estrategia TIOS, permite determinar si las acciones efectuadas por los
gobiernos tuvieron un impacto general y sostenido, o si sus efectos fueron
demasiado fragmentados y episodicos. Por ejemplo, hay politicas publicas locales,
regionales y nacionales que reducen los indicadores de pobreza en las ciudades,
pero no son eficaces para cerrar las brechas socioeconémicas entre las metropolis
y las zonas rurales (Barba, 2015; 8). Otras politicas enfatizan en auxilios monetarios,
bancarizacion generalizada de la poblacion —incluso de la llamada marginal o que
se encuentra en la franja de la pobreza extrema— y en el principio de hacer
competitivos a los sectores excluidos de la poblacién, mediante apoyos financieros
para la creacion de pequefias empresas. En estos casos, la evaluacion de las
politicas permite saber si esos métodos generaron de verdad una reduccion amplia
de necesidades basicas insatisfechas y un aumento de oportunidades laborales y
educativas, o si solo se reflejaron en casos aislados de emprendimiento y si fueron
exitosas Unicamente en la afiliacion de personas a partidos politicos o campafias
electorales, como ha ocurrido con el programa Familias en Accion en los gobiernos

de Alvaro Uribe y Juan Manuel Santos (Otélvaro y Varela, 2013; 282).



Capitulo Ill: Marco Institucional de la Politica Publica de Inclusion Social en

el Municipio de Cali

3.1 Sobre la estrategia Territorios de Inclusién y Oportunidades

En el caso de Santiago de Cali, y precisamente frente al fenémeno de la pobreza,
una referencia importante para el tema del desarrollo humano y la inclusion social
en Santiago de Cali es el investigador social Gustavo de Roux, para quien la
exclusioén social “tiene rostros diversos y formas heterogéneas de sentirse y vivirse
y aunque tiene un parentesco estrecho con la pobreza, pero va mas alla” (De Roux
et al, 2008; 9). En esta linea de pensamiento, la pobreza es un camino hacia la
exclusion social y esta hace referencia, ademas de las carencias materiales, a la
precariedad de oportunidades, capacidades y a la sustraccion de sectores
poblacionales de escenarios en los que se toman decisiones sobre propuestas de

bienestar.



El Plan de Desarrollo formulado para Santiago de Cali en el periodo 2008-2011 se
basa en los referentes conceptuales y explicativos planteados por el doctor De
Roux. El objetivo central de dicho Plan es generar condiciones para la construccion
de proyectos significativos de vida digna, entendido en el marco de un concepto
contemporaneo de habitat urbano y rural, abordado a través de tres dimensiones
orientadoras: poblacidn, territorio y gobierno. En este Plan se indica que la poblacién
es importante para el gobierno en la medida en que se busque generar condiciones
de vida digna, a partir de la inclusion social, la construccion de identidades
colectivas, el respecto por la diversidad, el fomento de las potencialidades y la
ampliacion de oportunidades. Desde el territorio, el gobierno busca construir un
espacio ambientalmente sostenible, solidario e incluyente. Desde el gobierno como
dimension estratégica, se busca garantizar un gobierno incluyente que genere
confianza mediante la efectia prestacion del servicio publico, el fortalecimiento de

la gobernabilidad y el afianzamiento de la democracia (2008, 47).

A partir del Plan de Desarrollo, se disefié una estrategia denominada Sistema de
Indicadores de Inclusién Social Actualizado SIISAS, se tuvieron en cuenta
circunstancias estructurales, relacionadas con la politica publica social y el manejo
de la inversion publica. En primer lugar, la falta de un sistema de informacion,
actualizado y permanente, a través del cual la Alcaldia pudiera medir y analizar con
precision las condiciones de vida de la poblacién, a partir de indicadores
econdmicos, culturales y politicos. En segundo lugar, la ausencia de un sistema de
planificacion municipal que integrara las funciones de cada una de las dependencias
de la Administracién Municipal. En tercer lugar, era necesario dejar de priorizar los
recursos econémicos desde la perspectiva de atencidn a grupos poblacionales con
politicas sectorizadas, para que la inversion social contribuyera efectivamente a
reducir las brechas entre todas las comunidades de la ciudad y no se limitara a

intervenciones atomizadas. (Alcaldia de Cali y Universidad Icesi, 2011; 44)



Partiendo de estas premisas, y bajo el liderazgo de la Asesoria de Inclusion Social
de la Alcaldia Municipal, se disefo el SIISAS con tres objetivos fundamentales. El
primero fue brindar al gobierno, a las entidades no gubernamentales y a la
ciudadania en general, un sistema de informacion completa, detallada y en
permanente actualizacion sobre las caracteristicas socioeconémicas, sociopoliticas
y socioculturales de diversos sectores y grupos de la poblacion caleia,
especialmente de sus comunidades mas pobres y vulnerables. El segundo consistié
en facilitar la creacién de un programa de planificacion municipal que integrara,
coordinara y orientara los distintos esfuerzos que, en materia de inversion social, se
estaban haciendo desde las distintas dependencias municipales; todo ello con el fin
de unificar esfuerzos frente a problematicas como la exclusién y la vulnerabilidad de
ciertas poblaciones y comunidades de la ciudad. Por ultimo, se buscaba
contrarrestar la tradicional fragmentacion de la inversion social, sentando las bases
y los diagndsticos necesarios para el disefio de una gran politica publica en la que
converjan todas las demas politicas sociales. (Alcaldia de Cali y Universidad Icesi,
2011; 44-45)

Esta estrategia marco un referente de construccién de politicas publicas de inclusion
social en el gobierno de Jorge Ivdn Ospina (2008-2011), pues su enfoque es
novedoso y pretende, como lo recomendd De Roux, focalizar la inversion en los mas
pobres y con criterios de inclusion. Ciertamente, la estrategia SIISAS establecio la
pauta del disefio de la politica publica de inclusion en el municipio de Cali, por su

importancia para la toma de decisiones.

Por todas las dimensiones y variables que contiene, el SIISAS se consolidé como

una de las fuentes de informacion sobre indicadores sociales mas importantes en el



Municipio. Gracias a este sistema, desde el afio 2008 fue posible realizar un proceso
de diagnostico, evaluacion y monitoreo de la exclusion social en Cali, y recopilar
informacion actualizada y amplia sobre programas sociales implementados en Cali.
(Alcaldia de Cali y Universidad Icesi, 2011)

La naturaleza de sus datos, sumada a sus ventajas como sistema de informacion,
pretende facilitar la priorizacion y la distribucion de los recursos, el control social y
técnico, asi como la planificacién por parte de las diferentes secretarias del gobierno
local. Las mediciones y datos del SIISAS han brindado un soporte oportuno a gran
variedad de proyectos y programas, relacionados con problematicas sociales y

urbanas de distinto tipo.

Los indicadores del SIISAS fueron utiles en la planeacién de politicas publicas
dirigidas a grupos poblacionales como los afrodescendientes, los indigenas, adultos
mayores y poblacion LGTBI, entre otros. La informacion de ese Sistema también se
empled en la formulacién de proyectos de renovacion urbana y de proteccion a
comunidades en situacion de vulnerabilidad, discapacidad y desplazamiento. De la
misma forma, los datos del SIISAS sirvieron de apoyo, en 2009, para el Plan de
Gestion Integral de Residuos Sdlidos, mediante el cual se identificé el niumero de
nifios y nifias que se encontraban por fuera del sistema educativo, y que eran hijos
e hijas de recicladores calefios. Se realizé la caracterizacion de las condiciones y
los requerimientos de estos menores para acceder a escuelas y colegios. Como
resultado de esos estudios, la Secretaria de Educacion Municipal procedido a

vincularlos al sistema educativo. (Alcaldia de Cali y Universidad Icesi, 2011; 49)



Asimismo, el SIISAS fundamentd otros planes urbanisticos como el de Ciudad
Paraiso. Gracias a dicho Sistema, la Empresa Municipal de Renovacion Urbana,
EMRU, logré acceder a informacién detallada sobre los factores de exclusion social
en la comuna 20 de Cali. Los datos del SIISAS llevaron a que se implementaran
programas interinstitucionales e intersectoriales cuyo propadsito era transformar una
realidad de precariedad en muchos niveles — falta de oportunidades, capacidades
y libertades—, que limitaba las interacciones sociales constructivas. (Alcaldia de
Cali y Universidad Icesi, 2011)

El SIISAS no tuvo continuidad en la administracion siguiente, liderada por el alcalde
Rodrigo Guerrero. No obstante, en el Plan de Desarrollo 2012-2015 para el
municipio de Santiago de Cali se hallan seis ejes estratégicos, dentro de los cuales
el eje CaliDA Equidad para Todos contiene unas acciones de politica publica de
inclusion social, a través de una estrategia denominada Territorios de Inclusion y
Oportunidades, TIO. El alcance del eje estratégico de equidad para todos reconoce
“la obligacién constitucional del estado de garantizar los Derechos Humanos vy
Civiles, asi como, con criterio de progresividad, los Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales, y el compromiso nacional y local con el logro de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio” y como estrategia plantea “la accion multidimensional y
diferenciada enfocada a los territorios y ciudadanos mas necesitados y vulnerables,
apalancada en estrategias nacionales como la Red UNIDOS contra la pobreza
extrema, para generarles oportunidades reales de progreso humano y comunitario
integral y contribuir a construir una sociedad mas equitativa e integrada” (Alcaldia
de Cali, 2012; 13).



La Alcaldia describe a los TIOS como una estrategial® de intervenciéon con un
enfoque poblacional y territorial, con la que se trata de generar condiciones de
equidad en las areas de Cali donde se registran indicadores criticos de pobreza,
violencia e inseguridad. Cada una de estas areas se ha denominado TIO: Territorio

de Inclusion y Oportunidades. (Alcaldia de Cali, 2016)

La Alcaldia reconoce que la inseguridad es multicausal y, por lo tanto, que:

“Se hace prioritaria la intervencion de factores asociados que no solamente deben ser
abordados con medidas policiales, sino desde el punto de vista social, incidiendo en
las causas estratégicas que los determinan, focalizando la inversion social para
generar oportunidades y desarrollar competencias ciudadanas en la poblacién mas
vulnerable”. (Alcaldia de Cali, 2016)

En cada TIO la Administracion Municipal realiza intervenciones para prevenir
factores generadores de violencia y mejorar las condiciones sociales y territoriales,
mediante programas que benefician a la poblacién vulnerable y en alto riesgo que
convive en medio de situaciones de violencia. La Estrategia TIOS intenta involucrar
la participacion ciudadana, “sin dejar de lado las acciones de disuasién y reaccion

que deben ser acometidas desde lo sectorial”. (Alcaldia de Cali, 2016)

En cuanto al enfoque sectorial, la Alcaldia indica:

“La estrategia de Territorios de Inclusiébn y de Oportunidades - TIOS, inicia

priorizando 11 zonas de la ciudad, con base en la tasa de homicidios y necesidades

12 Esta descripcion inicial aplica al origen de los TIO, que inicialmente fueron concebidos como
Estrategia. Su continuidad en la Administracion Municipal siguiente, gracias a su inclusion en el Plan
de Desarrollo 2016-2019, sugiere que ya no solo se puede hablar de una Estrategia y tampoco
Unicamente de una politica, sino de un programa como unos presupuestos y una permanencia de
considerable importancia administrativa y social.



basicas insatisfechas, como experiencia piloto en el Municipio de Santiago de Cali.

Estas areas son monitoreadas, con el fin de realizar los ajustes pertinentes que

conduzcan a priorizar periddicamente los territorios a intervenir de acuerdo con el

comportamiento de las estadisticas”. (Alcaldia de Cali, 2016)

En el Grafico No. 1 se describen los territorios de la estrategia TIOS dentro del

municipio de Cali:

Grafica 1. Territorios de Inclusion y Oportunidades por barrios y
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Fuente: ¢Sabes que son los TIOS - Territorios de Inclusion y Oportunidades?
(Alcaldia de Cali, 2016)

El Gobierno Municipal se adhiere a un enfoque que reconoce la necesidad de
generar mecanismos de inclusion que amplien las oportunidades para acceder a
una mejor calidad de vida, con un énfasis especial en poblaciones vy territorios
vulnerables, para desarrollar desarrollo equitativo y socialmente responsable.
Asume como politica publica el enfoque de derechos y busca una atencién
diferenciada a los grupos poblacionales vy territoriales, desarrollando acciones
positivas sobre aquellos que se ha identificado histéricamente como excluidos y que
se encuentran en mayores condiciones de desproteccion y vulnerabilidad,
incorporando programas especificos acorde a sus necesidades, con el objetivo de
alcanzar condiciones de vida digna bajo el reconocimiento a la diversidad y respeto
por un desarrollo socialmente incluyente y sostenible, orientando la inversion
publica a la construcciéon de equidad, atacando la pobreza extrema de forma
focalizada (Alcaldia de Cali, 2012; 23). Alli se hace también una articulacién con las
politicas nacionales de inclusion, que en los planes de desarrollo de 2006 y 2010 se
definen en funcién de superar condiciones de pobreza que impidan el desarrollo del
pais, especialmente la falta de ingreso y la carencia de la satisfaccion de

necesidades basicas.

El soporte diagnéstico para la justificacion de la politica reconoce que existen
condiciones de inequidad que se manifiestan en la disparidad en el acceso a
derechos, libertades y capacidades necesarias para vivir en forma creativa, pacifica,
productiva y saludable, “derechos y capacidades a los cuales amplios grupos
poblacionales se han visto marginados”. (Alcaldia de Cali, 2012; 13) Exclusion

social, condiciones inadecuadas de bienestar en grupos poblacionales (hambre,



muerte, analfabetismo, miseria), desarrollo desigual entre territorios con marcadas
diferencias, debilitamiento de la democracia y la participacion politica ciudadana,

son evidencias del fenédmeno de la exclusién social en la ciudad.

Reconociendo el territorio y la poblacion como referentes necesarios para el
desarrollo, la politica de inclusién social se ha orientado a focalizar la inversion
publica y articular la oferta institucional de manera coordinada e intersectorial, para
intervenir en determinantes del desarrollo, en los focos de pobreza y exclusion
previamente identificados. La politica reconoce los problemas sociales en salud,
educacion, vivienda, seguridad y participacion, ubicados agudamente y con mayor
intensidad en determinados territorios que no es posible delimitar de acuerdo con la
division politico-administrativa, por lo que se establecen zonas especiales ubicadas
en similares condiciones y que comparten diversos espacios de la ciudad, para los

programas sociales entren a intervenir.

La estrategia de territorios de inclusion y oportunidades se ubica en un componente
general del Plan Municipal de Desarrollo denominado Cali una Ciudad que
promueve la Integracion social y brinda atencién a sus Grupos Vulnerables en
Territorios de Inclusion y Oportunidades. A su vez, el desarrollo de la estrategia se
realiza a través de once programas especificos que tienen como fin intervenir en
poblaciones infantiles, juveniles, longevas, discapacitadas, en situacion de calle y
victimas del conflicto armado. También a través de programas contra el hambre y

la pobreza extrema. Los programas se identifican asi:

e Programa Territorios de Inclusion y Oportunidades y Reasentamientos



e Programa Territorios de Inclusiébn y Oportunidades (TIO), contribuyendo a la

Disminucion de las Inequidades en Territorios Priorizados

¢ Programa Atencion a la Infancia, la Adolescencia y a la Familia en Territorios de

Inclusién y Oportunidades

e Programa Atencion a la Juventud en los Territorios de Inclusion y Oportunidades
y en la ciudad

e Programa: Vejez con Dignidad en los Territorios de Inclusién y Oportunidades y

en la ciudad

e Programa Especial Atencion a los Discapacitados en los Territorios de Inclusion y
Oportunidades y en la ciudad

e Programa Proteccion al Habitante de la Calle en los Territorios de Inclusién y

Oportunidades y en la ciudad

e Programa Reintegracion Social y Econdmica y Restablecimiento de Derechos de
las victimas del conflicto armado en los Territorios de Inclusién y Oportunidades

e Programa Lucha contra la Pobreza y el Hambre extrema en los Territorios de

Inclusiéon y Oportunidades
e Programa Seguridad Alimentaria en Territorios de Inclusién y Oportunidades

¢ Programa Red Unidos para los Territorios de Inclusién y Oportunidades (Alcaldia
de Cali, 2012).

Asi pues, vemos que el municipio Santiago de Cali, ha desarrollado una estrategia
de inclusién social basada en el trabajo intersectorial que, identificando territorios y
poblaciones con los mas bajos niveles de desarrollo en la ciudad, permite focalizar

la inversion de los recursos publicos para intervenir en los determinantes sociales



de dichas zonas, entre ellos, la pobreza extrema, tema que atafie al presente

trabajo.



Capitulo IV. Marco Tedrico — Conceptual del Estudio

En este capitulo se realiza una breve conceptualizacion sobre las politicas publicas,
la exclusién e inclusion social en el contexto colombiano, y los tipos de enfoques
mas pertinentes para la evaluacion de politicas sociales desde una perspectiva

cualitativa.

4.1 Aproximacion a la teoria de las politicas publicas

Toda decision politica afecta al conjunto de la sociedad. De hecho, el sustantivo
‘politica’ refiere a una ciencia social a la que le compete la administracion de la polis
(ciudad), entendida no sélo como delimitacion geografica o perimetro territorial, sino
como la convivencia de grupos sociales distintos que se reconocen como
integrantes de un conjunto macro, con sus deberes, derechos, responsabilidades y
simbologias de pertenencia. Sin embargo, el término politica publica no es un
pleonasmo. Se refiere a un ejercicio del poder que se manifiesta en acciones
concretas, ordenadas programaticamente, cuyo fin primordial o Unico debe ser
garantizar el bienestar de un segmento de la poblacion o solucionar una situaciéon
problematica que afecta a este o a toda una sociedad. La politica publica enfatiza
en la defensa de los derechos fundamentales de las personas, a la vida, la

educacion, la atencién en salud y el libre desarrollo, entre otros.

De acuerdo con Roth, el objetivo principal de una politica publica es orientar el
comportamiento de individuos o grupos para modificar una situacion insatisfactoria
o problematica. Tanto el objetivo y la percepcion del problema son asuntos
colectivos, esto es, preocupaciones compartidas por los ejecutores y beneficiarios
de la politica (Roth, 2004; 27).



Arboleda (2008) reconoce dos requisitos sine qua non para que un conjunto de
decisiones pueda ser considerado como una politica publica: deben inscribirse
dentro de un programa de accion o estar en concordancia con él y deben tener una
orientacion normativa. Una politica publica tiene que concebirse en el marco de un
programa de gobierno municipal, regional o nacional, y ajustarse a otros planes
oficiales, como los de ordenamiento territorial y desarrollo sectorial. En cuanto al
aspecto normativo, este no se refiere a lo legal y juridico, sino a la orientacion
ideolodgica del gobierno que disefia y ejecuta la politica. La norma se entiende aqui
como el deber ser que guia las actuaciones de los gobernantes y su equipo en
concordancia con unos principios educativos, éticos y partidistas, ya sean
humanistas o legitimistas, liberales o conservadores (Arboleda, 2008; 70).

Sobre el papel, casi todas las politicas publicas se presentan como un instrumento
en la construccion de sociedades mas equitativas, con un equilibro en materia de
ingresos, calidad de empleo y salud, entre otras variables. Se disefian con un &nimo
de inclusion social, entendida como la atencion a sectores de la poblacion en
situacion de desventaja (Alcaldia de Cali, 2008; 30), y forman parte de un esquema
de acciones afirmativas, como se denominan a las “acciones publicas estatales (la
iniciativa privada puede ser complementaria) que buscan un tratamiento
preferencial que tiene por meta reparar los efectos de la exclusion racista o sexista”
(Mosquera, 2009; 16).

No obstante, investigadores sociales como Otalvaro y Varela (2013) han
cuestionado esta percepcion generalizada e inexacta de las politicas publicas como
iniciativas que suelen ser altruistas, sin importar la tendencia ideolégica de los
gobiernos. Estos dos autores han criticado los disefios asistencialistas y
mercantilizados de varios programas aplicados en Latinoamérica y que no
representan esfuerzos sostenibles con resultados significados en materia de

reduccion de las brechas sociales. El asistencialismo presidencialista tiene como fin



la captacion de votantes para proyectos hegemonicos. Por otro lado, cuando el
Estado concibe las politicas publicas como estrategias de gerencia empresarial le
transfiere al sector privado sus responsabilidades esenciales, por ejemplo, la
generacion de empleo digno y garantizar un acceso facil y de calidad a servicios de

salud y educacioén (Otalvaro y Varela, 2013; 279).

Estos dos investigadores rastrean hacia la década de 1970 el origen de programas
de focalizacién del gasto en Colombia, con el objetivo de reconstruccién del tejido
social en zonas rurales del pais. Admiten que con estas politicas se lograron
avances en materia de reconocimiento de la marginalidad y se facilito la reinserciéon
de grupos insurgentes como el M19. Sin embargo, indican el impacto de la
mercantilizacién del Estado y la desinstitucionalizacion del poder ejecutivo en el
disefio de programas publicos. Como ilustracion de estos dos fenbmenos, citan el
programa Familias en Accion, implementado en 2001 y retomado durante el
gobierno de Alvaro Uribe Vélez (2002-2010). Estos dos autores sefialan que en
Familias en Accion “no existié un esfuerzo significativo de incorporacion de esta
poblacién vulnerable a través de estrategias de emprendimiento en la economia
formal, sino que se los traté como sujetos politicos menores de edad, minusvalidos,
para los que las dadivas gubernamentales, los auxilios monetarios y los demas
esquemas de proteccién y de manutencién, significaban la articulacion funcional de

vastas masas de pobladores al proyecto hegemonico “uribista” (Varela, 2012; 13).

En particular, esta evaluacion de la politica publica TIOS comparte la postura critica
que Otéalvaro (2012) expresa sobre Colombia, relacionada con la existencia de un
trasfondo mercantil de las repuestas estatales de las ultimas décadas, dado que las
politicas sociales se han puesto al servicio del mercado, afectando los derechos de
los sujetos, los cuales han pasado de ser ciudadanos con derechos a ser clientes 'y

beneficiarios del accionar del Estado, el mercado y la sociedad” (Otalvaro, 2012; 3).



Se examind la estrategia Territorios de Inclusion y Oportunidades, TIOS, no solo
prestando atencién a sus objetivos de generacion de condiciones de equidad en
territorios con indicadores criticos de pobreza, violencia e inseguridad. Se presto
atencion a la manera como la Administraciéon Municipal de Cali en el periodo 2012-
2015 definié y abordd los conceptos inclusion y exclusiéon social, equidad y politica

publica, y si esa definicion estuvo acorde con el disefio y ejecucion de la Estrategia.

4.2 Aproximacion a las teorias de la inclusion y la exclusién social

En esta investigacion se abordan los conceptos de inclusion y exclusién social como
categorias analiticas que ayudan a evaluar los impactos de una politica publica. La
inclusion social esta asociada con indicadores como oportunidades generadas,
capacidades habilitadas y libertades fundamentales garantizadas a las personas,
mientras que la exclusién se relaciona con diversos tipos de estigmatizacion,
discriminacion y desconocimiento de los derechos de un grupo social determinado,

en este caso a los pobre o vulnerables de un ambito focalizado por el Estado.

Aunque autores como Karsz (2004) reconocen que el uso del término exclusién se
ha expandido a dominios, si no ajenos, distanciados de las cuestiones sociales —
como la linglistica y, mas precisamente, el analisis del discurso amoroso—, es
fundamental aclarar que la exclusién es un concepto ante todo social y que, segun
el mismo Karsz (144), no tiene nada de etéreo, es perfectamente real, concreto y
material: “En la medida en que reviste un caracter social, la exclusion es un
fenbmeno de sociedad, concerniente a la sociedad, tiene lugar en la sociedad e
implica apuestas sociales. Dicho de otra manera, la exclusion impone abordar
explicitamente las cuestiones econdmicas, politicas, ideolégicas”. De modo que
toda categorizacion de la exclusion y asimismo de la inclusion, por mucho que se
refiera a los individuos e intente medir impactos en la psicologia individual, esta

enraizada en lo social y debe estudiarse siempre como fenémeno colectivo.



Como conceptos eminentemente sociales, inclusion y exclusién estan asociados a
otros dos temas: desarrollo y desigualdad. La inclusion, en cuanto ideal motivador
de politicas publicas, se refiere a un desarrollo generalizado de la poblacion. En
otras palabras, que, a todas las personas, sin distincion de género, raza o etnia, se
les garantice seguridad alimentaria, atencion en salud, un acceso temprano a la
educacion y formas de continuarla en la vida adulta, posibilidades de empleo, y
condiciones de trabajo y remuneracion dignas. La exclusion, por otro lado, se
relaciona con la desigualdad y con la existencia de brechas en el desarrollo de una
sociedad. Diferencias marcadas entre un segmento de la sociedad y otros en
servicios publicos, derechos y participacion politica son prueba de un crecimiento
econdémico desigual y de marginaciones casi siempre relacionadas con el género —
por ejemplo, mayores ingresos para los hombres que para las mujeres— o con
distinciones raciales —verbigracia: grupos étnicos concentrados en zonas

vulnerables a violencia, sin centros escolares y sin puestos de salud.

La Cepal (2016) reconoce que entre “los grupos tradicionalmente discriminados,
segregados o excluidos [se encuentran] de la poblacion, son aquellos de menores
recursos socioecondémicos, como las mujeres, los afrodescendientes, los pueblos
indigenas, los migrantes, la poblacion lesbiana, gay, bisexual y transgénero (LGBT)
y las personas con discapacidad, asi como los habitantes de los territorios méas
rezagados” (2016; 81). Tanto la Cepal (2016) como otras organizaciones estudiosas
de las formas del desarrollo vinculan esta segregacion o exclusion a indicadores
como ingresos econodmicos, acceso a servicios béasicos, nivel de escolaridad, y
condiciones y ubicacibn de vivienda. También identifican componentes
macroecondémicos como causantes de estas marcadas asimetrias del desarrollo,
como las desigualdades del sistema financiero y la disparidad de sus inversiones,
puesto que la inyeccion de recursos a paises desarrollados suele ser muy superior

a la de los paises considerados en vias de desarrollo.



En los a&mbitos nacionales, no solo el de Colombia, el debilitamiento del Estado,
supuesto garante de los derechos y regulador del mercado laboral, es el punto de
partida de un ciclo vicioso que convierte a la inclusion en algo inalcanzable y a la
exclusién en una realidad dominante. Mas que permitir la tercerizacion del trabajo
en todas las dimensiones del saber y el hacer, el Estado mismo terceriza hasta sus
funciones elementales. El resultado no puede ser otro que una disminucion
progresiva de los recursos destinados a proyectos de desarrollo social, lo que a su
vez ocasiona un crecimiento de las brechas en las poblaciones y de los indicadores

de exclusién y desigualdad.

Entre los indicadores de exclusion y desigualdad también se hallan el porcentaje de
concentracion de la propiedad de la tierra y otros que muestran de qué manera las
violencias afectan a la poblacion: numero de homicidios por género o edad, casos
denunciados de violencia intrafamiliar y maltrato infantil, entre otros. De la misma
manera, de indicadores macro —empleo e ingresos, por ejemplo— se desprenden
otros como trabajo formal e informal, y pobreza extrema e indigencia, que sirven
para especificar condiciones de vida que no pueden generalizarse en las categorias

muy generales y ambiguas de “empleado” o “pobre”.

Si bien con los programas sociales y las politicas publicas se aspira a reducir estos
indicadores de desigualdad, autores como Rawls (1958) han propuesto un debate
méas complejo desde la orilla de la Filosofia, la Sociologia y la Economia. Rawls
invitd a una reflexion sobre la justicia social basada en una discusion semantica de
principios como libertad e igualdad. Esto condujo a una relativizacién, acaso
necesaria, de los ideales que orientan todas las politicas, no solo las denominadas
publicas o de desarrollo social. Por ejemplo, indicoé que la perspectiva de libertad y
equidad no es igual en una sociedad orientada a la propiedad como maximo valor
de bienestar o estatus —como en el caso de la estadounidense—, que mide sus
niveles de calidad de vida en el ejercicio —0 goce— de sus derechos y en las

condiciones de los servicios a los que accede.



Para efectos de esta evaluacion, se consider6 que este debate semantico y
filosofico desborda la intencionalidad de observar e interpretar los impactos de la
estrategia TIOS. Aqui se pretende, mas bien, contrastar indicadores de inclusion y
exclusion de diferentes segmentos de la poblacion calefia para presentar una vision
sobre los efectos de una politica publica, y determinar si los resultados cumplieron
0 No con unas expectativas de transformacion hacia una sociedad mas incluyente o
menos excluyente. Dado que en los territorios donde se implemento la Estrategia
registran indicadores tendientes a una realidad de exclusién, se asume que el
debate de relativizacion conceptual no es oportuno en esta evaluacién. Por lo tanto,
se adopto6 aqui una vision de desarrollo social mas que de justicia social, en tanto el
primero ofrece unas metas concretas de reduccion de brechas dramaticas de
marginacion, mientras que la segunda supone una meditacion mas ambiciosa y

general de ideales politicos fundamentales.

4.3 De la evaluacién a los sistemas de evaluacion de politicas publicas

La Unicef define el término evaluacion como “la emision de un juicio de valor acerca
de una politica, programa o proyecto” (Unicef, 2012: 39). Reconoce, asimismo, que

evaluar puede ser:

1. Una serie de actividades o programas sistematicamente ejecutados para
reflexionar sobre la accién. Dichas actividades pueden ser la recoleccion de
datos, analisis de la informacion recogida y contraste con los resultados de

otros programas o investigaciones.

2. Discusion de la necesidad de introducir cambios, viabilidad, resultados e

impacto de las politicas o proyectos.



3. Formulacion de preguntas sobre el disefio y la ejecucion de las politicas o

programas.

Igualmente, la Unicef afirma que una evaluacioén tiene tres componentes esenciales:
un objeto, que es la politica o el programa sobre el cual se van a emitir los juicios
de valor; un referente, que puede ser otra politica 0 programa y que sirve para
comparar el disefio, ejecucion y resultados que se pretenden evaluar, y finalmente
una estrategia que orienta la metodologia evaluativa, es decir, las herramientas e

instrumentos de recoleccidn informativa y las categorias de analisis.

En el citado documento de la Unicef, se aclara que la evaluacion “no debe ser
entendida como un proceso aislado”, sino como un insumo o herramienta para la
mejora de las politicas y para la toma de decisiones. En otras palabras, puede
entenderse como una parte indispensable en el proceso de formulacién e
implementacion de las politicas publicas, en cuanto quienes las formulan y velan
por su aplicacion necesitan buscar formas de retroalimentacién y de valoracién de
resultados para determinar qué se esta logrando, qué debe mejorar y cdmo se ha

de modificar una politica o programa.

Sin embargo, los objetivos y alcances de las politicas publicas obligan a hablar, mas
precisamente, de ‘evaluaciones’ que de ‘evaluacidén’, o mejor, de sistemas de
evaluacion. Referirse solo a ‘evaluacion’ conduce a creer que es posible analizar,
interpretar o sugerir cambios a una politica publica mediante un proceso
investigativo con metodologias y herramientas muy definidas. Por el contrario, es
indispensable asumir una postura multidisciplinar y multiparadigmatica para

aproximarse a su evaluacion (Bueno y Osuna, 2013).

Por su parte, Osvaldo Feinstein (2006) afirma que la evaluacion pragmatica de
politicas publicas “no se limita a preconizar la utilizacion de un solo método o

enfoque; rechaza el fundamentalismo metodologico buscando, en cambio, el



método adecuado a las circunstancias, alineandose con el principio del rigor
apropiado” (Feinstein, 2006; 29).

Feinstein sefala de igual forma que la evaluacién de politicas publicas es un
proceso tan complejo que trasciende la valoracion del disefio y de los resultados de

la politica:

“Sucede a veces que los programas y proyectos alcanzan sus objetivos de modo
eficiente, y dichos objetivos son relevantes, pero algunos de los aspectos del marco
normativo que constituye la politica en cuestién pueden no haberse concretado en
absoluto. Por ejemplo, en el caso de una politica educativa que plantee el acceso
universal a la educacion primaria y que cuente con un conjunto de programas y
proyectos innovativos que prueban nuevas técnicas pedagogicas de bajo costo y alta
calidad utilizando nuevas tecnologias de comunicacion, aun si dichos programas
alcanzan plenamente su objetivo de mostrar que dichas técnicas funcionan conforme
a las expectativas, la politica educativa puede sin embargo fracasar si no hay
una adecuada replicacién (o masificacion) de esas técnicas. O sea, que la politica
podria fracasar aun si los programas y proyectos con ella relacionados hubieran sido

exitosos”. (Feinstein, 2006, pag. 6)

En este orden de ideas, Feinstein sefiala la necesidad de aclarar el marco
normativo®? u orientativo de las politicas publicas durante el proceso evaluativo.
El evaluador se encuentra, entonces, con que no basta intentar cuantificar o
discutir los alcances y limitaciones de una politica, ni sugerir cambios, sino que

son fundamentales unas reflexiones epistemolégicas y sociologicas antes de

13 Feinstein aclara que por “marco normativo” no se refiere al “marco legal”, sino a unas pautas
gue orientan la intervencion. No obstante, las politicas publicas requieren unos presupuestos, unos
cronogramas administrativos de ejecucién y deben, obviamente desarrollarse en el ambito de lo
legal. Por lo tanto, es muy posible que los evaluadores tengan que familiarizarse con este marco
legal o juridico, ya sea para describirlo en sus investigaciones, o para sefialar algun conflicto entre
la normatividad y la ejecucién de determinada politica publica



recopilar la informacién y construir el marco metodolégico que guiara la

interpretacion de esta dltima.

De esta manera, la evaluacién de una politica publica deja de ser un proceso
encaminado a un solo objetivo, como la cuantificacion o la elaboracion de juicios
de valor sobre unos resultados, para constituirse en la discusion de paradigmas
sociopoliticos o socioecondémicos, y de fendmenos sociologicos que atafien a la
ciudadania en general o a un grupo de ciudadanos.

Precisamente aqui se evidencia la necesidad de hablar de sistemas de
evaluacion, es decir, de un conjunto de paradigmas, enfoques y metodologias
abordados con una claridad epistemologica y técnica que permita llegar a unas
conclusiones validas y a unas recomendaciones aplicables sobre una politica

publica.

Bueno y Osuna (2013) insisten en esta versatilidad tedrica, pero indican la

importancia de un conocimiento preciso y de una praxis disciplinada:

“No cabe duda de que la evaluacion de politicas publicas exige la conformacion
de conocimiento cientifico en el marco de las ciencias sociales, al tiempo que
requiere su valoracion; todo ello sustentado en pautas metodoldgicas que
garanticen su maximo rigor. Y esto serd desde el reconocimiento, de las
limitaciones de los métodos aplicables y desde la consideracién de que la propia
evaluacién dispone de pautas metodoldgicas especificas” (Bueno y Osuna, 2013;
99).

En sintesis, los sistemas de evaluacion pueden estar fundamentados en méas
de un paradigma e integrados por una variedad de metodologias
investigativas e interpretativas. Es imprescindible un conocimiento preciso
sobre las ventajas y limitaciones de los enfoques elegidos y las técnicas

empleadas para recopilar la informacién, porque esta claridad garantiza que



la evaluacion lleve a reflexiones oportunas y cambios aplicables a una politica

publica.

Teniendo en cuenta las definiciones anteriores, se puede afirmar que la
metodologia de esta evaluacién de la estrategia Territorios de Inclusion y
Oportunidades, TIOS, estuvo regida por una aproximacion postpositivista a la
investigacion de los fendmenos sociales. Si bien se recopilaron datos
estadisticos del Departamento Administrativo de Planeacion Municipal, la
Secretaria de Desarrollo Territorial y Bienestar Social y la Secretaria de Salud
Pudblica Municipal, entre otros entes del Municipio, la compilacién y verificacion
cientifica de informacién cuantitativa no fue el objetivo de este trabajo. Mas
precisamente, se enfatizé en la percepcion de los actores de la Estrategia y
en sus sustentos normativos para llegar a unas conclusiones sobre el proceso

de su disefio como politica publica.

Este trabajo no se presenta como la demostracion de un resultado exacto,
alcanzado a través de una metodologia cientifica, sino como el punto de
partida de una discusion sobre la estrategia TIOS, al tiempo que sugiere
alternativas de accién. El interés, mas que evaluar unos resultados
contrastando objetivos con alcances reales, fue describir las negociaciones o
intercambios de informacion entre los gestores de esta politica publica, para
establecer de qué manera sus interacciones marcaron la formacién de la

Estrategia.

4.3.1 Tipos de evaluacion de politicas publicas. Como en la evaluacién de
politicas publicas se propone una fundamentacion multiparadigmética, un dialogo
interdisciplinar y una vision ecléctica de los métodos investigativos, autores como

Bueno y Osuna, Feinstein y Arboleda mencionan:



e Enfoques para integrar los paradigmas y las técnicas adecuadas en una

metodologia disefiada para avalar cientificamente la evaluacion.

e Tipologias basadas en el momento en que se desarrolla la evaluacion, es decir, si

es anterior, simultdnea o posterior a la implementacion de la politica.

e Tipologias de acuerdo a los objetivos y al destinatario de la evaluacion.

4.3.2 Tipologia de acuerdo con el enfoque. Si bien los enfoques
investigativos no constituyen per se una tipologia de las evaluaciones, si pueden

determinar el tipo de evaluacion que se efectua.

Bueno y Osuna (2013) identifican seis enfoques adoptados frecuentemente en la
evaluacion de politicas publicas. Nétese que cada enfoque propone un tipo de
intervencién y la busqueda de unos resultados especificos:

¢ Enfoque participativo: Se basa en el intercambio de opiniones y la interaccion de
actores propios del paradigma constructivista. Plantea la necesidad de “negociar”
con los actores de la investigacion evaluativa, es decir, de involucrarlos en el
proceso para detectar conflictos de interés, para difundir un conocimiento mas
profundo de la politica publica y para garantizar el caracter democratico y la
transparencia de la rendicion de cuentas y la toma de decisiones.

e Libre de objetivos: La evaluacion se concentra en las necesidades de la poblacion
que la politica publica intenta beneficiar y no en los objetivos explicitos de la politica.
La cuantificacion deja de ser el método exclusivo o primordial para llegar a unos
resultados. El evaluador entra a cuestionar incluso sus saberes previos y trata de
tener en cuenta factores externos que no habian sido previstos durante la

elaboracion de la politica.



e Basados en la teoria del problema o aproximacion critica: Estudio de los causales
y consecuencias de la situacion problematica que llevoé a la formulacién de la politica
publica. El evaluador debe identificar las necesidades identificadas como razén para
formular una politica y luego contrastar los efectos de esta con el grado de
satisfaccion de dichas necesidades.

e Basados en la teoria de la implementacion: La evaluacién no solo se enfoca en
las causas y efectos de una politica publica, sino que identifica sus fines y medios,
y propone cambios y alternativas de accién. “El evaluador debe reconstruir la I6gica
de la intervencion clarificando los objetivos que se pretende alcanzar y traduciendo
estos objetivos en efectos esperados sobre la resolucion de los problemas del
contexto; en realidad, con esto ultimo, se considera que puede haber objetivos
implicitos que persigan dar solucion a otras afecciones de la realidad, e incluso, en

ocasiones, a otros beneficiarios indirectos” (Bueno y Osuna, 2013; 107).

e Basados en la teoria del programa: constructivista. Propone conocer el contexto
en que se aplica en una politica publica, mas alla de sus objetivos y de los efectos
gue se pretenden generar con ella. A diferencia del enfoque positivista, no se centra
en medir resultados sino en interpretar las relaciones entre causas, efectos y
alcances esperados y no esperados para evaluar el disefio de la politica y proponer

nuevos rumbos de accion.

e Orientados a la toma de decisiones: Es un enfoque pragmatico y utilitarista.
Propone no limitarse a la cuantificacion o valoracion de los alcances de una politica
publica, sino en la busqueda de mejoras. La evaluacion no se convierte en la accion
de un agente externo, sino en una parte del desarrollo de la politica, en cuanto le
permite corregirse o adaptar nuevos cursos de accién. Sin embargo, el éxito de este

enfoque depende de la capacidad de negociacion entre el evaluador y los



formuladores de la politica, o de si los resultados de la evaluacion son tan
convincentes como para ganarse un lugar en la toma de decisiones por su validez.
e De impacto: En las evaluaciones de este tipo no se describe ni se discute el disefio
de la politica publica a partir de un analisis de sus objetivos y de su marco normativo,
sino que se estudian las transformaciones resultantes de su implementacion. En
evaluaciones como Advances in Education Research (Departamento de Educacion
de EE.UU., 1998) y Guiding Principles for SLO Assessment (Academic Senate for
California Community Colleges, 2010), se aconseja distinguir claramente entre
objectives o goals —objetivos o0 metas— y outcomes—resultados—, dado que los
primeros no siempre coinciden con la experiencia de los individuos cuya vida se
intenta transformar. Mientras algunas evaluaciones sefalan Unicamente las
expectativas de una politica, los estudios de impacto despliegan métodos
cuantitativos y cualitativos para determinar cuantas personas fueron alcanzadas por
ella y si esta intervencion propici6 cambios semejantes o superiores a los
esperados. En otras palabras, en este enfoque evaluativo se concentra en lo que
sucedid con los actores sociales y sus entornos —barrios, comunas, distritos,
ciudades, etc.— tras la puesta en marcha de un programa o estrategia de orden

gubernamental.

4.3.3 Tipologia por el momento de aplicacion. Tanto Feinstein como
Arboleda plantean una tipologia basada en el momento de desarrollo de la

evaluacion:

¢ Evaluacion ex ante: Efectuada durante el disefio de la politica publica. “Es una
consideracion de la relevancia o pertinencia de la intervencion y una estimacion de
sus posibles efectos. Cabe destacar que no siempre se hacen este tipo de
evaluaciones, sobre todo cuando hay prisa por aprobar politicas como sefales o
indicaciones de que se estad haciendo algo en relacion a un problema que la

poblacién percibe como importante (por ejemplo, una politica de inmigracion)’



(Feinstein, 2006; 19). Este tipo de evaluacion intenta determinar los efectos que

provocaria la implementacion de una politica publica (Arboleda, 2008; 21).

e Evaluacion concomitante o intermedia: Es el seguimiento a la politica publica
durante el periodo de su implementacion. Se monitorea el cumplimiento del
cronograma, la ejecucion del presupuesto, la utilizacion de insumos y los resultados
inmediatos, entre otros indicadores. De acuerdo a Feinstein, estas evaluaciones
también “suelen utilizarse para aportar elementos de juicio a la hora de decidir sobre

la continuacion de una politica” (Feinstein, 2006; 20).

e Evaluacion ex post: Realizadas luego de la terminacion de la politica o cuando ha
concluido una de sus etapas o ciclos de implementacién. “Permite evaluar lo
realizado: sus resultados, efectos e impactos. A partir de ella, puede decidirse por
ejemplo la continuidad de un programa, su replicacion o la construccion de una
experiencia superadora. Se utiliza también para rendir cuentas a actores
involucrados con el proyecto, como agencias financiadoras o la ciudadania misma”
(Unicef, 2012; 94).

4.3.4 Tipologia por publico o destinatario. Arboleda, ademas, tipifica las

evaluaciones en:

e Endoformativa: Es la que trata de informar a los actores de una politica publica
para que ellos mismos puedan modificar o transformar dicha politica.

¢ Recapitulativa: Intenta orientar la discusion sobre el valor de una politica entre

actores externos o un publico general.

4.3.5 Tipologia por generacion. Otra tipologia clasifica la evaluacion de

politicas publicas por generaciones (Roth, 2008). La primera generacion es de



caracter positivista y enfatiza en la medicion. En las evaluaciones de este tipo se
confia en que el rigor metodolégico, la aplicacion estricta de herramientas e
instrumentos primordialmente cuantitativos lleven a conclusiones validas o exactas

sobre una hipotesis o pregunta relacionada con la politica.

Las de segunda generacion se denominan descriptiva. Estas también enfatizan en
la recopilacion cuantitativa, pero se diferencian de las de primera generacion en
cuanto no solo observan o dan cuenta de una pregunta-problema, sino que ofrecen
predicciones o proyecciones que pueden ser aplicadas a otras evaluaciones de

politicas publicas similares.

Las de tercera generacion se distinguen porque en ellas el evaluador emite juicios
de valor sobre el disefio y la aplicacion de las politicas. En esta generacién se le
empieza a dar relevancia a los enfoques cualitativos, sin renunciar en absoluto a la
investigacion cientifica, esto es, soportada en la recoleccién de datos cuantitativo y
en el rigor metodoldgico para interpretarlos. Mufioz Cuenca rastrea histéricamente

el surgimiento de esta generacién y su posterior desarrollo pragmatico:

“Todos los modelos que aparecen luego de 1967 incluyen el juicio como parte de la
evaluacion. Visto asi, el juicio del evaluador es el que determina la naturaleza de la
evaluaciéon. Sin embargo, dentro de esta generacion aparece la Evaluacion por la
Toma de Decisiones, que se basa en la sociologia de la organizacion, el analisis de
sistemas y la teoria y practica de la administracion. La tarea principal del evaluador
consiste en obtener y procesar sistematicamente la informacion a fin de que pueda ser
usada por quienes han de tomar decisiones, aunque esas puedan ser influidas por la

experticia y conocimiento del evaluador”. (Mufioz, 2007; 161)

Las de cuarta generacién se basan en el paradigma constructivista. Para este tipo
de evaluaciones se propone una metodologia hermenéutico-dialéctica (Guba y

Lincoln, 2001), que privilegie las negociaciones y los intercambios de informacion



para llegar a consensos. En términos ontologicos, este tipo de evaluacion relativista,
esto es, parte de una vision de la realidad como una construccion de semidtica,
como una relacion de significados que varian de acuerdo con el contexto social en
el que se hallan tanto el evaluador como los actores de la politica publica. El
investigador o evaluador ya no es solamente un observador, medidor e intérprete
de datos cuantitativos ni su Unica pretension es formular unas conclusiones
respaldadas por un método estrictamente aplicado. Por el contrario, su rol seré el
de un gestor de multiples interpretaciones.

Es necesario aclarar, sin embargo, que la evaluacién de cuarta generacion no es
absolutamente cualitativa. También puede respaldarse en informacién cuantitativa
y en metodologias de interpretacion estadisticas. Asi mismo, se debe precisar que
el evaluador, al desempefiarse como un negociador de percepciones 0
interpretaciones de la politica publica, no renuncia al rigor investigativo. Este
nuevo papel le exige un conocimiento preciso de enfoques cualitativos y de
técnicas como la conformacién de grupos focales para obtener y encaminar la

informacion hacia unos consensos o interpretaciones consensuadas.

Segun Roth, la evaluacion de cuarta generacién es mucho méas acorde con una

vision de la accion publica basada en la participacién y la deliberacion puablicas:

“En vez de privilegiar una perspectiva cientifica tradicional, vertical, tendiente a
favorecer los valores y los puntos de vista de la autoridad, de las instituciones, y de
la tecnocracia, la evaluacion pluralista [0 de cuarta generacién] pretende tomar en
cuenta los diversos puntos de vista para la construccién de consensos mas amplios,
de forma mas horizontal. En este sentido, tiene una relacién estrecha con la idea

misma de gobernanza”. (Roth, 2009; 4)

En esta evaluacion de la implementacion de la Estrategia TIOS en la comuna 20
se adoptdé un enfoque multidisciplinar, propio de las evaluaciones de tercera

generacion, segun las ha descrito Mufioz (2017). Los juicios de valor que se



formularan en el siguiente capitulo de este texto, relacionados con el marco
normativo y la implementacién de esa politica publica, estuvieron orientados por
las reflexiones de Feinstein (2006), Bueno y Osuna (2013) y Otalvaro (2012) sobre

las diversas formas de evaluar programas sociales disefiados para transformar
condiciones de pobreza y exclusion.



Capitulo V. Resultados de la Evaluacion Realizada

5.1 Descripcion del funcionamiento de la Estrategia Territorios de Inclusion y

Oportunidades en el periodo 2012-2015, en la comuna 20 de Santiago de Cali

En esta primera parte de la evaluacion de la Estrategia Territorios de Inclusion y
Oportunidades, TIOS, se describira cémo se formulé dicha politica publica desde el
lenguaje institucional, es decir, cuales fueron los problemas que identificé la Alcaldia
de Cali y las alternativas de solucion que propuso, de acuerdo con documentos
oficiales del Gobierno Municipal y textos informativos que dan cuenta de los
objetivos y acciones de la Estrategia. Luego se indicara cémo se desarroll6 la
Estrategia en el contexto especifico de la comuna 20, citando asi mismo,

informacion divulgada publicamente por la Alcaldia.

Es necesario describir la Estrategia antes de evaluar su implementacién en la
comuna 20, no solo para contextualizar y delimitar esta politica pablica en un
espacio-tiempo, sino para determinar cuales de sus objetivos se cumplieron en esa

comunay a través de qué acciones se materializaron.

La Administracion Municipal del alcalde Rodrigo Guerrero Velasco propuso la
estrategia Territorios de Inclusién y Oportunidad, TIOS, como parte del Plan de
Desarrollo 2012-2015 ‘CaliDA, una ciudad para todos’. Esta estrategia de
intervencion social se disefié para avanzar en el desarrollo humano, el tejido social
y la participacion comunitaria, y focalizar, articular y sincronizar las intervenciones

publicas y privadas en territorios vulnerables. Sus otros objetivos metodoldgicos son

“Combatir las trampas de la pobreza, fortalecer la capacidad de accién y decision
de las comunidades; incrementar la oferta publica (infraestructura y servicios) en

los sectores vulnerables de Cali; construir una red de aliados con el sector privado



y organizaciones de la sociedad civil, para aumentar el impacto y la cobertura de
las intervenciones en territorios vulnerables, y prevenir riesgos y catastrofes

estimulando la resiliencia a nivel comunitario”. (Rojas, 2015)

La estrategia consta de cinco programas: Desarrollo de la primera infancia,
Disminucion del hambre y la pobreza, Inclusion social de jovenes, Recuperacion de

espacios publicos, y Seguridad, prevencion y resiliencia (Londofio, 2016).

Segun cifras del Dane (2012) y del DNP (2012), en 2011 el 25,1 % de la poblacion
de Cali vivia en condiciones de pobreza, y el 5,2 % de esa poblacion lo hacia en
niveles de pobreza extrema. Se eligieron diez comunas de Cali para la puesta en
marcha de esta estrategia: 1, 3, 6, 7, 13, 14, 15, 16, 18, 20 y 21 por los indices de
violencia y situacion de pobreza que se registraban en ellas, de acuerdo con la base
de datos del Sisben. Estas comunas estan conformadas por unos 70 barrios, cuya

poblacion total se acerca a las 800 mil personas (Concejo de Cali, 2014).

Para la implementacion de la Estrategia TIOS, se conformdé un equipo
multidisciplinar integrado por un médico epidemiologo, como director; una urbanista,
como coordinadora de la Estrategia; un especialista en Desarrollo Comunitario; un
especialista en Generacion de Ingresos; una ingenieria ambiental y sanitaria; un
arquitecto y un especialista en Primera Infancia y Habilidades Parenterales, y un
asistente. Posteriormente, se consolidé un comité técnico del que formaron parte
las dependencias de la Alcaldia: las secretarias de Gobierno, Infraestructura,
Bienestar, Salud, Vivienda, Cultura, Deporte, y también la Asesoria de Paz, el
Departamento de Gestion Ambiental; la Empresa de Renovacion Urbana, Emru, y

las Empresas de Servicios Municipales de Cali, Emcali.



Con el caracter multidisciplinario del equipo y del comité, se intenta llevar un
paquete integral de obras y programas a los sectores de intervencion (Londofio,

2016). Los programas y obras son los siguientes:

“Talleres dirigidos a las madres de Bienestar Familiar, por ejemplo, para que ellas
reconozcan sus limitaciones y sus prejuicios y los superen. O para que descubran
sus fortalezas y las aprovechen. O para mejorar el clima en la casa (cosas tan
sencillas como bajar el tonito o ponerse en los zapatos del otro). Puede ser también
un taller de glamur y belleza para que inicien un pequefio negocio, o para que
vuelvan a ser coquetas y reconquisten a sus maridos. Son cosas sencillas que
pueden generar grandes cambios alli donde empieza todo, en la familia. A veces son
obras ambiciosas, como los Centros de Desarrollo Infantil. Yo solo conozco el de
Altos de Santa Elena. Construido por una alianza de la Alcaldia y el Club Campestre,
es un complejo de tres grandes edificaciones con un disefio lleno de color y
movimiento que aprovecha muy bien la luz, el viento y el paisaje de Los Farallones.
Alli funciona una guarderia en la que 300 nifios del sector reciben, entre las ocho de
la mafiana y las cuatro de la tarde, los cuidados de un grupo de profesionales que
incluye conductores, profesoras, psicologas, médicos, chefs y nutricionistas. A veces
son obras muy creativas, como el Tecnocentro de Potrero Grande, en la comuna 21,

el espléndido Centro Comunitario Cultural Somos Pacifico”. (Londofio, 2016)

Para poner en marcha la Estrategia TIOS se plantearon inicialmente 73 proyectos,
para los cuales se calculdé una inversion total de $36.290 millones, por lo que se
solicité al Concejo de Cali una modificacién del presupuesto municipal. (El Pais,
2014) Las inversiones especificas en las comunas se encuentran consignadas en
las rendiciones de cuentas de la Alcaldia de Cali. Mas adelante, se evaluara como
fue la administracion de los recursos destinados a la implementacién de la
Estrategia en la comuna 20, segun lo demuestran los documentos oficiales y se
explica con funcionarios involucrados en el disefio y aplicacion de esta politica

publica.



El equipo y el comité multidisciplinarios que se formaron para el desarrollo de la
Estrategia TIOS corresponden a las visiones multidimensionales de la pobreza y la
exclusién que no son recientes y forman parte del pensamiento econémico y de las
ciencias sociales desde los afios 80. En particular, Sen (1985) desarrollé una teoria
de las capacidades para proponer que diferentes ventajas y adversidades
impactaban los funcionamientos de las personas en una sociedad, y que las
condiciones ventajosas o desventajosas no se reducian a la posesion de un
conjunto de bienes. Las ventajas y desventajas estan relacionadas con el sentido
de la propia libertad —la capacidad de sentirse libre—, las expectativas de
longevidad y la calidad de vida, entre otros indicadores. De hecho, factores politicos,
la salud y la educacién inciden en la manera en que los individuos aprovechan los
bienes y servicios a su disposicion. De modo que la cantidad de bienes o el indice
de cobertura de servicios no son los indicativos mas exactos de la pobreza, sino las
capacidades y las oportunidades que las personas tienen de sacarles provecho, en

cuanto a su propia realizacion personal. (Urquijo, 2014).

La concepciéon multidimensional de la pobreza hace necesarios que los equipos que
formulan e implementan las politicas publicas sean multidisciplinarios. De modo que
en el caso de la Estrategia TIOS esta multidisciplinaridad no representa una
innovacion, sino que es acorde con un marco normativo generalmente aceptado
tanto por la academia como en el sector publico. Vale la pena recordar que en el
Conpes 150 (2012) se recomendo la creaciéon de un comité de expertos para el

analisis de los indicadores de pobreza multidimensional en Colombia.

En cuanto a la orientacion epidemioldgica, ella corresponde a la preparacion
académica del alcalde Rodrigo Guerrero y tampoco representa una innovacion
normativa ni metodolégica. Epidemiologia y pobreza han estado relacionadas desde
los origenes de las investigaciones que allanaron el camino epistemoldégico a la
primera desde el siglo XIX, porque la relacion entre condiciones sanitarias

negativas, desnutricion o mala alimentacion, hacinamiento e hiperpoblacion y



contaminacion medioambiental, entre otros fendmenos generalmente asociados
con la pobreza, tanto en su dimension demografica como sociolégica, se han
manifestado en pandemias, epidemias y enfermedades crénicas. (Boslaugh, 2007)
Sin embargo, la Epidemiologia no es una disciplina Unicamente preocupada por la
salud y la enfermedad de grupos sociales, y puede entenderse como un conjunto
de saberes y herramientas metodoldgicas de la biomedicina, la biologia, la
economia, la psicologia social, la sociologia y la antropologia, entre otros campos,
aplicadas para identificar factores riesgo y proponer politicas publicas que lo
contrarresten. (Campuzano y de Miguel, 2014) Pese a que no la estudian
directamente, los epidemidlogos han hecho aportes al debate sobre como se mide
la pobreza, cuales son los factores no cuantificables y no materiales que influyen en
el crecimiento de indicadores de pobreza y exclusion, y sobre como los problemas
de salud y medioambientales extienden o perpetuan condiciones de pobreza.
(Khawaja y Mowafi, 2005)

Sin embargo, la concepcién multidimensional de la pobreza y el enfoque
epidemioldgico de la Estrategia no quedaron claras para el Concejo de Cali, que
llegd a definir a los TIOS como una politica “excluyente”. Varios ediles de la capital
del Valle del Cauca cuestionaron por qué en la Estrategia no se incluyeron
inicialmente las comunas 6 y 7 ni el sector Laguna del Pondaje, uno de los mas
pobres de la ciudad. De igual forma, el concejal Carlos Hernan Rodriguez Naranjo
criticd que con acciones como los TIOS el Gobierno Municipal solo pretendiera
beneficiar a 4.000 familias que vivian en condiciones catalogadas como de extrema
pobreza, de acuerdo con las metas del Plan de Desarrollo 2012-2015. (Concejo de
Cali, 2012)

Al respecto, se puede afirmar que la Estrategia TIOS no necesariamente es una
politica publica de inclusion, sino que es un Programa de Proteccion Social, segun
la clasificacion de Grynspan (2008; 117), citado por Cortés y Vélez (2015; 34),

porque se orientan a amortiguar los efectos de la pobreza, la vulnerabilidad y la



exclusién. Ejemplos de este de tipo de politicas son “los compensatorios (apoyos
temporales por pérdida de empleo o emergencia temporal), los asistenciales
(personas con dificultades permanentes para obtener el sustento diario) y contra la
exclusiéon (protegen derechos de grupos discriminados)”. (Grynspan, 2008; 127,
citado por Cortés y Vélez, 2015; 24)

No resulta nada atipico que en las primeras fases o en la experiencia piloto de una
politica publica como la Estrategia TIOS se elijan los sectores donde indicadores
como el de NBI, muertes violentas, menor concentracion de ingresos, desempleo y
expectativas de vida sefialen que los derechos de las personas estan siendo
vulnerados con mayor frecuencia e intensidad!4. Lo que se busca al priorizar estos
sectores es empezar a cerrar las brechas mas grandes o comenzar a trabajar en

asimetrias sociales, relacionadas con la pobreza dura, diversas formas de

14 Efectivamente, la Entrevistada 2, psicéloga vinculada a la Alcaldia de Cali e involucrada en la
implementacién de la Estrategia TIOS, reconoce que dicha politica publica no prioriza en los
territorios por ciertas particularidades geograficas o fisicas, sino por sus elevados indicadores de
violencia:

“Realmente no hay homogeneidad territorial, como le mencione anteriormente. Lo que hay son
focos, radiografias de probleméticas sociales en ciertas zonas, sin que se tenga en cuenta el
factor territorial en si mismo (...)

“Creo que el territorio o entorno, como se ha trabajado en los comités, es un factor
determinante, mas no el Unico de la estrategia. Cuando se habla del entorno, se tienen en
cuenta factores geograficos, medio ambientales, habitacionales, pero la focalizacién siempre
obedece a indicadores sociales en ciertas zonas, con énfasis en la violencia”. (Entrevistada 2,
comunicacién personal, 11 de mayo de 2017)

Otra de las entrevistadas en el proceso de recopilacion informativa de esta evaluacién, la
Entrevistada 1 afirma, asimismo:

“Basicamente, se tuvo en cuenta la informacion del analisis de situacion de salud de las zonas,
en las cuales la mortalidad por violencia marcaba mayores indices que en otras zonas. Se
toma la violencia como referencia de exclusiéon social.

“(...) Realmente se han identificado focos de violencia, relacionados con pobreza y exclusion.
Es por eso que en ese caso el factor territorial, como algo homogéneo, no se considera del
todo. Simplemente se orienta la estrategia a focalizar esfuerzos en zonas puntuales en donde
ocurren episodios de violencia. (Entrevistada 1, comunicacion personal, 26 de abril de 2017)



discriminacion y la vulnerabilidad familiar. La segmentacion tampoco es extrema en
las politicas publicas, cuando se quieren focalizar en grupos sociales entre los que

persisten la exclusion y la desigualdad. (Cepal, 2002; 10)

Pese a su caracter focalizado, y a que funcionarios que participaron en el disefio de
la Estrategia TIOS han insistido en que se contd permanentemente con la
participacion de la comunidad (Rojas, entrevistado por Aguirre, 2015), la Estrategia
TIOS es una politica publica centralizada. En primer lugar, porque forma parte de
un programa de gobierno formulado por una Administracion Municipal, que es
responsable de tomar las decisiones sobre la inversibn de recursos y la
conformaciéon del equipo que implementard la politica y las zonas en que se
intervendra con ella. En segundo lugar, porque la Estrategia no contempla la
creacion de comités comunales o barriales que se encarguen de velar por el
cumplimiento de los objetivos de la politica en los diversos territorios donde esta se
ha puesto en marcha. El Gobierno Municipal es el solo encargado del disefio, la
implementacion y la evaluacion de la Estrategia.

Otro problema de la focalizacion de la Estrategia TIOS en el periodo 2012-2015 es

la ausencia de un enfoque diferencial entre la ciudad y el campo?®. La zona rural de

15 La inclusién de los corregimientos en la Estrategia TIOS es un hecho reciente en la trayectoria de
esta politica publica, como lo sefiala la Entrevistada 2, una de las profesionales vinculadas a la
implementacién de la Estrategia que fue entrevistada para la realizacién de este trabajo:

Ya se hizo la discusion y ahora algunos corregimientos como Hormiguero, que presenta los
indicadores sociales mas preocupantes, han sido priorizados como TIO y se empezara a
trabajar alli. Un ejemplo es la estrategia de atencion primaria en salud, que inicia su trabajo en
este corregimiento haciendo caracterizacion, educacién en salud e intervenciones colectivas a
la poblacion. (Entrevistada 2, comunicacion personal, 11 de mayo de 2017)

De igual manera, la entrevistada 1, responsable del &rea de Participacion Social de la Alcaldia de
Cali, admitid lo siguiente durante una entrevista con la autora de la presente evaluacion: “(...) Para el
afio 2017 se han priorizado territorios como Hormiguero, Buitrera y Montebello, que son
corregimientos de zona rural que antes no se incluian”. (Entrevistada 1, comunicacién personal, 26
de abril de 2017)



Cali esta dividida en 15 corregimientos que no fueron tenidos en cuenta en la
implementacion de la Estrategia durante el periodo 2012-2015, “lo que generd un
Impacto negativo provocando un atraso importante a la ciudad en materia de
seguridad alimentaria, proteccion de cuencas y el aseguramiento de zonas de
reserva como los Farallones” (Concejo de Cali, 2016). En las lineas de desarrollo
no se especifica una necesidad de impulsar practicas agricultura sostenibles ni se
diferencia el medio ambiente urbano del rural, a pesar de que, en zonas destinadas
a la agricultura o la conservacion de la naturaleza, las practicas medioambientales
son mucho mas complejas, porque las personas de estas areas son mas

susceptibles a los impactos medioambientales.

5.1.2 Sistema de evaluacion de la Estrategia TIOS. En el Proyecto de
Acuerdo por medio del cual se adoptd el Plan de Desarrollo 2012 — 2015 del
Municipio de Santiago de Cali (Alcaldia de Cali, 2012), se plantearon unos estudios
e investigaciones para hacer seguimiento y evaluacién a la Estrategia TIOS, a partir
de indicadores de pobreza, inseguridad y violencia. Los indicadores de producto

estan consignados en la siguiente tabla:



Tabla 2. Indicadores de producto de la Estrategia TIOS

Indicadores de Producto

Unidad .
Linea base Meta

Nombre de 2011 Responsable
Estudios de caracterizacion
de conflictos y alianzas Secretaria General -
pubhco—pnvat_:ia_s para NGmero 0 4 Asesona, Desepaz,
realizar seguimiento y Secretaria de
evaluacion a la Estrategia Gobierno
TIOS
Estudios y disefios de Secretaria General -
modelos de intervencion en , Asesoria Desepaz,

L Numero 0 4 .
temas priorizados para los Secretaria de
TIOS Gobierno

. __ Secretaria General -

Sistema de seguimiento y Asesoria Desepaz
evaluacion de la Estrategia NUmero 0 1 paz,

Secretaria de

TIOS implementado Gobierno

Fuente: Proyecto de Acuerdo por medio del cual se adopta el Plan de Desarrollo
2012 — 2015 del Municipio de Santiago de Cali (Alcaldia de Cali, 2012)

Sin embargo, en el informe de gestion de las Asesorias de Paz (Alcaldia de Cali,
2015), se lee que hay un sistema de seguimiento y evaluacion de la Estrategia TIOS,
y que este es implementado por una organizacién externa a la Alcaldia. Esa
organizacion, segun el mencionado informe, se llama KPMG y es descrita como
“‘una red global de firmas de servicios profesionales que ofrece servicios de
auditoria, fiscales y de asesoramiento financiero y de negocios” (Alcaldia de Cali,
2015). Segun el mismo informe, KPMG realiza el seguimiento de la Estrategia TIOS
para la Fundacion Ford, con el objetivo de evaluar sus avances y sus principales

dificultades.



Llaman la atencién dos aspectos relacionados con los sistemas de evaluacion de la
Estrategia TIOS. El primero es el caracter centralizado de la evaluacion. De acuerdo
con la tabla, solo tres divisiones de la Administracion Municipal participarian en el
proceso evaluativo de la politica publica: la Secretaria General, la Asesoria Desepaz
y la Secretaria de Gobierno. Esta centralizacion contrasta con la multidisciplinaridad
del equipo y del comité encargados del disefio e implementacion de la politica
publica desde sus origenes. El otro hecho que cabe resaltar es que una
organizaciéon externa realice el seguimiento y evaluacion de la Estrategia para la
Fundacion Ford, entidad internacional que apoya programas sociales
gubernamentales y no gubernamentales en todo el mundo. Esta tercerizacion de un
paso fundamental en el desarrollo de una politica publica, como lo es su seguimiento
0 evaluacion en términos de indicadores sociales, evidencia una falta de recursos
gue puedan ser destinados a la medicion y andlisis de los resultados de la
Estrategia, y también la ausencia de una metodologia evaluativa oficial, es decir,

disefiada por el comité y el equipo de trabajo de la Alcaldia.

También es necesario resaltar que ni en el acuerdo de adopcion del Plan de
Desarrollo 2012-2015 ni en el informe de gestion de las Asesorias de Paz se
menciona el Sistema de indices de Inclusion Social para Santiago de Cali, SIISAS,
como componente de evaluacion de la Estrategia TIOS. El SIISAS fue planteado

durante la administracién del alcalde Jorge Ivan Ospina (2008-2011) como

“mucho mas que una base de datos (...) que tiene dentro de sus propdsitos propiciar
herramientas que permitan la orientacién en la toma de decisiones en cuanto a la
intervencion y solucién de problematicas acumuladas en la ciudad, en especial
aquellas que tienen que ver con la superaciéon de los altos niveles de exclusion,
segregacion y no reconocimiento de los grupos poblacionales mas pobres de la
ciudad”. (Alcaldia de Cali, 2010)



Surge, entonces, otro problema: que no se le haya dado continuidad a un sistema
de medicion de la inclusién implementado por una administracion interior para
evaluar una estrategia que busca, precisamente, incidir positivamente en
situaciones de exclusion. Esta falta de continuidad, la tercerizacion de la evaluacion
y el caracter centralizado del seguimiento a la Estrategia TIOS confirman lo

expresado por Otalvaro (2015) al respecto de dicha politica publica:

“Se observan serias dificultades de cooperacion, articulacion, y adaptacion del
gobierno local con sus diferentes secretarias e instituciones, para llevar a cabo
politicas que respondan a los propdsitos y expectativas de los ciudadanos, aquellas
gue son promovidas en los discursos publicos de los gobernantes en términos de

inclusién social”. (Otalvaro (2015; 14)

Es menester preguntarse por qué las juntas de accion comunal y local si fueron
tenidas en cuenta en la implementacion de la Estrategia TIOS en las comunas —
como se vera en el siguiente apartado—, pero no se les incluyé como parte del
sistema de evaluacion de la Estrategia. La integracién de las juntas de accién
comunal y local, y de otras organizaciones comunitarias, en el proceso de
evaluacion de la Estrategia hubiera contribuido a su descentralizacion y
transversalidad.

A continuacién, se describira la implementacion de la Estrategia TIOS en la comuna
20.

5.1.3 Estrategia TIOS en la comuna 20 de Cali. Para la implementacion de
la Estrategia TIOS, la Alcaldia de Cali partié de una caracterizacion de la comuna
20, realizada con base en informacion recopilada por el Departamento de
Planeacion Municipal y publicada en el documento Cali en Cifras (2011). Segun este
altimo documento, en la comuna 20 habitan 67.934 personas, de las cuales 31.929

son hombres y 35.767, mujeres. De acuerdo a ese documento, la comuna contaba



con 4 puestos de salud y ninguan hospital ni clinica. Se identificaron 26
establecimientos de educacion preescolar, 32 de educacién primaria y 15 de
educacion secundaria y media. Se registré la existencia de dos (2) estaciones de
policia y una (1) de bomberos en la comuna 20. En 2011, se reportaron 116
homicidios, una muerte por accidente de transito y cuatro suicidios. (Alcaldia de
Cali, 2014)

La Alcaldia de Cali también consulté a los residentes de este sector para conocer
sus percepciones de los problemas sociales que alli se presentaban y de sus
posibles mejoras, en una de las fases de formulacién del Plan de Desarrollo 2012-
2015. Los habitantes de la comuna manifestaron que consideraban necesaria una
mayor presencia de la policia, una reduccion de la violencia, mas oportunidades
laborales, mejor atencion en salud y en educacidn y mejores espacios de
recreacion. (Alcaldia de Cali, 2012; 38-39). Complementando estas percepciones,
la Alcaldia realiz6 una matriz de caracterizacién de los problemas en el area, segun
la cual en la comuna 20 se observaba un alto nimero de muertes violentas —cuarto
lugar en asesinatos entre todas las demas comunas de la ciudad—, un relativo
proceso de envejecimiento de la poblacién, escasa preparacion técnica entre
jovenes respecto a las demandas del mercado laboral, deficiencias de los espacios
para las actividades socioculturales y artisticas, e insuficientes ingresos para los
jefes y cabezas de hogar, violencia intrafamiliar y cuencas hidrograficas en mal
estado (Alcaldia de Cali, 2012; 45-49)

En ese orden de ideas, la comuna 20 clasificaba como uno de los sectores en los
gue se podian cumplir los objetivos de la Estrategia TIOS, en lo que respecta al
fortalecimiento de la oferta de infraestructura y servicios para una poblacion
identificada como vulnerable en varias dimensiones: la monetaria, la de las
oportunidades laborales y formativas, en atencion en salud y seguridad, y en

deterioro medioambiental.



En el caso puntual de la Estrategia TIOS también se realiz6 una reunion para
presentar esta politica publica, a la que asistieron el director del Cali 20, lideres de
la Junta de Accion Comunal, de la Junta de Accién Local y de organizaciones
comunitarias, ademas de funcionarios de Participacion Ciudadana, el equipo de

TIOS y profesionales de varias dependencias de la Alcaldia. (Alcaldia de Cali, 2014)

La Administracion Municipal realiz6 una serie de recorridos junto con la comunidad
para detectar necesidades especificas que pudieran ser resueltas a través de la
Estrategia TIOS. Estos requerimientos fueron registrados por la Alcaldia de Cali en
un documento oficial (2014), en el que también estan consignados qué secretarias
o dependencias para dar trdmite a esos requerimientos. La siguiente tabla ilustra
los problemas detectados y los responsables de sus soluciones, en el marco de la

Estrategia TIOS para el periodo 2012-2015 en la comuna 20:

Tabla 3. Guia metodolégica — propuesta metodolégica

Eje o Barrio Solicitud de la | Ubicacion Entidad
programa comunidad responsable
Desarrollo de|La Estrella Construccién de|Calle 7 Oeste Deportes
Primera Nuevo CDI dentro|No. 42-02
Infancia del Polideportivo

del Barrio La

Estrella
Espacios y Sector Los|Solicitud de|Sector  Los|Infraestructura
habitat amables Balsos revisar y reparar Balsos

los muros de




del
Barrio Los Balsos

contencion

Espacios y|Sector Los Solicitud de Sector  Los
hébitat amables Balsos recuperacion de Balsos

tramos del

entamborado de

la guebrada

Isabel que estan

deteriorados
Espacios y Via La Paz Adecuacion de la|Via La Paz |Infraestructura
hébitat amables Via la Paz,

propuestas de

tramos de

intervencion
Espacios y|Via La Paz Obras de EmcaliVialLa Paz |[Emcali
habitat amables para las

guebradas,

aguas de

escorrentia y las

redes de

acueducto y

alcantarillado

para la Via La

Paz.
Espacios y|La Estrella Se solicita a la Calle 72 Deportes
habitat amables secretaria de|Oeste # 42-

Deportes la




Intervencion del 02, La
polideportivo La Estrella
Estrella el cual se
ha visto afectado
por deslizamiento
de tierra en que
provienen de la
parte alta de lla
Comuna,
afectado por.
problemas que
requieren ser
abordados
intersecto-
rialmente con la
Secretaria de
Infraestructura,
Dagma y Emcali
Espacios y|Lleras Camargo Predios donde se Lleras Vivienda
hébitat amables construiran  los /Camargo
pilones del
Metrocable
Espacios y Tierra Blanca |Predios donde se Espacios Yy Vivienda
habitat amables construiran  los |habitat
pilones del amables

Metrocable




Predios donde
se construiran
los pilones del

Metrocable

Brisas de Mayo

la
de

ceder como zona

Revisar

posibilidad

verde una parte
del lote ubicado
Calle 10A

Diagonal

en
Oeste
51,

parte

hace
del
de

los

que

Proyecto

Vivienda de
Cerros para que
la Secretaria del
Deporte  pueda
construir el

Polideportivo.

Calle 10 A
Oeste

51,
La

Diagonal
sector

Vidriera

Deporte

Inclusién social

de jévenes

Brisas de Mayo

Recuperacion del
Centro  Cultural

Brisas de Mayo

Calle 54
Oeste # 10 A
Oeste 56 — 28

Cultura

Inclusién social

de jévenes

Brisas de Mayo

Espacio Vive

Digital en el

Centro  Cultural

Brisas de Mayo

Brisas de

Mayo

Cultura

Fuente: Ficha Resumen Estrategia para la Participacion Ciudadana, Comuna 20

(2014; 11-12)




La Alcaldia de Cali también se encargd de hacer seguimiento a las acciones
encaminadas a resolver las diferentes solicitudes de la comuna 20, como se puede
apreciar en documentos oficiales (Alcaldia de Cali, 2014; 12-20). Sin embargo, en
estos textos no figuran testimonios de la comunidad al respecto, y tampoco aparece
informacion sobre asambleas en las que se haya discutido con los lideres de la

comunidad sobre las mejoras a los problemas sefialados en la tabla anterior.

5.1.2 Indicadores de inversién de la Estrategia TIOS. La informacién mas
explicita sobre la inversion en los TIOS se encuentra en documento de la Alcaldia
de Cali que sintetiza la Estrategia, sus fundamentos, implementacién, alcances y

modificaciones a lo largo del periodo 2012-2015:

“El Plan de Desarrollo Municipal 2012-2015 proyect6 una inversién de 132,592 mil
millones de pesos para la ejecucidon de la Estrategia TIO en el cuatrienio. Sin
embargo, debido a la recuperacién de las finanzas del Municipio, este recurso
increment6 a 201,970 mil millones de pesos a lo largo de la Administracion. De estos
recursos, 174,653 mil millones de pesos fueron ejecutados (77%), incluyendo
recursos de funcionamiento y recursos externos de gestién. Esta inversion representd

una participacién de 2.3% del presupuesto total del municipio.

“De estos recursos, el componente (1) de Intervencién Social ejecuté 115,588 mil
millones de pesos (86% de los 135,502 mil millones de pesos proyectados; el
componente (2) Entornos para la Vida ejecut6é 38,296 mil millones de pesos (58%de
los recursos proyectados) y el componente (3) Justicia y Convivencia en Comunidad
1.673 millones de pesos (80% de los 2.072 mil millones en recursos proyectados)”.
(Alcaldia de Cali, 2016; 16)

En el documento pueden leerse los costos totales de varios proyectos de
construccion y fortalecimiento de espacios culturales y recreativos, asi como de
recuperacion de zonas verdes, en diferentes TIOS de Cali. En otras partes del

documento se presentan costos especificos, por ejemplo, el de la construccion del



Centro de Desarrollo Infantil de La Estrella, en la comuna 20 (6.082.789.362
millones de pesos). Estas inversiones, empero, no se presentan en el texto de tal
manera que sea posible saber cuantos cientos o miles de millones se destinaron
especificamente a cada barrio TIO o, al menos, a cada comuna, para tener una idea

mas clara de la distribucion sociogeografica del presupuesto.

En los informes de rendicion de cuentas de la Alcaldia de Cali de los afios 2012,
2013, 2014 y 2015 se registran programas de salud, de recuperacion del espacio
publico y de mejoramiento de la convivencia, entre otros, llevados a cabo en zonas
seleccionadas como Territorios de Oportunidad e Inclusién, TIO. Se habla de la
Estrategia como de una politica que engloba todas las acciones del Gobierno
Municipal, pero los informes no especifican cuales son sus objetivos concretos en
cada TIO y cual es la inversidn que se requiere en cada barrio seleccionado como

tal para que se cumplan las metas de inclusion.

Por ejemplo, en el informe de 2012 se lee que se trabajé en la promocion y
aplicacion de précticas clave de salud infantil del Componente Comunitario de la
Estrategia AIEPI —Atencién Integral a las Enfermedades Prevalentes de la
Infancia— con 35 grupos comunitarios de barrios considerados como TIO, ubicados
en 11 comunas de Cali. Se incluyeron los barrios Siloé y Brisas de Mayo,

pertenecientes a la comuna 20. (Alcaldia de Cali, 2013; 2-3)

Entre los programas de 2012 destinados a mejorar la calidad de vida en los TIO
también se mencionan coberturas y monitoreos de vacunacién, creacion de sitios
amigables para la atencion en salud a jévenes y adolescentes en espacios como la
ESE Ladera, mejora de los establecimientos comerciales de ventas de alimentos,
aumento de la cobertura de vacunacion animal y avances en la atencion a quejas
por contaminacion auditiva. No obstante, no se registra especificamente cuanto se
invirtié para impulsar estas campafas en cada TIO ni cual fue la inversion total por
comuna o barrio. (Alcaldia de Cali, 2013; 2-21)



En el informe de 2012 existe un apartado cuyo titulo es “Programa de Seguimiento
y Evaluacion TIOS”. (Alcaldia de Cali, 2013; 24) Esta parte del informe enfatiza en
una metodologia de evaluacion interna de la Estrategia:

“Se presento al alcalde la propuesta metodologica que parte de generar o recoger el
trabajo desarrollado por las diferentes Secretarias en las que se trabajé: Primera
Infancia, disminucién de la pobreza, goce al parque, Juventud, Habitat y seguridad y
convivencia, aglutinando tres lineas estratégicas con las respectivas instituciones

responsables:

“Linea 1: Construccion de Capital Social: Bienestar Social, Gobierno, Cultura,
Planeacion, Educacién, Salud, Deportes y Coordinacién Social.

“Linea 2: Habitat y Entornos de Desarrollo: Infraestructura Vial, Vivienda, Dagma,

Deportes, Emcali, Metrocali, Gobierno, EMRU y Planeacion.

“Linea 3: Generacién de Oportunidades: Bienestar Social, Gobierno, Educacion,
Planeacion, Desepaz (DPS-ANSPE) y GIP”. (Alcaldia de Cali, 2013; 25)

Sin embargo, este acapite del informe de 2012 se centra en proyecciones para los
afos siguientes y en iniciativas para mejorar la evaluacién que la Alcaldia de Cali
hace de la Estrategia. No se menciona qué costo tienen estos desarrollos
metodoldgicos ni se discrimina qué porcentaje del presupuesto municipal se

destinara para programas sociales en cada TIO.

En el informe municipal de 2013 se nota el mismo vacio en la informacion
presupuestal. Dicho documento contiene una descripcion de los programas de
intervenciodn social implementados en los TIO y de sus logros en materia de atencion
a la poblacién, pero no se dice cuantos millones de pesos se invirtieron en cada

barrio seleccionado como Territorio de Inclusion y Oportunidades para cumplir con



los indicadores de inclusion proyectados para evaluar el impacto de la Estrategia en

los sectores donde se implementd. (Alcaldia de Cali, 2014)

Por otra parte, en un documento publicado en el sitio web de la Alcaldia de Cali, que
no se trata del informe oficial de rendicion de cuentas del afio 2013, sino de un
libreto de la ceremonia de presentacion del informe de dicho afio, se lee: “En la
estrategia participaron nueve secretarias con mas de 600 intervenciones en 81
barrios, en las 11 comunas TIOS. Cifra récord de inversion en territorios TIOS de 98

mil millones de pesos™®. (Alcaldia de Cali, 2014; 3)

En el informe de la gestion durante 2014 si se consignaron los costos de los estudios
y disefios de intervencion en los TIO: “A diciembre de 2015, se han realizado 4
Estudios y disefios de modelos de intervencion en temas priorizados para los TIOS.
Asignacion Presupuestal por gestion: $5.815.750”. (Alcaldia de Cali, 215; 88) Este
informe presenta, de manera detallada, lo presupuestado y lo ejecutado para
diversos programas sociales llevados a cabo en la ciudad, pero no hay una gréfica
0 un apartado en el que se expliquen claramente cudl fue el presupuesto total y cudl
el monto de lo ejecutado en la implementacién de la Estrategia TIOS a lo largo de

2014 en cada barrio o comuna.

En el informe de gestion de la vigencia 2015 se reporta que:

“A diciembre de 2015, Con el apoyo de la Secretaria de Gobierno, Convivencia y
Seguridad, se implementé 1 sistema de seguimiento y evaluacion de la estrategia
TIOs, elaborado por la organizacion KPMG, para la Fundacion Ford, con el objetivo
de evaluar y hacer seguimiento a los avances de la estrategia y sus principales
dificultades”. (Alcaldia de Cali, 2016; 21)

16 Cabe preguntarse por qué esta informacién no esta consignada de esa misma forma en el

informe, pero si en el libreto de un acto oficial.



Mas no se menciona qué costo tuvo ese sistema de seguimiento y tampoco figuran
en el informe las cifras de lo presupuestado y lo ejecutado especificamente en el
marco de la Estrategia TIOS, con una sectorizacion por barrios ni por comunas. Este
tipo de informes son necesarios en el caso de esta Estrategia, puesto que se trata
de una politica publica con objetivos propios, transversal y sectorizada, y no
simplemente de un lema o eslogan de gobierno. Una politica publica con objetivos,
indicadores de reduccion de pobreza y aumento de la inclusién, y un marco
normativo, deberia tener un apartado propio y amplio en los informes de gestién de
la Alcaldia, capitulos donde se especifique claramente qué monto del presupuesto
municipal se destiné y cuanto se ejecutd para desarrollar diversos programas

sociales en cada uno de los TIO.

En el siguiente apartado se evaluara si los recursos invertidos y las acciones
emprendidas bastaron para dar respuesta a las solicitudes de la comunidad, y cual
fue el impacto de estos proyectos entre los habitantes de la comuna 20, de acuerdo
con las lineas generales que orientan la Estrategia TIOS.

5.2 Identificacion de los impactos generados por la experiencia del TIO de la
comuna 20, durante la ejecucion de la Estrategia Territorios de Inclusion y
oportunidades en el periodo 2012-2015

Dado que la Estrategia TIOS es una politica multidimensional, en esta evaluacion
se sefialaran a continuacion sus resultados, limitaciones y tareas pendientes en la
reduccion de la inseguridad, la pobreza y la exclusion, el mejoramiento del acceso
a servicios de salud y la proteccion del medio ambiente en la comuna 20. También
se indicaran qué transformaciones institucionales generé en la Administracion

Municipal durante el periodo 2012-2015.

5.2.1 Impactos en seguridad. En la comuna 20, en el periodo 2012-2015, las

problematicas sociales mas crénicas fueron las muertes violentas, los robos y los



embarazos adolescentes. Estos problemas persistieron, aunque en algunos casos
se presentaron disminuciones considerables. En palabras de Blanca Zuluaga,

docente del departamento de Economia de la Universidad Icesi:

“Segun el informe de Calidad de Vida en Cali 2013, de Cali Cémo Vamos, la comuna
20 es, junto con la 14, la que presenta el indice de Calidad de vida méas bajo de la
ciudad. Es necesario que el gobierno municipal tome medidas eficaces que logren
incrementar el bienestar de los habitantes de esta zona de ladera de Cali. Aqui me
voy a referir muy brevemente a tres aspectos: criminalidad, movilidad y embarazos a

temprana edad, esto Ultimo ligado a la educacién

“En primer lugar, es fundamental implementar estrategias que contribuyan a reducir
el nivel de criminalidad en la zona; para ello, no solamente es importante la presencia
policial, sino también la realizacién de programas que promuevan el uso provechoso
del tiempo a los jévenes, quienes desde temprana edad estan expuestos a las
pandillas y bandas criminales. Es importante que los expertos en seguridad
ciudadana evallen la instalacion de camaras en ciertos puntos de la ladera, que
permita a las autoridades obtener mayor informacién sobre los actos de violencia que

puedan presentarse y sobre los infractores”. (Cali Como Vamos, 2014; 225)

De acuerdo con el Informe de Calidad de Vida en Cali 2013 (Cali Como Vamos,
2013; 64), la comuna 20 fue una de las que presentd un mayor incremento de
muertes violentas en la ciudad. En Cali se registraron 1.839 homicidios en 2012,
mientras que en el 2013 esa cifra fue de 1.909. Es decir, hubo un incremento del 4
%.

Esta situacion continto en el afio siguiente, como puede leerse en otro articulo
publicado en enero de 2015 en el periddico El Pais y titulado ‘Guerra entre pandillas,

el mal que sigue alimentando la violencia en Siloé’. En él se lee:



“Siloé termind siendo el barrio con mayor niumero de homicidios (45) durante el 2014
y uno de los diez en los que no hubo reduccién de muertes violentas. Segun el
analisis del Observatorio Social de la Violencia de la Alcaldia, el afio pasado alli se
registraron 4 asesinatos mas que en el 2013, cuando se contaron 41. Junto a otros
11 barrios que se extienden sobre la loma, Siloé conforma la Comuna 20, una de las
cuatro comunas donde los homicidios tampoco disminuyeron (hubo 5 casos mas que

en el 2013) como esperaban las autoridades”. (El Pais, 2015)

Sin embargo, durante 2015 si se dio una reduccion de las muertas violentas:

“Durante los primeros seis meses del afio la Comuna 20 (...) registré un total de
40 homicidios. Se trata del semestre con mas bajo nUmero de muertes violentas
de los ultimos afios en esa zona, que histéricamente ha sido una de las mas
violentas de la ciudad y en donde durante el 2015 se contaron 118 asesinatos”.
(El Pais, 2016)

En esa misma nota periodistica se afirma que, gracias al trabajo de las
organizaciones de jovenes de la comuna, muchos jévenes se alejaron de grupos
delincuenciales y se logré que disminuyeran los enfrentamientos entre bandas en
territorios anteriormente considerados como zonas de confrontacion (El Pais,
2016).

No obstante, la Policia inform6 de un aumento de los casos de hurto entre 2015 y
2016. Entre junio y enero de 2016 se reportaron 111 robos, es decir, 40 mas que

en ese mismo periodo de 2015. (El Pais, 2016)

Einson Valenzuela, lider comunal y presidente de la organizacion Juventud, Arte y

Vida, fue entrevistado por El Pais y expreso:

“A pesar de que ya se han formulado proyectos de intervencion social para la

Comuna, la Administracion aun no ha desembolsado el dinero para su ejecucion.



Bajar los homicidios es muy importante, pero si la inversion y las estrategias no se

mantienen, uno no sabe cuando se disparen de nuevo”. (El Pais, 2016)

Las cifras sobre seguridad presentadas en los informes de calidad de vida y el
cubrimiento periodistico sobre ese tema indican que la Estrategia TIOS en la
comuna 20, entre el periodo 2012-2015, no tuvo un impacto significativo en la
transformacién de las condiciones de violencia padecidas por la poblacion de dicho
sector, pese a que la ladera de Siloé fue un sector especialmente intervenido por la
Alcaldia de Cali tanto a través de los TIOS como mediante el control policial (El Pais,
2015).

Es muy diciente el testimonio del lider comunitario entrevistado por El Pais, en
cuanto a que los proyectos de intervencion social fueron formulados y seguramente
discutidos con integrantes de las JAC y las JAL, asi como con otros directores de
organizaciones de base, pero las inversiones tardaron en concretarse o se
realizaron de tal manera que sus efectos solo se tradujeron en una disminucion de

muertes violentas en el afio 2015, mas no en una reduccion de los hurtos.

No obstante, se debe sefalar, como lo indica el testimonio del lider comunitario, que
la con la Estrategia TIOS la Administracién Municipal del periodo 2012-2015 si
involucré en la comuna 20 “la participacion ciudadana, sin dejar de lado las acciones
de disuasién y reaccion que deben ser acometidas desde lo sectorial” (Alcaldia de
Cali, 2012). En el articulo de El Pais se reconoce como clave el trabajo de las
organizaciones comunales de jovenes para hacerle frente al accionar de los grupos
violentos. El problema fue la falta de sincronia entre los proyectos con los que el
Gobierno Municipal se comprometié a ayudar a la comunidad y las inversiones a

través de las cuales aquellos podian materializarse prontamente.



5.2.2 Impactos sobre la pobreza y la exclusién. Segun los estudios de
calidad de vida, hacia 2013 la comuna 20 era una de las que presentaba los ingresos

mas bajos en Cali, junto con las comunas 3, 13, 14 y 15 (Celin y Zapata, 2014, 29).

Gréfica 2. Ingreso Promedio por Comuna
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Fuente: Indicadores de calidad de vida para las 22 comunas de Santiago de Cali

(2014)

Por la misma época, en la comuna 20 también alcanzaba algunos de los indices

mas altos de desempleo en Cali:



Tabla 4. Tasas de Desempleo (brutas y ajustadas) para las comunas de

Santiago de Cali

Comuna g:; aiI:::h IC (95%)
17,36 5° | 16,60 5*| 13,04 | 20,16
900 | [1027| [7.56 |1297
1281| [1438| [1040]1836
1649| [1697|4°[13,46 | 2047
15,02| [1151| [ 817 |1486
1602| [1570| [1329]1810
1842|3°[1606| [12,54 [ 19,58
1546| [1551| [12,78 1825
1293 [1312| [975 |1649
1478 | [1305| [ 967 |1642
18,05 | 4° [ 17,44 | 2 [ 14,60 | 20,29
1186| [1016] [ 672 13,61
1689| [1596] |[1341]1851
17,04| [1642| [1378]19,06
15 | 1935 |1°[17,97| 1°[ 15,14 | 20,81
16 |1560| [1572] [1233[19,10
17 | 894| [980| [722 1228
18 |1637| [1344 [1032]165

NI EHE RIS I

19 | 838 795 5,80 | 10,10
20 | 1898|2°[17.23|3"[ 1343 | 21,03
21 |1757| [1301| [850 17,53
22 | 1,69 77| [-027] 3,80

Fuente: Poblacion y desempleo en las comunas de Cali (2015)

Igualmente, los porcentajes de pobreza extrema de la comuna 20 se ubicaron

entre los mas altos por comuna en Cali:



Gréfico 3. Personas en pobreza extrema segun puntaje Sisben

0
'5 16.000 o
= : a
Qo 14.000 i
£ -
2 12000 e 2 i
S < e 8w
S ai a 0 9
3 10.000 2 o
c o
<

S = 8.000 0 2
= N o n
% A wn
o o0 N & w gy @9
(%} © © n N n L
B 4 o o !N et

o0 ~ o M h
S 4000 w g O o
o 2.000 . @ 3 i B
3 ~ o
g ) I B ] " B

1 2 345 6 7 8 91011121314151617 1819202122

Comuna

Fuente: Indicadores de calidad de vida para las 22 comunas de Santiago de Cali
(2014)



Gréfica 4. Mapa de pobreza extrema de Cali segun puntaje Sisben
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En este panorama de condiciones socioecondmicas tan adversas de la comuna 20,
la Estrategia TIOS propone no solo para ese sector, sino para todos los que

interviene, unos programas de Disminucion del Hambre y la Pobreza que consisten



en subsidios condicionados, generacion de ingresos, disponibilidad alimentaria y
fortalecimiento de los lazos familiares (Alcaldia de Cali, 2014; 5).

Sin embargo, fendbmenos como el de la pobreza extrema, el desempleo cronico
relacionado con una falta de oportunidades para recibir formacion técnica o
académica, y una profunda desigualdad de ingresos con respecto a otros sectores
de la ciudad deben ser transformados no solo mediante una politica publica como
la Estrategia TIOS, sino mediante un Plan de Desarrollo cuyo marco normativo lleve
a una reforma significativa de la distribucién de riqueza y a una ampliacion universal

del acceso a la salud, la educacion y los servicios publicos.

En otras palabras, por si sola una politica publica focalizada en éreas
socioecondémicamente vulnerables como la Estrategia TIOS no puede tener
impactos sostenibles que lleven a una modificacion trascendental y transformadora
de la pobreza extrema, monetaria y multidimensional, porque problematicas como
las de la comuna 20 estan conectadas a estructuras de gobierno, formas de
producciéon y coyunturas histéricas —desplazamiento por violencia o por la

pauperizaciéon del agro, por ejemplo— que generan pobreza y exclusion.

Ademas, repasando las fichas técnicas de la Estrategia TIOS, se observa que hay
un énfasis en la solucion de problemas de infraestructura concretos, como el
deterioro o la carencia de espacios sanitarios y de recreacién. Si bien resolver estos
requerimientos de la comunidad forma parte de los derechos de esta a habitar y
relacionarse con un entorno en el que pueda satisfacer sus necesidades de manera
integral, tales acciones no tienen un impacto prolongado en la generacién de
empleos, el mejoramiento de los ingresos recibidos y las posibilidades de acceder
a formacién técnica o profesional que garantice un incremento de las oportunidades

de empleo o emprendimiento.

Cabe precisar que la Estrategia TIOS si incluye programas de formacion cuyo

propésito es cerrar la brecha educativa o formativa con el propésito de brindar mas



competencias técnicas a las personas para que puedan emplearse mas facilmente.
En este sentido, en la rendicion de cuentas de los TIOS (Alcaldia de Cali, 2014; 62)
se lee que en junio de 2014 veinticinco personas se vincularon a un curso
complementario de sistemas bésicos realizado en la biblioteca centro cultura de la
comuna 20. Sin embargo, el indicador de aplicacién de la politica no deberia ser
solo el nimero de asistentes al curso, sino el numero de ellos que pudieron valerse

de lo aprendido para conseguir empleo o desarrollar sus propios emprendimientos.

5.2.3 Impactos sobre la atencion en salud. La problematica de salud publica
con la que mas se asocia a la comuna 20 en los informes de Calidad de Vida de

2012-2015 es el embarazo adolescente:

“La tasa de fecundidad en adolescentes en Cali es de 26,4 a 2014, situacion
preocupante para la salud publica del Municipio, siendo los adolescentes de la zona
oriente los que presentan el mayor porcentaje de partos en menores de 20 afios asi:
Comuna 13, 20,5; Comuna 14, 21,6; Comuna 15, 21,3; Comuna 20, 20,7 y Comuna
21, 25,1”. (Universidad del Valle, 2014; 25)



Grafica b. Tasa de Fecundidad Adolescentes
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Como parte de la Estrategia TIOS, se implementaron unas Zonas de orientacion
escolar para la prevencion de las violencias, el consumo de SPA, la promocion de
la convivencia y la sexualidad responsable. Estas zonas estan ubicadas en
instituciones educativas publicas de la ciudad como Isaias Duarte Cancino, Juana

de Caicedo y Cuero Comfandi Compartir - Potrero Grande.

En la rendicion de cuentas de la Alcaldia de Cali (2014) se afirma que el indicador
meta de este tema es el niumero de Zonas de Orientacion implementadas en
distintos centros educativos publicos de la capital del Valle. Se debié considerar,
empero, que un indicador mas preciso es el nimero de embarazos adolescentes en

las comunas de influencia de los TIOS.

En lo que respecta a embarazos adolescentes, la Estrategia TIOS es responsable
en parte de una tendencia al descenso entre 2012 y 2015. En 2011, 31 niflas y
jovenes entre los 10 y 19 afios de edad por cada 1000 mujeres quedaron
embarazadas, pero en el 2014 ese numero de casos disminuy0 a las 26,1 por cada

1000 mujeres (El Pais, 2015). En lo referente a la comuna 20, Carolina Restrepo,



coordinadora del programa de Salud Sexual y Reproductiva de la ESE Ladera, le
comento al periddico El Pais que “se va a los colegios y se les habla de sexualidad,
pero también de proyecto de vida y de emprendimiento”. Es decir, la Estrategia TIOS
cumplié su cometido en la comuna 20, educando sobre temas de sexualidad a los

jovenes en edad reproductiva.
La siguiente tabla publicada en un informe de gestion de la Red de Salud ESE

Ladera (2015; 54) confirma la tendencia a la disminucion del embarazo adolescente
entre 2012-2015.

Tabla 5. Indicador Tasa de Embarazo Adolescente

Poblacion |N°
Adolescente|/Adolescentes
Ano Contratada [Embarazadas [Tasa
ANO
2012 22294 947 42 .5
ANO
2013 18722 870 46,5
ANO
2014 19506 847 43 4
ANO
2015 20427 605 29,6

Fuente: Red de Salud Ese Ladera, Informe de Gestion y Empalme Periodo 2012-
2015

Si el indicador fuese el nimero de embarazos adolescentes atendidos en los centros
de salud publicos de la comuna 20, se podria afirmar que la Estrategia TIOS

contribuy6 a la reduccién de este tipo de embarazos en la comuna 20 entre 2012 y



2015. De todas formas, es menester sefalar que el indicador de nimero de zonas
de orientacion dispuestas en cada institucion educativa es ineficiente para medir los
impactos de esta politica publica no solo en los embarazos adolescentes, sino en
otros fendmenos como el consumo de estupefacientes, la falta de prevencion de
enfermedades epidémicas, los problemas para acceder a servicios médicos y otras

situaciones que afectan la salud de la poblacién.

5.2.4 Impactos medioambientales. El hecho de que la Estrategia TIOS no
haya incluido a los corregimientos de Cali, que es donde estan ubicadas las zonas
rurales de la ciudad, se conecta con un problema que no es solo socioeconémico,
sino ambiental: el de los asentamientos irregulares. Este es un problema de
alarmante frecuencia en la comuna 20, pues como lo sefal6 El Pais (2015), arriba
de Siloé (comuna 20) existen once de estos asentamientos, llamados
coloquialmente “invasiones”. Solo la comuna 1, con 14 asentamientos, y la comuna

13, con 12, registran cifras mas preocupantes al respecto.

Voceros de las Empresas Municipales de Cali, Emcali, y la Personeria han dicho
repetidamente a los medios de comunicacion que en estos asentamientos se capta
de manera ilegal el servicio de acueducto, lo que genera pérdidas hasta del 75 %
en la distribucién de agua potable (El Pais, 2012). Por la falta de alcantarillado, los
residuos de las familias asentadas irregularmente van a dar a todos los rios de la
ciudad. Este es un problema largamente denunciado y relacionado con una
concepcién incompleta del desarrollo. Este dltimo se entiende ya no como la
posibilidad de vivir en la ciudad, sino como la necesidad o la obligacion de hacerlo.
Rescatar las dinamicas rurales, recuperando el campo con un enfoque incluyente
de desarrollo sostenible, podria contribuir a paliar los impactos de los asentamientos
informales. Pero la Estrategia TIOS, como muchas politicas publicas urbanas, no
incluye la ruralidad presente en los corregimientos de la ciudad, cuyas dinamicas

agropecuarias podrian servir para proyectos productivos en los que familias



marginadas a los extramuros de Cali encuentren sustento e incluso la continuidad

de sus practicas culturales.

A pesar de los beneficios del rescate de lo agropecuario en los entornos rurales que
circundan a Cali, en el caso de la comuna 20 la Estrategia TIOS solo concibe
soluciones medioambientales a través de la inversion a infraestructura. En un
informe de visitas de la Alcaldia para verificar las actividades de esta politica publica,
se habla de la recuperacion del espacio publico deteriorado por un manejo
inadecuado de escombros (Alcaldia de Cali, 2014; 26).

El indicador medioambiental de la Estrategia TIOS es el niumero de entornos
recuperados con participacion ciudadana (Alcaldia de Cali, 2014; 131). En esta
politica publica se entiende el medio ambiente solo como el espacio de transito y no
en su acepcion mas amplia, como la fuente de vida, sustento y goce (Naciones
Unidas, 1972).

Pese al caracter participativo de estas intervenciones al entorno, debe recordarse
gue la politica publica es orientadora de la accion colectiva (Santander y Torres-
Melo, 2013; 16). En este sentido, la Estrategia TIOS presenta un vacio importante
en la cuestion medioambiental, en tanto no esta formando a la comunidad en una
concepcion mas integral y responsable del medio ambiente, y tampoco la esta
vinculando en la busqueda de soluciones a problemas macro, como la
contaminacion de cuencas hidrograficas, la mineria ilegal y los impactos de los

asentamientos irregulares.

5.2.5 Impactos institucionales. En primer lugar, cabe anotar que la
Estrategia TIOS no solo responde a la necesidad de intervenir sectores de Cali
aguejados por problemas de pobreza y exclusion de manera focalizada. Con ella

también se busca articular el trabajo de las distintas secretarias del Gobierno



Municipal en torno a una politica publica, como lo expresa el funcionario

entrevistado para el desarrollo de esta evaluacion:

“En la estrategia lo que es diferente (...) es focalizar la atencion en esos territorios,
pero también articularla, que sea como mas integral, que haya mas conexiones
administrativas para que responda mejor a las necesidades de ese territorio y hacerlo
de una forma participatival””. (Entrevistado 3, comunicacion personal, 24 de julio de
2017)

De igual manera, en un documento de presentacion y sintesis de la Estrategia TIOS
(Alcaldia de Cali, 2016), se lee:

“TIO es una Estrategia de Intervencién Territorial debido a que su accién se ve
reflejada en los territorios mas vulnerables. Sin embargo, TIO también es una
estrategia transversal de articulacion, focalizacion y sincronizacion, debido a que su
implementacion se realiza a través de la concertacion de intervenciones articuladas
entre el sector publico, privado, las organizaciones de la sociedad civil y las

comunidades.

“Por parte del Municipio, TIO se ejecuta a través de las siguientes 17 Dependencias

y entidades asociadas a la Administracién Municipal:

1. Secretaria de Bienestar

2. Secretaria de Cultura

3. Secretaria de Deporte

4. Secretaria de Educacion

5. Secretaria de Infraestructura

6. Secretaria General

17 Aqui es preciso sefialar que la participacion se refiere tanto a la de la comunidad, como al trabajo
mancomunado de los representantes y funcionarios de las diferentes areas de la Alcaldia de Cali.



7. Secretaria de Gobierno

8. Secretaria de Salud

9. Secretaria de Vivienda

10. Secretaria de Transito y Transporte

11. Departamento Administrativo de Gestion del Medio Ambiente
12. Departamento Administrativo de Planeacion Municipal
13. Empresa Municipal de Renovaciéon Urbana

14. Empresas Municipales de CALI

15. Metrocali

16. Asesoria de Paz

17. Asesoria de Participacion Ciudadana

“Todas estas dependencias envian representantes al Comité Técnico TIO, instancia
que visita los territorios, evalla las peticiones de la comunidad y en Ultima instancia
las aprueba”. (Alcaldia de Cali, 2016)

De acuerdo con la evaluacién desarrollada por la empresa KPMG, dos logros de la
Estrategia TIOS fueron el hecho de que 13 dependencias municipales estuvieran
representadas en el Comité Técnico encargado de la implementaciéon de dicha
politica publica y que profesionales de diferentes areas municipales, acompafados
de representantes comunitarios, realizaran mas de 100 visitas a los barrios

seleccionados como TIO. (Alcaldia de Cali, 2015)

Asimismo, el andlisis SWOT de KPMG considera como fortalezas de la Estrategia
“la conformacidn exitosa de Comité Técnico para la priorizacion de intervenciones” y
el respeto y la valoracién positiva que los integrantes del gabinete municipal

manifiestan respecto a esta politica. (Alcaldia de Cali, 2015)

En este orden de ideas, en el &mbito de lo administrativo, la Estrategia es un
programa social transversal no solo por sus caracteristicas metodolégicas, sino

porque se ha desarrollado un vinculo espontaneo, fruto de una percepcion positiva



de los Territorios de Inclusién de Oportunidades por parte de los profesionales de las
diversas secretarias de la Alcaldia. La evaluacion de la Estrategia y el testimonio del
entrevistado denotan un sentido de pertenencia por parte de las personas
responsables del disefio y la implementacion de las acciones dirigidas a los TIOS.

Sin embargo, este sentido de pertenencia se ve amenazado, como lo indica la
evaluacion de KPMG, por la “rotaciéon completa del equipo técnico” de la Estrategia.
(Alcaldia de Cali, 2015) La rotacién y la consecuente pérdida de interés por el
desarrollo eficiente de la politica publica al interior de la Alcaldia puede tener otro
resultado, sefialado de igual forma por KPMG, aunque no como derivado del cambio
de personal: la posibilidad de que los beneficiarios de la Estrategia pierdan “la fe
construida en las fases iniciales del programa si las visitas y el interés por parte del

gobierno se desvanece”. (Alcaldia de Cali, 2015)

Una de las soluciones a esta vulnerabilidad de la politica publica es intentar
garantizar su continuidad, convirtiéndola oficialmente —esto es, a partir de decretos
o alianzas electorales— en un programa estatal que pueda ser ejecutado por
administraciones venideras. Esto ultimo sucedié con la Estrategia TIOS, que forma
parte del Plan de Desarrollo del alcalde Maurice Armitage (2016-2019), sucesor de
Rodrigo Guerrero. En dicho Plan, la importancia de la Estrategia se manifiesta de la

siguiente manera:

“Al respecto, para la definicion de estos proyectos en el area urbana y rural del
Municipio, se busca el fortalecimiento de la estrategia de Territorios de Inclusion y
Oportunidades TIOS que continuara siendo pilar fundamental de la accién de la
Administraciéon Municipal en el territorio y que permite la intervenciéon puablica en los
territorios mas necesitados de la ciudad, con un enfoque de equidad y justicia social.
A la par, se busca plantear proyectos de escala intermedia en otros territorios, a partir
de la planificacion a nivel zonal que complementa los planteamientos del Plan de

Ordenamiento Territorial vigente”. (Alcaldia de Cali, 2016)



De modo que otro de los impactos institucionales mas importantes de la Estrategia
TIOS es que hizo posible la articulacion de dos administraciones, las de los alcaldes
Guerrero y Armitage'®. En el Plan de Desarrollo propuesto por el gobierno de este
altimo, los TIOS se reconocen como un punto de partida. Se conserva, incluso, el

enfoque epidemioldgico y transversal:

“Tomando como referente los lineamientos de la Estrategia Nacional Entornos
Saludables y como resultado de su implementacién en Cali y la experiencia
desarrollada por la Estrategia TIOS, se adelantaran en el marco de este programa,
estrategias de intervencién sobre determinantes sociales, sanitarios y ambientales
en territorios priorizados en zonas de alta vulnerabilidad desde el punto de vista
epidemioldgico y socioeconémico, a partir de criterios de focalizacion, articulacion y
sincronizacién de la oferta del sector puablico, privado y la sociedad civil,
contribuyendo a la salud, equidad social, convivencia y paz, al desarrollo local y al

mejoramiento de la calidad de vida familiar y comunitaria”. (Alcaldia de Cali, 2016)

Con esta continuidad, la Estrategia se fortalece ante varias de las amenazas mas
frecuentes de las politicas publicas, como son su vulnerabilidad a los intereses y
cambios de la burocracia, el clientelismo y la falta de procesos de articulacion
institucional de largo plazo. (Otalvaro, 2012; 4)

Sin embargo, los impactos de la continuacion de la politica son dificiles de replicar
en lo que tiene que ver con la participacion de la comunidad. La integracion de las
secretarias, el trabajo mancomunado y el sentido de pertenencia de los profesionales

de la Alcaldia son evaluables y perceptibles mucho mas facilmente. Todo lo contrario,

18 Tal vez el impacto institucional mas importante de la Estrategia TIOS es la creacién de la Secretaria
de Desarrollo Territorial y Participacion Ciudadana, mediante el Decreto 411.0.20.0516 del 28 de
septiembre de 2016. Esta Secretaria gestiona la inversién social de manera focalizada, como ocurre
con los Territorios de Inclusion y Oportunidades. Sin embargo, esta nueva division de la
Administracion Municipal surgio6 luego del periodo 2012-1015, por lo que no se incluye en la presente
evaluacion.



ocurre con el aporte de lideres comunitarios y de los residentes de los TIOS como
los de la comuna 20, puesto que las percepciones, inquietudes y acciones de la
poblacion que es objeto de esta politica publica no estan consignados en
evaluaciones de la Estrategia, como la realizada por KPMG, ni en la documentacion
oficial disponible en los archivos publicos de la Alcaldia de Cali. Para evaluar o tener
una nocibn mas clara de la participacion comunitaria se precisan numerosas
entrevistas con los lideres de los barrios y sus pobladores, algo que sobrepasa las
intencionalidades y posibilidades de esta evaluacion aproximativa, o una exploracion
a fondo de notas periodisticas que aborden los efectos de la Estrategia en diferentes

TIOS de la ciudad, ya sea como tema principal o solo contextualmente.

5.2.6 Limitaciones institucionales y sus impactos en la implementacion
de la Estrategia TIOS en la comuna 20. En la entrevista con el funcionario de la
Alcaldia de Cali, se detectaron una serie de limitaciones de la Administracion
Municipal a la hora de implementar la Estrategia TIOS que aplican tanto para el
contexto de la comuna 20, como para muchos otros Territorios de Inclusion y

Oportunidades.

5.2.6.1 Limitaciones en fortalecimiento de infraestructura para

educacion, salud y recreacion.

“Un reto grande es el reto de planeacion, de que uno esta interviniendo areas que
crecieron desordenadamente. (...) ldentificar las necesidades no es tan dificil. Uno
incluso consigue el recurso y uno sabe cual es la solucion, (...) pero como no hay una
planeacion larga del territorio, entonces implementar la solucion se vuelve muy dificil.
Entonces, ta quieres construir un colegio o una biblioteca. Tienes que identificar
donde construirla. Pero ese donde tiene que ser un espacio que sea del Municipio.
No solo tiene que ser del Municipio, sino que tiene que ser un espacio que tenga una
destinacion para ese tipo de fines como equipamiento colectivo. Y esos espacios no

existen en los barrios donde trabajamos nosotros. Muchas veces hay lotes que son



del Municipio, pero son zonas verdes. Entonces, ahi no se puede construir
equipamiento. Incluso mejorar o reconstruir el equipamiento existente se vuelve dificil,
porque muchos de esos equipamientos estan construidos sobre zonas verdes. Hoy
en dia, por ejemplo, hay requisitos de parqueaderos y hay barrios que son muy tensos
y en los que hay muy poco espacio para cumplir con esos requisitos. Hay retos que
tienen que ver mas con los barrios que estan concentrados en el oriente, el occidente
y la ladera. Construir en oriente y en la ladera (comuna 20) es mucho mas dificil que
construir en el centro de la ciudad; en ladera, porque tienen que estabilizar taludes y
los cimientos tiene que ser muy fuertes, por el riesgo de derrumbes”. (Entrevistado 3,
comunicacion personal, 2017)

A partir de estas palabras, es evidente que las multiples problematicas
socioambientales de los TIO dificultan la busqueda de soluciones desde una
Estrategia que, paraddjicamente, es de caracter multidimensional. Con la politica
publica de los Territorios de Inclusion y Oportunidades se plantea la transformacion
positiva de unas realidades adversas y variadas, pero la complejidad y la cantidad
de problemas se convierten en dos de las grandes limitantes del instrumento con el
gue se intenta remediarlos. En este caso, el fortalecimiento de infraestructura para
ampliar el acceso a educacion, salud y recreacién es obstaculizado por varios

fendmenos negativos, como la falta de planeacién urbanistica y la inseguridad.

5.2.6.2 Limitaciones en programas de mejora del acceso ala educaciony
de creacién de oportunidades de empleo y emprendimiento. Las debilidades
evaluativas de la Estrategia TIOS, en las que se ahondara en uno los apartados
posteriores, imposibilitan la medicion, el analisis y la proyeccion de los impactos que
esta politica publica tiene en el acceso a la educacién, la disminucién de la
desercion escolar, el surgimiento de nuevos programas de formacion técnica y la
creacion de oportunidades de empleo y emprendimiento. La evaluacion de la
Estrategia a partir de estos indicadores no existe ni en la comuna 20 ni en otras de

las comunas intervenidas. Por esta razén, los resultados patentes de la Estrategia



TIOS son el mejoramiento y el proceso de construccion de espacios educativos y

de convivencia, como lo manifiesta el funcionario entrevistado:

“‘En la comuna 20 se mejoro la biblioteca comunitaria, que es la biblioteca de
tierrablanca. Se esta invirtiendo en la ampliacion del Centro Cultural de Brisas de
Mayo. Se esta construyendo el Centro de Desarrollo Infantil de La Estrella. Se hizo
también el parque Casa de Piedra, que queda al frente de este Centro. Hubo una
mesa de Cultura Ciudadana... Entonces, el impacto en términos de inclusién es la
inversion en todos estos programas. El ejercicio que no se ha hecho es ya mirar el
impacto y los resultados en indicadores en la vida de las personas”. (Entrevistado 3,

comunicacion personal, 2017)

Al respecto, existe otro vacio evaluativo relacionado con los impactos de la
Estrategia TIOS en los indicadores de acceso a la educacién y generacion de
empleo, y son los tiempos de mejoramiento y construcciébn de los espacios
destinados para fines educativos y de convivencia. Es necesario que se contraste
la fecha en que la comunidad solicitdé esos trabajos, el momento de inicio, los
periodos de ejecucién y el dia de entrega de las obras. Este dato permitiria conocer
cuanto tarda la Estrategia en ofrecer alternativas de soluciéon a problematicas

educativas y formativas.

5.2.6.3 Limitaciones medioambientales. De acuerdo con el funcionario
entrevistado para la presente evaluacion, la Alcaldia se ha negado a impactar
negativamente las zonas verdes de los TIO para fortalecer los espacios de acceso
a la salud, educaciéon y recreacion. Sin embargo, una de las debilidades de la
Estrategia es su nula efectividad en los asentamientos de desarrollo incompleto,
varios de los cuales se ubican en la comuna 20. La captacion ilegal de servicios
publicos y el deficiente manejo de residuos sélidos y aguas residuales por parte de
los pobladores de estos asentamientos tiene gravisimos efectos sobre el

medioambiente de Cali.



Esta limitacion de la Estrategia de la Estrategia TIOS le resta fuerza de manera
significativa a su poder de mejora o de preservacion de los ecosistemas de la
ciudad. Lo anterior se evidencia en las siguientes palabras del funcionario
entrevistado: “En los asentamientos de desarrollo incompleto... Que en Cali no haya
programa fuerte de legalizacion de barrios es una limitante, porque no se puede
pasar a invertir hasta que no haya una legalizacién de barrios”. (Entrevistado 3,

comunicacioén personal, 2017)

5.2.6.4 Limitaciones evaluativas. La limitacibn mas importante de la
Estrategia TIOS, y la que dificulta la evaluacién de sus impactos en todos los
ambitos humanos y en los barrios seleccionados como Territorios de Oportunidad e
Inclusién, es la inexistencia tanto de una metodologia como de un proceso de
seguimiento de esta politica publica, con unas herramientas y una periodicidad

definidas.

Para que un barrio sea considerado TIO, se tienen en cuenta los siguientes

indicadores:

e Altos indices de homicidio.

e Altos indices de mortalidad infantil.

e Altos indices de desnutricion infantil.

¢ Alto nimero de casos de dengue, chikungufa y zika.

e Altos indices de desercion escolar.

e Alto porcentaje de personas con aseguramiento de régimen subsidiado.

e Bajos indices de cubrimiento de equipamiento deportivo, cultural, educativo y
ambiental.

e Altos indices de desempleo.

e Alto numero de personas victimas del conflicto armado.

e Alto nimero de personas en proceso de reintegracion. (Alcaldia de Cali, 2016; 5)



No obstante, la informacion referente a muchos de estos indicadores “no tiene la
actualidad ni la escala geografica que uno quisiera”, segun afirma el funcionario
consultado para esta evaluacion aproximativa. “Ese es un reto grande que hay ahi
—afade—. Tampoco tenemos incorporado a la Estrategia un instrumento para
generar esa informacién nosotros mismos”. (Entrevistado 3, comunicacién personal,
2017)

El entrevistado reconoce que los indicadores de homicidios y enfermedades estan
muy bien sistematizados por la Administracion Municipal. Pero la falencia

generalizada de los indicadores es la falta de segmentacion por barrios:

“Algunos indicadores no se recolectan de manera periddica. Entonces, hay que
esperar a que se recolecten de acuerdo con un instrumento. Otros se recolectan de
manera periddica, pero no a la escala de barrio, sino a la escala de ciudad, o sea, de
municipio, y otros a la escala de comuna, cuando el TIOS esta priorizando en los
barrios. Y hay otros que si se tienen a nivel de barrio”. (Entrevistado 3, comunicacién
personal, 2017)

Ademas de la falta de segmentacion por barrios de gran parte de la informacién
existente, otra limitacion es que los indicadores no se han relacionado ni
metodoldgica ni analiticamente con las inversiones y las ejecutorias de la Estrategia
TIOS:

“‘Aunque, digamos, a nivel de Cali hay una disminucion en la tendencia de los
homicidios, hay una disminucién de la pobreza, hay una disminucién del desempleo.
Pero ya uno decir que hay una causalidad especifica en un territorio, entre una
inversion de TIO y ese resultado es un ejercicio que no se ha hecho”. (Entrevistado
3, comunicacioén personal, 2017)



La ausencia de una evaluacion de indicadores de impacto segmentada por barrio
ha llevado a que la Alcaldia de Cali enfatice en los problemas con cifras mas altas
o alarmantes —por ejemplo, las relacionadas con inseguridad, como tasas de
homicidio o robos—, a despecho de otros requerimientos mas especificos de las
comunidades: “Uno a veces tiene unos programas grandes que cubren todos los
TIO, pero eso en realidad estaba atendiendo mas las necesidades de unos

territorios que de otros”. (Entrevistado 3, comunicacion personal, 2017)

Debe anotarse que si existe un monitoreo de la Estrategia TIOS, cuyo

funcionamiento una de las fuentes entrevistadas explica asi:

“Hay un seguimiento a través de un sistema semaforo donde se tienen unas
proyecciones en tiempo de lo que se debe hacer y el Comité Técnico le pone una luz
verde a los [proyectos] que van bien, una luz amarilla a los que van frenados y una
luz roja a los que tiene problemas. Asi se le hace monitoreo y seguimiento a las
inversiones que se comprometen y que se priorizan a través de la Estrategia”.

(Entrevistado 3, comunicacién personal, 2017)

Es claro que el enfoque de la Estrategia TIOS es transformar el territorio y no solo
identificar las necesidades de diversas comunidades (Entrevistado 3, comunicacion
personal, 2017). De todas formas, al enfatizar en el seguimiento a los proyectos mas
gue la evaluacién de sus impactos sobre la poblacion, no se garantiza que esta
politica publica logre la transformacion de espacios urbanistico-ambientales para
cambiar de manera positiva la vida de las comunidades que los habitan. Con dicho
enfasis en el monitoreo de las ejecuciones, se corre el riesgo de que la Estrategia
sirva para impulsar campafias de vacunacion, programas de control de
enfermedades, fundar centros educativos, parques y canchas, ampliar bibliotecas y
remodelar zonas verdes, pero que los problemas asociados con la exclusion
persistan en los TIO. Puede que los indices de pobreza, inseguridad, desempleo,

desercion escolar y enfermedades, entre otros indicadores, disminuyan en toda la



ciudad durante algunos periodos. Sin embargo, hasta que no haya una evaluacion
de la Estrategia segmentada por barrios, no es posible emitir juicios validos sobre

su implementacion y resultados.



6. Recomendaciones a la Estrategia Territorios de Inclusién y
Oportunidades, TIOS

Con las siguientes sugerencias se tratara de aportar a la consolidacién de la
Estrategia TIOS como una politica publica articuladora de la sociedad de Cali, util
para practicar una gobernanza®® que se caracterice no solo por la eficiencia
financiera, la agilidad burocratica y la ética en el empleo de recursos humanos y
materiales, sino por la interrelacion constante entre las secretarias municipales y las

organizaciones comunitarias.

Sugerencias para la creacion de un sistema de evaluacion de la Estrategia
TIOS

e Una de las principales debilidades o limitaciones de la Estrategia TIOS es la
falta de una metodologia evaluativa. Existe un seguimiento a los proyectos,
pero en este solo se miran los tiempos de ejecucion de las obras iniciadas en
el marco de la Estrategia. Es necesario, pues, avanzar rapidamente en la
consolidacion de un proceso de evaluacién que enfatice en la medicién de
impactos de la politica publica en cada barrio seleccionado como TIO, a partir
de indicadores de inclusion, acceso a la educacion y a la salud, seguridad,

empleo, recreacion y situacion medioambiental, entre otros.

e Es necesario que en toda la documentacién oficial de la Alcaldia de Cali
relacionada con la rendiciébn de cuentas exista un apartado en el que se

describan claramente las inversiones, ejecuciones y proyecciones de las

19 El concepto de gobernanza esta estrechamente, aunque no explicitamente, relacionado con
el de Politica Publica. La gobernanza engloba formas de gobierno mas que participativas,
integrativas, y que apuntan al dialogo constante entre instituciones y ciudadania, a la veeduria
incesante de los recursos publico por parte de los ciudadanos, y a la autonomia organizativa como
alternativas a los gobiernos autoritarios o jerarquicos (Aguilar, 2009). Las politicas publicas pueden
contribuir de manera significativa a integrar a las sociedades, estimulando la organizacion
espontanea de barrios, comunas, distritos, etc. En otras palabras, estas politicas son herramientas
esenciales para alcanzar la gobernanza, en cuanto a ideal de gobierno “horizontal” y ético en la
gestion de lo humano y lo financiero.



obras y programas desarrollados en el marco de la Estrategia TIOS,
clasificadas por barrios que hayan sido catalogados como Territorios de
Inclusion y Oportunidades. Presentar la informacion de cada barrio facilitaria
la evaluacion de los impactos reales de la politica publica y permitiria analizar
su incidencia en fendmenos de exclusion, como las muertes violentas, los
robos, la desercion escolar, el desempleo y la aparicion de epidemias, entre

otros.

Sugerencias para mejorar la caracterizacion de los Territorios de Inclusién y

Oportunidades

Priorizar en el estudio de las causas, riesgos y posibles soluciones a los
problemas derivados de la falta de planeacion urbanistica, con vistas a
fortalecer la infraestructura de salud, educacién y recreacion en los TIO. En
sectores como los de ladera, pertenecientes a la comuna 20, la construccién
de espacios como colegios y bibliotecas se dificulta por las caracteristicas
topograficas y la necesidad de respetar las zonas vedes de la ciudad. Es
necesario, entonces, reconocer en qué areas pueden erigirse esos espacios
de manera segura, sin peligro de derrumbes y sin  impactos
medioambientales negativos.

Habilitar una linea de accién o programatica de la Estrategia TIOS para incluir
los asentamientos de desarrollo incompleto de zonas como las de ladera.
Enfatizar en la inclusion de estos asentamientos a partir del ordenamiento
territorial, la prestacion legal de servicios publicos, la disposicion adecuada
de residuos sélidos y aguas residuales, y estimulos a proyectos agriculturales

sostenibles.

Avanzar de manera pronta en una caracterizacion de los TIOS rurales,

ubicados en corregimientos de Cali, de los que no existe informacion para el



periodo 2012-2015 en cuanto a sus problematicas y a los requerimientos de

las comunidades.

Sugerencias para fortalecer el componente participativo de la Estrategia TIOS

Realizar actividades participativas de manera periddica, en las que
profesionales de distintas &reas de la Alcaldia de Cali se rednan con
representantes de los barrios TIO para evaluar la implementacion y los
resultados de la Estrategia. Hasta ahora, los funcionarios realizan visitas para
conocer los requerimientos de las comunidades y el avance de las obras,
pero no es clara la periodicidad de estos recorridos ni de qué manera cuentan
con el acompafiamiento de los lideres comunitarios. La interaccion frecuente
con los residentes ayudaria significativamente a conocer el impacto directo
de la politica publica y las modificaciones en inversion necesarias para llevar
a cabo la transformacion socio-espacial de cada TIO, siempre y cuando
existan una metodologia y una herramienta para consignar y analizar la

informacion brindada por sus habitantes.

Publicar informes semestrales o anuales, en los que se haga seguimiento por
comuna a las obras y programas llevados a cabo en los TIOS, se registren
los pedidos e inquietudes de las comunidades, y se contrasten los
indicadores de inclusion/exclusién de meses o afios anteriores, incluyendo

las variaciones presupuestales.

Desarrollar herramientas de recoleccion de las opiniones y requerimientos de
la comunidad, como actas rigurosas de las visitas de los profesionales de la
Alcaldia a los TIO o registro audiovisual de las reuniones con representantes

de la comunidad. De igual manera, que la informacién recolectada pueda ser



facilmente consultada en el portal de la Alcaldia por evaluadores

independientes.

e Involucrar a la academia en los procesos de evaluacion de la Estrategia, ya
sea invitando a expertos en politicas publicas y ciencias sociales a las visitas
a la comunidad o abriendo un espacio de debate en las rendiciones de
cuentas de las administraciones municipales. La relacion Alcaldia-academia
puede ser muy util para corregir o prevenir los ejercicios asistencialistas y

proselitistas que se estén dando durante la implementacién de la Estrategia.

e Valerse de formatos o géneros de historia personal, como la crénica y el
relato autobiogréficos, en los informes barriales de la Estrategia TIOS con el
fin de captar de la manera mas detallada posible los impactos de esta politica
publica en cada TIO. En el caso de la comuna 20, invitar a representantes de
la comunidad, nifios y jovenes a que narren en primera persona como los
Centros de Desarrollo Infantil, las campafias de prevencion de embarazo
adolescente y la apertura de nuevos espacios culturales y recreacion los han
alejado de grupos violentos y les han ayudado a organizar sus metas, asi
como a encontrar nuevas posibilidades de educacién y de expresion artistica.
De la misma manera, permitir que hablen abiertamente sobre las
limitaciones, obras pendientes y aspectos a mejorar de la Estrategia en sus

sectores de residencia.

Sugerencias sobre el fortalecimiento del componente institucional de la
Estrategia TIOS

e Indagar formas de convertir la Estrategia TIOS en una politica publica de
largo plazo, mediante un decreto o alianzas interinstitucionales con

organizaciones publicas, privadas y no gubernamentales que suelan



asociarse con la Alcaldia de Cali para desarrollar programas o labores
sociales, de tal manera que la Estrategia no dependa de la voluntad o de los
intereses de administraciones posteriores ni sea empelada por futuros

mandatarios municipales para conceder favores politicos.

Describir con mas detalle la magnitud de la inversién privada en la Estrategia
TIOS, segmentandola igualmente por barrios, y los costos de tercerizacion
relacionados con la implementacion de la Estrategia. Por ejemplo, si en el
futuro se vuelve a contratar a un evaluador privado como KPMG, publicar los
costos y los tiempos de esta evaluacion en los informes de la politica publica

y socializarlos en las reuniones con la comunidad y la academia.



Conclusiones

Luego de describir la Estrategia Territorios de Inclusion y Oportunidades, TIOS,
enunciando su base normativa, sus alcances y limitaciones, y tras evaluar sus
impactos o la ausencia de ellos en la Comuna 20, en este aparte se presentaran
unas observaciones generales sobre los logros y aspectos por mejorar de dicha

politica publica.

La Estrategia TIOS ha funcionado como eje de un trabajo multidisciplinar y
multisectorial al interior de la Alcaldia de Cali. Ha cohesionado la labor de las
secretarias y de diversas areas de dos administraciones municipales (2012-2015 y
2016-2019) en torno a un programa con el que se intenta priorizar y gestionar la
inversion econdmica en barrios con altos indices de exclusion, de tal manera que
se transformen en Territorios de Oportunidad e Inclusién. Esto es, que los
indicadores de pobreza y marginalidad se reduzcan ostensiblemente en aquellos
barrios y en la ciudad en general. Sin embargo, existen deficiencias notables en el
seguimiento y sectorizacién de muchos de estos indicadores de exclusion. En la
implementacion de la Estrategia se les concede la mayor importancia a las cifras de
violencia, aunque con esta politica no se plantea Unicamente la reduccion de los
asesinatos ni de los robos. Mediante la estrategia se han iniciado la construccion y
obras de fortalecimiento de espacios culturales, recreacionales y medioambientales,
pero la Alcaldia no ha sistematizado informacién cuantitativa ni cualitativa
relacionada con la cultura, la recreacion y el medioambiente en los barrios donde

se han emprendido tales acciones.

La Estrategia es un punto de convergencia entre las secretarias e incentiva la
participacion de funcionarios de diferentes areas. No obstante, durante su
implementacion no ha sido claro el aporte de las comunidades de los barrios
denominados TIO. En varios documentos emitidos por la Alcaldia se reportan visitas

de la Administracibn Municipal a las comunas y contactos entre funcionarios



municipales y representantes comunitarios, pero no hay registros detallados sobre
los resultados de estos encuentros y tampoco es posible saber hasta qué punto las
intervenciones de la ciudadania orientan la puesta marcha de la politica publica en
cuestion. De la misma forma, se desconoce qué tan peridédicos o esporadicos son
estos acercamientos entre los funcionarios involucrados con la Estrategia y aquellos

a quienes se intenta beneficiar mediante ella.

Como producto de la falta de sistematizacion de muchos indicadores de exclusion
y el vacio en lo que respecta a la participaciéon comunitaria en la Estrategia, se han
presentado problemas en sus intervenciones desde el periodo 2012-2015. Un
ejemplo de ello es el conflicto entre proyectos de infraestructura y la necesidad de
preservar zonas verdes. La comuna 20 ha sido escenario de estas problematicas y
también de otras, como la tardanza en el desembolso de recursos para la ejecucion

de las acciones o actividades contempladas en la Estrategia®.

Finalmente, el hecho de que la Alcaldia no haya disefiado un sistema de evaluacion
para la Estrategia TIOS contribuye a que varias de sus limitaciones no se superen
todavia. Para tratar de estudiar los impactos de esta politica publica se depende de
informacion recolectada y analizada por organizaciones y observatorios externos —
por ejemplo, la red Cémo Vamos y las facultades de ciencias politicas y sociales de
las universidades—. Mientras la Administracion Municipal no desarrolle una
metodologia propia para identificar, sectorizar y actualizar indicadores de exclusion
por barrios, cualquier evaluacién de la Estrategia se basara en datos generales de
Cali y extemporaneos al periodo que se desea investigar. Hasta que la Alcaldia no
ponga en marcha un sistema de evaluacién autbnomo de esta politica, mediante el
cual se midan y analicen rigurosamente sus efectos en materia de seguridad, salud,

educacion, recreacion y preservacion del medio ambiente en cada barrio, no sera

20 Tardanza sefialada por el lider comunitario Einson Valenzuela en testimonio concedido al
periddico El Pais (2016).



posible comparar el aporte de la Estrategia TIOS en la construccion de tejido social

con el de otros programas y medidas municipales.
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Anexo 1

Anexos

Matriz metodolégica de la investigacion

Objetivo general: Evaluar el proceso de Implementacién de la politica publica de
inclusion social del municipio de Santiago de Cali, ejecutada mediante la estrategia
‘Territorios de Inclusion y Oportunidades — TIO’ en la comuna 20 en el periodo 2012-

2012-2015, en la
comuna 20 de
Santiago de
Cali.

Concepto de
Territorio

2015
Objetivos Nivel de Categorias de |Técnicas de | Instrumentos
especificos andlisis andlisis investigacio
n
Describir el De tipo Nocién de Revision Resefias
funcionamiento |analitico Politicas publicas [documental
de la estrategia
Territorios de Matriz de analisis
Inclusion y Interpretativ Nocién de documental
Oportunidades, |o Inclusion social
en el periodo




Identificar los De tipo Indicadores Revision Resefias
impactos analitico sociales documental
generados por la
experiencia del Matriz de analisis
T1O de la Interpretativ [Participacion documental
comuna 20, en o
la ejecucion de comunitaria
la estrategia _ . ..
Territorios de Recoleccion |Matriz de analisis
Inclusién y Cualitativo  |Articulacion de de indicadores
Oportunidades, institucional informacion  |(cuantitativo)
durante el primaria
periodo 2012- (entrevistas)
2015. Impacto de Guia de
politica publica Entrevistas
semiestructurada
S
Proponer Recomendacione [Revision Matriz de andlisis
recomendacione s orientadas a la |documental documental
s sobre la inclusion social
estrategia De tipo
territorios de analitico
inclusion y Tipo de
oportunidades — Estrategias
TIO, a partir de sectoriales a
la experiencia construir
obtenida en el
TIO de la Interpretativ
comuna20de |y Recomendacione
Santiago de s de Politica
Cali, en el publicas social

periodo 2012-
2015.




Anexo 2

Matriz de analisis documental

debe contener un
andlisis critico de
Su marco
normativo, sus
motivaciones y

sus resultados.

Lassas-Clerc, N.

e Feinstein, O.

e Guillén, D.y
Monsivais, A.
e King, A.

e Otalvaro, B.
e Otalvaro, B. y

Varela, E.

Tema Planteamiento Autores Fuentes
teorico
Evaluacion de Las metodologias | e Arboleda, G. Textos impresos y
politicas publicas | de evaluacion de | e Bueno, C.y en linea.
politicas publicas | Osuna, J.L.
combinan « Di Virgilio, M. M.
metodologias y Solano, R.
cualitativas y e Guba, E.y
herramientas Lincoln, Y.
cuantitativas.
La evaluacion de | e Fayolle, A.; Textos impresos y
politicas pablicas | Galilly, B. y en linea.




e Otalvaro, B. y
Vergara, C. E.

¢ Roth, A.

e Santander, J. y
Torres-Melo, J.

e Unesco.

e Villadiego, P.

Pobreza,
exclusion

e inclusion

Mediciones de
pobreza 'y
exclusion en Cali
y Colombia, a
partir del andlisis
de indicadores
CoOmo ingresos;
NBI, homicidios y
robos.

e Alcaldia de Cali
e Cali Como
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e Celin, N. y
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Gobernacion del
Valle del Cauca
e Consejo
Nacional de
Politica
Econdmicay
Social de la
Republica de
Colombia y
Departamento
Nacional de
Planeacion

e Dane

e El Pais

e El Tiempo

Articulos en linea




Critica de las e Barba, C. Textos impresos y
mediciones y e Carballeda, J. | enlinea
teorizaciones de e Cordoba, L.y
la pobreza Otalvaro, B.
basadas en e Dubet, F.
indicadores « Espitia, J.
cuantitativos como | Grynspan, R.
ingresos, empleo, |, Leén, E. y
NBI, etc. Mosquera, C.
¢ Otalvaro, B.
¢ Piketty, T.
e Villadiego, P.
e Ziccardi, A.
Estrategia Descripcion de la | o Alcaldia de Cali | Documentos

Territorios de
Oportunidad e

Inclusion, TIOS.

Estrategia TIOS y
datos sobre su
implementacion

en Cali

¢ Rojas, O.

oficiales en linea

Implementacion
de la Estrategia
TIOS en la

Comuna 20

e Alcaldia de Cali

Documentos

oficiales en linea

Evaluaciones de
la implementacion

de la Estrategia

e Cadavid, J.
e Concejo de Cali

e Londofio, J.C.

Articulos en linea

TIOS e Pérez, D.
Teoria de ciencias | Metodologia de e Alonso, L. Textos impresos y
sociales y investigacion e Céceres, A. en linea

politicas

sociologica




Gobernanza

e Aguilar, L. F. Texto impreso

Anexo 3

Tipo de Cuestionario: Introductorio a la investigacion.

TEMA

SUBTEMA

PREGUNTAS ORIENTADORAS




Articulacion Continuidad con planes | e ¢ Cudles son los antecedentes de esta estrategia en
o i?
institucional de .e,ntes mayf)r_es. Cali~
Relacion  estratégica
que responde a | e ;Cudl es la articulacion de esta estrategia con el Plan
realidades mas alla de | de Desarrollo nacional y departamental?
lo local.
¢ ;Cudles son los recursos econdmicos que se destinan
al disefo, ejecucion y evaluacion de esta estrategia?
¢ ;Qué tipo de trayectoria tiene el ente municipal en la
construccion de estrategias de inclusién social?
Enfoque Concepto ¢ ;,Segun su opinidbn donde se origina y cuéles son los

metodoldgico de
las politicas de
inclusion social

exclusion/inclusion

factores que generan la exclusién social en Cali?
¢ ;Qué entiende por inclusioén social?
e Con base en lo anterior, ¢cual es la diferencia con el

concepto de inclusion diferencial, en funcion del territorio
y poblacién propuestos en los TIOs?

Enfoque de politicas

sociales

¢ ;,Qué indicadores se utilizaron para identificar a los
grupos  poblacionales 'y territoriales  excluidos,
desprotegidos y vulnerables de la ciudad? ¢ Por qué esos
indicadores?

e ;/por qué la tasa de homicidios y necesidades basicas
insatisfechas es la base para la estrategia de TIOS?

¢ Desde estos indicadores, entonces ¢ cudl es el principal
problema que han observado en la ciudad? ¢La pobreza
o0 la exclusion? ¢ Y por qué?

de
como

Concepto
territorio
elemento
estratégico a
intervenir.

Criterios de inclusién

territorial

¢ ;Hay una homogeneidad territorial debido a que no hay
precision sectorial dentro de las comunas vulnerables, en
cuanto a focalizar los esfuerzos para la inclusion?




¢ En este sentido, ¢coémo se entiende el territorio en la
estrategia TIOS?

o ;Esta estrategia solo prima el area urbana del
Municipio?

¢ Si esto no es asi, ¢,por qué no hay ningun corregimiento
dentro de los TIOS?

¢Por qué no se incluyeron los corregimientos de Cali en
el disefio inicial de la Estrategia?

e ¢ Por qué los corregimientos solo se incluyen cuando se
habla de carencias, pero no se dan argumentos para que
ellos puedan hacer parte de los TIOS? ¢, Qué significado
tiene la anterior observacion?

Anexo 4

Tipo de Cuestionario: Preguntas emergentes sobre la evaluacion de la politica

publica.

TEMA

SUBTEMA

PREGUNTAS ORIENTADORAS




Aspectos
generales de la

estrategia

Impactos generados
por la experiencia del
TIO de la comuna 20 y
limitaciones en la
ejecucion de la
estrategia Territorios
de Inclusion y
Oportunidades,
durante el periodo
2012-2015.

¢ ¢, Qué limitaciones reconoce en la implementacion de la
Estrategia durante los primeros afios? ¢ El presupuesto?
¢El ritmo de ejecucion de las obras?

¢ ;Sabe si la Estrategia se baso en alguna politica
publica de otra ciudad o de otros paises?

¢ ;Cudl ha sido el nivel de participacion de la
comunidad?

¢ ;Qué instrumentos de participacion se utilizaron para
incluir a la comunidad?

¢ ., COmMo compite esta estrategia con el SISBEN?

¢ ;Que indicadores se tienen de las comunas
intervenidas en el afio 2012 y 2015? ¢ Se tiene afio
por afio?

¢ ¢ Cual ha sido el impacto de las comunas, en términos
de inclusién social, especialmente en la comuna 20?

¢ ; Cuales fueron los cambios institucionales
presentados en la comuna 20?




Presupuesto:

Financiacion de la
Estrategia TIO por
parte de la
Administracion

Muncipal

¢ Se habl6 de un presupuesto inicial de $36.290
millones para la Estrategia. ¢ Este presupuesto cambi6?
¢ Se superd? ¢ Se redujo para que el Concejo lo
aprobara?

e ;Cuanto se invirtié en general en la Estrategia durante
el periodo 2012-2015 y cuanto en la comuna 20, en ese
mismo periodo?

e ; Cuales fueron los costos totales invertidos en la
estrategia para el periodo 2012-2015?

¢ ¢/ Se tienen identificados los costos por comuna? ¢ Se
cuenta con informacién especifica de la comuna 207?

Evaluacion de la
Estrategia

Estrategias y
metodologias de
monitoreo

¢ ;Cada cuanto se reunia el comité y el equipo de la
Estrategia para evaluar o medir sus resultados?

¢ ;Qué estrategia de monitoreo, seguimiento y
evaluacion tiene o construyé la estrategia TIOS en Cali?

¢ ./ Se ha realizado algun tipo de evaluacién de la
estrategia? Si es asi ¢se cuenta con los
resultados? ¢ Se tiene por comunas?

e ; COmMo se realizd esta evaluacion?

¢ ;Dbnde se pueden encontrar estos resultados
publicados?




