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INTRODUCCION

A finales de 2006, luego de ser reelegido como primer mandatario del
pais, el Presidente Alvaro Uribe Vélez planted a los colombianos que su segundo
gobierno, ademés de profundizar su estrategia de seguridad democratica, daria
prioridad a los temas relacionados con la reduccion de la pobreza y las desigual-
dades sociales en Colombia. Asi, en el Plan Nacional del Desarrollo 2006-2010
“Estado comunitario: Desarrollo para Todos”, el gobierno senal6: “Hay que llevar
de la mano el crecimiento con la distribucion. En el Plan se busca crecimiento
con cohesion social. Al Plan de Desarrollo lo guia la conviccion de que se debe
estimular un acelerado crecimiento, hacerlo sostenido en el tiempo y sostenible
ambientalmente, y simultineamente, superar la pobreza y construir equidad”
(DNP, 2007:25). Y mas adelante se lee: “El Plan es una politica social estructural,
un conjunto armoénico de acciones sociales que deben producir positivos impactos
en el bienestar” (Idem). Dos estrategias deberian, por tanto, andar de la mano:
confianza inversionista y cohesion social.

Este postulado, que enuncia un principio filosofico orientador de la
accion del Estado y del Gobierno, deberia traducirse en la asignaciéon de una alta
prioridad a la politica social, la cual, ademaés, esta consagrada en la Constitucion
Nacional como premisa inspiradora y esencial del Estado Social de Derecho. La
politica social es, por supuesto, un campo amplio de la accién estatal, pues abarca
un sinntimero de frentes de trabajo en materias como la educacion, la vivienda, la
salud, la nutricion, los servicios pablicos domiciliarios, la atencién a la poblacion
considerada como vulnerable, etc. En un pais como Colombia, caracterizado
por una enorme brecha social, reflejada en cifras de desempleo de dos digitos,
en niveles de indigencia superiores al promedio de América Latina y en una alta
concentracion del ingreso y de la propiedad, la accion directa del Estado es no sélo
necesaria, sino muy compleja.
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Como lo indica el Plan Nacional de Desarrollo del periodo, “La estrategia de
lucha para la superacion de la pobreza extrema, pilar de la politica social durante
el cuatrienio 2006-2010, es una iniciativa para llevar todos los instrumentos de
politica social a un universo amplio, 1.5 millones de familias, para reivindicarlas y
para que logren evadir las trampas de pobreza en las cuales se encuentran” (DNP,
2007: 26).

El enfoque asumido por el Plan es el de los Sistemas de Proteccion Social
como un instrumento para fortalecer el capital humano y el ingreso de los hogares,
de manera que “cualquier habitante, sin importar su condicién, pueda generar
y proteger los activos que posibiliten su desarrollo personal y social. Bajo estas
consideraciones el fortalecimiento del capital humano y social es el elemento
central” (DNP, 2007: 106). El sistema de Proteccion Social seria complementa-
rio de politicas de generacion de empleo y de incremento de la cobertura y de la
calidad de la educacion, ambos factores centrales en la generacion de ingresos, asi
como de politicas redistributivas en otros campos (salud, vivienda, etc.).

En ese orden de ideas, el gobierno nacional otorgd un importante peso a
la atencion de los sectores mas pobres de la poblacién a través de programas de
promocion social, entre ellos la entrega de subsidios condicionados a las familias
mas necesitadas. Concretamente, propuso ampliar significativamente la cobertura
del Programa Familias en Accion, el cual habia nacido a raiz de la crisis econdémica
de finales de los anos noventa del siglo pasado y poco a poco fue convirtiéndose
en permanente', adquiriendo gran relevancia durante el segundo mandato
del presidente Uribe. El Plan de Desarrollo 2006-2010 asign6 al Programa el
rol de eje articulador de la Red de Proteccidon social para la Superaciéon de la
Extrema Pobreza, creada por el Consejo Nacional de Politica Econémica y Social
(CONPES). Reconociendo los buenos resultados arrojados por su implementa-
cion en la primera parte de la década, el Gobierno propuso ampliar su cobertura a
1,5 millones de familias en 2007 y, posteriormente, a 3 millones en 2009.

El gobierno del Presidente Juan Manuel Santos ratific la centralidad de
la politica social en su agenda politica, asi como la continuidad del Programa
Familias en Accion, proponiendo cambios en su diseiio e incorporando nuevos
componentes, siempre en la mira de aumentar su potencial como herramienta
para la reduccion de la pobreza. Tal decision muestra la importancia que continda
teniendo el Programa en el conjunto de la politica piblica nacional y su actualidad
como objeto de indagacién y debate.

1 A pesar de que el propio Plan de Desarrollo postulaba el caracter temporal de ese tipo de programas:
“la atencion integral y prioritaria a los grupos poblacionales con peores condiciones de vida debe tener
un caracter temporal” (DNP, 2007: 122).



Introducciéon

El Programa ha sido objeto de varias evaluaciones de impacto solicitadas
por las Agencias gubernamentales encargadas de disefiarlo y operarlo, cuyos
resultados han dado un parte positivo en cuanto al cumplimiento de metas y
a los efectos de la poblacion beneficiaria en lo que respecta a la cobertura y la
retencion escolar y a los niveles de nutriciéon logrados por los nifios y nifias de
las familias beneficiarias. Tales estudios han mirado el Programa desde su propia
logica, es decir, plantedndole preguntas que obedecen a la definicion previa de sus
objetivos y efectos, pues se trata de investigaciones orientadas a mejorar su disefio
e implementacion, y a corregir los errores cometidos.

Sin embargo, el Programa no ha sido interrogado “desde afuera”, es decir,
a partir de preguntas que no necesariamente se formularon quienes lo disefiaron
en un comienzo y quienes lo han venido manejando, pero que resultan de gran
relevancia para valorar su operaciéon y sus resultados en una perspectiva méas
amplia, la de su papel como instrumento de una politica social que, en el marco
del Estado Social de Derecho, debe buscar equidad social y territorial, y una mejor
calidad de vida para sus beneficiarios.

Esta tltima es la perspectiva del presente estudio. Su proposito es determi-
nar qué tanto el gobierno nacional tuvo en cuenta las desigualdades socioecono-
micas entre los municipios colombianos como criterio para definir la focaliza-
cion territorial del Programa?, cuales han sido los principales resultados de este
altimo, especialmente en materia educativa, qué tanto el Programa se atuvo en su
esquema de relaciones intergubernamentales al modelo de Estado descentralizado
consagrado en la Constitucién colombiana, y cuél es el alcance de los conceptos
de capital social y participacion dentro de su disefio y su funcionamiento. Se
pretende, ademaés, examinar el enfoque de género subyacente en el Programa y
sus implicaciones para el rol de las mujeres, receptoras directas del subsidio.

Todas estas preguntas responden a inquietudes que tradicionalmente han
hecho parte del quehacer institucional de Foro Nacional por Colombia y que estan
en el nicleo de su razén de ser, como son las referidas a la descentralizacion, la
participacion ciudadana o a la perspectiva de género. Otras se refieren a aspectos
centrales del Programa Familias en Accion (focalizacion, resultados, etc.), que
sus creadores seguramente discutieron en el momento de definir su enfoque y su
disefio operativo. Se trata, en todo caso de temas relevantes de cualquier politica
publica que deben ser examinados para conocer su alcance y valorar sus logros.

2 Aunque Familias en Accion tiene hoy dia una cobertura practicamente universal, en un comienzo
incorpord solamente a una parte de los municipios colombianos (ver los capitulos 2 y 3), para lo cual
debi6 definir criterios de focalizacién territorial, ademas de los criterios de seleccién de las familias
beneficiarias.
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Ademas, han sido topicos analizados a proposito de Programas similares en otros
paises de América Latina.

Estas cuestiones expresan de alguna manera el interés que tiene Foro de
plantear nuevos interrogantes a un Programa tan importante para los tltimos
gobiernos del pais, como es Familias en Accibén, cuyo efecto en la orientaciéon de
la politica, en la asignacién presupuestal y, sobre todo, en la formacion de capital
humano de los sectores mas pobres del pais nadie niega recientemente. Pero
también obedecen a un intento por comprender a fondo el giro que han venido
experimentando en la altima década las politicas sociales a través de la entrega
de subsidios condicionados a los grupos mas pobres de la poblacién. ¢En qué
consiste ese giro?

Las Transferencias Monetarias Condicionadas (TMC) forman parte de la
evolucion de las politicas de lucha contra la pobreza. Sus antecedentes deben ser
ubicados en la década del ochenta del siglo pasado, cuando las politicas de ajuste
estructural implicaron una severa restriccion del gasto publico y, en particular,
del gasto social. Esto llevo a un cambio en el paradigma de la politica social, hasta
entonces reinante, cuyo tema central fue la lucha contra la pobreza.

Dicho paradigma se apoyaba en dos principios: de un lado, la administra-
cién de la politica por parte del Estado central, al cual se le entreg6 el encargo de
liderar los procesos de modernizacién de la economia, la sociedad y la politicas3
que llevarian a los paises del continente a superar su condicién de “subdesa-
rrollo”. De otro, la universalidad de la politica, es decir, aplicable a todas las
personas y los grupos sociales, sin excepcion. El nuevo paradigma parte de una
critica a ese modelo pues —se decia- era incapaz de atender de manera especifica
las necesidades de los grupos méas vulnerables, puesto que la gran mayoria de
ellos estaba por fuera del circuito del empleo formal, base indispensable para el
acceso a los beneficios provenientes del Estado. Asi, solamente una minoria, capaz
de responder a los requisitos contributivos del sistema, podia beneficiarse de la
accibn estatal, lo que, de entrada, violaba el principio de universalidad.

Se plante6 por parte de los promotores del nuevo paradigma la necesidad
de disefar nuevos sistemas de proteccién social, apoyados en pilares diferentes: la
descentralizacion de los servicios y la focalizacién de la intervencion en los grupos
mas vulnerables. Se paso, en efecto, de sistemas de distribucion centralizados a un
sistema que vinculaba a las personas al mercado y ajustaba sus prestaciones a su
capacidad adquisitiva (incentivos al aseguramiento individual y al acceso a bienes
y servicios por los propios medios). A ello se sumo la entrega de subsidios a la
demanda a los grupos més vulnerables, con el fin de asegurar consumos minimos

3 Sunkel se refiere a ese Estado como un Estado desarrollista (1993).
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y otorgar empleos de emergencia para los trabajadores desocupados con baja
calificacion laboral. Desde el punto de vista laboral, se implementaron politicas de
desregulacion y flexibilizacion contractual, lo que fomenté el trabajo por cuenta
propia y la economia informal.

A comienzos de la década del 9o se crearon los Fondos de Inversion Social
(FIS) y las Redes de Proteccion Social como principales herramientas de politica
social contra la pobreza, bajo el supuesto de que era necesario incrementar el gasto
social4. Los Fondos se concentraron en la ejecucion de proyectos de infraestruc-
tura social, desarrollo comunitario y servicios sociales. Por su parte, las Redes de
Proteccion Social fueron disefiadas como mecanismos de articulaciéon de acciones
gubernamentales en la ejecucién de programas sociales. Las Redes de Proteccion
se basan, de un lado, en el analisis del manejo del riesgo social al que se encuentran
sometidos los sectores mas vulnerables, es decir con baja capacidad de respuesta a
situaciones de emergencia. De otro, en la necesidad de utilizar enfoques integrales
en los programas sociales para atacar las multiples dimensiones de la pobreza.

Las TMC tienen su fundamento en la idea de que hay que pasar de politicas
para reducir la pobreza en el corto plazo a politicas basadas en el manejo del
riesgo, lo que implica inversion en capital humano para superar la pobreza en el
largo plazo. Ademas, hay una inflexiéon en el enfoque, sefialando que la cuestiéon
de fondo es no solo la igualdad de oportunidades, sino la igualdad de derechos. Se
pasa entonces de una racionalidad de focalizaci6on a una vocacidén més universa-
lista, y de modelos centrados en la capitalizacién individual a sistemas basados en
la creacion de redes de solidaridad. El combate a la pobreza se complementa con
el combate a la desigualdad en una 6ptica de cohesion social. La proteccion social,
por tanto, no puede quedar restringida a los mecanismos contributivos, sino que
debe incluir un componente de solidaridad social (mecanismos no contributivos).

Los programas de TMC otorgan entregas en efectivo a familias conside-
radas econ6mica y socialmente vulnerables, a cambio de lo cual se les exige una
contraprestacion consistente en garantizar ciertas condiciones para la formaciéon
de capital humano (principalmente educacion, salud y nutricién). Se pretende
mediante ese mecanismo mejorar la situacién actual de las familias y, al mismo
tiempo, contribuir al desarrollo de capacidades que permitan a las familias superar
su condicién de pobreza y evitar su reproduccion intergeneracional.

Los programas de TMC tienen un componente psicosocial cuya esencia es
transformar percepciones, actitudes y conductas de los beneficiarios, para que las

4 Segtin la CEPAL, el gasto social per capita en 2006-07 duplico, en términos absolutos, el efectuado
en 1990-91, en América Latina, y aument6 un 18% con respecto a 2004-05. Los mayores incrementos
se dieron en seguridad y asistencia social, y en educacion.
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soluciones en el corto plazo a su situacion de riesgo se conviertan en permanen-
tes y alejen progresivamente la probabilidad de caer de nuevo en situacién de
pobreza. Adicionalmente, buscan afianzar la autonomia y el poder de negociaciéon
de las mujeres receptoras de los subsidios, asi como promover su organizacion y
su participacion en los asuntos colectivos

Experiencias en otros paises sefialan que estos programas han sido efectivos
en el incremento de la matricula escolar y en la elevacion de los niveles de salud
y nutricién de la poblacidon beneficiaria. Ademas, han provisto a las familias de
un ingreso adicional complementario a sus ingresos habituales. Segin Le6n
(2008), las TMC contribuyeron en algin porcentaje a la reducciéon de los niveles
de indigencia entre 2002 y 2006 en América Latina. Estas transferencias hicieron
parte de los ingresos no laborales, uno de los factores que més contribuy6 a reducir
dichos niveless.

Estos fueron argumentos suficientes para que Colombia adoptara el
Programa a finales de la década del noventa y lo ampliara de forma significativa
en la segunda mitad de la década pasada. Como ya se senald, las evaluaciones
realizadas hasta el presente en el pais reafirman ese éxito en lo que hace a sus
componentes de educaciéon y nutricion. Sin embargo, es necesario indagar por
dimensiones igualmente relevantes como las que este estudio pretende poner de
presente.

Para tal efecto, el estudio fue disenado alrededor de tres componentes: en
primer lugar, una mirada del Programa a nivel nacional, a través de la cual se busca
construir hipotesis sobre los aspectos sefialados al comienzo de esta introduc-
cion: focalizacion, resultados, relaciones intergubernamentales, organizacion y
participacion ciudadana, y género. Este componente se apoy6 en el anélisis de
informacion secundaria (documentacion, estadisticas, informacién entregada por
el Gobierno nacional) y de informacién primaria (cinco sesiones de trabajo con
funcionarios del orden nacional, dos seminarios con expertos en el tema, ocho
entrevistas a informantes claves (funcionarios, académicos y dirigentes sociales).
De igual forma se realizaron eventos de caracter nacional para la presentacion
parcial y final de resultados. En dichos eventos se obtuvieron comentarios de
funcionarios del Programa, académicos, expertos, funcionarios de la cooperacion
internacional y de madres lideres, que alimentaron la reflexion realizada por el
equipo.

En segundo lugar, la realizacién de una encuesta de opinién a una muestra
representativa de 231 alcaldes del pais. Estadisticamente, la muestra permite hacer
generalizaciones con un nivel de significacion del 95% y un error de muestreo del

5 En el capitulo 1 se amplia este anélisis sobre el origen y las caracteristicas de las TMC.
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4.8%, cifras bastante aceptables en este tipo de estudios. Finalmente, la realiza-
cion de cuatro estudios de caso en los municipios de Castilla la Nueva (Meta),
Dibulla (La Guajira), Roldanillo (Valle del Cauca) y Sasaima (Cundinamarca),
cuyo proposito principal fue examinar la operaciéon del Programa en el territorio
y conocer la opinién de diferentes actores locales sobre Familias en Accion. Para
la seleccion de los municipios se siguié una metodologia rigurosa, que incluy6
criterios regionales, de condicién socioeconémica, presencia de minorias étnicas,
peso del desplazamiento forzado y categoria del municipio.

Estelibro presentalos resultados del estudio. Esta dividido en seis capitulos,
ademas de esta Introduccion: en el primero se presenta la evolucion del debate
sobre la politica social en América Latina y en Colombia, destacando las discusio-
nes conceptuales, asi como el disefio de instrumentos institucionales y de estrate-
gias para su implementacion. El segundo capitulo describe el Programa Familias
en Accion en Colombia, precisando los elementos del contexto en el cual nacio,
sus principales desarrollos, los cambios en el disefio y algunas cifras representa-
tivas. El capitulo incluye la mencién permanente a programas similares en cuatro
paises: Brasil, Chile, México y Filipinas.

El tercer capitulo se centra en los temas de focalizacion territorial y
poblacional, y en el analisis de algunos resultados del Programa en materia de
cobertura y retenci6n escolar en los municipios colombianos. El capitulo se
apoya en la informacion proporcionada por el indice de Condiciones Sociales y
Econoémicas (ICSE) de los municipios, creado por el equipo de investigacion como
herramienta metodoldgica para el examen de los temas sefialados. El indice es uno
de los valores agregados de este estudio. Presenta un ranking de los municipios,
construido a partir de variables econémicas y sociales, estas tltimas relacionadas
con los objetivos del Programa Familias en Accién. Su propdsito es construir un
referente alternativo que permita valorar, en materia de focalizacion territorial,
los errores de inclusion y exclusion del Programa en sus primeras oleadas de
incorporacion de municipios, y, en materia de resultados, los logros obtenidos en
educacion en las distintas categorias del Indice, en las que fueron clasificados los
municipios colombianos.

El capitulo 4 aborda el tema de las relaciones intergubernamentales como
parte del modelo de gestion del programa. Contiene una descripcion del disefio y
de los dispositivos institucionales y analiza la aplicacién de ese disefio, junto con
los supuestos que subyacen al mismo en lo que respecta al papel del municipio
en el Programa. A partir de los estudios de caso y de la encuesta a los alcaldes, el
capitulo contrasta los planteamientos del gobierno nacional sobre las premisas
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que sustentan el disefio del esquema de relaciones intergubernamentales con la
opini6n de los actores locales sobre tales premisas.

Los capitulos 5 y 6 abordan respectivamente los temas de organizacion
y participaciéon ciudadana, de un lado, y de género, de otro. Aunque cada uno
desarrolla tematicas especificas, tienen en comun el hecho de que tanto la apuesta
por la formacién de capital social como la de operacion del programa tienen a las
mujeres como eje articulador. Los capitulos examinan el enfoque que inspira a
Familias en Accion en cada uno de esos campos y analiza las consecuencias que
se derivan de ese discurso y de su traduccion en el manejo del Programa. Una
pregunta central en ambos capitulos es el del rol de las mujeres en lo privado y en
lo ptiblico y lo que ello significa en materia de construccion de nuevos &mbitos de
accion de las mujeres como sujetos individuales y sociales.

El informe se cierra con un capitulo de conclusiones y recomendaciones, en
el que se recogen los principales hallazgos de la investigacion, se analizan a la luz
de las nuevas circunstancias que rodean al gobierno del Presidente Juan Manuel
Santos, y se elabora una reflexion propositiva en dos planos: de un lado, estrate-
gias complementarias al Programa para que pueda contribuir a la reduccion de los
niveles de desigualdad y de pobreza en el pais; de otro, mejoras en el disefio actual
del Programa, a la luz de los testimonios recogidos a través de la encuesta a los
alcaldes y de los estudios de caso.

Los asuntos tratados en este libro fueron presentados en distintos escenarios
a expertos nacionales e internacionales, a académicos, a autoridades publicas
municipales y nacionales, y a madres beneficiarias del Programa. Todos ellos
hicieron valiosas sugerencias sobre materias especificas y plantearon comentarios
—muchos de ellos criticos- que estimularon al equipo de investigacién a trabajar
con mayor rigor y profundidad algunos temas y a afinar cada vez méas los argumen-
tos esbozados en cada capitulo. Sin embargo, las tesis desarrolladas en el libro, los
aciertos y los errores son de exclusiva responsabilidad del equipo de investigacion
de Foro Nacional por Colombia y no comprometen a nuestros interlocutores. Foro
Nacional quiere agradecer el apoyo institucional y financiero de la Fundaci6én Ford
para la realizacion del estudio y la publicacién de este libro, en particular a Martin
Abregi, con quien perfilamos en un comenz6 el alcance del estudio, a Myriam
Méndez-Montalvo y a Jean-Paul Lacoste, siempre prestos a atender nuestros
requerimientos. De igual manera, quiere hacer un reconocimiento especial a
los funcionarios y funcionarias de la Consejeria Presidencial para la Accion
Social y la Cooperacion Internacional y de otras entidades gubernamentales (en
particular, del DNP y de los Ministerios de Educacién y de Protecciéon Social) que
generosamente aceptaron ser entrevistados y/o consultados durante el estudio,
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asi como a funcionarios del actual Departamento para la Prosperidad Social,
quienes amablemente aceptaron comentar una version preliminar del estudio. El
agradecimiento es extensivo a los 231 alcaldes que respondieron la encuesta y a
todas las personas (autoridades locales, dirigentes sociales y politicos, funciona-
rios municipales y enlaces del Programa, madres lideres y madres beneficiarias)
que nos acogieron sin reservas para facilitar la realizacion de los estudios de caso
en Castilla la Nueva, Dibulla, Roldanillo y Sasaima.

También queremos agradecer al profesor Oscar Fresneda, quien asesord
al equipo de investigacién en la Construccién del Indice de Condiciones Sociales
y Econdémicas (ICSE) y en su uso para los propositos de la investigacion. Los
Capitulos regionales de Foro Nacional por Colombia, con sede en Cali y en
Barranquilla, prestaron una invaluable colaboracién en la recoleccion de informa-
cion durante el trabajo de campo. A sus directoras y a sus respectivos equipos de
profesionales les expresamos nuestro sincero agradecimiento. Un reconocimiento
especial a Olga Lucia Acosta, de la Oficina de la CEPAL en Bogota, permanente
interlocutora del equipo de investigacion, quien con su vasto conocimiento sobre
el tema y su aguda critica aporté elementos de juicio que fueron muy ttiles para
calibrar el alcance de nuestro analisis en cada uno de los capitulos. Olga Lucia
nos ret6 en todo momento a pensar mas alla de nuestras propias hipotesis y a
confrontarlas con lecturas diferentes e, incluso, opuestas. También queremos dar
las gracias a los profesores Jorge Ivan Gonzalez, Dario Restrepo y Bertha Nifo,
de la Universidad Nacional de Colombia, Carlos Moreno Ospina, de la Escuela
Superior de Administracion Publica — ESAP, Carlos Zorro, de la Universidad de
los Andes, y Nohema Hernandez, de la Universidad Javeriana, quienes aportaron
opiniones y sugerencias que enriquecieron los diferentes temas del estudio. Los
profesores Yolanda Puyana y César Giraldo, asi como la ex parlamentaria Cecilia
Lopez, aceptaron ser entrevistados y contribuyeron al estudio con sus opiniones
y comentarios. A las personas de diferentes entidades publicas y privadas que
asistieron a los talleres que organizo6 el equipo de investigacion para discutir el
diseno y los resultados de la investigacion, expresamos nuestra gratitud.

Queremos igualmente hacer explicito nuestro reconocimiento al economista
Paulo Andrés Pérez, quien contribuy6, como miembro del equipo Foro en la
primera parte de la investigacion, a los primeros desarrollos de nuestra reflexion.
Asi mismo, a nuestros colegas en Foro Marcela Garcia, Jorge Verdugo y Laura
Gaitan, quienes participaron en tareas especificas. Mario Freddy Martinez y
Edgar Duarte trabajaron en la elaboracién y el manejo del indice de Condiciones
Sociales y Econémicas de los municipios y en el procesamiento de la encuesta a los
alcaldes. Edgar Duarte y Marcela Valderrama, responsables de la parte adminis-
trativa del proyecto, y varios estudiantes universitarios, en su calidad de pasantes
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en Foro, pusieron su grano de arena en varias actividades realizadas a lo largo del
proyecto. Ellos saben de nuestra gratitud por su desinteresado esfuerzo.

Con la publicacion de este libro Foro Nacional por Colombia no pretende
otra cosa que alimentar un debate sobre la politica social en Colombia que no deja
de tener relevancia en las actuales condiciones del pais. El Programa Familias en
Accibn debe seguir siendo objeto de la mirada critica de los investigadores sociales
en Colombia. Pero, mas alla del Programa, creemos que la discusion debe abordar
temas estructurales de trascendencia para el presente y el futuro de Colombia:
el significado teorico y practico del Estado social de derecho, el alcance de la
descentralizacion en un pais unitario como el nuestro; las apuestas por la partici-
pacién ciudadana en la gestion publica y el papel de la mujer en los escenarios
publicos y privados. Foro vera cumplida su tarea si este libro contribuye a una
reflexion sobre tales dimensiones.



CariTuio 1
LA PoOLIiTICA sOCIAL EN AMERICA LATINA Y CoLOMBIA
UN MARCO INTRODUCTORIO

El presente capitulo esboza una mirada panoramica de las estrategias de
desarrollo en América Latina y su relaciéon con las politicas sociales adoptadas
en la region desde un poco antes de la segunda mitad del siglo XX. En particular,
se pretende identificar los principales puntos criticos que provocaron un viraje
en las tendencias del ambito social, que llevd a los organismos internacionales,
entre ellos el Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), aliderar la implementacion de los programas de transferencias monetarias
condicionadas (TMC).

A partir de esa revision se procedera a mirar el caso particular de Colombia,
en los aspectos econémicos y sociales, resaltando sus diferencias con el resto
de paises de América Latina, para entender las condiciones que precedieron la
creacion del programa Familias en Accion. El pais tuvo, en efecto, un desempeno
diferente: adopt6 de forma incipiente medidas intervencionistas en el mercado,
presentod condiciones econémicas menos criticas que en cierta medida evitaron
que cayera profundamente en la crisis de la deuda, no tuvo hiperinflacion de tres
digitos, no se aplicaron las politicas de ajuste estructural con el mismo rigor y
el proceso de apertura se dio en forma tardia respecto a los demas paises. Sin
embargo, estas peculiaridades no impidieron que el pais coincidiera con el resto
del continente en la crisis de finales de los 90, momento en que se evidenci6 la
necesidad dereplantearla politica social y el papel de Estado en suimplementacion.

En el analisis que sigue el lector encontrara un marco general que permite,
por un lado, conocer el contexto socioecondmico que precedi6 el diseno y la
entrada en marcha del Programa Familias en Accién, y, por otro, comprender
su papel como componente relevante dentro del sistema de proteccion social en
Colombia.
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1. LOS MODELOS DE DESARROLLO EN AMERICA LATINA: BREVE
MIRADA A LAS POLITICAS ECONOMICAS Y SOCIALES

1.1. El Estado desarrollista y la industrializacion por sustitucion de
importaciones

Después de que los paises de la regiéon experimentaran varias crisis debido
a que el modelo de exportaciones primarias (desde la periferia’) —el modelo
primario exportador — se viera seriamente afectado por el deterioro delos términos
de intercambio con respecto a los productos manufacturados, y adicionalmente,
a que la importaciéon de bienes de capital (del centro) estancaba el proceso de
industrializaciéon endogeno, se produjo un cambio de estrategia, adoptando la de
industrializacién por sustitucién de importaciones (ISI).

Este modelo se implement6 en diferentes momentos segtin el pais, pero sus
inicios se remiten a los afios 30 (crisis 1929). Guillén (2007) plantea que este modelo
tuvo dos etapas: la primera, llamada de “sustitucion facil” que llega hasta mediados
de los afos 50, y la segunda, de “sustitucion dificil” que termina en 1982 con la crisis
dela deuda externa. Durante la primera se forj6 una industria liviana? respondiendo a
la demanda interna ya existente, donde el rol del Estado - Estado Desarrollista, segin
Sunkel(1993)— se centrd en la proteccion arancelaria y el apoyo al sector industrial
mediante el financiamiento publico de inversiones (construcciéon de infraestructura,
comunicaciones, energia); y, segin Franco (1996), en el desempefio de roles como
regulador, interventor, planificador, empresario y “social” (p. 2).

La segunda etapa introdujo cambios en el modelo de sustitucion, en
particular la produccion de bienes manufacturados de consumo duradero
(electrodomésticos, por ejemplo). Guillén (2007) argumenta que fue un proceso
de descentralizacion hacia la periferia, pues la industrializacion se llevo a cabo
con capitales extranjeros, en particular los provenientes de Estados Unidos, lo que
genero a su vez una mayor dependencia tecnologica. Esto limit6 la autonomia de
los gobiernos para la puesta en marcha de politicas econdémicas nacionales, por lo

1 La teoria estructuralista o cepalina —bajo la batuta de Raul Prebisch- planted en la década de los
cincuenta la relacion de centro-periferia como categoria clave del subdesarrollo. Partiendo del progreso
técnico como eje de anélisis del desarrollo, se examinaron las asimetrias sectoriales generadas por las
posiciones céntricas (beneficiarios de la Revolucién Industrial) y periféricas (no industrializada) en
la economia mundial. Las economias de la periferia eran las subdesarrolladas, pues estaban especia-
lizadas en actividades agricolas y mineras que por principio no desarrollaban los sectores industrial
y de servicios, sectores que podian absorber mano de obra sobrante proveniente de las actividades
primarias. Véase Di Fillipo, Armando. (1998), “La visién centro periferia hoy”, Revista Cepal, Ntimero
Extraordinario, Signatura LC/G.2037-P/E, disponible en: http://www.eclac.cl/cgi-bin/getProd.
asp?xml=/revista/noticias/articuloCEPAL/1/19381/P19381.xml&xsl=/revista/tpl/p39f.xsl&base=/
revista/tpl-i/top-bottom.xslt .Recuperado el 15 Junio 2012.

2 Produccidén de bienes que no requerian introducciones tecnolégicas muy sofisticadas, como textiles
y alimentos.
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que las decisiones claves para los procesos de industrializacién que estos paises
venian experimentando se trasladaron a los paises del centro.

Segtin Ramirez (2008), la importaciéon de bienes finales fue sustituida
por la compra de bienes intermedios y de capital, lo que ocasioné un desequi-
librio comercial que obligd a los Estados a buscar empréstitos que posterior-
mente producirian un fuerte incremento de la deuda externa. Adicionalmente,
la estructura exportadora continu6 siendo exclusivamente de bienes primarios;
asi, el desarrollo de la etapa dificil profundizd, contrario a lo que se pretendia, la
dependencia con el exterior, especialmente en materia tecnolégica.

El desarrollo gir6 entonces en torno a la industria —mercado interno- y los
procesos de modernizacion, reflejados en la migracion acelerada de poblacion del
campo a la ciudad yen cambios significativos en la organizacién de la sociedad y
sus instituciones. Se fortalecio6 la burguesa industrial como segmento dominante
en las sociedades latinoamericanas, al tiempo que se evidencié un crecimiento
de la clase obrera, de los asalariados y de las clases medias urbanas, todas ellas
fuentes de demanda interna de bienes producidos por la naciente industria. En
ese proceso de cambio econémico y social el Estado se convirtié en actor clave
para responder al nuevo estado de cosas, en particular a las demandas provenien-
tes de la poblacion en los centros urbanos mediante la provision de servicios como
los sistemas de seguridad social, educacion, vivienda y saluds.

En este periodo el desempefio econémico de América Latina fue satisfac-
torio. Se registr6 un crecimiento promedio del PIB de 5,2% en la década de los
afios 60, y de 5,6% en la de los 70, esta Gltima cifra superior a la registrada para el
mundo (4%) (Banco Mundial citado por CEPAL, 2001). Este crecimiento produjo
disminuciones en las tasas de pobreza, (60% en la década de los 50, 50% en los
afos 60, y 40% en la década del 70).

La politica social se dirigi6 principalmente a los trabajadores asalaria-
dos, quienes se fueron organizando en sindicatos y otro tipo de asociaciones
para la exigencia de sus demandas particulares. Otros sectores de la poblacion,
no vinculados a la dindmica central de la industrializacion, caracterizada por el
uso intensivo de capital y, por tanto, por una baja capacidad de absorcion de la
creciente oferta de mano de obra, se vieron marginados de los beneficios de la
politica social, pretendidamente universal. Como lo sefiala Albuquerque (2007),
“se dio paso a la construccion de una ciudadania social fragmentaria y estratificada

3 Sunkel (1993) sintetiz6 la intervencion del Estado en cuatro nuevas funciones: mecanismo financiero
para subsidiar la actividad industrial privada a través de instituciones de fomento; mecanismo de
redistribucién de ingresos con la asignacién de recursos a la politica social; mecanismo de inversion
estatal para ampliar la infraestructura; y mecanismo de creacion de empresas estatales en la siderur-
gia, metalmecénica, petroquimica y algunos servicios publicos.
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(...) los derechos sociales se fueron obteniendo en tandas sucesivas por sector,
diferenciandose en las condiciones y beneficios, segtin la actividad econémica en
la que participaban, el grado de agremiacién o por tener determinada capacidad
de coercion, de manera que la redistribuciéon de la riqueza se llevo a cabo de
manera desigual y sesgada” (p. 7)4.

El modelo ISI comenz6 a mostrar agotamiento hacia finales de los afos 70,
lo que hizo perder competitividad a los paises de la region en el plano internacio-
nal y produjo fendmenos de hiperinflacion, gasto gubernamental mas alto que los
ingresos fiscales y bajos niveles de ahorro. Ante esta situacion de crisis, los paises
optaron por el endeudamiento externo al calor del auge del mercado financiero
que generd condiciones muy favorables para acceder a créditos, asegurando en
apariencia el crecimiento econémico de los siguientes afos. Para Sunkel (1993) se
perdio la visiéon de largo plazo para financiar los desequilibrios macroecon6micos,
externos y presupuestales, pues se cay6 en la trampa cortoplacista de aprovechar
la disponibilidad y facil acceso al endeudamiento externo hasta caer en la crisis
de principios de los 80, producto del endeudamiento y de la salida de excedentes
hacia el exterior. Se abrié una nueva fase de desarrollo en la region.

1.2. (Crisis de la deuda, el Consenso de Washington y el Estado minimo

La Década perdida

En 1982 hubo un gran exceso de las importaciones sobre las exportaciones
y de financiamiento externo sobre las remesas. Esta situacion obligd a adoptar
medidas drasticas en las relaciones comerciales, reduciendo abruptamente las
importaciones para aunar esfuerzos por aumentar el ahorro nacional. El deterioro
del modelo de ISI y la consecuente crisis de la deuda convirtieron de nuevo a
los paises de América Latina en exportadores netos, dejando en consecuencia de
recibir capitales.

Desde 1983, la regi6n incursion6 en un nuevo modelo de economia abierta
y desregulada bajo las sugerencias del Fondo Monetario Internacional (FMI),
organismo que receto y aplico politicas de ajuste y re-estructuracion econémica,
ligadas al supuesto de que habia un intervencionismo excesivo y un crecimiento
desmesurado del aparato estatal, que habia traido como consecuencia el derroche,
la burocratizacion y la ineficiencia. Asi, el modelo se orient6 a promover el sector
externo en contraposicion a la contracciéon de los mercados internos y se impulso
la politica de reducciéon del namero de funcionarios y de los salarios publicos, de

4 La desigualdad se profundizé: el coeficiente Gini para las décadas comprendidas entre los afios 50 y
70 oscil6 entre 0,50 y 0,54, registrando un aumento en el paso de la primera década a la segunda y un
estancamiento de la segunda a la tercera (Perry, Lopez y Maloney, 2006).
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disminucion de inversiones publicas —especialmente de las politicas sociales— y
de eliminacion de subsidios. Sarmiento (1990) sefiala ademas que en los paises se
adoptaron medidas de devaluacion monetaria y diferentes acciones para efectuar
transferencias externas, que los llevaron por el camino de la hiperinflacién, la fuga
de capitales, la caida del salario real, el deterioro de la inversion y disminuciones
considerables en el gasto social.

No obstante, al final de la década de los 80 no se logro siquiera registrar una
leve mejoria en los niveles de sobre-endeudamiento con los que se habia iniciado:
en 1983 América Latina tenia una deuda global bruta de 356,7 mil millones
de doélares y en 1989 ascendié a 417,5 mil millones de doblares. Con respecto al
crecimiento del PIB, se registré6 un modesto crecimiento medio anual de 1,18%
para el periodo 1980-1990 de los cuales varios afios estuvieron en negativo®. El
impacto fue mas notorio en el PIB por habitante, ya que parala década completa su
crecimiento fue de -0,8%. Esto demuestra que el vigoroso crecimiento experimen-
tado en las décadas anteriores no pudo ser sostenido como consecuencia del fuerte
impacto de la crisis de la deuda externa.

Los efectos negativos de la crisis sobre la poblacién salieron a flote, que
condujeron al detrimento del tejido social y la convivencia. En opinién de Sunkel
(1993), estas politicas se llevaron a cabo “con un sesgo violentamente regresivo”, el
cual recay6 principalmente en los sectores medios y las clases populares. El Estado
entonces abandono su papel activo e intervencionista, dejando a los ciudadanos
a su suerte, bajo el supuesto de, que por la via del mercado, ellos podrian acceder
a los servicios sociales. Ante este nuevo ordenamiento, los grupos mas afectados
ejercieron fuerte presion para defender sus intereses alterando el funcionamiento
de la vida politica, llevando a los Estados a enfrentar serios conflictos produci-
dos por la implementacién de dichas politicas, dando paso a la consolidacién de
gobiernos autoritarios en varios paises de la region (Albuquerque, 2007).

En el ambito social, en la gran mayoria de los paises de la region se presento
un deterioro generalizado en las condiciones de vida; el desempleo aumento, al
igual que el subempleo y la informalidad; fue notoria la precarizaciéon del empleo
(reduccién de los ingresos de los trabajadores, flexibilizacién laboral), asi como
el aumento de la carga tributaria hacia las clases medias. La prestacion de
servicios sociales de salud, educacion, vivienda y prevision social se desmejor6 y
se encarecio. Se agudiz6 la desigualdad del ingreso y se incrementaron la pobreza®
y pobreza extrema.

5 En 1983 el crecimiento del PIB fue -2,7%; en 1988, 0,9% y comenzd los 90 con un crecimiento de
-0,5% (Rosenthal, 1991).

6 La tasa de pobreza aument6 de 29,6% en 1976 a 35,1% en 1984. Reyes, Giovanni(2007). “Cuatro
décadas en la historia econémica de América Latina”. En: http://www.zonaeconomica.com/comment/
reply/848?quote=1#comment-form Recuperado 20 Junio 2012.
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El Consenso de Washington

En 1989 surgi6 como modelo alternativo y mas estable el pacto “ad hoc”
del Consenso de Washington (CW), que, segin Revéiz (2007), fue un pacto
oligarquico y vertical que impuso las estrategias econémicas y sociales en el nivel
mundial (su aplicacion fue mas exitosa en los paises asiaticos que en los de América
Latina, Africa, Europa oriental y Medio oriente). Este Consenso, gestado por John
Williamson, estipulaba 10 reformas estructurales para los paises en situaciones de
crisis: 1) Disciplina fiscal; 2) Prioridad para el gasto social; 3) Reformas tributa-
rias; 4) Liberalizacion financiera; 5) Tipos de cambio unificados y competitivos;
6) Liberalizacion del comercio exterior; 7) Apertura a la Inversion Extranjera
Directa; 8) Privatizaci6n de las empresas estatales; 9) Desregulacién; 10) Respeto
por los derechos de propiedad. En una revision posterior, Williamson incluy6 una
adicional: Creacion y/o reforma de las instituciones estratégicas, como los Bancos
Centrales independientes y los poderes judiciales transparentes (p. 53).

Esta estrategia se estructur6é basicamente sobre tres ejes fundamentales
promovidos por la agenda neoliberal: estabilizacion, liberalizacion y privatizacion.
Las privatizaciones eran vistas como una solucion, pues las empresas estatales
estaban aumentando el déficit fiscal y se creia que los inversionistas privados eran
mucho més eficientes. Asi, se le continu6 otorgando un rol importante al mercado
(quien asigna los recursos de la economia) y ahora al Estado dentro de la dindmica
econoémica (con un rol complementario al del mercado).

Estas reformas fueron respaldadas con vehemencia por el FMI y el BM,
quienes se encargaron de divulgarlas como un paquete de reformas estindar
para todos los paises, sin consideracion alguna sobre particularidades o diversi-
dad entre ellos; adicionalmente hubo una oleada de créditos de estos organis-
mos multilaterales, condicionados al cumplimiento de las reformas. Los paises
de América Latina adoptaron estas medidas con fuerte conviccion, sobre todo
asumiendo el supuesto de que esta era la forma de superar la crisis. La disminu-
cion de las desbordantes cifras de inflacion se convirtié en la meta fundamental de
la politica econémica, sustituyendo la meta del pleno empleo sobre la que se venia
trabajando antes de la crisis.

Entre los logros alcanzados durante la década de los 90 se incluyen los
avances en el crecimiento de las exportaciones con relacion al PIB, la expansion
de la inversion extranjera directa y el desarrollo de procesos de integracion en la
region, lo que propicié un auge en el comercio (se suscribieron multiples acuerdos
de libre comercio) entre los paises del continente. Se alcanzaron efectivamente
equilibrios fiscales y se controld la inflacién, dos de los problemas econémicos
mas graves que enfrentaban los paises de la region; se logr6 reducir la inflaciéon
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de 888% en 1993 a 10% en 1997, cifra que luego se mantuvo estacionaria (CEPAL,
1999). Sobrevino también una gran oleada de privatizaciones que representaron
un fuerte incremento del flujo de capitales.

El crecimiento econémico fue moderado e inestable, con un promedio
anual de 3,7% para la década de los 90 (CEPAL), muy por debajo del registrado
en las décadas anteriores bajo el modelo IST7; el crecimiento del PIB per capita
también fue mediocre, registrando un 1,3% por ano, cifra también inferior a las
conseguidas en décadas anteriores. Rodrik afirmé que los paises que tuvieron
éxito en materia de crecimiento econémico en las tltimas décadas fueron aquellos
que no siguieron al pie de la letra los mandatos del CW (Taiwan, Corea del Sur,
China o India), mientras que los que obtuvieron los peores resultados fueron los
que se apegaron dogmaticamente al libreto neoliberal, como Argentina, Brasil o
México (citado por Guillén, 2007: 25-26).

El rol del Estado estuvo en sintonia con la tendencia econémica, pues la
consigna para esta etapa fue la de volverlo “eficiente” principalmente a través
de la reduccion de la intervencion gubernamental y de la modernizacion estatal.
La liberalizacién econémica implicd, en efecto, la reduccion del Estado en sus
funciones y responsabilidades, la redefinicion de las instituciones publicas y el
traslado a los entes territoriales de funciones que antes tenia el nivel central.
Segtin Laguado (2004), se pregoné el modelo de Estado minimo con dos grandes
rasgos: la promocion de la competitividad estructural y la flexibilidad del mercado
de trabajo en el campo de la politica econémica, de un lado, y la flexibilidad y
competitividad en el de la politica social, de otro.

Sin embargo, el mandato de prudencia fiscal que promovia la reduccion en
el gasto publico no siempre se reflejé en una reduccién del gasto social. A pesar de
los esfuerzos del CW por cambiar de “mentalidad” a los Estados benefactores por
unos mas eficientes, en algunos paises se registraron incrementos en el gasto social
como porcentaje del PIB? en parte como consecuencia del retorno de la democracia
a la region. El proceso democratizador trajo la aceptacion de visiones pluralistas
y el respeto por los derechos civiles y politicos. Se introdujeron reformas, algunas
de orden constitucional,orientadas a modernizar las instituciones, promover la
descentralizacion y modificar la administracion de justicia y el funcionamiento del
Estado para garantizar mayor transparencia y atencion al ciudadano (CEPAL, 2000).

7 Ocampo (2005) explico que una de las principales razones de este pobre desempeno fue el deterioro
estructural de los vinculos entre el crecimiento del PIB y la balanza comercial es decir, entre el
crecimiento y las transferencias netas de recursos externos.

8 La eficiencia como aspecto fundamental dentro de las relaciones de mercado.

9 El gasto publico social pas6 del 10,1% del PIB en 1990-1991 al 13,8% en 2000-2001 (Ocampo, 2005).
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A la politica social se le otorg6 un rol muy limitado y una visién de caracter
residual. Se disenaron medidas para re-estructurar las instituciones del sector
social, el esquema de su financiamiento y la privatizacién de bienes y servicios
sociales para racionalizar la accidon estatal. Se trasladaron funciones, recursos
y competencias del nivel central hacia las entidades locales y se promovi6 la
prestacion de servicios sociales por parte de empresas privadas. Se adoptaron
medidas de focalizacion del gasto social hacia los grupos poblacionales de menores
ingresos a través de subsidios a la demanda y de la creacién de fondos y programas
“paraestatales”, retornandose de alguna manera a la concepcion asistencialista
del gasto social (Sarmiento, 1993).

El CW no centré sus metas alrededor de la distribucién del ingreso ni
buscod estrategias para lograr efectos redistributivos a partir de las reformas
del mercado. Es maés, las medidas del CW, que tuvieron un alto énfasis en la
estabilidad macroeconémica y en los mercados internacionales (para lograr el
crecimiento econémico), produjeron, por el contrario, un alto costo distributivo,
agravando los problemas de pobreza y desigualdad pues las reformas no tuvieron
un caracter pro-pobre. Sobre la vision de que a través del mercado se incorpo-
raba el componente social, Albuquerque (2007) afirmd: “la funcién del Estado en
materia social debia limitarse a fijar reglas coherentes y estables que aseguren las
condiciones apropiadas para la libre accion de los agentes privados, despojando al
Estado de su condicién monopdlica de responsable del bienestar” (p. 9).

La implantacion del modelo mercadocéntrico y la orientacion residual y
asistencialista de la politica social produjeron evidentes externalidades negativas
sobre la sociedad, a pesar del incremento del gato pablico social durante la década.
La aplicacion del CW, interesado en afirmar el rol del mercado como 6ptimo
asignador de recursos, produjo un impacto negativo sobre las condiciones de
vida en la region: incremento de las brechas sociales (aument6 la distancia entre
los ingresos de trabajadores calificados y no calificados)™, inestabilidad laboral,
deterioro del tejido social e incremento de la violencia, fen6menos que indujeron
una crisis de legitimacion del Estado. La tasa de desempleo pasé de 4,6% a 8,6%
para el periodo 1990-1999 y el empleo informal urbano se elevd mas de cinco
puntos porcentuales con un equivalente a 20 millones de personas en la década
de los 9o (CEPAL citado por Mejia, 2002), amén de la reduccion de la capacidad
negociadora de los sindicatos.

10 A finales de la década de los 90, la poblacién en condicién de pobreza ascendia al 43,8% y en
pobreza extrema a 18,5%, cifras bastante altas. Sin embargo, en 1980 el porcentaje de poblacion pobre,
que era de 40,5%, pasé a 48,3% en 1990, y disminuyd un poco menos de cinco puntos porcentuales en
1999 (CEPAL citado por Mejia, 2002).
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En cuanto a la distribucion del ingreso, las profundas brechas posicionaron
a la region como una de las mas inequitativas en el mundo. Incluso los paises que
registraron altas tasas de crecimiento no tuvieron cambios significativos en el grado
de concentracién. En general, los paises de América Latina presentaron coeficien-
tes de Gini que oscilaron en promedio entre 0,5y 0,65 para finales de la década.
Segtn estudios de la CEPAL (2000), esas desigualdades obedecieron a factores de
diversa indole (educativos, demograficos, ocupacionales y patrimoniales).

Hubo, pues, un debilitamiento de la relaciéon entre crecimiento econémico,
pobreza y desigualdad®. Segin Ocampo (2005), tanto los sistemas de seguridad
social tradicionales como las nuevas redes de protecciéon social no lograron
responder a las nuevas demandas que emergieron por la creciente inestabi-
lidad del empleo y los salarios; los principios de universalidad y solidaridad
se abandonaron sobre todo para el caso de la seguridad social. Se estableci6 la
relacion intrinseca de que la mayor exposicion a los riesgos macroecondmicos y
microecondmicos se traduce en mayores riesgos sociales y en mayores demandas
de proteccion, relacion que esos sistemas no pudieron enfrentar, haciendo
evidente la incapacidad de la politica social para responder a todas las transfor-
maciones econémicas del periodo.

Al finalizar la década del 9o, se present6 una desaceleracion global del
crecimiento econ6mico, desatado en primera instancia por los paises del sudeste
asiatico y su crisis financiera de mediados de 1997, la que inevitablemente afect6
el desempeno de las economias latinoamericanas. Asi, la tasa de variacion del PIB
en América Latina disminuy6 de 5,4% en 1997 a 2,1% en 1998, hasta llegar a 0%
en 1999 (CEPAL, 1999).

Como respuesta a esta nueva crisis, en 2004 se reunieron en Barcelona
importantes economistas para tratar los temas de crecimiento y desarrollo
econdmico y social que el CW habia dejado pendientes. La llamada Declaracion de
Barcelona trato siete temas econdmicos y ambientales que en un principio fueron
concebidos como la nueva version del CW. Sin embargo, segiin Revéiz (2007),
de los siete temas abordados, seis fueron extensiones del CW y el séptimo hizo
alusiéon al medio ambiente. No se plante6 la politica social de forma explicita y
aunque logro flexibilizar el discurso de las politicas econémicas, no se tocaron
contenciosos esenciales: problemas de corrupcion y narcotrafico, respeto por los
Derechos Humanos y equilibrio societal.

11 Como se vera mas adelante, este debilitamiento llev a la CEPAL a repensar las relaciones entre lo
econdmico y lo social con respecto al desarrollo, gestando una iniciativa en los afios noventa centrada
en la equidad, bajo el supuesto de que el desarrollo social no puede depender exclusivamente de la
politica social y que la politica econdémica tampoco asegura por si sola la armonia social.
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1.3. Modelo de desarrollo integral: la equidad como nucleo

Desde principios de los 90, la CEPAL lider6 la propuesta de que la equidad
debia estar en el centro de la politica econdémica y social, para la reducciéon de todo tipo
de desigualdades sociales, como forma de alcanzar un verdadero desarrollo integral.
Propuso, entre otros aspectos, sistemas de proteccién social mas completos e invitd
a los paises a considerar con més rigor la vulnerabilidad de los grupos con menores
ingresos frente a la inestabilidad macroeconémica®. La intencion era concentrar los
esfuerzos para contribuir a la construccion de tejidos sociales que funcionaran de
manera armonica y cohesionada dentro del marco de sociedades mas democraticas,
con una ciudadania activa y fortalecida, resaltando elementos como la participacion
y el capital humano como factores determinantes para el desarrollo.

Este enfoque puso en primera categoria la dignidad humana a través de
la relevancia que se le otorg6 a los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
DESC. Se busco priorizar los aspectos de la igualdad y la solidaridad, y defini6 la
no discriminacion y la indivisibilidad como eje transversal a todos los derechos:
“los DESC fijan un ordenamiento juridico-institucional que contribuye a arraigar
orientaciones éticas cada vez mas integradas a los propositos colectivos y, por lo
tanto, a las decisiones econémicas y politicas que lleven a superar las carencias y
disminuir las desigualdades” (CEPAL, 2000: 16). Desde esta perspectiva, la politica
social deberia tener un caracter integral que considerara las dimensiones demogra-
ficas, étnicas y de género, bajo principios de universalidad, solidaridad y eficiencia.
El Estado deberia reasumir sus responsabilidades para garantizar los derechos de
la poblacién y supervisar la adecuada provision de servicios sociales por parte del
sector privado. Segin esta concepcion, el Estado deberia reasignar recursos del
gasto publico al gasto social, ddndole prelacion al que tiene mayores efectos redistri-
butivos en el largo plazo, el capital humano: educacién basica, salud y nutricion.

El desarrollo con equidad contempla entonces dos factores fundamen-
tales: la educacién y el empleo,a fin de evitar la transmisiéon intergeneracional
de la pobreza y la desigualdad. La primera es vista como prioridad dentro de
la politica social y la asignacion del gasto publico, para dar continuidad a los
sistemas educativos y mejorar la oferta y calidad de los mismos (se acepta la vital
importancia de la educacion en la primera infancia). Con respecto al empleo, se
identifica su interrelacion con la educacion ya que en el largo plazo se posibilita la
ampliacion de las oportunidades de los individuos para la inserciéon laboral. Sin
embargo, se acepta que debe existir una dinamica de generaciéon de empleos de

12 La CEPAL hizo especial énfasis en que para adoptar estrategias de desarrollo con equidad era
preciso tomar en cuenta las caracteristicas de cada pais, pues no existia una solucién tnica y universal
para los problemas de cada uno de ellos en la region.
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calidad que cuenten con adecuados servicios de protecciéon social, aspectos que
deben ser abordados desde la politica macroeconoémica.

A pesar de los planteamientos presentados por la CEPAL en su visi6on del
desarrollo, los paises de la region continuaron aplicando instrumentos como la
focalizacion, la descentralizacién y la participacion del sector privado -desde la
perspectiva de la eficiencia y la racionalidad econémica- evitando retornar a los
principios de universalidad e integridad como forma de llegar a toda la poblacién
y contribuir a la cohesion social (Ocampo, 2005). Esto se ha considerado como
un serio obstaculo al desarrollo de la politica social pues el Estado no ha logrado
cumplir a cabalidad sus funciones de garantizar y restituir los derechos, bajo
principios de solidaridad.

Se ha continuado con una visién en la que prima la determinacion y el
disefio de la politica econoémica, supeditando la implementaciéon de la politica
social a las consecuencias de la primera. Bajo esta perspectiva, se configuraron las
redes de proteccion social —safety nets— fundamentadas sobre el precepto de que
las personas mas pobres enfrentan miultiples riesgos, desde choques econémicos
hasta desastres naturales, que los vuelven altamente vulnerables.

No obstante, con base en las reflexiones de la CEPAL se reforzo6 la idea de
que la politica social atendiera la formacion del capital humano, en particular por
la relacion que se habia identificado entre educacion, salud, nutricion, crecimiento
econdémico, productividad y desarrollo. Este planteamiento surgié también,
segun Sottoli (2000), de la observacion y el anélisis de rasgos comunes entre la
poblaciéon en condicion de pobreza: pertenecen a hogares en donde el jefe tiene
nulos o bajos niveles de educacién, son hogares numerosos y hay mas alta relacion
de dependencia. En tal sentido, 1a acumulacion de capital humano se convirti6 en
la estrategia central para atacar la pobreza en el largo plazo.

1.4. Las redes de proteccion social y los programas de Transferencias
Monetarias Condicionadas: el nuevo paradigma de la politica
social en América Latina

De acuerdo a lo planteado por la CEPAL y con la evidencia de que la region
continuaba enfrentando persistentes condiciones de pobreza y desigualdad, se
replanted entonces la politica social a finales de los 90. De esta manera, la lucha
contra la pobreza se convirti6 en una de las principales tareas de los Estados en
América Latina, en el marco de la consolidacion de sus sistemas democraticos.

Se reconoci6 el hecho de que habia inequidad en el gasto social pues los
principales beneficiarios de la politica social habian sido los trabajadores organiza-
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dos excluyendo a la poblacion en condicién de pobreza y al sector informal, lo
que reforzo la necesidad de que la politica social atendiera con prioridad a estos
grupos. Esta forma de politica se enmarco en el contexto del saneamiento de las
finanzas estatales bajo el precepto de usar recursos econémicos minimos para
grupos especificos y bajo criterios de costo-eficiencia. Se pretendi6 favorecer una
estructura mas pluralista para la ejecucion de la politica social, que fortaleciera
las funciones de formulacién y ejecucién de los actores estatales, pero otorgando
funciones de ejecucién a instancias descentralizadas, ONG, organizaciones con
fines de lucro, grupos locales y la familia.

Se retom¢ la idea de que la accién estatal debia orientarse hacia la buena
gobernabilidad (abandono del clientelismo, corporativismo y populismo) para
implementar una politica social basada en la eficiencia, la transparencia y
sobretodo su responsabilidad en atender a los mas pobres. Con esto se pretendia
ganar legitimidad pues los Estados habian quedado bastante desacreditados por
las crisis econdmicas y los procesos de ajuste (Sottoli, 2001).

Fue asi como se regres6 a un esquema de intervencion estatal, pero ahora
selectivo: se cambi6 el modelo de Estado Benefactor por el de Estado Gestor
de Riesgos. En éste se vincula la inseguridad con la incapacidad del ciudadano
de planificar sus ingresos dentro de su proyecto de vida, situacién ligada a los
problemas de empleo temporal y calidad del empleo, los niveles de educacion y la
incertidumbre frente al futuro pensional, entre otros aspectos. La dindmica de la
exposicion al riesgo se plantea como una relacion inversa: la riqueza se acumula y
concentra arriba (estratos altos, clases) y los riesgos se acumulan abajo (pobreza,
grupos sin acceso al poder); de esta manera los grupos con altos ingresos compran
su seguridad y bajan su riesgo. Por lo tanto, las sociedades estan expuestas de
manera diferenciada al riesgo y esto depende del grado de desarrollo econémico y
democracia politica de cada pais (Revéiz, 2007).

En este contexto, fueron creados los programas de Transferencias
Monetarias Condicionados (TMC) bajo el liderazgo del BM y el BID, con la
perspectiva de que las personas en condicion de pobreza pudieran en el largo
plazo manejar los riesgos. Las TMC fueron disefiadas originalmente en América
Latina a finales de la década de los 90 con el objetivo el de correlacionar las redes
de seguridad social con el fomento del capital y la reduccion de la pobreza.

Estos programas fueron catalogados como singulares, pues se concibie-
ron con el criterio de la corresponsabilidad, que consiste en la transferencia de
dinero a las familias mas pobres con la condicién de que éstas realicen inversiones
previamente especificadas en los miembros de la familia, particularmente en los
hijos menores de edad. Buscan también unir la oferta de los servicios basicos con
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la demanda, y asi interrumpir los ciclos viciosos de reproduccion intergeneracio-
nal de la pobreza en las familias.

En 2010, en América Latina y el Caribe los programas de TMC involucraban
a mas de 25 millones de familias, de las cuales 12,6 millones eran brasilenas y 5,6
millones mexicanas. Estos programas han llegado a cubrir alrededor del 19% de
la poblacion (113 millones de personas) con una inversion del 0,4% del PIB de la
region (Cecchini y Madariaga, 2010).

Grafico 1. Transferencias monetarias condicio-
nadas en el mundo: 1997y 2008

S

¥

Fuente: Fizsbein, et al, Banco Mundial (2009)

Laimplementacion de las TMC se llevo a cabo en un contexto de crecimiento
econdmico satisfactorio. En el contexto global, América Latina logré mantener un
promedio positivo en el comportamiento de sus economias, incluso a pesar de
la aguda crisis financiera internacional de 2008, la cual tuvo un impacto menos
dréastico en la region y fue superada -en su primera instancia- mas rapidamente
que otras crisis anteriores. Sin embargo, actualmente se sienten los impactos de
la crisis de las economias europeas y hay gran incertidumbre sobre las consecuen-
cias que ésta pueda tener sobre las latinoamericanas.
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La relacion entre la variacion del PIB per capitay la incidencia de la pobreza
cambid considerablemente durante el periodo 2002-2010, en comparaciéon con
las dos décadas anteriores. Segin la CEPAL, mientras que la recuperaciéon del PIB
per capita durante la crisis de la deuda tard6 14 afios, la de los niveles de pobreza
tomo el doble. Por otro lado, desde el 2002 el PIB per capita ha presentado una
tendencia creciente constante a un ritmo similar a la de la disminucién de la
incidencia de la pobreza.

Adicionalmente, el gasto publico social en América Latina se incremento,
tanto desde el punto de vista de su participacion en el gasto total como con
respecto al PIB. Desde el 2001 el gasto social como proporcion del gasto total
evidenci6 una tendencia creciente hasta 2004, pero desde 2005 esta tendencia se
desaceler6 aunque sigue en aumento (en 2000 fue de 58,9% y subio6 a 64,7% en
2008). Asimismo, con relacion al PIB, se experiment6 un aumento: de 15,3% en
2000 pas6 a 18,4% en 2008.

Grafico 2. Evolucion del PIB per capita y la incidencia de
la pobreza en América Latina y el Caribe (1978-2010)
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Fuente: Barcena, Alicia, 2010, “Balance de una Década en América Latina: brechas por cerrar y
caminos por abrir”, Trigésimo tercer periodo de sesiones de la CEPAL, Brasilia 30 Mayo - 1 Junio

A pesar de estos avances, se han identificado varios aspectos que siguen
siendo criticos para la region: la desigualdad, la reproduccion intergeneracional
de la pobreza, la vulnerabilidad de los hogares ante choques, la inserciéon de la
mujer en el mercado laboral, la calidad equitativa de la educaci6n y la infantiliza-
cion y feminizacion de la pobreza (Barcena, 2010).

Ante estos desafios, que han persistido en la historia de las tultimas
décadas en la region, la CEPAL plantea algunas sugerencias para que los paises se



La politica social en América Latina y Colombia

mantengan en el sendero del crecimiento con impactos significativos en la esfera
social. Estas propuestas van en linea con su vision del desarrollo con equidad,
pues hacen énfasis en las inversiones en capital humano, ya que es reconocido
como aspecto esencial para el desarrollo en el largo plazo.

Las estrategias se pueden agrupar en dos grandes campos: el primero
tiene que ver con la inversion del Estado en politica social, manteniendo el
gasto publico y los programas de TMC; el segundo pone el foco en la educacion:
extender la cobertura educativa para la primera infancia; incorporar las TIC en
la educacioén publica;apostarle a que los jovenes que provienen de los hogares de
menores ingresos concluyan sus estudios secundarios; mejorar la calidad de la
educacion puablica y cerrar la brecha con la educacion privada; articularla con el
sistema de formacion para el trabajo y compatibilizar la calidad con la expansion
de la educacion superior.

Adicionalmente, la CEPAL aboga por la formulacién de politicas de Estado
que contribuyan a promover la inclusion social mediante la generacién de empleo,
la productividad y la reducciéon de brechas territoriales; igualmente, sugiere
definir estrategias de redistribucion directa mediante politicas de transferencias,
promocion y proteccion social; y proveer bienes ptiblicos con miras a la universa-
lizacion, entre otras (Barcena, 2010).

2. COLOMBIA EN EL CONTEXTO LATINOAMERICANO

2.1. El Estado intervencionista y social y la industrializacion por
sustitucion de importaciones

La crisis mundial de los afios 30 fue el nicho de despegue de la industriali-
zacion en Colombia®s. Durante esa década el pais registr6 el mayor crecimiento de
América Latina, en parte gracias al ingreso de divisas provenientes de la exporta-
cion del café. Hasta entonces, la vision de politica social del pais, heredada de
Europa, se dirigia a los pobres (universo que incluia a los enfermos, los nifios de
la calle, las personas con discapacidad) y estaba en manos de la iglesia catoélica
como parte de sus acciones caritativas y sociales —apoyada por la élite social y
el sector privado—, ya que el Estado no contaba con la infraestructura necesaria
para ofrecer los servicios sociales a su poblacion.

13 Los inicios de la ISI datan desde los primeros afios de la posguerra, aunque se dieron elementos
incipientes de proteccionismo desde principios del siglo XX. Durante el periodo 1925-1929 se
experimentd un crecimiento importante en las exportaciones de café, mejorando los términos de
intercambio, lo cual se convirtié en un componente fundamental para el desarrollo y a su vez permitié
cierta capacidad de importar maquinaria para impulsar actividades productivas internas.
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En 1934, Alfonso Lopez Pumarejo, dirigente del partido Liberal, lleg6 al
poder*# impulsando grandes transformaciones, en contraposicion a la vision
conservadora que habia tenido cuatro décadas de dominacion politica; su gobierno
ha sido considerado como un hito en la historia de Colombia, pues durante su
primer periodo, promovié cambios trascendentales en la vida politica, econémica
y social colombiana, orientados a fortalecer el mercado interno como base del
crecimiento econémico.

Lopez considerd que el Estado debia ser intervencionista y benefactor de
los sectores populares, para lo cual introdujo reformas econémicas y sociales, a
fin de asegurar la capacidad de consumo de la poblacion y garantizar el funciona-
miento exitoso de los mercados que surgian por el impulso de la industria
nacional. Dichas reformas tuvieron como referente la reforma constitucional de
1936', marco para nuevos disefios en materia agraria (ley 200 de 1936), tributa-
ria, educativa y laboral, que buscaron modificar las relaciones heredadas de una
economia basada en la exportacién de bienes primarios (Mora, 2010; Londofio y
Velasquez, 1975).

El gobierno de la “Revolucién en marcha” tuvo a la juventud y el “pueblo”
como motivacion y soporte de las reformas. Definié como obligacion social del
Estado la generacion de oportunidades de trabajo, la proteccion de los trabaja-
dores y la garantia del derecho a la huelga. Ademas se le adjudicé la responsabi-
lidad de dar asistencia a quienes tuvieran fisicamente alguna incapacidad para
trabajar. El gobierno estimuld la creacion del movimiento sindical (la Confedera-
cion de Trabajadores de Colombia -CTC), que permiti6 a la naciente clase obrera
conseguir un lugar politico relevante, participando y defendiendo las reformas
impulsadas por el gobierno liberal a través del respaldo a la gestiéon del gobierno.

La educacién fue también considerada como un componente primordial
de la “Revolucién en marcha”, como condicién para el impulso de la dinamica
econdémica y social del momento: el gobierno estableci6 la instruccién primaria
obligatoria, fortaleci6 la educaciéon publica, abri6 las puertas de la Universidad
a las clases medias, dio paso a la libre investigacion y la catedra, fortalecio la
Universidad Nacional y propicié la creaciéon de nuevas instituciones de educacion
superior en el pais.

Estas reformas, si bien lograron el apoyo de la mayoria de los colombia-
nos, generaron una fuerte resistencia de importantes sectores de las clases

14 Alfonso Lopez Pumarejo gobern6 Colombia durante dos periodos. El primero, entre 1934 y 1938, y
el segundo, entre 1942 y 1945.

15 La reforma constitucional de 1936 tuvo un enfoque intervencionista y de tipo social que sentd las
bases para la formulacion posterior del Estado Social de Derecho. Buscd la proteccion al trabajador y
cambid la concepcion de propiedad al postular su funcioén social.
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dirigentes y de varios segmentos de las élites econdmicas y sociales (adscritas al
partido conservador y a algunos sectores del partido liberal) que sintieron que
sus intereses econoémicos se veian seriamente comprometidos. Fue el caso de los
grandes terratenientes y de empresarios que se convirtieron, gracias a su influen-
cia en los partidos tradicionales, en abanderados de la oposicion al gobierno de la
“Revolucion en marcha”.

El sucesor de Lopez, Eduardo Santos, también liberal, dio un tono mas
moderado a su gobierno, reduciendo la velocidad de los cambios iniciados en el
periodo anterior. Sin embargo, gracias al apoyo de los sectores mas progresistas
del pais, en 1942 asumi6 de nuevo la presidencia Lopez Pumarejo con la firme
conviccion de que el Estado debia ser mas dinamico y auténomo, y debia tener
mayor injerencia en la solucién de los conflictos sociales. Esta vez encontr6 una
oposicion mas fuerte y consolidada, a lo que se sumd una coyuntura desfavorable
de dificil situacion econémica del pais. Ambas circunstancias se convirtieron en
obstaculo para continuar con las reformas sociales. Aunque logr6 una segunda
reforma constitucional en 1945, se present6 un debilitamiento de la situacién
politica (con un intento fallido de golpe de Estado por parte de los militares),
situacion que lo llevo a su renuncia irrevocable en 1945.

Finalizada la segunda guerra mundial, el proceso de industrializacién en
Colombia se vio fortalecido mediante una politica de control a las importacio-
nes (medidas arancelarias, cuotas de importacion) y por politicas sectoriales que
dinamizaron el crecimiento del sector manufacturero”. Garay (2004) calcul6 que
entre 1945 y 1950 el promedio de crecimiento anual de la industria fue de 7,5%,
casi el doble del crecimiento del PIB. Adicionalmente, se resalt6 el aumento de la
produccion en sectores como alimentos, bebidas, tabaco, textiles, confecciones y
articulos de cuero.

Paralelamente, fueron creadas algunas instituciones para el manejo de los
asuntos sociales, en particular la seguridad social de los trabajadores asalariados
formales, poblacion que estaba en crecimiento y que venia organizandose para
exigir mejores condiciones de vida®®: la Caja Nacional de Prevision, en 1944, para
los empleados publicos; en 1946, el Instituto Colombiano de Seguros Sociales

16 Esta reforma pretendia continuar con la modernizaciéon del Estado, modificando el régimen
territorial para la consolidacién de departamentos; contemploé la ciudadania de las mujeres pero sin
el derecho al voto, permitiéndole insertarse en el mercado laboral; prohibi6 a los militares participar
en politica; y ampli6 el campo de accion del Estado en lo econémico (creacién de empresas), sélo por
mencionar los més destacados.

17 Se cre6 de Instituto de Fomento Industrial (IFI) en 1940 para apoyar la inversion y el montaje de
sectores industriales como la industria quimica, de caucho y metaltrgica, entre otros.

18 El movimiento obrero obtuvo en esos afnos un papel importante en el escenario ptblico, aunque
pronto se dividié con la apariciéon de la Confederaciéon Nacional de Trabajadores, en 1945, y de la
Unioén de Trabajadores de Colombia, UTC, creada por los conservadores con el apoyo de la Iglesia en
1946 (Ocampo, 1996a).
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(ICSS), para los trabajadores del sector privado; en 1957, el Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA) y el Sistema de Subsidio Familiar. Posteriormente, en 1968
fue creado el Instituto Colombiano de Bienestar Familias (ICBF).

El enfoque social del Estado busc6 cimentar las condiciones para el
crecimiento econdmico (infraestructura, creacién de empresas, aumento de
salarios, desarrollo de sectores como mineria, construccién, manufactura),
mediante la vinculacion de la poblacion a las diferentes actividades del sector
formal de la economia, intentando con esto combatir la pobreza y la desigual-
dad. Sin embargo, a pesar del progreso alcanzado, la distribuciéon del ingreso
empeord desde mediados de los afios treinta hasta comienzos de la década del
cincuenta. Los grandes beneficiarios del desarrollo econémico fueron los recepto-
res de rentas de capital y algunos sectores medios de la poblacién reafirmando el
supuesto de que el crecimiento econémico s6lo era absorbido por determinados
grupos poblacionales (Ocampo, 1996a)®.

En los anos sesenta, Colombia continué experimentando drasticos cambios
demograficos debido al proceso acelerado de urbanizacién y a la expulsion de la
poblacién rural por la violencia. Este fendmeno incidié de manera significativa en
la generacion de circulos de pobreza y miseria en las grandes ciudades®°, pues gran
parte de esta poblacion migrante (generalmente sin educacion basica ni formacion
para el trabajo en las ciudades) no logr6 su insercion laboral formal, viendo cerradas
las posibilidades de acceder a los servicios de salud y demas beneficios que se
adquirian a través del mercado de trabajo. A pesar de ello, no hubo decisiones por
parte del gobierno para atender a estas poblaciones, pues continuaba enfocando su
atencion en la proteccion social a los empleados del sector formal.

Ocampo (1996a) sefiala que en esa misma década se empezaron a experimen-
tar dificultades para la creaciéon de puestos de trabajo, situacién que comenzb a
reconocerse como desempleo abierto. En los nicleos urbanos méas importantes
proliferaron las ocupaciones improductivas, principalmente en los sectores del
comercio y de servicios. Seglin estimaciones realizadas por el DANE para diez
ciudades, un poco mas de la mitad de la poblacién trabajadora pertenecia a esa
categoria.

Debido al rezago que ocasiond la industrializacion en las zonas rurales, el
Estado tomo la iniciativa de implementar programas e instituciones para darles

19 Hubo un estancamiento de los salarios reales de los trabajadores no calificados de la agricultura, la
industria, la construccién y el comercio, y un dinamismo un poco mayor de los salarios reales de los
trabajadores mas calificados de la industria y el gobierno.

20 La proporcion de la poblacion en las cabeceras municipales pasé de 31% en 1938, a 39% en 1951;
a 52% en 1964, a 50% en 1973 y 67% en 1985. Las cuatro principales ciudades del pais pasaron de
concentrar el 8% de la poblacién en 1938 al 27% en 1985 (Ocampo, 1996a).
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un nuevo impulso a los agricultores, con el propoésito de elevar su producciéon
y productividad. Fueron creados el Instituto Colombiano de Reforma Agraria
(INCORA) en 1961, el cual tenia como mision principal administrar la reforma
agraria distributiva, impulsada por el gobierno del presidente Lleras Camargo;
el Fondo de Desarrollo Rural Integrado (DRI) que operd desde mediados de los
setenta y cuya funcion principal fue la de buscar solucion a problemas econémicos
y sociales de los agricultores; y el Plan de Alimentacién y Nutricion (PAN) que
entr6 en funcionamiento en 1976 para resolver los problemas de nutricion de las
poblaciones més vulnerables, en particular nifios y madres lactantes.

En 1968, bajo la presidencia de Carlos Lleras Restrepo se aprob6 la reforma
constitucional que ampli6 las posibilidades de intervencion estatal en la economia
a través de la planificacion, con la finalidad de alcanzar el mejoramiento social,
principalmente de los més vulnerables. Esta reforma centralizo la legislacion para
el gasto pablico en el poder ejecutivo y restringi6 la iniciativa parlamentaria en lo
relativo al régimen tributario (Ocampo, 1996a).

Una delas politicas méas destacadas en ese momento fue la diversificacion de
las exportaciones con el fin de romper la dependencia de la economia colombiana
con respecto al café y estimular la industria nacional. Se adopté entonces un
modelo mixto de orientacion exportadora como una estrategia de sustituciéon de
importaciones,cuyos primeros resultados, segiin Garay (2004), fueron satisfacto-
rios. Entre 1967y 1974 el crecimiento del PIB mostroé tasas superiores al 6% anual
y la industria manufacturera creci6 al 7,0% anual en promedio, impulsada por un
incremento de las exportaciones menores, que para el primer lustro de la década
de los setenta llegaron a representar el 40 % del total de las exportaciones.

Sin embargo, a mediados de la década de los 70 se evidenci6 un deterioro
de los indicadores de crecimiento econémico y del sector industrial, el cual
empezo a perder parte del liderazgo que habia ganado en las décadas anteriores.
La crisis en la industria se debi6 a factores internos (desmonte de la sustitucion
de importaciones, enfermedad holandesa, manejo de la politica macroecond-
mica) y externos (choques petroleros y recesién internacional en 1979). Durante
este periodo se hicieron evidentes las grandes falencias y el rezago tecnolégico
de un conjunto amplio de sectores de la economia nacional, muy dindmicos en
el comercio internacional. Esto trajo como consecuencia severas dificultades
financieras para la mayoria de empresas del pais, obligindolas a declararse en
concordato o quiebra.

La crisis tuvo efectos nocivos sobre los indicadores de empleo: la tasa de
desempleo urbano para las siete principales ciudades en 1976 fue de 9,4% y en 1979
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de 8,1%. Hacia 1980 Colombia fue uno de los paises con las tasas de desempleo
maés altas en América Latina (Lasso 2002, citado por Sanchez et al, 2009).

Los logros en el campo social se concentraron en la disminucién del
analfabetismo y la mortalidad infantil y en el incremento de la esperanza de
vida y la escolaridad bésica. Entre 1951 y 1978, el indice de Desarrollo Humano
(IDH) pas6 de 0,07 a 0,45. Entre 1951 y 1973 la tasa de mortalidad infantil cay6
de 123,2 a 61,4 por mil, la tasa de analfabetismo también disminuy6 de 37,7 a
18,5; la esperanza de vida al nacer aument6 de 50,6 a 61,5, y los afios promedio de
educacion se incrementaron de 2,2 a 3,5%.

Cuadro 1. Indicadores sobre poblacién y nivel de
vida, Colombia (Total Nacional): 1951-1973

Tasa de Mortalidad Infantil 123,2 84,8 61,4
Esperanza de Vida al Nacer 50,6 57,1 61,5
Tasa de Analfabetismo 37,7 27,1 18,5
Anos Promedio de Educacién 2,2 2,8 3,5

Fuente: Fresneda, et al. 2009 con base en Departamento Nacional de Estadistica (DANE), 1994.

Sin embargo, los avances obtenidos a nivel nacional no incidieron en la
reduccion de las brechas entre las zonas urbanas y las rurales. En 1973, el porcentaje
de poblacién rural con NBI era de 88,4% casi 30 puntos porcentuales més alto que la
urbana; la brecha mas amplia estuvo en el componente de coberturas de acueducto,
alcantarillado y energia que fue 2,5 veces mas alta para la zona rural.

Cuadro 2. Porcentaje de poblacion con Necesida-
des Basicas Insatisfechas (NBI), Colombia: 1973

Total 70,5 58,9 88,4
Materiales inadecuados de vivienda 31,2 28,6 35,3
Hacinamiento critico 34,2 26,7 46,4
Carencia de servicios basicos 30,3 12 60
Alta dependencia econémica 29 20 43,5
Inasistencia escolar 31 223 45,1

Fuente: Fresneda et al, 2009 con base en DANE, PNUD, UNICEF, Ministerio
de Agricultura (1989),DNP (1995) con base en la encuesta CASEN.

Los modestos logros en materia social, la crisis de finales de la década,
ademas de la persistencia de condiciones muy desiguales entre las zonas rurales
y urbanas, provocaron la consolidacién de organizaciones y movimientos sociales

21 Segin Hernandez (2004), durante la década del setenta los actores politicos mantuvieron una
posicion en favor de la ampliaciéon de la asistencia puablica, lo que condujo en 1974 a la creacion del
Sistema Nacional de Salud (Decreto-Ley 056).
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de corte popular, como la Asociaciéon Nacional de usuarios Campesinos (ANUC),
que hicieron visible su protesta por las situaciones de injusticia e inequidad que
estaban sufriendo. El descontento social, en vez de reducirse,se intensific6. Un
punto importante dentro de la historia de las manifestaciones sociales fue el paro
civico de 1977, que abri6 una nueva fase de movilizacion en diferentes regiones
del pais, que perdur6 hasta mediados de los afios ochenta a través de los llamados
paros civicos regionales y locales.

2.2. Colombiay la crisis de los anos ochenta

En el periodo 1978-1984 Colombia experiment6 el peor desempeno
econémico de las tltimas décadas, producto de la politica de acumulacion de
reservas internacionales y de la expansion del gasto publico con endeudamiento
externo con el argumento de fomentar el dinamismo de los sectores eléctrico
y minero. En 1980 los precios del café disminuyeron considerablemente y se
deterioraron los términos de intercambio impactando negativamente los sectores
industriales nacientes y la dindmica exportadora. Estas politicas, sumadas a la
coyuntura de crisis mundial (elevacion de los precios del petroleo, altos indices de
inflaciéon en América Latina y salida de capitales) deterioraron el desempeno de la
economia colombiana, la cual entr6 en una crisis financiera en 1982.

El crecimiento econdémico, que venia de registrar un 5,4% entre 1975 y
1980, se redujo drasticamente hasta llegar a menos del 1%, siendo 1982 el afio
mas critico. A pesar de esto, el pais tuvo un manejo mas prudente del endeuda-
miento externo en los aflos anteriores y una politica macroeconémica cautelosa,
condiciones que le favorecieron para sortear este periodo mucho mejor que otros
paises de la region (Ocampo, 1996), en lo que Revéiz definié como la ética del buen
pagador. Aunque la critica situacién econémica llevo al pais a adoptar medidas
para disminuir el déficit fiscal, no se aplicaron planes de ajuste estructural con
el rigor que tuvieron en la mayoria de los paises de la region que soportaron
consecuencias mas dramaticas de la crisis.

Para enfrentar el deterioro econémico, se puso en marcha un proceso de
ajuste en dos fases. La primera, que se llevo a cabo hasta mediados de 1984, reversd
las medidas de liberacién de importaciones y de los subsidios a las exportaciones,
e impuls6 una aceleracién moderada del ritmo de devaluaciéon. Incluyé ademas,
politicas de saneamiento del sistema financiero doméstico y una politica crediticia
y de gasto publico en vivienda social, orientada a reactivar la actividad productiva.

Estas medidas no pudieron evitar la caida de las reservas (porque no
fueron muy severas y porque sus efectos se produjeron con rezago), por lo cual se
adoptaron otras mas estrictas: una fuerte aceleracion del ritmo de devaluacién, un
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recargo arancelario generalizado y una fuerte restriccion del gasto. Este proceso se
desarroll6 bajo la observacion y el acompafamiento del FMI y sucedi6 al tiempo
con la gestion de créditos con la banca multilateral y la comercial. En 1986, la
economia creci6 a tasas superiores al 5%, la balanza de pagos arroj6 un superavit
en la cuenta corriente y el déficit del sector publico consolidado se situ6 alrededor
del 1% del PIB, el nivel mas bajo en ocho afios (Ocampo, 1996).

Por otro lado, la tasa de desempleo fue alta durante la década: en 1980
fue del 10%, aument6 a alrededor del 13% a mediados del decenio y posterior-
mente volvi6 al 10% en 1989. Siguiendo las recomendaciones del FMI, el Estado
disminuy6 el gasto publico social. Entre 1983 y 1985 el sector salud se vio
fuertemente afectado por los recortes en el presupuesto de inversion limitando la
expansion y el mantenimiento de los servicios publicos (Ramirez, 1994 citado por
Fresneda et al, 2009).

En términos de la incidencia de la pobreza la situacion no presenté mayores
avances durante el periodo. Como muestra el cuadro 3, en 1978 mas de la mitad
de la poblacion se encontraba bajo la linea de pobreza (56,3%), con un porcentaje
muy alto en el sector rural. Aunque en 1986 esta proporcion disminuyd tanto
para el sector rural como para el urbano, a finales de la década se presenté un
estancamiento en la disminucion de la poblacién pobre en las zonas rurales y un
incremento en la urbana.

Cuadro 3. Poblacién bajo la linea de pobreza en Colombia (1972-1992)

1972 22.008 13.215| 60,0 13.053 6.606| 51,3 8.955 6.519| 72,8
1975 23.757 13.915| 58,6 14.284 7-142| 50,0 9.472 6.773| 71,5
1978 25.440 14.335| 56,3 16.125 7.829 | 48,6 9.315 6.507| 69,9
1986 30.024 15.614| 52,0 20.138 8.901| 44,2 9.887 6.713| 67,9
1988 31.141 16.659 | 53,5 21.332 10.047 | 47,1 9.810 6.612| 67,4
1991 32.841 17.041| 51,9 22.660 10.424 | 46,0 10.181 6.617| 65,0
1992 33.302 17.881| 53,6 23.127 10.742| 46,4 10.265 7.139| 69,5

Fuente: Fresneda et al. (2009,9).

La respuesta de la sociedad ante las vicisitudes de las crisis no se hizo
esperar. Se inici6 un repunte de las protestas sociales y de la movilizacion de
la poblacion. Segtn Archila y Pardo (2001) se presentaron movilizaciones en el
campo y la ciudad por la bisqueda de mejoras en servicios publicos y sociales,
vias de acceso y transporte, mas crédito y asistencia técnica y, por la construc-
cion de planes de desarrollo local y regional. Al mismo tiempo, estos movimientos
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exigian cambios en las autoridades locales, respeto a las diferencias étnicas y de
género, y denunciaban las crecientes violaciones de Derechos Humanos. Esta
nueva generacion de protestas se orient6 también a demandar relaciones horizon-
tales, reclamando un papel mas activo para las regiones, en contraposicion al
centralismo democratico. Estas movilizaciones fueron consideradas como las
primeras formas de participacion politica descentralizadas consolidando nuevos
movimientos sociales urbanos y regionales.

Una de las innovaciones més importantes de los movimientos sociales de
esta etapa fue la ampliacién de su concepcion desde lo productivo -distribucion
y consumo-, hacia dimensiones de la realidad social mas complejas como las
culturales y simbdlicas, para la construccion de ideales colectivos que incluian las
diferencias (Archilay Pardo, 2001). También se evidenci6 un cambio en las relacio-
nes con el Estado, ya que, aunque se mantuvieron las diferencias conceptuales y
de su ejercicio (de politicas sociales por ejemplo), éste dejo de ser visto como el
enemigo. Se exigia mas bien su presencia en el territorio para satisfacer demandas
béasicas de la poblacion.

La respuesta a esta movilizacién social, por parte de los sectores mas
progresistas de los partidos politicos, representados en el gobierno de Belisario
Betancur (1982-1986) fue la aprobacion de reformas que fortalecieron el rol de los
municipios en el conjunto de la organizacién del Estado, tanto desde el punto de
vista politico (eleccion popular de alcaldes) como fiscal y administrativo (Leyes 11
y 12 de 1986). De igual manera se instituyeron mecanismos y espacios de partici-
pacioén ciudadana en la gestion ptblica municipal, que fungieron como valvula de
escape a la presion ciudadana (Velasquez, 1995). La respuesta de la sociedad ante
las vicisitudes de las crisis en esta década no se dio a esperar.

El Estado empezd a enfocar sus politicas sociales de manera mas directa a
temas de distribucion para atender los reclamos de la sociedad. En 1982 se propuso
el Plan Nacional de Rehabilitacion (PNR) como instrumento para combatir la
pobreza y beneficiar a los que estaban rezagados del progreso econémico y social,
en particular los mas afectados por el conflicto armado. Este plan se concibio
con un enfoque territorial que pretendia extender la presencia del Estado a
aquellas regiones en las que habia estado ausente, lograr un acercamiento con las
comunidades y una reconciliaciéon entre el Estado y la poblacion.

El PNR fue utilizado por gobiernos posteriores para prestar asistencia
social y econdémica a los municipios de alta pobreza o violencia. Sus objetivos
primordiales se centraban en la generacion de oportunidades de ingreso para
las regiones méas pobres y los sectores mas desprotegidos, la satisfaccion de las
necesidades de las comunidades, y la inversion en proyectos de infraestructura
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que eliminaran los obstaculos al desarrollo de las actividades y regiones tradicio-
nalmente marginadas (Nunez y Cuesta, 2006). Para lograr el acercamiento con
la poblacién, se disefiaron instrumentos de participacién y concertacion: los
Consejos de Rehabilitacion, los Planes Regionales de Rehabilitacion y el Fondo de
Proyectos especiales.

En este periodo nacieron los primeros fondos sociales —siguiendo la
tendencia de América Latina- que tenian el proposito de atender a las poblaciones
maés vulnerables con una asignacion importante de recursos. Segin Zapata (2009)
estos fondos financiaron o cofinanciaron proyectos sociales con los gobiernos
territoriales. En la segunda mitad de la década del ochenta se le dio prelacion a
programas focalizados perdiendo importancia el precepto de coberturas universa-
les, por lo que los servicios sociales tradicionales no tuvieron apoyo econémico.

2.3. La Constitucion de 1991 y la apertura econoémica

Durante la década de los 9o convergieron dos acontecimientos trascenden-
tales para el pais: por un lado, la Constitucion Politica de 1991, de corte progresista
y con énfasis en lo social, que propuso reformas incluyentes en los 6rdenes,
politico, social y econémico, remarcando la diversidad y riqueza étnica y regional
del pais. Por otro, la agenda de modernizacion del Estado, que dio prioridad a
las reformas econdémicas para concretar un nuevo modelo de desarrollo dentro
de un mundo globalizado, en donde se le otorgd protagonismo al mercado. Esta
tension -y ambigiiedad- entre estos dos sucesos determinaron en cierta media el
contenido y la suerte de la implementacion de las politicas sociales en adelante.

A comienzos de los afios noventa sucedié uno de los acontecimientos mas
importantes de la historia politica reciente del pais, la Constitucion de 1991. En
ella quedd consignado que Colombia es un Estado Social de derecho, lo cual
implica que por mandato el Estado es responsable de la configuracion del orden
social, la preservacién de la justicia social y la ayuda en caso de necesidad social
(Martinez, 1991 citado por Rodriguez, 1993). En otras palabras, la Constitucion
de 1991 situb en primera plana los asuntos sociales fundamentdndose en una
perspectiva de Derechos Humanos. El Estado fue definido como responsable de
garantizar los derechos humanos, impulsar la cohesion y el bienestar social, a
través de esquemas de democracia participativa y pluralista.

También quedaron designadas en la carta magna reformas como la
descentralizacion, la cual definié al municipio como la entidad fundamental de
la organizacion politico-administrativa del Estado, institucionaliz6 la autonomia
territorial y ampli6 los mecanismos de participacion (fortalecimiento de los
mecanismos horizontales de fiscalizacion y creacion de instancias de participacion
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y control ciudadano) (Velasquez y Gonzalez, 2003).Esta reforma tuvo el proposito
de entregar competencias y recursos a los departamentos y los municipios para
atender las demandas de la poblacion en el territorio y promover el desarrollo
regional y local. Ello implic6 la transferencia de ingresos a los territorios para que
fueran destinados al campo social delegando algunos asuntos del manejo de la
politica social a los gobiernos locales.

La Carta también estipul6 la prioridad del gasto social (salud, saneamiento
bésico y educacion) sobre cualquier otra asignacion, dando a entender que habia
una voluntad explicita en aumentar las coberturas de los servicios sociales para
propender por la mejoria de las condiciones de vida de los sectores marginados
hasta alcanzar la universalidad.

Al mismo tiempo, la Constituciéon abrié el campo a la privatizacion de
servicios y a una intervenciéon mas agil del mercado en la asignacion de recursos.
Esto dio pie a un replanteamiento del modelo econémico, en parte producido por
la presion del Banco Mundial, promotor del desmonte de politicas proteccionis-
tas y de la apertura neoliberal (Garay, 2004). Este proceso, iniciado durante el
mandato de César Gaviria (1990-1994) estuvo acompafniado de medidas como el
uso intensivo de mano de obra, la inversion en infraestructura y el mejoramiento
de los servicios sociales como estrategias primordiales para atacar la pobreza.

Se gestaron entonces reformas que iban a ser implementadas de forma
gradual en las esferas financiera, laboral, cambiaria, comercial y tributaria,
en aras de promover al sector externo como motor de la economia dentro del
mundo globalizado, con base en el argumento de que una economia cerrada
influia directamente en el lento desempefio de la productividad. Colombia fue la
excepcion en el ritmo de ejecucion de estas reformas, pues a diferencia de los
demas paises de América Latina, éstas comenzaron tardiamente en medio de
una situaciéon econémica relativamente estable, aunque con una profunda crisis
politica (Laguado, 2004).

No obstante, desde 1991 se aceleraron dichas reformas y en corto tiempo
quedaron eliminadas las medidas proteccionistas heredadas del modelo de
ISI. Se implementaron acuerdos de integracion comercial, se inici6 el proceso
de privatizacion de servicios y empresas estatales, y se flexibiliz6 la actividad
financiera para adecuar la economia a un modelo de desarrollo hacia afuera
(Hommes, Montenegro y Roda, 1994 citado por Garay, 2004). Las privatizaciones
y la apertura cubrieron el sector productivo, el financiero, la seguridad social y la
infraestructura (Ocampo, 1996). La privatizacion de servicios publicos en el pais
generd aumentos desmesurados en sus precios convirtiéndose en la piedra en el
zapato de los gobiernos por las manifestaciones sociales que ocasionaron.
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En el primer lustro, el pais logré un crecimiento promedio de 5,1%, cifra
superior al promedio latinoamericano, que para el mismo periodo se ubic6é en
4,3%. Sin embargo, se observo un pobre desempeiio en los sectores de la industria
y la agricultura, los cuales fueron desplazados por la entrada masiva de importa-
ciones. Entre 1992 y 1997 el crecimiento promedio de la industria fue de 1,97%
y de la agricultura de 0,86%, por lo que el crecimiento fue determinado por los
demas sectores (mineria y financiero fueron importantes);la inflaciéon registrada
en 1990 fue la méas alta en los Gltimos 30 afos, con un 32,4%. Se tomaron entonces
medidas contraccionistas para enfrentar estos problemas que condujeron a una
disminucion del crecimiento del PIB a 2,8% anual entre 1995 y 1998.

El proceso de apertura en Colombia tuvo ademés consecuencias como un
alto déficit de cuenta corriente y la disminucion del ahorro. También tuvo resulta-
dos adversos en el mercado laboral, el ingreso y la distribuciéon. La disminucién
de la tasa de cambio afectd a pequefias y medianas empresas obligando a muchas
de ellas a cerrarse increment6 por consiguiente el desempleo en general: “La
apertura comercial y financiera en un comienzo provoc6 un aumento del salario
real urbano, pero luego se vio compensado con el aumento del desempleo y la
reduccion del salario de la agricultura, lo que signific6 un golpe a la equidad, la
distribucion del ingreso y a los estratos méas bajos”?.

El gobierno del presidente Gaviria acudi6 a la focalizacién de las acciones
hacia los méas necesitados e implement6 programas para responder a problemas
especificos en materia social (Sarmiento, 1993). En 1991 se hizo una clasificacion
de los municipios segn su desarrollo econdémico para mejorar la focalizacion de
los recursos del PNR; los catalogados como més pobres recibian ayuda hasta por
seis afios mientras que los que tenian mas recursos seria por dos.

El gobierno reconoci6 el caracter marginal con el que quedo la politica social,
por lo que en 1992 dict6 una serie de medidas para reestructurar y modernizar el
sector y su esquema de financiacién. Se hicieron modificaciones institucionales en
el Ministerio de Trabajo y de Seguridad Social (incluyendo el SENA, ISS, Cajanal
y la Superintendencia de Subsidio Familiar), el Ministerio de Educacion (incluy6
Colcultura e Icetex) y el Ministerio de Salud Publica (incluy6 ICBF y el Instituto
Nacional de Salud). Adicionalmente se buscdé también transformar algunas
instituciones en empresas comerciales, impulsar la descentralizacion y el desarro-
llo institucional de entidades regionales y promover la participacion de ONG y
organizaciones comunitarias en la prestacion de servicios sociales.

22 Ramirez R., Carlos Enrique y Rodriguez Bravo, Johann. (2002) “Pobreza en Colombia: tipos
de medicion y evolucion de politicas entre los afios 1950 Y 20007, estud.gerenc., Cali, v. 18, n. 85,
Diciembre. Disponible en: http://www.scielo.org.co/scielo.php?script=sci_arttext&pid=So123-
59232002000400004&Ing=en&nrm=iso Recuperado 277 Junio 2012.
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Nacieron asi el Fondo de Inversiéon Social (FIS), cuyo objetivo principal fue
el de cofinanciar programas y proyectos destinados a la salud, educacion, cultura,
recreacion y deporte y a la atenciéon de los grupos mas vulnerables; el Fondo de
Cofinanciacion para Inversién Rural (DRI) que cofinanciaria programas y proyectos
en las areas rurales, en particular en las zonas de economias campesinas; el Fondo
de Financiamiento Territorial (FINDETER) para cofinanciar programas y proyectos
relativos a la construccion, rehabilitaciéon y mantenimiento de vias departamenta-
les y veredales y programas urbanos como acueductos, calles, plazas de mercado; y
el Fondo de Solidaridad y Emergencia Social (FOSES) para financiar, coordinar y
cofinanciar proyectos de apoyo a los sectores méas vulnerables?:.

El gobierno se propuso llegar a la cobertura universal educativa en la
primaria y a un 70% en la cobertura secundaria, al igual que a una cobertura total
en salud, metas que no se cumplieron. Se introdujeron subsidios a la demanda
para las politicas de vivienda, especialmente de interés social. La Ley 3 de 1991
transformé el Instituto de Crédito Territorial (I.C.T) en Instituto Nacional de
Vivienda de Interés Social y Reforma Urbana (INURBE) y le otorgé la funcion de
adjudicar subsidios a familias de escasos recursos para mejoramiento, construc-
cién o adquisicion de vivienda de interés social.

En 1993 se aprobo la reforma a la seguridad social mediante la Ley 100.
Su principal modificacién fue la ampliacion del sistema de salud a un sistema de
seguridad social integral que cobijara a los trabajadores formales, independien-
tes e informales? con sus grupos familiares, estrategia que fue considerada como
parte esencial para el avance hacia la universalizacion del derecho a la seguridad
social en salud.

El Gobierno de Ernesto Samper (1994-1998) disené siete estrategias
sociales (desarrollo humano, seguridad social, mejoramiento del hébitat, equidad
y participacion de la mujer, atencién a minorias étnicas, justicia y desarrollo de
la economia solidaria) y cred, con el apoyo del BID, la Red de Solidaridad Social
(RSS) -producto de la transformacion del PNR. Esta red busc6 complementar los
programas de educacion, salud, seguridad social y vivienda existentes, creando
nuevos instrumentos de accion para la politica social®. Las entidades territoriales

23 En 1993, el PNR paso a ser parte del FOSES.

24 Con esta reforma se reconocié oficialmente la creciente oleada de trabajadores informales y la
necesidad de vincularlos a las redes que provee el Estado.

25 Los programas de esta red fueron: en Empleo, (i) el plan de empleo rural de emergencia, (ii) el plan
de empleo urbano de emergencia, y (iii) el programa de capacitacién para el trabajo; en asistencia
alimentaria, (i) el programa de atencién materno infantil — PAMI, (ii) el apoyo alimentario a ninos en
edad pre-escolar, y (iii) un bono alimentario para nifios en edad pre-escolar no cubiertos en hogares
comunitarios. Asi mismo, se desarrollaron otros programas como: apoyo a mujeres jefes de hogar con
hijos en edad escolar; auxilios para ancianos indigentes; programa de vivienda rural; programa de
vivienda urbana y mejoramiento del entorno; programa infraestructura para la recreacion; y programa
de apoyo a talentos deportivos y artisticos (Nufez y Cuesta, 2006).
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fueron encargadas de la operacion de las intervenciones, que funcionaban bajo el
esquema de cofinanciaciéon. La RSS fue pensada como un programa transitorio,
por lo que una vez se consolidaran los resultados esperados en todas las areas,
debia desaparecer (Nuiiez y Cuesta, 2006).

También se adoptaron criterios de priorizaciéon y focalizaciéon para llegar a
los segmentos més vulnerables. El documento CONPES 22 de 1994 cre6 el Sistema
de Seleccion de Beneficiarios (SISBEN) como el instrumento para la focalizacion
del gasto publico social, y la resolucion 65 del 25 de marzo de 1994 lo defini6
como herramienta técnica para la identificaciéon de los potenciales beneficiarios
del mismo.

La ampliacion del gasto publico se vio reflejada en el gasto social, gracias al
mandato constitucional que oblig6 al Estado a garantizarlos DESC de los mas pobres
hasta alcanzar la universalidad. Entre 1970 y 1992 el gasto habia oscilado entre el 7%
vy 9% del PIB, y llegé a alcanzar el 12% en 1995. Esta ampliacion estuvo direccionada
hacia la expansion de la seguridad social, las transferencias de inversion social a los
departamentos y municipios y programas complementarios en cabeza del gobierno
nacional. La Constitucion habia incrementado sustancialmente las transferencias a
los departamentos y municipios, definiéndolas como un porcentaje creciente de los
ingresos corrientes de la Nacion para la financiacion de la educacion, la salud y el
saneamiento basico. Sin embargo, estos incrementos solo estuvieron enfocados a la
provision de servicios y no a la asistencia social (como parte de la promocioén social),
por lo que esta tltima no recibi6 suficiente financiamiento.

2.4. la crisis de finales del siglo XX

En el segundo lustro de los noventa se configur6 un nuevo colapso
economico en la region, precedido por la llamada “crisis del Tequila”, iniciada en
México. En Colombia, se consideré como la peor crisis financiera de la historia y
ocurri6 especificamente entre 1998 y 2001. En efecto, entre 1997y 1999 se produjo
una reversion de los flujos de capital que provoco la reduccion de la liquidez en
el sistema financiero y produjo un deterioro de los términos de intercambio; esto
llevé a una disminucién del gasto agregado y a la eliminacion del déficit en cuenta
corriente. Dentro de este escenario, los precios de la finca raiz se redujeron en un
27% en términos reales, y se aumentaron las tasas reales de interés, lo que trajo
como consecuencia un aumento en la carga financiera de las familias que tenian
créditos hipotecarios (Uribe, 2008).
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Estos cambios incrementaron la cartera vencida de las entidades financieras
e hipotecarias afectando severamente sus indices de solvencia?, lo que condujo a
algunas de ellas a declararse en la quiebra y a otras a procesos de consolidacion.
Se evidenci6 asi el problema de la deuda hipotecaria y el valor de los inmuebles,
lo cual llevo a que unos 3 millones de hogares perdieran o vieran amenazada sus
propiedades. En noviembre de 1998 el gobierno declar6 la emergencia econémica
con el proposito de resolver el deterioro de la cartera, la falta de liquidez y el
retraso de los pagos de los deudores. Como medidas estratégicas para superar la
crisis, se adoptaron mecanismos de financiacién como el impuesto del dos por mil
para las transacciones que se realizaran en el sistema bancario, el cual fue en ese
momento de caracter temporal.

Los efectos de esta aguda crisis fueron evidentes. Se present6 una caida del
PIB en 1998 (-0,57%) y 1999 (-4,2%). Entre 1998-2001, el crecimiento promedio
fue de tan s6lo 0,47% (industrial de 0,69% y agricola 0,68%) y se registr6 un
aumento del déficit del sector ptblico de 2,3% a mediados de los afios noventa a
5,8% en 1999. El crecimiento del PIB por habitante mostré un balance bastante
desalentador. Entre 1991-1995 fue de 2,1% y pas6 a 0,0% en 1996. En 1998 tuvo
un crecimiento negativo de 1,1% y finaliz6 la década con -5,6% (1999). Asi para
el periodo 1991-2000 este crecimiento tan sblo alcanzo el 0,6%. En contraste, en
Chile se registré un crecimiento del 4,4%, el mayor de la region (Moncayo, 2003).

Entre 1990 y 1995 la tasa de desempleo promedio fue de 8,3%, cifra que
se sustenta en la expansiéon econdémica que tuvo el pais en ese periodo. Entre
1996-1997 la tasa aument6 a mas del 10% y en 1998 casi alcanza el 15%. Se observa
el pico que alcanz6 entre 1998 y 2000 (el periodo de la recesion), pues se registrd
un drastico incremento del desempleo alcanzando alarmantes niveles de casi el
20% (ENDS, 2005) (Gréafico 3).

La situacion social se deterior6 notoriamente. En 1999 el porcentaje de
poblaciéon bajo la Linea de Pobreza fue del 56,3% y en el sector rural del 80%; en el
2000, el primero se acercaba al 60% y el segundo al 83%. En términos absolutos,
entre 1999 y 2000 se registrd un incremento de dos millones de pobres. En cuanto
a la indigencia, el panorama era igualmente critico: el porcentaje de personas en
estas condiciones pas6 de 19,7% en el primer afio a 23,4% en el segundo (Mejia,
2002).

26 Las entidades hipotecarias eran las encargadas de dar préstamos de largo plazo para construccion y
compra de vivienda, como elemento de una estrategia orientada a promover el sector como lider en la
economia. Debido a su rol estas entidades gozaban de ciertos privilegios que se fueron recortando con
las politicas de liberalizacion (Uribe, 2008).
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Grafico . Tasa de crecimiento anual del PIB
y Tasa de desempleo (1990-2004)
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Entre 1999 y 2007 se introdujeron medidas para enfrentar las consecuen-
cias derivadas de la crisis,las cuales estuvieron apoyadas en tres instrumentos
bésicos: focalizacion, participacion privada apoyada con subsidios a la demanda y
descentralizacion (Ocampo, 2008). Las reformas implementadas en el marco del
modelo de apertura econdmica relegaron a un segundo plano la politica social,
la cual quedd supeditada a la politica econémica. La crisis reforzd la necesidad
de compensar socialmente a los grupos mas afectados por lo que se reforzo la
necesidad de crear una estrategia s6lida para luchar contra la pobreza.

Dentro de este contexto de crisis, el gobierno de Andrés Pastrana
(1998-2002) -con la ayuda al BM y el BID- estableci6 como objetivo central el
crecimiento economico sostenible con cohesién social y paz. Se propusieron
metas especificas como reducir el desempleo, promover social y econ6micamente
a la poblacion, y mejorar la eficiencia y equidad en la asignacion de los recursos
publicos. En materia social se adoptaron varias medidas que incluyeron: (i) la
creacion de un programa de inversion en una red de seguridad de emergencia a
corto plazo, denominada Red de Apoyo Social, (RAS) en 2000; (ii) una evaluaciéon
dela pobrezay de la Red de Apoyo Social y (iii) la implementacién de dos operacio-
nes de ajuste del sector social centradas en reformas a mediano plazo de la red de
proteccion social y los sistemas de salud y educacion (Rawlings, 2003).

El principal objetivo de RAS fue mitigar el impacto de la recesion en la
poblacién mas vulnerable, dando los primeros pasos hacia la adopcion de estrate-
gias anticiclicas, lo cual se implement6 mediante tres programas: Empleo en
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Accién, Jovenes en Accidn, y Familias en Accion. La RAS hizo parte del Fondo de
Inversiones para la Paz (FIP), creado para financiar los programas y proyectos que
contribuyeran a generar las condiciones para el logro y la consolidacién de la paz.

Nifiez y Cuesta (2006) afirmaron que los esquemas de protecciéon social
que se habian desarrollado en Colombia no estaban dirigidos a aliviar los efectos
coyunturales de las crisis sobre los mas pobres, por lo que las medidas implemen-
tadas no tenian la flexibilidad y agilidad correspondiente para atender a esta
poblacién. Bajo esta perspectiva la RAS pretendi6 contar con intervenciones de
emergencia para la atencion de la poblacion en situaciéon de pobreza con una
alta dosis de flexibilidad en el sentido de que podrian desaparecer una vez que
se alcanzaran los resultados esperados. A pesar de las intenciones iniciales, la
RAS se convirtié en una red de proteccion permanente para unos pocos que por
momentos tuvo baja cobertura, mala focalizacién y demora en su implementaciéon
y en la asignacién de recursos.

En 2001 se creo el Sistema Social de Riesgo (SSR) con el fin de articular y
flexibilizar la oferta de programas sociales y fortalecer su capacidad para prevenir,
mitigar y superar las amenazas a las que se enfrentan las personas frente a
recesiones econémicas. Este sistema buscé también disminuir los impactos que
pudieran tener las crisis sobre el capital fisico y humano de los mas vulnerables
y fue disefiada para operar como parte de la politica social durante periodos de
crisis mientras la economia retomaba su rumbo de crecimiento.

En ese mismo afio se cred el Fondo de Proteccion del Gasto Social (FPS)
que busco remediar tres problemas relacionados con el gasto en asistencia social:
(i) la alta dependencia de algunos programas en los impuestos ala némina; (ii)
el comportamiento prociclico de los ingresos tributarios de la Nacién y (iii) las
contracciones que la inversion experimenta como resultado de los ajustes a las
finanzas ptblicas durante periodos de crisis.

2.5. El programa de TMC de Familias en Accion y el Sistema de
Proteccion Social

Con el gobierno del Presidente Pastrana, la politica social asumi6 como
prioridad la reducciéon de la pobreza, la desigualdad y los desequilibrios sociales
y regionales, reconociendo las demandas internas del pais y la region, y dando
respuesta a los compromisos adquiridos con los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Se introdujo en Colombia el enfoque de las transferencias monetarias
condicionadas (TMC) con el Programa bandera “Familias en Accion”, estrategia que
ya habia sido adoptada por otros paises latinoamericanos como Brasil y México.
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Este programa pretendi6é en sus inicios mitigar los efectos de la crisis econémica
y tenia un caracter temporal. La adopcién del programa fue fundamentada bajo el
supuesto de que era la alternativa méas eficiente para combatir la desnutricion de
los nifios, la desercién escolar y el trabajo infantil —en el corto plazo- con el firme
proposito de interrumpir con éxito la perpetuacion de la pobreza en las generacio-
nes futuras —largo plazo.

Este programa se catalog6 como innovador por dos aspectos principa-
les: la entrega del subsidio en dinero y no en especie; y la condicionalidad a su
entrega, pues hasta ese momento los subsidios eran otorgados a los beneficiarios
sin hacerles seguimiento en funcion del cumplimiento de los objetivos que se
planteaba cada programa?.

En general, esta clase de iniciativas se convirtieron en el instrumento
central del cambio impulsado por el modelo liberal en la politica social, junto
con las experiencias de los Fondos de Inversion Social (FIS) y las redes minimas
de proteccidn social (Acosta y Ramirez, 2004). Bajo esta concepciéon de politica
se implementaron también programas de TMC para grupos vulnerables como
ancianos indigentes (con recursos de las contribuciones solidarias de los trabajado-
res), a familias rurales en zonas cocaleras (con recursos del presupuesto nacional)
y a jefes de familia desempleados (con recursos de las Cajas de Compensaciéon
Familiar) (Gaviria, 2004).

A partir de este momento la politica social en su marco tebrico y conceptual
acogib el término de manejo social del riesgo, que tradicionalmente habia sido
usado en la conceptualizacion de politicas asociadas a temas naturales, ambientales
y de salud. De acuerdo a Holzmann y Jorgensen (2000) “todas las personas, hogares
y comunidades son vulnerables a multiples riesgos de diferentes origenes, sean
naturales (terremotos, inundaciones o enfermedades) o provocados por el hombre
(desempleo, degradacion del medio ambiente, guerras). Estos choques golpean a las
poblaciones en forma indiscriminada y no pueden ser planeados para prevenirlos,
por lo tanto éstos causan y profundizan las condiciones de pobreza™® (p.3).

Siguiendo esta linea de pensamiento, se puso de relieve la importancia de la
conformacion de una red de proteccién social en los paises para la implementacion
de programas sociales, que segtin Nufez y Espinosa (2007), tiene dos objetivos
béasicos: proteger a toda la poblaciéon de los impredecibles riesgos econémicos,
sean estos co-variantes (que afectan a los hogares y/o comunidades) o idiosincra-
sicos (individuales) y asistir a la poblacién mas pobre para superar su situacién a

27 En el capitulo 2 se describira en detalle el Programa.
28 Traduccién libre.
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corto y largo plazo. Ademas, existe un tercero: lograr una mayor coordinaciéon de
los distintos programas de asistencia social.

Las acciones de la proteccion social se orientan a realizar inversiones en
capital humano que fomenten el acceso a los servicios sociales por parte de las
familias y eviten el uso de estrategias que les generen consecuencias adversas
en el largo plazo. Las intervenciones de la proteccion social deben llegar a: i) las
personas que viven en pobreza estructural, ii) a las que se encuentran levemente
sobre la linea de pobreza, y iii) a los grupos con necesidades especiales. Esto
implic6 un replanteamiento de la politica social, asi como de las entidades
encargadas de dirigirla, hacia una red articulada de servicios complementarios
que combinara mecanismos de aseguramiento y programas de transferencias
directas a los hogares para la superacion de la pobreza.

Varios estudios sobre la pobreza enfatizaron la condicion de vulnerabili-
dad de estos sectores de la poblacion dado que no cuentan con instrumentos y
mecanismos adecuados para el manejo de las situaciones de crisis. Segin Rawlings
(2003) diversas evaluaciones a programas y politicas implementadas revelaron
que las estrategias de los hogares para manejar los riesgos ocasionados por la
recesion fueron la movilizacion de la mano de obra, la reduccion y diversificacion
del consumo, el uso de activos fisicos disponibles (vivienda), entre otras. Estas
estrategias generan por lo tanto, un circulo vicioso pues disminuyen el consumo,
aumentan la desercion escolar y el trabajo infantil y conduce a las personas a optar
por actividades informales/ilegales perpetuando la pobreza intergeneracional.

Bajo esta nueva corriente conceptual, se identificd en Colombia la necesidad
de crear una red o un sistema de protecciéon social que integrara a todos los
programas pero que al mismo tiempo delimitara las funciones y responsabilidades
de cada uno. Asi, durante el primer gobierno de Alvaro Uribe, se expidié en 2002
la Ley 789 la cual cre6 el Sistema de Proteccion Social (SPS), el cual fue concebido
para disminuir la pobreza temporal. El SPS esta conformado por dos componen-
tes: el Sistema de Seguridad Social Integral (SSSI), que recogi6 los sistemas de
seguridad social en pensiones, salud, riesgos profesionales y servicios sociales
complementarios; y la Asistencia Social (AS) que se dirigio6 a los mas pobres, y
consistié en otorgar subsidios y transferencias para evitar que las familias en
condicion de pobreza optaran por alternativas que afectaran la acumulacion de su
capital humano para solventar sus necesidades inmediatas.

Segtn, Renteria (2007), el SPS adquiri6 un estatus de supra sistema que
abarco cinco pilares constitutivos: sistema de seguridad social integral, Sistema

29 Las visiones anteriores (a la crisis de finales del siglo XX) asumian a la proteccién social como
estrategias adoptadas por los Estados para asegurar inicamente el ingreso en los individuos.
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de promocioén social, Sistema de formacion de capital humano, manejo social del
riesgo y acceso a activos; estos pilares involucran dependencias de por lo menos
seis ministerios (Educacion, Medio ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial,
Comercio, Industria y Turismo, Transporte y Obras publicas y Defensa nacional)
(citado por Nuiiez y Cuesta, 2006).

Continuando con la perspectiva de adoptar medidas para hacerle frente a la
crisis de finales de siglo, el gobierno tomé la decisién de fusionar los ministerios de
Salud y Trabajo, para constituir el de la Proteccion Social (MPS). Con su creacion
se busc6 articular los distintos componentes de la proteccién social en concordan-
cia con las demas medidas adoptadas y con la creacion del SPS. No obstante,
varios expertos han argumentado que este Ministerio no logré su consolidacion y
se quedo corto al asumir las funciones del SPS de manera articulada con las que
habia sido designado; adicionalmente careci6 del liderazgo requerido para una
efectiva coordinacion entre las diferentes instituciones que lo integraban.

En 2003 se creo la Agencia Presidencial para la Accion Social y la Coopera-
cion Internacional® -hoy DPS- que tenia como proposito encaminar los recursos
que dependian directamente del nivel central a programas dirigidos a las poblacio-
nes vulnerables afectadas por la pobreza, el narcotrafico y la violencia. Los
programas que integraron la agencia Accion Social del momento fueron: Apoyo
Integral a la Poblaciéon Desplazada, Atencion a Victimas de la Violencia, Gestion
de Reconstruccion, Donaciones, Red de Seguridad Alimentaria RESA, Minicade-
nas Productivas y Sociales, Familias en Accién, Obras para la Paz, Vias para la
Paz, Familias Guardabosques, Proyectos Productivos, Reconversiéon Laboral y, el
Programa de Cooperaciéon Internacionals'.

Entreel 2000yel 2002 el indice de pobreza aument6 dos puntos, pasando de
55% a 57%; y a partir de ese ano disminuy6 7,8 puntos porcentuales, alcanzando el
nivel més bajo de acuerdo a célculos comparables, llegando a 49,2% en 2005. Esta
tendencia coincide con una recuperacién econémica, pues el pais paso de registrar
un crecimiento del PIB de 1,47% en 2002, a 3,95% en 2003 hasta alcanzar un
5,13% en 2005. Por su parte, la pobreza extrema también disminuy6 hasta bajar
mas de diez puntos porcentuales, alcanzando un 14,5% en 2005; dicha proporciéon
indica que atn habia cerca de 7,4 millones de personas en situacion de indigencia
para este afio. Aunque se han registrado avances notorios en la disminuciéon de
la pobreza y pobreza extrema, las cifras mostraron grandes desafios en materia

30 Actualmente se transformd a Departamento Administrativo para la Prosperidad Social DPS
(Decreto 4155 de 2011) que funciona como la Entidad rectora del sector de la inclusién social y la
reconciliacion en el pais.

31 Accion Social y el Ministerio de Proteccion social fueron entidades independientes que no pertene-
cieron a ningun sistema, sin embargo debian coordinar sus acciones en varios de ellos (DNP, 2008, p.
37 citado por Nufez y Cuesta, 2006).
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del panorama social, sobretodo si se analiza que la situacion se hace més critica
en las zonas rurales en donde el 68,2% de la poblacion era pobre y el 27,5% vivia
en pobreza extrema para el 2005 (CONPES 102, 2006 con base en DNP - DEE y
MERPD).

Grafico 4. Pobreza y Crecimiento Econémico
en Colombia (1991-2005)
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Ademaés, el coeficiente Gini ha continuado con una tendencia al alza si
se toma como referencia el registrado en 1991 (0,54), aunque en una pequena
proporcion. Esto indica que el crecimiento econdémico experimentado en la
primera década del siglo XXI no ha permeado a toda la sociedad. En el afio 2000
el coeficiente fue de 0,56, pas6 a 0,58 en 2005 y se calcul6 en 0,57 en 2009. Es
importante anotar que como no se tienen datos para 2006 y 2007 -pues hubo un
cambio de metodologia para calcular estos indicadores-, no se puede hablar de
una tendencia general para la década completa (Caballero et al, 2010).

Para responder a la compleja situacion de la alta proporcion de poblacion
que vivia en condiciones de indigencia, en 2007 el gobierno nacional y la Mision
para el Diseno de una Estrategia para la Reduccion de la Pobreza y la Desigual-
dad (MERPD) disefiaron un programa contra la pobreza extrema que pretendia
atender a las familias en esta situacion. El MERPD?3? establecié que la pobreza

32 MERPD. Pobreza y Desigualdad en Colombia. Diagnostico y Estrategias. Disponible en: www.dnp.
gov.co/PortalWeb/Portals/0/archivos/.../DDS/RESUMEN.pdf
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es un fendmeno dindmico, intergeneracionalmente persistente y multidimensio-
nal, por lo que sugirié que era necesario incluir un programa en el marco de un
sistema de proteccion social integrado, que superara los modelos tradicionales de
intervencion sectorial. En su conceptualizacion, este programa debe concentrarse
en brindar acompafiamiento a las familias més pobres para que, con el apoyo
coordinado del Estado, puedan superar su condicién de vulnerabilidad, mejorar
sus condiciones de vida y ganar autonomia y estabilidad socioeconémica.

De esta manera, la Red de Apoyo Social dio paso al programa JUNTOS (hoy
UNIDOS?) que hace parte del SPS (en su componente de promocion social), y busca
asegurar que las familias superen la pobreza extrema a través de: (i) la integracion
de la oferta de servicios sociales para hacerlos coincidir alrededor de la familia
de manera simultinea; (ii) brindar transitoriamente acompafiamiento familiar y
acceso preferente para asegurar que los recursos e intervenciones permitan superar
condiciones minimas de calidad de vida que no estan cubiertas; y (iii) generar un
marco de corresponsabilidad con los usuarios para que las familias se comprometan
con la superacion de su situacion (CONPES 102 de 2006: 3).

Este programa se consolidé bajo el liderazgo del DNP, Accién Social y el MPS
(hoy los Ministerios de Salud y Trabajo) y debe estar asociado con las adminis-
traciones departamentales y municipales, pues busca contribuir, mediante la
articulacion inter-agencial y de recursos, al acceso de las familias en situacion de
pobreza extrema o desplazamiento a la oferta de programas sociales del Estado.
Involucra adicionalmente instituciones nacionales que desarrollan programas
sociales como el ICBF, el SENA, la cooperacion internacional, el sector privado, el
sector solidario y las ONG.

JUNTOS —UNIDOS- inicialmente busc6 que un millébn y medio de
familias34 superaran esta condicion generando un sentido de corresponsabilidad;
la poblacion objetivo se centrd en los beneficiarios de Familias en Acciéon y en las
nuevas familias en extrema pobreza que se integraran a las fases de expansion
del mismo. Esta red concentra todos los programas sociales en las familias con el
fin de que alcancen unos logros basicos3 que les brinden las herramientas para
romper las trampas de pobreza.

33 La Red Unidos es considerada por el gobierno de Juan Manuel Santos como la segunda fase de
JUNTOS.

34 Esta meta se ha modificado con el gobierno de Santos, ya que se ha trazado la ampliacién de su
cobertura a todos los departamentos del pais. A marzo de 2011 se habian vinculado aprox. 1.400 mil
familias al programa.

35 Son el conjunto de condiciones deseables que la familia debe alcanzar para el mejoramiento de
su calidad de vida. Estos logros se agrupan en 9 dimensiones: identificacion; ingresos y trabajo;
educacion; salud; nutricién; habitabilidad; dinamica familiar; bancarizacion y ahorro; apoyo para
garantizar el acceso a la justicia.
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A pesar de que la segunda mitad de la década ha registrado resultados
favorables en lo econémico, varias problematicas sociales continian siendo un
reto para el pais y especificamente para la politica social dentro de un contexto de
violencia y conflicto. Para este periodo se evidenci6 un crecimiento promedio del PIB
de 4,5% (2006-2010), cifra aceptable si se considera el impacto negativo que tuvo
la crisis financiera mundial de 2008. Después de dos afios criticos (2008 y 2009),
el crecimiento volvi6 a repuntar alcanzando el 5,9% para el 20113 (segin datos del
DNP). Sin embargo, los indicadores de desigualdad continuaron mostrando un
horizonte desalentador para el pais. Tomando la categorizacion del coeficiente Gini,
Colombia se ubic6 como uno de los paises mas desiguales en la distribucion del
ingreso en América Latina, pues en 2009, ocupd la posicion 15 (de un total de 16)
s6lo por encima de Honduras® (Caballero et al, 2010 con base en CEPAL).

En suma, desde el 2000, la politica social ha girado en torno a las poblacio-
nes mas vulnerables y en condicion de pobreza extrema que han sido victimas de
la violencia y el desplazamiento forzado. Zapata (2009) afirm6 que los sistemas
y redes creados promovieron acciones intersectoriales en los distintos niveles del
gobierno. Dentro de esta dinamica, el autor sefialdé que la descentralizaciéon ha
estimulado a los gobiernos departamentales y municipales a disefiar y ejecutar
programas complementarios que son operados conjuntamente con organizaciones
sociales, religiosas y con otros gobiernos, adquiriendo un rol méas relevante dentro
de la implementacion de la politica social en las regiones. No obstante, la politica
social de la actualidad atin presenta debilidades en su articulacién y coordina-
cion. Esta se desarrolla a través de un conjunto programas que en muchos casos
funcionan aisladamente, sin considerar su interrelacion y complementariedad
con otros que ya estan en funcionamiento.

En los tltimos afios Colombia ha tenido un comportamiento similar al de los
demaés paises de Latinoamérica en la aplicacion de la politica social, la cual se ha
enfocado esencialmente en los programas de TMC y las redes de proteccién social.
Basta senalar que Familias en Accion y la Red UNIDOS se han convertido en el eje
central de la politica, evidenciandose, como se ilustrara en el siguiente capitulo
para el caso de Familias en Accion, una ampliacién notoria en sus coberturas y
una serie de modificaciones en sus objetivos y tiempos de implementacion.

36 El crecimiento del PIB pas6 de 6,8% en 2006 a 8,2% en 2007; éste cay6 drasticamente en 2008 a
2,5%, y en 2009 lleg6 a su punto mas bajo, con un minimo crecimiento de 0,9%. Sin embargo, en 2010
mostrd un considerable repunte, posicionandose en 4,3% y en 2011 en 5,9%.

37 Caballero, César A; Garcia, Maria V. y Vélez, Sara. (2011). “Pobreza y Desigualdad. Un balance de la
informacion disponible”, PolicyPaper 3, Friedrich Ebert Stiftung en Colombia — Fescol.
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CariTulo 2
EL PROGRAMA FAMILIAS EN ACCION:
CARACTERISTICAS Y COBERTURA GEOGRAFICA

En este capitulo se analizan los antecedentes institucionales, el enfoque
que inspir6 el diseno del Programa Familias en Acciéon y sus caracteristicas
mas relevantes. Se incluyen ejemplos de otros paises a fin de tener referentes
internacionales que permitan comprender el alcance del Programa en Colombia.
Concretamente, fueron tenidas en cuenta las experiencias de Brasil y México,
que son casos exitosos de la primera generacién de programas de Transferencias
Monetarias Condicionadas (TMC), asi como Chile con su sistema de protecciéon
social “Chile Solidario”. Como punto de referencia diferente a los citados, se tuvo
en cuenta el caso de Filipinas, cuyo programa fue definido tomando como marco
de referencia el de Familias en Accién de Colombia, Oportunidades de México y
Bolsa Familia de Brasil.

1. FAMILIAS EN ACCION: ANTECEDENTES, OBJETIVOS Y
CARACTERISTICAS

Como se senal6 en el capitulo 1, a finales de los afios noventa, la crisis
economica y social que vivif el pais produjo un incremento de la pobreza a niveles
superiores a los presenciados en la década anterior. El Estado colombiano se
comprometié a poner en marcha programas para mitigar el impacto de la crisis
en la poblacion mas pobre y favorecer la expansion de la infraestructura fisica y
social de los sectores méas desamparados del pais. El Plan Nacional de Desarrollo
1998-2002 “Cambio para Construir la Paz” plante6 la necesidad de implemen-
tar un programa de subsidios a la demanda de caracter nacional para asegurar la
permanencia de los menores en el sistema escolar. En el Eje de Reconstruccion del
Tejido Social el plan afirma:

Dado que el problema de cobertura y permanencia de los menores en el sistema
escolar se asocia a los altos costos educativos e impiden el avance en la cobertura
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educativa, y dado que uno de los objetivos del plan es ofrecer a todos los nifios de
5 a 15 anos la oportunidad de acceder a nueve anos de educacion basica durante
el cuatrienio siguiente, es necesario crear un programa de subsidios focalizados a
la demanda para aquellos municipios de extrema debilidad fiscal y alta incidencia
de la pobreza. El DNP y las entidades territoriales determinaran los criterios de
focalizacién para el otorgamiento de estas transferencias (DNP, 1999: 36).

En congruencia con este proposito, el gobierno nacional cre6 la Red de Apoyo
Social (RAS) sobre la base de tres programas: “Manos a la Obra”, encaminado a
brindar ocupacion transitoria a la poblacion pobre, “Subsidios Condicionados” y
“Capacitacion para Jovenes desempleados”, dirigido a la poblacién entre 17 y 25
anos de los estratos mas bajos, en los cuales la incidencia del desempleo era mayor.

En ese aflo también se expidieron los documentos CONPES 3075 y 3081.
El primero aval6 el programa de Subsidios Condicionados (Familias en Accion)
como uno de los tres componentes de la Red de Apoyo Social, y autoriza al
Gobierno Nacional a contratar un crédito externo para el financiamiento del
programa Manos a la Obra (Empleo en Accién) (Accién Social, 2010: 12). El
segundo documento cred los programas de Subsidios Condicionados y Capacita-
cion Laboral (Jovenes en Accidon) como parte de la RAS. Luego, el documento
CONPES 3144 instituy6 el Sistema Social de Riesgo (SSR) como un instrumento
de prevencion y choque contra los efectos producidos por la crisis econémica.

ConlaLey789de 2002 el pais paso del concepto de Seguridad Social auno de
Proteccidn Social, definido como un sistema integral e integrador del conjunto de
politicas pablicas “orientadas a disminuir la vulnerabilidad y a mejorar la calidad
de vida de los colombianos, especialmente de los mas desprotegidos” (art.1). Esta
ley otorg6 mayor importancia a la descentralizacion de servicios, definiendo su rol
en el sistema: el Estado disena, coordina y asigna los recursos para la prestacion
de los servicios, mientras que los entes territoriales son los encargados de identifi-
car los posibles beneficiarios y ejecutar los programas. Ese fue el marco en el que
fue disenado el Programa Familias en Accion

Familias en Accibn es, en efecto, parte de una nueva generacion de programas
que relacionan de manera directa la ayuda monetaria con la acumulacion de capital
humano. Sus objetivos operativos son: “(a) reducir la inasistencia y desercion de los
alumnos de educaciéon primaria y secundaria; (b) complementar el ingreso de las
familias con nifios menores de siete afos en extrema pobreza para incrementar el
gasto en alimentacion; (c) aumentar la atencién de salud de los nifios menores de
siete afios; (d) mejorar practicas de cuidado de nifios en aspectos tales como salud,
nutricion, estimulaciéon temprana y prevencion de la violencia intrafamiliar™.

1 El Programa Familias en Accion. Consultado en: http://siteresources.worldbank.org/SAFETYNET-
SANDTRANSFERS/Resources/281945-1131468287118/1876750-1140107387177/ColombiaCCT.pdf
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El programa se fundamenta en una formula que combina la atencion y el
cuidado. La atencion es “la accion del Estado para responder a las demandas de
la poblacion”; es ejercida por las administraciones territoriales (departamentos y
municipios) a través de la prestacion de los servicios de salud, educacion y otros.
El servicio es concebido como el efecto ttil y visible de la funcién de atender
(Programa Familias en Accion, 2003: 5y 6). El otro componente es el cuidado,
entendido como cambio del sujeto, creacion de si mismo, a través de la adopcion
de una forma de vidaZ.

Teniendo en cuenta las especificidades de cada programa, se entiende que
el éxito de estos dependera de los objetivos que cada pais estipule, de su capacidad
institucional, de sus mecanismos para el monitoreo y evaluaciéon y de las opciones
de financiacion disponibles. Asi, los objetivos especificos de los programas de
TMC varian de acuerdo al contexto de cada pais® aunque tienen en comin unas
metas generales tales como mejorar los niveles educativos, combatir la deserciéon
escolar y el trabajo infantil, apoyar la salud nutricional de los nifios y en general las
condiciones sanitarias de todos los beneficiarios; la mayoria de ellos buscan aliviar
las necesidades inmediatas de las familias asegurandoles un ingreso minimo (meta
de corto plazo) y romper con la transmision de la pobreza intergeneracional y la
desigualdad a través de la inversion en capital humano (meta de largo plazo).

Por ejemplo, el programa Oportunidades en México se enfoca, ademas de
los logros educativos y de salud de los nifios, en los jovenes para estimularlos
a continuar la educacién superior, y en el adulto mayor en la proteccion de su
bienestar. Por su parte, los programas de Brasil y Filipinas enmarcan sus programas
Bolsa Familia y Pantawid Pamilyang Pilipino Program (4Ps) respectivamente,
dentro de la apuesta que hacen los gobiernos por avanzar en el cumplimiento de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio, especificamente en los relacionados con la
reduccion de la desnutricion, el logro de educacion universal, la disminucion de la
mortalidad infantil y el mejoramiento de la salud de las madres gestantes.

Chile Solidario tiene un marco mas comprehensivo, pues tiene una
perspectiva integradora, que combina asistencia y promocién y tiene como
enfoque la pobreza multidimensional, es decir, la pobreza no sblo en términos

2 Accion Social, Familias en Accién. Aprendizaje colectivo. Consultado en: http://www.dps.gov.co/
documentos/FA/APRENDIZAJE%20COLECTIVO%20ALTA.pdf

3 En Bangladesh, el FSSAP (Female Secondary School Assistance Project) form6 parte de una estrate-
gia para eliminar la brecha de género que existia en la educacion; en Indonesia, el programa JPS
(Jaring Pengamanan Social) se instrumento tras la crisis financiera en el Sudeste Asiético, cubriendo
los campos de seguridad alimentaria, salud, educacion, generaciéon de empleo y empoderamiento
de la comunidad; en Kenia el programa OVC-CT (Orphans and vulnerable children cash transfer
programme) y en Tanzania el programa CB-CCT (Community-BasedConditional Cash Transfer),
fueron disefiados especificamente para atender a ninos vulnerables y huérfanos, situacion que crecié
rapidamente con el VIH/SIDA
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monetarios sino de capital humano y social, entendiendo que las personas que la
padecen enfrentan una alta vulnerabilidad. El objetivo del sistema es “mejorar
las condiciones de vida de familias en extrema pobreza, generando las oportuni-
dades y proveyendo los recursos que permitan recuperar o disponer de una
capacidad funcional y resolutiva eficaz en el entorno personal, familiar, comunita-
rio e institucional” (Raczynski, 2008: 9). En este caso se observa que el gobierno
de Chile focaliza atin mas la poblacion que atiende, delimitando su accion a las
familias en pobreza extrema tinicamente, ya que identificaron hacia finales de los
90 una disminucién en la pobreza pero estancamiento en la indigencia.

A pesar de que cada programa tiene sus particularidades, Fonseca (2006)
concluye que todos ellos coinciden en por lo menos tres aspectos: el énfasis en las
familias en pobreza o pobreza extrema con nifos y adolescentes; el principio de
las contrapartidas o condicionalidades establecidas; y, casi en todos, las mujeres
son las titulares de los programas.

Para Familias en Accion, la familia se convierte entonces en una unidad
fundamental de la politica social, en la medida en que se la apoya para que sus
integrantes tengan un mejor futuro desde el punto de vista del acceso a condicio-
nes de bienestar. Para tal efecto, las madres entran a jugar un rol relevante al
asumir responsabilidades como eje de la actuacion del grupo, bajo el supuestoq
de que las mujeres desempenan un rol mas efectivo dentro del grupo familiar que
los hombres en la administracion de recursoss.

Desde el punto de vista operativo, el programa otorga dos tipos de subsidios:
uno nutricional, para familias con nifios menores a 7 afos, y uno escolar para
familias con nifios entre 77 y 18 afios. El subsidio nutricional incluye actividades de
vacunacion, control de crecimiento y desarrollo para los nifios, asi como activida-
des de promocion y educacion de la salud familiar. El subsidio escolar se adjudica
a familias con nifnos y nifias que se encuentren estudiando desde el segundo grado
de primaria hasta el grado once, con el fin de incentivar la asistencia escolar,
aumentar los afos de escolaridad y reducir la desercion de la educacion primaria
y secundaria.

El monto del subsidio de nutriciéon es de $50.000 pesos mensuales por
familia y el subsidio escolar de $15.000 por cada nifio que asista a los grados de
segundo a quinto de primaria, y de $30.000 por cada nifio que curse secundaria.
Para las grandes ciudades los montos de los subsidios escolares se modificaron de
acuerdo con las caracteristicas socio demogréficas y econémicas de estas zonas.

4 Serrano, Claudia, Familia como unidad de intervencion de politicas sociales. Notas sobre el
Programa Puente — Chile solidario. Consultado en: http://www.asesoriasparaeldesarrollo.cl/
secciones/documentos/familia_como_unidad_de_intervencion_de_politicas_sociales.doc

5 Ver un andlisis a ese respecto en el capitulo 6 de este informe.
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Se plantearon diferentes esquemas de intervencion en educacién con el fin de
disminuir el costo de oportunidad de la educaciéon e incentivar la permanencia
interanual y la graduacién en secundaria.

Cuadro 1. Tipo de Subsidios Programa Familias en Accion

Medellin, Cali y Soacha $50.000 $0 $0
Ibagué, Neiva Popayén, Santa

Marta y Sincelejo $50.000 $50.000 $20.000
Bogota, B/quilla, B/manga, Monteria,

Pasto, Pereira, V/cencio y Yopal $50.000 $50.000 $20.000
Resto Municipios con familias Sisbén

1y todos los Municipios con familias $50.000 $0 $0
desplazadas

Medellin, Cali y Soacha

$25.000

$35.000

$40.000

Ibagué, Neiva Popayéan, Santa Marta
y Sincelejo

$30.000

$45.000

$60.000

Bogota, B/quilla, B/manga,
Monteria, Pasto, Pereira, V/cencio
y Yopal

$25.000

$35.000

$40.000

Resto Municipios con familias
Sisbén 1y todos los Municipios con
familias desplazadas

$15.000

$30.000

$30.000

$30.000

Fuente: Accion Social, Manual Operativo Programa Familias en Accion 2007-2010, Pg. 14.

El cuadro 2 compara los montos de los subsidios en México, Filipinas y
Colombia. Brasil no se incluye porque la concepcion del programa es diferente,
ya que evaltia los ingresos mensuales de la familia y si éstos son menores a
42,3 ddlares clasifican como potenciales beneficiarias de Bolsa Familia, pues se
encuentran en condicion de pobreza o pobreza extrema. La transferencia entonces
depende de los ingresos y de la composicion familiar y no exige una asignaciéon
particular de ese dinero: la familia lo gasta segtin su propio criterio de necesidades

por cubrir.
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Cuadro 2. Componentes y subsidios de los programas
TMC de México, Filipinas y Colombia

Salud Especie 11/familia

Alimentacion 15/familia 14,1/familia
Educacion 10-63/niflo 7/nifio (max. 3) 8,5-17/nifio
Jovenes 276/joven

Adulto mayor 19,2/persona

Vivir mejor (compensar
alza de precios)
Energético 3,8/familia

9,2/familia

Fuente: Construccion de los autores con base en informacién de cada programa

Chile tiene un subsidio monetario pero no esta sujeto al cumplimiento de
requerimientos especificos en salud, nutricién y educacioén; esta condicionado al
cumplimiento del contrato familiar el cual es construido de comtin acuerdo entre
la familia y el apoyo psicosocial (profesional que representa el gobierno dentro
del programa), cuya finalidad es la de alcanzar las condiciones minimas estable-
cidas dentro de las 7 dimensiones estipuladas (identificacion, salud, educacion,
ingresos, vivienda, trabajo y dindmica familiar). Por ello el foco de Chile Solidario
no esta en transferir montos de dinero para superar la condicién de indigencia,
sino en ser el enlace entre los servicios y programas puablicos con las familias mas
excluidas, ademas de generar las capacidades para superar dicha condicion.

En el cuadro se observa que los montos en dinero son relativamente
equivalentes para los casos de Colombia y Filipinas, mientras que en México se
observan sumas mayores por componente y en la sumatoria total, evidenciando
que este programa tiene una vision de cubrimiento mas amplia dentro de la
familia. El cuadro 3 presenta el peso que representa el subsidio en el ingreso
medio de las familias en los paises de Filipinas, México, Colombia. Para América
Latina se ha calculado que en promedio estos programas aportan entre el 13% y el
25% del ingreso de las familias beneficiarias (Castaneda, 2010, citado por Senate
Economic Planning Office, 2011).

Cuadro 3. Aporte de cada programa al ingreso medio de las familias

13%-20% 22% 15%

*Célculo propio
Fuente: Elaborado por los autores con base en informacién de cada programa
Familias en Accion incluye medios de verificacion de los compromisos de las
familias beneficiarias: para el subsidio nutricional, se requiere verificar la asistencia
de los niflos menores de 7 afos a las citas de control de crecimiento y desarrollo
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programadas por la institucion de salud, de acuerdo con el protocolo establecido por
el Ministerio de la Proteccion Social. Para el subsidio escolar los menores de edad
entre los 7y los 18 afios deben asistir minimo al 80% de las clases en los estableci-
mientos educativos, es decir, no tener mas de ocho fallas injustificadas durante un
bimestre. Los programas de los otros paises analizados tienen sistemas de verifica-
cion de cumplimiento de las condicionalidades como se describe en el cuadro 4.

Cuadro 4. Condicionalidades de los TMC en Filipinas, México y Brasil

Estar matriculados en una Personas 8-21 i ~
e, . ~ . .| Niflos entre 6 y 15 afos:
institucioén educativa y mantener | afios: Asistencia frecuencia escolar minima
Educacion una tasa de asistencia escolar del | regular a la o/ nrie
o i o del 85%. Nifios entre 16 y 17
85% por mes (ninos entre 3y 14 | escuela (80% afios: 7%
anos) asistencia) 757
Niflos entre 0 y 5 afnos: Visitar
los centros de salud en la perio- . .
.. . P Cumplir el calendario de
dicidad definida por el protocolo -
vacunas establecidas para
del departamento de Salud i ~
o - los niflos menores de 7 afos,
Nifos entre 6 y 14 afios: tomar .
. Y asi como el programa de
pastillas para desparasitacion .
~ Menor de 15 crecimiento y desarrollo de
dos veces al afo en las escuelas. ~ . . L .. P
. afios: Asistencia | los nifos (visitas médicas de
Mujeres embarazadas: Tener
Salud a talleres de control)
por lo menos una consulta - f
. auto cuidado de | Las mujeres embarazadas
prenatal por trimestre durante
la salud deben frecuentar un progra-
el embarazo. Contar en el .
momento del parto con ma pre-natal y las mujeres
L - lactantes de 14 a 44 afios
personal sanitario especializado ol programa de acompafia-
Jefes Hogar: Asistir a sesiones de brog b
o miento correspondiente
desarrollo familiar por lo menos
una vez al mes
Asistencia a
Alimentaciéon los servicios de
salud
Nifios retirados del trabajo
infantil tienen que asistir
Asistencia como minimo al 85% de la
Social carga horaria de los servicios
socio educativos estableci-
dos para este grupo
Asistencia a
talleres de auto
Jovenes cuidado de la
salud para los
jbvenes
Asistencia
a atenciéon
Adultos
mavores semestral en
Y salud (prueba
de vida)

Fuente: Construccion de los autores con base en informacién acopiada de cada programa
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En Colombia, el modelo de entrega del subsidio a los beneficiarios busca
eliminar la intermediacion de lideres locales o grupos corporativos que puedan
exigir compromisos diferentes a los establecidos por el gobierno central (Levy y
Rodriguez, 2005). El pago del dinero se efecta bajo tres modalidades diferentes:
en primer lugar, la entrega de efectivo en oficinas bancarias o lugares convocados
por promotores del programa. En municipios donde no se cuenta con la presencia
de sucursales bancarias, se acude al mecanismo de caja extendida, donde se instala
una oficina temporal para realizar los pagos. También puede implementarse la
modalidad de municipio vecino, en la cual los beneficiarios se desplazan hasta el
municipio més cercano para recibir su dinero.

Los dos sistemas de pagos restantes se fundamentan en el uso de
tarjetas electronicas para efectuar el retiro. Se implemento el sistema de pagos
tarjeta eficaz, mediante el cual los beneficiarios reciben una tarjeta electrénica
para retirar su dinero. En cada uno de los ciclos, la tarjeta es recargada con el
monto correspondiente al subsidio, sin que los beneficiarios deban movilizarse
masivamente hasta un lugar especifico. Esta tarjeta-monedero puede ser utilizada
en cajeros automaticos y en lugares autorizados que presten servicio de datafono,
pero no se encuentra vinculada a ningtin producto financiero.

El dltimo esquema de pagos utilizado fue implementado en el afio 2009 a
través del proceso de bancarizacion. La idea central de este procedimiento consiste
en abrir en el Banco Agrario cuentas de ahorro de bajo monto para cada uno de los
beneficiarios del programa. Si bien el sistema de tarjeta eficaz también diligencia
los pagos a través del uso de una tarjeta electronica, es solamente con la tarjeta
BanAgrario como se genera acceso al sistema financiero del pais.

Cuadro 5. Cobertura de Medios de Pago Programa Familias en Accion

Oficina en el municipio 770 1.120.519 67
Caja extendida 185 100.750
Municipio vecino 115 83.657
Tarjeta monedero 25 372.725 22
Total 1095 1.677.651 100

Fuente: Accion Social. Programa Familias en Accion. Oficina de Seguimiento. 2010.

Este esquema fue tomado para el programa de 4Ps en Filipinas, teniendo en
cuenta los mismos principios presentados para Familias en Accion. La transferen-
cia se hace directamente al titular del hogar beneficiario, a su cuenta bancaria del
Land Bank; en las 4reas donde no hay banco disponible se utilizan otros que estén
ya funcionando. En este caso también es la mujer quien debe responsabilizarse
del manejo de ese dinero. En el periodo 2008-2010, las transferencias fueron
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realizadas cada cuatro meses; desde el 2011 la entidad encargada del manejo del
programa (Department of Welfare and Social Development) cambio la transfe-
rencia a un periodo bimensual.

2. LA SELECCION DE LOS BENEFICIARIOS

La seleccion de los beneficiarios del programa Familias en Accion se realiza
en dos etapas, una territorial y otra poblacional. La primera define los requisi-
tos orientados a garantizar su operatividad. En la etapa inicial del Programa
fueron seleccionados municipios de menos de 100.000 habitantes, que no fueran
capitales de departamento y contaran con la manifestacion de interés del alcalde
municipal, a través de la cual se comprometia a cumplir las condiciones requeri-
das para su operacion. Ademas, se exigia la presencia de un mecanismo financiero
formal o alternativo avalado por la Superintendencia Financiera para el pago
de los subsidios a las familias y la oferta de servicios en los sectores de salud y
educacion para responder a la demanda adicional generada por el programa.

En 2006 se modificaron varias de estas condiciones: ingresaron los
municipios con mas de 100.000 habitantes, incluyendo capitales de departamento
y Bogota. También se inscribieron familias en los municipios beneficiarios de otros
programas del nivel nacional, especialmente, los pertenecientes al Fondo para la
Reconstruccion y Desarrollo Social del Eje Cafetero (FOREC). Para los municipios
sin entidad bancaria, se consider6 que la distancia entre cabeceras fuera igual o
menor a veinte kilobmetros y el precio de desplazamiento ida y regreso no superara
el 35% de un salario minimo diario legal vigente. En este caso, para efectos del
pago a las familias beneficiarias, el valor de transporte deberia ser certificado por
una empresa formalmente constituida con la suficiente capacidad instalada.

La focalizacion territorial del Programa tomé en cuenta la proporcion de
familias en el nivel 1 de la clasificaciéon del SISBEN y aquellas ubicadas en zonas
rurales, y clasific6 los municipios en tres grupos:

e  Municipios Tipo I: Municipios con un porcentaje de familias en el nivel
1 del Sisbén superior al 40% y un porcentaje de familias ubicadas en las
zonas rurales superior al 55%.

e  Municipios Tipo II: Municipios con un porcentaje de familias en el nivel 1
del Sisbén inferior o igual al 40% y con un porcentaje de familias ubicadas
en las zonas rurales superior o igual al 55%.
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e  Municipios Tipo III: Resto de Municipios con un porcentaje de familias
en las zonas rurales inferior al 55%°.
Luego, se calcul6 el nimero de familias beneficiarias por municipios de
acuerdo con los siguientes criterios:

1. Para los Municipios Tipo I la asignacién de cupos cubre a la totalidad de
las familias elegibles segiin el grado de concentracion de la poblacion con
inferiores condiciones de vida y el grado de dispersion de la poblacién en
zonas rurales, lo que indica el nivel de prioridad en la atencion.

2. Alos municipios Tipo IT y Tipo III les son asignados cupos de beneficiarios
potenciales de acuerdo al nimero de beneficiarios totales, a la pondera-
cion establecida con la participacion de las familias Nivel 1 del SISBEN
de cada uno sobre el total de municipios, y el Indice de Condiciones de
Vida (ICV) suministrado por la Direccion de Desarrollo Social del DNP.
(Familias en Accion, 2009: 28).

La focalizacion poblacional, por su parte, abarca tres dimensiones: la
identificacion de los beneficiarios, la seleccion y la asignacion. La primera consiste
en la recoleccion de la informacién necesaria para esclarecer las condiciones que
posee la poblacion, a través del SISBEN. La informacién es acopiada en las fichas
disefiadas para la generacion de los puntajes de los hogares y para su clasificacion
en los seis niveles socioeconémicos; este proceso se realiza en cada municipio. La
segunda se refiere a la seleccion de beneficiarios mediante la definicién de puntos
de corte, una vez identificada la poblacion objetivo del programa. La asignacion es
la entrega del subsidio a la poblacion seleccionada.

Para el registro de la poblacién desplazada se utiliza el Registro Unico de
Poblacion Desplazada (RUPD), creado por la Ley 387 de 1997 y reglamentado por
el Decreto 2569 de 2000. Esta herramienta identifica y reconoce a la poblacion
victima del desplazamiento, y hace un seguimiento a la evolucién en sus diferentes
componentes de atencion. Asi mismo, permite establecer las caracteristicas de la
poblacién desplazada en cuanto a sus condiciones socio-demogréaficas, culturales,
étnicas y geograficas para el disefio, elaboracion y ejecucion de politicas publicas
integrales. (DNP, 2008: 21).

Finalmente, para la poblacién indigena, el instrumento de focalizacion
poblacional es el listado censal indigena de cada resguardo o cabildo. Las autorida-
des de cada comunidad deben actualizar, hacer entrega y radicar el listado total
de la poblacion de su resguardo o cabildo en formato digital, en la Division de

6 Accion Social, Manual Operativo, Anexo 2, Identificacion y seleccion de municipios
y beneficiarios, Bogota, 2008. Consultado en: http://popayan-cauca.gov.co/apc-aa-
files/61663433623430303164326536653466/Anexo_2.pdf
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Asuntos Etnicos del Ministerio del Interior. Los acuerdos 23 de 1996 y 77 de 1997,
del Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud (CNSSS), eximieron a las
comunidades indigenas de aplicar el SISBEN y se aceptaron los listados censales
presentados por los respectivos cabildos (Familias en Accion, 2007: 31).

1. Identificacién

Cuadro 6. Estado de los beneficiarios en
el ciclo operativo del programa

Familias potencialmen-
te beneficiarias

Son todas aquellas con menores de 18 anos registradas
en el nivel 1 del SISBEN, incluidas en el RUPD o en el
listado censal de familias indigenas, que residan en el
municipio o en el resguardo.

2. Registro

Familias Inscritas

Son aquellas que se presentaron a la inscripcién con la
documentacion requerida, manifestaron su voluntad
de participar en el programa y firmaron el formulario
de compromiso para cumplir las condicionalidades
del Programa.

3. Operacion

Familias beneficiarias

Son las que han recibido al menos un pago de los
subsidios otorgados por el programa.

Familias elegibles
inscritas

Son las inscritas que no son receptoras de los subsidios
por no presentar la documentacion requerida o porque
sus tnicos hijos se encuentran cursando primero de
primaria.

4. Seguimiento

Familias retiradas

Son las que pierden los derechos al subsidio por no
tener menores de 18 anos, haber cometido fraude,

el no cumplimiento de compromisos y las que se
presentan a los comités municipales de certificacion o
de casos especiales por causas distintas a las anterior-
mente mencionadas.

Fuente. Familias en Accion, Manual Operativo 2007-2010, Pg. 31.

Cuadro 7. Mecanismos de focalizacion en
Filipinas, México, Brasil y Chile

1. Seleccion 3. Los hogares més pobres son

d.e las 2. Seleccion de las munici- finalmente escogidos por medio
National rovincias palidades mas pobres que de un proxy means test. Esta
Household glés obres se encuentran dentro de las | prueba determina las caracteris-
Targeting P provincias elegidas basan- ticas socioecondémicas del hogar

con base en > . . .
System for dose en las estimaciones de | examinando variables proxy como

la Encuesta N . . . .
Poverty de Tneresos la incidencia de pobreza en | propiedad de los activos, tipo de
Reduction asg) s areas pequenas realizadas vivienda, logro educativo del jefe
NHTS-PR %Ia%n {liares de | POT la Junta de coordinacion | del hogar, el sustento de la familia

2006 de estadistica nacional (livelihoods) y acceso a instalaciones

de agua y saneamiento.
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Es un instrumento que aplica una prueba de medios indirecta (proxy means test) y
refleja en el Indice de Calidad de Vida para priorizar la asignacion de los beneficios
sociales. Traslada el énfasis previo a las posesiones materiales y se enfoca en una

Ficha de nocion dindmica de la pobreza, evaluando el grado de vulnerabilidad considerando
Proteccion tres factores: bajo nivel de activos econémicos, alta exposicion de riesgos econdomi-
Social (ex cos y ausencia relativa de defensas. Se aplica en los municipios a las familias de sus
ficha CAS) comunas, registrandose la informacion relativa su situacion y a la de cada uno de

sus integrantes en areas como Identificacion, Salud, Educacion, Vivienda, Situacién
Ocupacional e Ingresos. Es de estructura definida y ofrece alternativas de respuesta

cerradas.

1. Focalizacion geografica: Censo 2. Focalizacion a nivel del hogar: sistema
General de Poblacion y Vivienda unico de puntajes a partir de la informa-
nacional sobre los niveles marginacion | cién proveniente de la aplicaciéon de una
a nivel de cada localidad —indice de cédula de informacion de las caracteristi-
marginacion- cas de los hogares.

A nivel municipal (por medio de gestores municipales). Para inscribirse, debe tener
documentos oficiales (CPF O tarjeta de elector o identidad), con excepcion de los
pueblos indios y los quilombos. El proceso de incorporacion es permanente y el
principal indicador es la renta. Una vez que la familia esta dentro de este padron, el
Ministerio de Desarrollo Social, sobre una base de célculos a partir de informacion
del censo, establece los cupos en cada municipio y, dependiendo de las posibilida-
des financieras, ingresa primero de manera automatizada a los que menos renta
tienen en ese municipio

CadUnico

Fuente: Construccién de los autores con base en informacién de cada programa

En términos generales, los programas de otros paises han experimentado
dificultades en la seleccion de las familias segiin los criterios especificados por
cada uno de ellos. A pesar de los grandes esfuerzos que han hecho por mejorar
la focalizacion, atin enfrentan desafios importantes en el mejoramiento de estos
mecanismos. En México, por ejemplo, la seleccion errada de familias ha generado
insatisfaccion en las que no fueron elegidas. Al respecto Gonzélez de la Rocha
(2003) citado por Villatoro (2005) argumenta que, debido a esto, se generan
divisiones sociales dentro de las comunidades pues las condiciones de las familias
beneficiarias y no beneficiarias no corresponden a los criterios de seleccion
técnicos del programa.

3. EL DISENO INSTITUCIONAL

El disefio inicial de Familias en Accién estuvo a cargo del Departamento
Nacional de Planeacion (DNP) con el acompafiamiento de consultores del Banco
Mundial (BM) y del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).Desde el 2005,
el Programa paso a ser parte de la Agencia Presidencial para la Accion Social y la
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Cooperacion Internacional, la cual ha desarrollado un esquema institucional con
la participacion de los niveles territoriales (Accién Social, 2005: 39).

En el nivel central, la Unidad Coordinadora Nacional (UCN) es la encargada
dela orientacion conceptual, la formulacion de politicas de accion, la planificacion,
el monitoreo y la administracion técnica, operativa y financiera del programa. En
el &mbito departamental, el Programa cred las Unidades de Coordinacién Regional
(UCR), encargadas de aplicar los lineamientos técnicos de la UCN y coordinar y
apoyar a los equipos municipales en el territorio de su jurisdiccion.

En el municipio, la operaciéon del programa recae directamente en la
Alcaldia, la cual tiene la responsabilidad de ejecutar las actividades contempladas
en el ciclo operativo de Familias en Accion, garantizar la oferta institucional de los
sectores de educacién y salud, y nombrar un funcionario como enlace municipal,
responsable de la ejecucion y coordinacion del programa’s.

Otro rasgo del esquema institucional de Familias en Accion es la existencia
de ambitos de participacion social para las madres beneficiarias: las asambleas
municipales del Programa, los encuentros de cuidado y los comités municipales
de madres lideres®. Este componente aparece en otros paises. El programa 4Ps de
Filipinas la considera como un aspecto central de su funcionamiento y tiene una
estructura similar a la colombiana. Las madres, organizadas en grupos de 25 a
30, conforman las asambleas comunitarias para discutir asuntos que retroalimen-
tan el Programa, examinar las dificultades experimentadas por los beneficiarios
en su operacion y resolver problemas comunes, ayudando a desarrollar lazos de
confianza en el otro.

En Brasil existen las Instancias de Control Social (ICS) que permiten la
participacion de la sociedad civil en la planeacion, ejecucion, acompanamiento,
seguimiento y evaluacion del Programa, intentando con ello incorporar un

7 En el capitulo 4 se presenta un analisis detallado del disefio institucional y de las relaciones
intergubernamentales.

8 Filipinas tiene un esquema institucional similar al de Familias en Accion. Alli fue creada una oficina
que se encarga de la implementacion del programa (National Project Managment Office), y varias
sucursales a nivel regional. En el nivel municipal los enlaces se encargan de apoyar la operacion de
los servicios locales y trabajan en cooperacion con los rectores de los colegios y las madres que son
designadas para hacer seguimiento y verificacién del cumplimiento de las condicionalidades. El haber
reproducido el disefio institucional de paises de A.L. ha generado grandes retos a Filipinas pues se
ha evidenciado una rigidez en la estructura institucional y un sistema de contratacion débil. Esto ha
impedido dar respuesta inmediata a las necesidades que surgen con la expansion del programa, en
términos de apoyo humano y de capital. A pesar de que el Programa se expandi6 rapidamente y se
crearon oficinas y unidades regionales para atenderlo, el personal requerido no crecio; a finales de
2010 la oficina nacional de gestion de proyectos tenia un 69% del personal que deberia tener, y en
el nivel regional se contaba con un 74% de los cargos ocupados. Lo mismo ocurri6 con los enlaces
municipales, ya que se estipulé que cada uno deberia atender a 1.000 beneficiarios y en la realidad
estaba manejando a 3.000 (Fernandez y Olfindo, 2011: 11).

9 Ver el capitulo 5 de este informe.
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componente de transparencia y de retroalimentaciéon de informacién sobre
necesidades de la poblacién beneficiaria, aspecto fundamental para el logro de los
objetivos del Programa. Sin embargo, existen dificultades en la selecciéon de los
representantes de la sociedad civil, pues tiene un caracter corporativo: un tercio
esta en manos de los trabajadores del sector, un tercio de organizaciones sociales
y entidades que prestan servicios sociales, y el tercio restante esta protegido para
los “usuarios” de la asistencia. Hevia (2008) menciona que al preguntar a los
beneficiarios si conocian estas Instancias de Control Social de su municipio, un
abrumador 90% no habia escuchado hablar nunca de ellas, por lo que, en caso de
tener alguna duda o problema, en su gran mayoria (73%) acuden a las oficinas de
la Caixa Economica Federal para resolverlo.

4. LA INVERSION

De acuerdo con las cifras proporcionadas por Accién Social, el programa
present6 una ejecucién de 4,2 billones de pesos (USD $2.300 millones)durante
el periodo 2001-2009. Para el ano 2010 tenia una programacion presupuestal de
1,4 billones de pesos (USD $ 780 millones), para un total de 5,6 billones en la
década. Durante los altimos cuatro afos el presupuesto ha representado méas de
la mitad del total de recursos asignados a Accion Social, pasando del 45% en 2007
al 50% en 2010. De los recursos ejecutados a 20009, el 55,2% tuvo como fuente
de financiacion el crédito externo, principalmente del BID y el Banco Mundial;
el 44,8% restante provino de los recursos nacionales, de los cuales 16,4% fueron
aportados por el ICBF.

Cuadro 8. Financiacion del programa Familias en Acciéon 2000-2010

BID 685
Banco Mundial 976
Contrapartida Local 1.408
Total 3.069

Fuente. Accién Social, Area Financiera. 2010.

De los USD $1.408,8 millones financiados por el gobierno nacional, la
nacion aporté cerca de USD $1.066,4 millones y el ICBF USD $342 millones.
La ejecucion del total de los recursos fue la siguiente: 87,6% para el pago de los
subsidios a las familias beneficiarias; 8,3% para el pago de comisiones bancarias y
4,1% para la administraciéon del programa, la cual incluye honorarios del personal
y areas de apoyo (evaluaciones de impacto, consultorias, capacitacion, eventos,
viaticos, servicios publicos, arrendamientos, mantenimiento, adquisiciones,
divulgacién y fotocopias).
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En 2010, en América Latina y el Caribe los programas de TMC tenian una
cobertura de méas de 25 millones de familias, con una inversiéon del 0,4% del
PIB de la regi6on. En ese mismo afo, de los 10 paises para los que se contaba con
informacion sobre sus presupuestos, seis lo aumentaron nominalmente y cuatro
lo disminuyeron (Cecchini y Madariaga, 2010).

En Brasil, el presupuesto de Bolsa Familia se increment6 de 3,8 billones
de reales en 2004 (USD $1.225.806 millones) a 13,4 billones (USD $13.400.000
millones) en 2010 (Campello, 2011). En México, pas6 de USD $ 2,377 millones
para la fase I (2002-2005) a USD $2.850 millones para la fase II (2005-2009)
(Secretaria de Desarrollo Social de México, 2007). En Chile, el presupuesto ha
venido aumentando significativamente entre 2003 y 2010. El incremento en este
periodo ha sido 10.9 veces en términos nominales y 8,9 veces en términos reales; el
crecimiento promedio interanual fue de 69,7% nominal y de 65,3% el real. Pas6 de
8,251 millones de pesos chilenos (USD $15 millones) en 2003 a 160,822 millones
de pesos (USD $244 millones) en 2011 (Vargas, 2011). Finalmente, en Filipinas la
evolucion del presupuesto ha sido exponencial, respondiendo a las fases rapidas de
expansion que el programa ha tenido en los cuatros afios de operaciéon hasta 2011
(una piloto y tres fases de expansion). Asi, pasd de un presupuesto aproximado de
1 billén de pesos filipinos en 2008 (USD $22.485 millones) a 21 billones de pesos
en (USD $484.842 millones) 2011 (Fernandez y Olfindo, 2011).

Cuadro 9. Inversion en los programas de TMC en doélares
americanos de 2012 por ano(USD $millones)

Brasil 1.225.806 13.400.000

México 2.377 2.377| 2.850 2.850

Chile 15 244
Filipinas 22.485 484.842

Fuente: Construccién de los autores

5. LAS FASES DEL PROGRAMA

Familias en Accion fue disefiado a tres anos (junio 2001 a junio 2004),
con una meta inicial de 340.000 familias, ubicadas en aproximadamente 300
municipios de 26 departamentos del pais. Esta cobertura se iria alcanzando
gradualmente durante los anos de operacion. El Programa ha tenido dos grandes
fases: la primera, de 2000 a 2006, tuvo una cobertura principalmente rural. La
segunda (2007-2010) permitié ampliar la cobertura a tres millones de familias,
incluyendo areas urbanas y adaptando el disefno a nuevas realidades, por ejemplo,
la Red de Proteccién Social contra la Extrema Pobreza (Red Juntos). A continua-
cién se describen esas dos fases de manera sucinta.
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5.1. Primera fase

5.1.1. Formulacién del Programa y Primera Expansion (2000-2001)

En el afio 2000 se inici6 el proceso de selecciéon de los municipios y los
beneficiarios para la primera etapa del programa. El Departamento Nacional de
Planeacion efectu6 una prueba piloto para mejorar la metodologia y los procedi-
mientos administrativos, de ejecucion y seguimiento en las etapas posteriores.
En esa prueba se inscribieron 36.390 familias con menores de 18 afos en 22
municipios de Cundinamarca, Boyaca, Tolima y Putumayo, de las cuales quedaron
como beneficiarias 22.624, es decir el 61%. (Accion Social, 2005: 8) (Mapa 1).

Mapa 1. Cobertura Territorial del Programa
Familias en Accion. Prueba Piloto

[ Prueba piloto

Fuente: PFA. Area de planeacion y seguimiento, 2005

La prueba permiti6 ajustar los disenos institucionales y los protocolos de
operacion del Programa. Concretamente se definieron los siguientes aspectos:

a) El esquema institucional y la estrategia de despliegue territorial.
b) El tiempo de vida util del programa, tanto en su nivel de gestion como en su
financiamiento (de 2001 a 2004).



c)

d)

e)
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La meta de cobertura, la inscripcion y el pago de subsidios a cerca de 300.000
familias, 373.000 nifios menores de 7 anos y 670.000 jovenes entre 7 y 17
afios, en 277 departamentos y aproximadamente 500 municipios con sus zonas
urbanas y rurales.

El costo total del programa durante sus tres afios de ejecucion (USD $336
millones), que incluyen el costo de la realizacion de la prueba piloto y el costo
de la evaluaciéon y seguimiento. Para su financiaciéon se contrat6é un crédito
por USD $230 millones con la Banca Multilateral (Banco Mundial —-BM- y
Banco Interamericano de Desarrollo —BID-). El resto de recursos correspon-
di6 a la contrapartida nacional.

Los requisitos que debian cumplir los municipios seleccionados eran:

e Entregarel archivo actualizado del SISBEN y la informacién requerida
en los formularios de Salud y de Educacién, referente a ARS, EPS
e IPS de los beneficiarios del régimen subsidiado y de los estableci-
mientos escolares.

e La firma de un convenio con el Fondo de Inversiones para la Paz
-FIP-, mediante el cual garantiza la oferta en salud y educacién para
el cumplimiento de los objetivos.

La suscripciéon de un convenio interinstitucional entre la UCN y el ICBF, a
fin de posibilitar la vinculacién al Sistema Nacional de Bienestar Familiar
(SNBF), la articulacién a los Consejos municipales de politica social (CMPS),
la entrega de informacion de los menores que participan de los hogares
comunitarios de bienestar, los hogares infantiles y los jardines comunitarios,
y la provision de recurso humano y de infraestructura fisica. (Accion Social,
2005: 55).

Grafico 1. Clasificacion de los municipios del pais
para el Programa Familias en Accion

Capitales, Conu Forec
2%

rbanos
7%

\

Fuente: Accién social, Area de Planeacién y Seguimiento, 2005.
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Realizada la prueba piloto (diciembre del 2000 a marzo del 2001) y analiza-
dos sus resultados, se definié una base inicial de 686 municipios, cerca del 62% del
total del pais, que llenaban los requisitos iniciales del Programa. Igualmente, se
establecieron topes presupuestales y se estimo6 el niimero de familias y municipios
por departamento, a los cuales el programa estaba en capacidad de atender, esto
es 342.682 familias beneficiarias. También se decidi6 iniciar la primera fase
expansiva (Agosto a Noviembre del 2001), en la cual, el programa ampliaria su
cobertura a 338 municipios en 15 departamentos, con cerca de 247.457 familias
potenciales (Accién Social, 2005: 67) (Mapa 2).

Mapa 2. Cobertura geografica primera fase de expansiéon 2001

- Expansién 2001
- Prueba piloto

Fuente: PFA. Area de planeacién y seguimiento, 2005
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Cuadro 10. Cobertura geografica de la primera ampliacion de
cobertura del programa Programa Familias en Accién, 2001

1 Antioquia 49.693 63
2 Cérdoba 35.674 14
3 Tolima 33.672 33
4 Cauca 21.305 17
5 Huila 18.936 20
6 Santander 19.982 36
7 Cundinamarca 14.983 46
8 Boyaca 14.569 39
9 Bolivar 11.224 8
10 Norte de Santander 10.282 15
11 Valle del Cauca 61.66 14
12 Narifio 5.049 18
13 Magdalena 3.437 7
14 La Guajira 1.396
15 Risaralda 1.089 5
Total 247.457 338

Fuente: Programa Familias en Accion. Planeacion y Seguimiento, 2005.

5.1.2. La Segunda Expansion (2002-2004)

En el ano 2002 el programa Familias en Accién recibié un nuevo impulso
por parte del presidente entrante Alvaro Uribe. En el Plan Nacional de Desarrollo
2002-2006, “Hacia un Estado Comunitario” se plantea que este tipo de iniciativas

“.. constituye un paso importante en el establecimiento de una estrategia anti-
ciclica de proteccion social; por tanto, el gobierno se compromete a dar continui-
dad a los programas de la Red de Apoyo Social, y dentro de ella, el programa de
transferencias de dinero condicionadas a la asistencia escolar denominado Fami-
lias en Accién, dotandola de una fuente de financiamiento mediante la creacion de
un fondo permanente para este proposito” (DNP, 2003: 205-206).

Ademas, se iniciaron los estudios para reformar el SISBEN, con el fin de
corregir los problemas de diseno en todos los municipios del pais y tener un
instrumento de focalizacion mas adecuado para el desarrollo y extension de los
programas sociales. Por dltimo, se propuso integrar el programa a dos ejes del
plan, la revolucién educativa, especialmente los restaurantes infantiles y las
escuelas de padres, y la estrategia de desarrollo en zonas de conflicto.

Con estos antecedentes, a finales del 2002 la coordinacién nacional del
Programa, en cabeza de Accién Social, inici6 una nueva fase expansiva de Familias
en Accion, con la meta de incorporar 627 municipios de los departamentos ya
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registrados y 12 nuevos, lo que corresponde al 60% de los municipios menores
a 100.000 habitantes y a 57% del total de los municipios del pais, con cerca de
340.000 familias beneficiarias.

Cuadro 11. Cobertura geografica de la segunda
ampliacion programa Familias en Accion. 2002

Antioquia 125 94 113 90 24,4
Arauca 7 6 6 5 47,1
Atlantico 23 9 20 8 27,3
Bolivar 45 15 20 11 48,7
Boyaca 123 66 68 63 32,3
Caldas 27 25 26 24 224
Caqueta 16 11 11 7 51,6
Casanare 19 14 17 11 44
Cauca 41 33 37 26 50,2
César 25 17 19 13 49,5
Chocd 30 9 30 4 76,5
Coérdoba 28 23 23 23 62,2
Cundinamarca 116 77 83 73 29,1
Huila 37 36 36 36 34,9
La Guajira 15 8 8 8 59,4
Magdalena 30 11 11 10 49
Meta 29 22 23 20 34,8
Narino 63 33 37 25 48,4
N. de Santander 40 28 29 27 35,3
Risaralda 13 6 6 6 74,4
Putumayo 14 9 10 10 20,7
San Andrés SD SD SD SD SD
Santander 87 50 46 44 26,4
Sucre 25 19 23 17 60,7
Tolima 47 42 44 42 32,3
Valle del Cauca 42 23 27 23 16,9
Vichada 4 2 1 1 84,6
Total 1073 689 775 627 26,9

Fuente: Programa Familias en Accion, Planeacion y Seguimiento, 2005.
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Cuadro 12. Comportamiento de las inscrip-
ciones del Programa 2002-2004

2002 579.587 365.307 365.307
2003 586.190 411.517 346.449
2004 586.190 412.087 333.112

Fuente: Programa Familias en Acci6n. Planeacion y Seguimiento, 2005.

Grafico 2. Comportamiento de las inscripcio-
nes del Programa Familias 2002-2004
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FUENTE: Acci6n Social, Area de Planeacién y Seguimiento 2004
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Mapa 3. Cobertura geografica segunda ampliaciéon
Programa Familias en Accion, 2002

- Expansién 2001
- Prueba piloto

Fuente: PFA. Area de planeacién y seguimiento, 2005

5.1.3. Periodo de sostenimiento (2005-2006)

2004 fue un afo particularmente importante para el programa Familias en
Accidn: el gobierno se enfrentaba ala decision de gestionar mas recursos de crédito
para garantizar la permanencia del Programa teniendo en cuenta los resultados
arrojados por la evaluaciéon de impacto, la gran aceptaciéon y el compromiso
asumido por estas familias y el apoyo politico reflejado en las demandas de las
diferentes administraciones municipales y departamentales. De otra parte, la
Corte Constitucional expidi6 la Sentencia T-025 de 2004, en la que exigia a las
entidades encargadas de atender a los mas de 3 millones de victimas del desplaza-
miento forzado interno en Colombia reformular la politica ptblica y velar por su
efectivo cumplimiento.
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Se dio asi a un nuevo periodo del programa en el afio 2005, con los siguien-
tes resultados:

e El ingreso de los departamentos de la Amazonia y la Orinoquia que no
formaban parte del Programa, lo cual implic6 un cubrimiento departa-
mental de 97% del total del pais, dejando solamente excluido al Quindio
debido a que sus municipios eran beneficiarios del Fondo de Reconstruc-
cion del Eje Cafetero (FOREC).

e Se elimin6 del Manual Operativo de Familias en Accién la restriccion
impuesta a las capitales de Departamento, lo que permiti6 el ingreso de
ocho capitales menores a 100.000 habitantes.

e El documento CONPES 3359 de 2005 autorizoé la extension del Programa
alas zonas urbanas marginales, paralo cual fueron incluidos dos proyectos
demostrativos en grandes y medianos centros urbanos: Cartagena (barrio
El Poz6n) y Soacha (Altos de Cazuca).

e Se determiné que la focalizacion de las familias se realizaria en adelante
mediante las bases actualizadas del nuevo SISBEN, proporcionadas por
el DNP.

e Se defini6 la necesidad de ajustar los beneficios y condicionamientos del
programa a los nuevos escenarios urbanos de acuerdo con las necesidades
de las poblaciones y las grandes diferencias entre areas rurales y urbanas.

e Se defini6 que el programa debia disehar nuevos mecanismos que
permitieran el acceso de municipios sin entidad bancaria y beneficiar de
esa manera a las familias de los municipios mas aislados del pais.

e El Programa ampli6 la cobertura para incluir a las familias desplaza-
das con nifios menores de 18 afos, para lo cual defini6 los criterios de
focalizacion territorial y poblacional, asi como el marco institucional para
el manejo del Programa con esta poblacion y los diferentes procedimien-
tos operativos para su ejecucion. Asi, se realizaron las primeras inscrip-
ciones de familias desplazadas en 41 municipios del pais, cubriendo un
total de 69 mil familias.

e Se inscribieron 75 municipios mas en el sistema, de los cuales dos
correspondieron a una prueba piloto sobre pago mediante el mecanismo
de caja extendida: Cotorra y La Apartada (Cérdoba). Esto represent6 un
total de 139.317 familias potenciales del nivel 1 del SISBEN con menores
de 18 afios, de las cuales se inscribieron 100.331, es decir el 72%.

Como consecuencia de esta ampliacion de la cobertura, a diciembre de
2005 el programa habia ingresado en 702 municipios de 31 departamentos. Para
esos municipios, el SISBEN presenté un registro de 725.507 familias del nivel 1,
que cumplian con los requisitos para ser beneficiadas con el subsidio que otorga el
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programa, las cuales se clasificaron como elegibles o potenciales. De esas familias
potenciales se inscribieron en el Programa 514.030 (70,85%) y a la fecha de corte
del informe se registraron como beneficiarias 412.364 familias, es decir el 80,22%
de las inscritas y el 56,84% de las potenciales (Accion Social, 2005: 16) (cuadro 13).

Cuadro 13. Cubrimiento geografico del
Programa Familias en Accion 2005

Amazonas 1 968 664 651
Antioquia 92 86.573 59.371 45.278
Arauca 6 16.610 100.038 7.844
Atlantico 9 9.557 7.873 6.675
Bolivar 15 39.212 29.731 26.021
Boyaca 64 20.035 22.441 16.981
Caldas 25 8.975 6.131 4.720
Caquetd 11 20.012 10.734 8.608
Casanare 14 11.755 9.603 8.039
Cauca 31 39.778 31.578 24.678
Cesar 19 31.605 20.115 17.659
Choco 10 22.854 15.545 14.676
Coérdoba 25 63.520 45.819 38.069
Cundinamarca 81 37.574 28.853 22.436
Guainia 1 548 385 374
Guaviare 1 4.508 2.687 2.578
Huila 36 37.915 31.624 24.487
La Guajira 8 3.216 2.029 1.602
Magdalena 11 23.248 14.643 12.144
Meta 22 21.935 10.925 8.264
Narino 34 28.787 22,777 20.119
Norte de Santander 27 26.945 20.344 15.746
Putumayo 7 18.147 7.634 5.904
Risaralda 10 2.953 2.059 1.451
San Andrés 2 1.693 1.313 1.232
Santander 49 32.518 23.434 18.002
Sucre 21 40.565 31.035 26.252
Tolima 44 50.166 35.842 25.257
Valle del Cauca 23 12.308 7.544 5.537
Vaupés 1 370 247 243
Vichada 2 1.657 913 828
Total 702 725.507 514.030 412.364

Fuente: PFA. Planeacion y Seguimiento, 2005.
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Mapa 4. Cubrimiento geografico tercera ampliacion
del Programa Familias en Accién 2005

San Andrés
y Providinc'

- Tercera expansién 2005
- Segunda expansién 2002
- Expansién 2001

- Prueba piloto

Fuente: PFA. Area de planeacion y seguimiento, 2005

En 2006, el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 “Estado Comunita-
rio: Desarrollo para Todos”, correspondiente al segundo periodo de gobierno de
Alvaro Uribe, afirmo:

“El objetivo primordial del Estado es disminuir la pobreza; las acciones son de
dos tipos: directas e indirectas. Las primeras constituyen las acciones del entorno
macroeconémico, asociadas al crecimiento y la distribucion del ingreso; este con-
Jjunto es estructural y constituye la base de la politica econémica. Sin embargo, su
efecto sobre la reduccion de la pobreza toma tiempo. En complemento, se deben efec-

85



Familias en accion: tensiones entre lo técnico y lo sociopolitico

tuar las del canal directo, que consisten en intervenciones a un grupo poblacional
reconocido como pobre y que toman la forma de subsidios en efectivo y/o en especie
orientados a crear o fortalecer la capacidad de la familia para generar un flujo de
ingresos que le permita salir de la pobreza (promocion social). Los dos conjuntos de
acciones son complementarios: la sostenibilidad financiera de las politicas de pro-
mocién social depende del telén de fondo, es decir, si no hay un paquete de politicas
de redistribucién estructural, el grupo de poblacién pobre sera cada vez mayor y
por tanto menos factible de cubrir mediante programas y proyectos. De otro lado, st
aproximadamente la mitad de la poblacién es pobre, en ausencia de una politica de
promocion social que ayude a la recuperacién de la senda de acumulacion de capital
humano, las politicas macro de crecimiento y redistribucion muy seguramente no
tendran los resultados esperados. Desde esta perspectiva, las politicas de promocién
social son necesarias porque, mientras surte efecto la politica econémica y redistri-
butiva, es necesario que el Estado, en un contexto de corresponsabilidad, garantice
los derechos sociales fundamentales y de herramientas a las familias para la supe-
racién de la condicién de pobreza” (DNP, 2007: 141).

Ese mismo afio el Documento CONPES 102 defini6 una estrategia de
intervencion integral y coordinada que se enmarca dentro del Sistema de
Proteccién Social (SPS), denominada Red de Proteccién para la Reduccion de la
Extrema Pobreza (Red Juntos), de la cual forman parte 16 entidades de Gobierno.
La Red es considerada como uno de los mecanismos centrales para cumplir los
objetivos del milenio. La estrategia consiste en “buscar que un milléon y medio
de familias cumplan cuarenta y cinco objetivos distribuidos en nueve dimensio-
nes fundamentales: identificacion, ingreso y trabajo, educacion, salud, nutricion,
habitabilidad, dindmica familiar, bancarizacién y ahorro y acceso a la justicia.
Mediante un monitoreo se planea que gestores de la Red identifiquen la demanda
real de los programas y servicios que las familias necesitan”'® (Grafico 3).

Grafico 3. Sistema de Proteccion Social-Red Juntos
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Fuente. DNP, Avances y Retos de la Politica Social 2008. Pg. 8.

10 Familias en Accion y Red Juntos. Consultado en: http://anthropologosnet.wordpress.
com/2010/03/30/familias-en-accion-y-red-juntos/
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De igual forma, se mantuvo el registro de desplazados con nifios menores de
18 afios, esta vez en municipios donde el Programa ya operaba con familias nivel
1 del SISBEN. Este registro permiti6 ampliar la base en cerca de 650 municipios
adicionales a los 41 municipios que se inscribieron en el 2005, cubriendo una
poblacién de 121 mil familias inscritas y 99 mil beneficiarias (Ibid.). Al mismo
tiempo, ingresaron al sistema 121 municipios y cerca de 70 mil familias del nivel
1 del SISBEN en municipios que no contaban con entidad bancaria, pero que
realizaban sus operaciones financieras en un municipio vecino con caracteristi-
cas de cercania en tiempo y distancia, cuyos costos de desplazamiento podian ser
asumidos por los beneficiarios (Accion Social, 2006: 12).

De acuerdo con estas cifras, en 2006 el Programa present6 un total acumulado
de 905.710 familias identificadas como potenciales, de las cuales 651.822 se encontra-
ban inscritas y 517.822 en estado beneficiario, lo que significa que la meta fijada de
400.000 familias con subsidios fue sobrepasada en casi 30%. Ademas, el maximo de
ninos y nifias cobijados con subsidios de nutricién y educacién fue de 1.078.621.

Cuadro 14. Inscripciones en el Programa
Familias en Accién 2005-2006

2005 725.507 514.030 412.364
2006 905.710 651.822 517.822

Fuente: Programa Familias en Accion. Planeacion y Seguimiento, 2006.

Grafico 4. Inscripciones en el Programa
Familias en Accién 2005-2006
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Fuente: Programa Familias en Accion, Area de Planeacién y Seguimiento 2006
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Cuadro 15. Cobertura geografica Programa Familias en Accion 2006

Amazonas 1 968 665 638
Antioquia 93 90.827 61.912 44.576
Arauca 6 16.610 10.077 7.351
Atlantico 18 20.412 16.264 14.414
Bolivar 25 54.158 42.023 36.751
Boyaca 93 37.403 29.570 22.656
Caldas 26 11.552 8.052 6.176
Caqueta 13 22.312 12.469 9.580
Casanare 14 11.755 9.747 7.580
Cauca 33 42.302 33.608 25.267
Cesar 24 40.584 26.747 23.241
Choco 12 24.593 16.697 14.861
Coérdoba 26 74.760 54.811 44.163
Cundinamarca 97 41.064 36.900 28.996
Guainia 1 548 385 338
Guaviare 1 4.508 2.693 2.313
Huila 36 37.915 31.743 22.865
La Guajira 14 15.932 10.947 10.071
Magdalena 22 43.946 30.642 26.687
Meta 24 22.945 11.354 7.650
Narino 47 53.270 38.875 34.648
Norte de Santander 28 28.167 21.119 15.221
Putumayo 10 19.134 8.568 6.003
Quindio 11 14.660 10.827 10.429
Risaralda 12 6.651 4.760 3.962
San Andrés 2 1.693 1.335 1.201
Santander 55 34.544 25.091 18.139
Sucre 24 43.839 33.574 27.469
Tolima 46 51.958 37.328 24.711
Valle del Cauca 30 35.123 21.788 18.877
Vaupés 1 370 247 236
Vichada 2 1.657 914 752
Total 847 905.710 651.822 517.822

Fuente: Programa Familias en Accion. Planeacion y Seguimiento, 2006.
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Mapa 5. Cobertura geografica Programa Familias en Accion 2006
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Fuente: PFA. Area de planeacién y seguimiento, 2005

5.2. El periodo 2007-2010

En 2007 Acci6én Social present6 el nuevo Manual Operativo del Programa
Familias en Accidn, que respondia a tres elementos resultantes de la ampliaciéon
llevada a cabo en el periodo anterior: de un lado, el levantamiento de las restric-
ciones que desde el principio de la ejecucion del Programa impedian la inclusiéon
de municipios mayores de cien mil habitantes o de capitales de departamento, y
municipios menores de cien mil habitantes sin oficina de alguna entidad bancaria.
De otro, la composicion rural y urbana del pais, y, finalmente, la necesidad de
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beneficiar a un millén 500 mil familias mas. Esto trajo como consecuencia una
nueva clasificacién de municipios, de acuerdo con el siguiente modelo:

Grupo Tipo I: Municipios con un porcentaje de familias en el nivel 1 del
SISBEN superior al 40% y un porcentaje de familias residiendo en las
zonas rurales o centros urbanos dispersos superior al 55%. En este caso
el programa inscribiria al total de la poblacion elegible sin restriccio-
nes en la selecciéon de beneficiarios puesto que el grado de dispersién
de la poblacion en zonas rurales podria dificultar la autofocalizacion
en el caso que se generen listados para la seleccion de una proporcion
de familias. Ademas la generacion de mapas con la ubicacion de los
beneficiarios disehados para barrios o localidades seria inconsistente.

Grupo Tipo II: Municipios con un porcentaje de familias en el nivel
1 del SISBEN inferior o igual al 40% y con un porcentaje de familias
en las zonas rurales superior o igual al 55%. En estos municipios se
elegirian a las familias de acuerdo a cupos asignados en un primer nivel
geografico yla asignacion individual se realizaria de acuerdo a un punto
de corte en los puntajes del SISBEN procurando dar prioridad a las
zonas rurales y a los puntajes mas bajos.

Grupo Tipo III: Resto de Municipios con un porcentaje de familias
en las zonas rurales inferior al 55%. En estos municipios se aplicarian
los Indices de Marginalidad generados por el area de Planeacion y
Seguimiento del Programa y se incluiria al total de familias ubicadas
en los barrios, veredas, localidades o comunas identificadas. Debido a
la menor dispersion de la poblacion no se dificultaria la ubicacion de
barrios o conglomerados de poblaciéon de acuerdo a los cupos asignados
para cada municipio (Accién Social, 2007: 16).

Cuadro 16. Clasificacion de Municipios del
Programa Familias en Acciéon 2007

Grupo Tipo I 273 586.483 100
Grupo Tipo II 513 389.041 67,2
Grupo Tipo III 309 1.614.190 57,9
Total 1095 2.589.714

Se inici6 asi una nueva fase de expansién del Programa a 1.098 municipios
del pais, para lo cual “se opt6 por mantener vinculadas a las familias de los
municipios cuyo proceso de inscripcién se realizé por primera vez entre los anos

Fuente: Programa Familias en Accion, Planeacion y Seguimiento, 2007.
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2005y 2006, un total de 222.295 familias en 221 municipios de los 848, mientras
que en los restantes 627 municipios inscritos con anterioridad al afio 2005 se dio
por finalizado con el ultimo pago realizado en Febrero de 2007, correspondiente
al ciclo 5 de 2006 y se programaron nuevas inscripciones conjuntamente con los
250 municipios en los cuales el Programa ingresara por primera vez en la historia”
(Accion Social, 2007: 5).

Al mismo tiempo se presentaron los resultados de la prueba piloto realizada
en Medellin (2006), Cali (primer semestre de 2007) y la Zona de Cazuci, en Soacha
(2005), con lo cual estas ciudades ingresaron al programa, al igual que Bogot4,
bajo una estrategia de focalizacién que tenia como objetivo ampliar el namero
de familias ubicadas en las comunidades y localidades més pobres. En Bogota,
durante el 2007 se identificaron 207.000 familias potenciales, se inscribieron
56.601 familias y de éstas, 55.865 entraron al sistema como beneficiarias. Ademas,
se inici6 el proceso de inscripciones permanentes segtin el Registro Unico de
Poblaciéon Desplazada, aprovechando las experiencias de 2005 y 2006 en los 32
departamentos vinculados al programa (Acciéon Social, 2007: 16).

A diciembre de 2007 Familias en Accion habia incorporado 246 municipios
adicionales en 32 departamentos, cubriendo un porcentaje del 95% del territorio
nacional, en los que se identificaron 2.476.647 de familias elegibles, se inscribie-
ron 1.571.256 e ingresaron al sistema en estado beneficiario 1.422.106.

En 2008 y 2009, el programa entrd en un proceso de estabilizacion; tan
so6lo se realizaron inscripciones de familias del nivel 1 del SISBEN en el municipio
de Lorica, Céordoba (Accién Social, 2009: 12). De igual forma, como consecuencia
de la Emergencia Social decretada por el Gobierno a fines de noviembre de 2008,
se dio prioridad a las inscripciones en los municipios de los Departamentos de
Putumayo, Narifio y Cauca y los municipios de Pitalito y Timana en el Huila",
por ser considerados los méas afectados con el escandalo de las “piramides™=.
Adicionalmente, se continud con el proceso de inscripcion de familias en situacion
de desplazamiento, incorporando en el 2009 55.012 nuevas familias.

11 Tomado de: http://www.accionsocial.gov.co/documentos/5131_Informe_de_Gesti%C3%B3n_
BIRF_7619_1er_semestre_2009.pdf

12 Este escandalo se origin6 en 2008 en el sur del pais a raiz de la quiebra e intervencion estatal
de varias empresas que ofrecian, a través de distintas figuras, grandes retornos de inversiones a sus
clientes. Las autoridades colombianas acusaron a estas empresas de implementar actividades ilegales
como esquemas piramidales, captacion ilegal de dinero, lavado de dinero y se sospechd que algunas
cajan en delitos como lavado de activos producto principalmente del narcotrafico. Tomado de:
Elmundo.com, 17 Noviembre de 2008, disponible en: http://www.elmundo.com/portal/especiales/
especiales/detalle.noticia.php?idespecial=44&idarticulo=669, recuperado 12 Marzo de 2012.
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Cuadro 17. Cobertura geografica, cuarta expansion

del Proirama Familias en Acciéon 200i

Amazonas 1 968 666 621
Antioquia 123 231.047 136.614 124.654
Arauca 7 28.011 17.660 16.560
Atlantico 23 83.293 58.258 45.455
Bogota 1 207.000 59.601 55.865
Bolivar 45 190.070 133.156 124.843
Boyaca 123 73.782 55.516 53.422
Caldas 27 35.025 22.712 21.715
Caqueta 16 53.481 28.377 26.348
Casanare 19 20.510 21.623 20.441
Cauca 41 108.869 81.327 77.032
Cesar 25 84.432 57.049 50.113
Chocod 31 41.206 26.213 23.830
Cérdoba 28 178.475 129.245 120.657
Cundinamarca 116 99.788 67.520 64.022
Guainia 1 548 385 337
Guaviare 4 10.256 5.112 4.598
Huila 37 85.427 61.670 57.943
La Guajira 15 33.355 21.229 20.151
Magdalena 30 110.742 73.510 69.023
Meta 29 45.531 23.297 21.831
Narifio 64 131.215 94.592 76.419
Norte de Santan-

der 40 77-834 49.320 47.634
Putumayo 13 36.129 19.939 18.851
Quindio 12 23.027 16.219 14.394
Risaralda 14 36.913 21.974 20.081
San Andrés 2 2.118 1.661 1.429
Santander 86 95.684 63.200 58.237
Sucre 26 89.876 62.341 58.554
Tolima 47 97.217 67.938 62.213
Valle del Cauca 42 151.044 91.194 62.820
Vaupés 1 370 247 226
Vichada 4 4.404 1.891 1.787
Total 1.093 2.476.647 1.571.256 1.422.106

Fuente: Programa Familias en Accion, Planeacion y Seguimiento, 2007.
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Mapa 6. Cobertura geografica del Programa Familias en Accion 2007
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Ademés, en el 2009 se decidié otorgar en las ciudades de Barranquilla,
Santa Marta, Sincelejo, Medellin, Cali, Ibagué, Bucaramanga, Monteria, Pasto,
Popayén, Pereira, Villavicencio y Yopal, un incentivo adicional para los beneficia-
rios que pasaron de grado 9 a 10 ($130.000 por estudiante) y para aquellos que
terminaron el bachillerato ($300.000 por estudiante). En el caso especifico de
Bogota, el incentivo se destind en su totalidad a los beneficiarios que terminaron
el bachillerato ($430.000 por estudiante). La primera entrega se oficializo el 5 de
junio de 2009, en la que participaron mas de quince mil familias.
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Al final del periodo 2007-2010, el programa habia realizado inscrip-
ciones en el 99,5% de los 1.102 municipios del pais, con un total de 2.582.020
familias beneficiadas, de un total de 4.856.020 potenciales y 3.000.000 inscritas,
quedando pendientes tan solo 5 municipios, Quibd6 en el Choc6, Buenaventura
en el Valle del Cauca, Carurt y Taraira en Vaupés, y Cumaribo en el Vichada,
con un total de 22.522 familias elegibles para ingresar a Familias en Accion. El
monto pagado ascendié a mas de dos billones de pesos y el nimero de menores
beneficiaros con subsidios de nutricién y educacion sobrepasé los cinco millones.

Cuadro 18. Inscripciones en el Programa
Familias en Accién 2007-2010

2007 2.476.647 1.571.256 1.422.106
2008 2.437.379 1.857.760 1.717.188
2009 3.775.681 2.709.068 2.558.557
2010 4.856.020 3.000.000 2.582.020

Fuente: Programa Familias en Accion. Planeacion y Seguimiento, 2010.

Grafico 5. Inscripciones en Familias en Acciéon 2007-2010
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Fuente. Programa Familias en Accién, Area de Planeacién y Seguimiento, 2010.
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Mapa 7. Municipios sin cobertura del Programa
Familias en Accién, Marzo de 2010
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Fuente: Programa Familias en Accion, Area de Planeacién y Seguimiento, 2010.
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CariTuio 3
FOCALIZACION TERRITORIAL Y RESULTADOS

La nociéon de Estado Social de Derecho, central en la Constitucion
colombiana, obliga al gobierno a focalizar el gasto social en los territorios y las
poblaciones mas pobres y vulnerables. El Programa Familias en Acci6on debe
responder a ese mandato, como herramienta para asistir a los hogares en el
manejo del riesgo y aumentar -y en algunos casos mantener- la inversion en
capital humano de las familias en condiciéon de extrema pobreza.

En los estudios evaluativos realizados por el gobierno nacional la focaliza-
cion poblacional ha sido objeto de extensos andlisis, en los que se senala el grado
de acierto del Programa en la seleccion de sus destinatarios y en la definicién de
criterios, instrumentos y estrategias de actuacion. Sin embargo, no se encuentra
referencia relevante al componente territorial, implementado en los primeros
afnos del Programa, cuando se tomé la decisiéon de incorporar gradualmente a los
municipios, tal y como se mostré en el capitulo anterior. El asunto es importante
por la dificultad histérica que ha mostrado el pais para reducir las brechas
socioeconémicas entre regiones. Este capitulo analiza en detalle la focalizacion
territorial del Programa en sus primeras fases, aporta algunos elementos de juicio
sobre la focalizacioén poblacional y presenta algunos de sus resultados en materia
educativa.

1. EL ENFOQUE

1.1. Focalizacion

El término “focalizacion” ha sido utilizado para tomar decisiones de politica
que implican priorizar sus beneficiarios. El debate técnico-politico sobre su uso
ha generado defensores y detractores, sin que se lo problematice, en el sentido de
reconocer sus modalidades, identificar sus ventajas y desventajas, y especificar



Familias en accion: tensiones entre lo técnico y lo sociopolitico

las situaciones en las cuales se aplica. Este apartado pretende delimitar algunos
topicos relacionados con ese debate.

Por focalizacion se entiende la accion del Estado orientada a dirigir a un
grupo determinado de personas los beneficios del gasto ptiblico, a través del cual se
pretende resolver un problema o atender una necesidad. Este proceso comprende
una discriminacion positiva en favor de los grupos sociales méas pobres y lleva, por
tanto, implicito un criterio de equidad social. La idea es que, en la ruta hacia la
universalizacion de la accion estatal, y teniendo en cuenta la limitada disposicion
de recursos, se dé prioridad a las personas en condiciones de mayor pobreza y/o
vulnerabilidad, a fin de que los recursos disponibles generen el mayor impacto
posible en términos de acceso y disfrute de los servicios sociales bésicos. La
focalizacion constituye una herramienta util para que la aplicacion de los recursos
publicos genere los efectos deseados.

Sin embargo, no existe un consenso sobre los beneficios de la focalizacion.
Sus defensores se refieren a la escasez de recursos para programas sociales, lo
que obliga a ser selectivos en su asignacion. Ademas, al favorecer a los sectores
maés pobres, la focalizacion puede contribuir a reducir la pobreza y la desigual-
dad social (Francke y Medina, 1998). Sin embargo, los opositores a la focaliza-
cién argumentan que su utilizacién parte de una nocion de los beneficiarios como
receptores pasivos de un subsidio y no como agentes de su propio desarrollo.
Ademas, la focalizacion podria generar l6gicas perversas en tanto los destinata-
rios del beneficio evitarian mejorar su propia condicion social con tal de seguir
recibiendo la ayuda estatal®.

Sin embargo, el éxito de la focalizacidén depende de la capacidad para definir
con precisién la poblacion a la cual se orienta el gasto, asi como del impacto
esperado de la politica adoptada. La efectividad de la focalizacion esta, por tanto,
determinada por el costo incurrido en la identificacion de los destinatarios de la
politica, asi como porla magnitud de los beneficios otorgados por ella; pero también
por los desincentivos y los costos de participacion relacionados con el proceso de
focalizacion. Estos Gltimos se presentan porque, tal como anota Sen (2000), quien
es focalizado puede ser visto como una persona ‘activa’ o, erradamente, como una
‘pasiva’. Un pobre actia activamente en respuesta a los programas que lo afectan
o en los cuales considera que puede participar. Pero quien es rotulado como pobre
puede sentirse estigmatizado y se abstiene de acceder a los beneficios de la politica
social.

1 Varios, Mas alldi de la focalizacion. Distorsiones en la asignacion de recursos
contra la  pobreza, Lima. Consultado en http://es.scribd.com/doc/27847050/
Mas-alla-de-la-focalizacion-Distorsiones-en-la-asignacion-de-recursos-contra-la-pobreza.
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Tradicionalmente, el gasto social focalizado se ha orientado a personas en
condiciones de pobreza o a quienes enfrentan una determinada vulnerabilidad.
Aungque relacionadas, pobreza y vulnerabilidad describen situaciones diferentes.
La primera se asocia a la ausencia de elementos esenciales para la subsistencia y el
desarrollo personal, a la insuficiencia de mecanismos que faciliten la salida de esa
situacion. Este término suele ser definido mediante variables relacionadas con los
ingresos, caso en el cual se es pobre cuando estos tltimos se ubican por debajo de
un nivel minimo. Sen (1992) va mas alla al considerar el ingreso como un medio
y no como un fin. Una persona es pobre cuando no esta en capacidad de alcanzar
los logros basicos que considera importantes, cuando no dispone de un conjunto
amplio de elecciones posibles o no tiene libertad de eleccidn.

El concepto de vulnerabilidad, por su parte, hace referencia a condiciones
que se acumulan y varian en el tiempo y el espacio en funciéon de los mecanismos
de subsistencia de individuos y hogares, y de la inversion que a mediano y largo
plazo éstos pueden efectuar en la reproduccion de su sistema social (Siegel et al,
2003). Son mas vulnerables quienes resisten menos en condiciones de crisis,
reduciendo sustancialmente sus niveles de bienestar2. De esta forma, mientras la
pobreza se refiere a una situaciéon de carencia actual, la vulnerabilidad trasciende
esa condicion y evalta la posibilidad de padecer dicha condicion en un futuro.
Ambos conceptos describen fendmenos sociales multidimensionales, en términos
de ingresos, acceso a activos o a bienes materiales, estado de salud o condicion de
enfermedad, capacidad de intervenir en las decisiones propias de la comunidad de
la cual se es parte, etc.

La vulnerabilidad suele presentarse acompafnada de la privacién material y
humana propia de las personas en pobreza, lo que enfrenta a sus titulares a un alto
riesgo de exclusion social. Se considera que la vulnerabilidad puede reducirse o
mitigarse mediante estrategias de manejo del riesgo. En este contexto, la proteccion
social constituye una herramienta de intervencién publica orientada a asistir
los individuos, hogares y comunidades para manejar determinados riesgos. La
proteccion suele ser definida como un conjunto de medidas que incluyen asisten-
cia, fondos de inversion social, intervenciones del mercado laboral, pensiones y
otras modalidades de aseguramiento (Holzmann, R. y Jorgensen, S. 1999). O, tal
como la establece Artigas (2008), “las politicas y acciones publicas destinadas a
dar respuesta a distintos niveles de vulnerabilidad, riesgos y privaciones, vincula-
dos al desempleo, la enfermedad, la maternidad, la crianza de los hijos, la viudez,
las discapacidades, el envejecimiento, entre otros”.

2 Ver DNP, Una aproximacién a la vulnerabilidad. Sistema de Indicadores Demograficos para
Colombia No. 34, diciembre 2007. En: http: //www.dnp.gov.co/Portals/o/archivos/documentos/
DDS/SISD/boletin34_1.pdf.
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La focalizaci6on puede hacer uso de tres mecanismos: priorizacion de la
demanda, de la oferta o de areas geograficass. El primero de ellos implica identifi-
car a los demandantes de un servicio o de un beneficio especifico para otorgarlo
efectivamente de manera individual. El mecanismo de focalizacion por la oferta se
dirige a entidades que ofrecen el beneficio o ejecutan un programa y que atienden
a la poblaciéon mas pobre. El tltimo toma como unidad de intervencion a determi-
nados territorios que por su condicién ameritan la accion focalizada de una o
varias entidades publicas (ibid.)

Independientemente del tipo de mecanismo seleccionado, los costos de
focalizacion varian en funcién de la naturaleza del bien o servicio ofrecido. Coady,
Grosh y Hoddinott (2004) sugieren cinco clases de costos asociados a la focaliza-
cién: administrativos, privados, en incentivos, sociales y politicos.

Los costos administrativos resultan del proceso de identificacion, seleccion
y asignacion de la asistencia. Incluyen costos fijos que corresponden a los
gastos de personal encargado de la recoleccion y verificacion de la informacion.
Los costos privados corresponden a los gastos en los cuales deben incurrir los
potenciales beneficiarios. Los costos en incentivos son costos indirectos que se
producen cuando la posibilidad de ser elegido induce cambios de comporta-
miento. Un ejemplo de ellos es el suministro de un subsidio en dinero que
condicione la permanencia de los nifios en la escuela, tipo Familias en Accion, con
el cual se genera un incentivo positivo. También pueden ser incentivos negativos,
por ejemplo el cambio temporal de residencia para obtener un puntaje bajo en
el SISBEN. Los costos sociales aparecen al estigmatizar a una poblacién por su
condicion de pobreza o enfermedad. Esas personas pueden optar por abstenerse
de recibir el beneficio, ampliando los errores en la focalizaci6on. Finalmente, los
costos politicos corresponden a la decisiéon de apoyar o frenar politicamente el
desarrollo de un programa social del cual se es o no beneficiario.

Quien disena el instrumento de focalizacion debe establecer un equilibrio
entre la precision en la identificacién de las variables determinantes de la
condicion de beneficiario de un programa y los costos asociados al mecanismo
de focalizacion. La necesidad de tal equilibrio se explica por la reduccion de los
recursos disponibles derivada de la magnitud de los costos administrativos y de
los desestimulos impuestos a la participacion por la via de los costos sociales,
privados, politicos y de los incentivos negativos.

En Colombia, la Constituciéon responde a una concepcién moderna de la
sociedad que se manifiesta en el tratamiento preferencial a los grupos de poblacion

3 Ver Raczinki, Dagmar http://www.cieplan.org/media/publicaciones/archivos/15/Capitulo_10.pdf.
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maés pobre y vulnerable#. La ley 60 de 1993 en su articulo 30 definié como focaliza-
cion de subsidios el proceso por el cual se garantiza que el gasto social se asigne a
los grupos de poblacidén méas pobre y vulnerable, segtn los criterios que establezca
el Consejo de Politica Econdmica y Social (CONPES) para la identificacion, clasifi-
cacion y seleccion de beneficiarios y para la aplicacion del gasto social por parte
de las entidades territoriales. La ley 715 ratificd esa nocion. Adicionalmente, el
CONPES Social 100 de 2006 defini6 la focalizaciéon como un instrumento de
asignacion de recursos que busca dirigir el gasto social hacia los sectores de la
poblacion que mas lo necesitan con el fin de maximizar su impacto social desde el
punto de vista de la equidad.

La focalizacion no implica, necesariamente, una modalidad determinada de
entrega de los recursos. Estos tltimos pueden dirigirse a la oferta o a la demanda,
como ya se sefiald. Pero también puede optarse por una via que podria denominarse
subsidios a la oferta focalizados con criterios de demanda, entendidos como la
asignacion de recursos a la instituciéon que presta el servicio, condicionada por
el nimero de personas atendidas y por la calidad con que presten el servicio. En
cualquier caso, la prestacion de los servicios pasa de ser una accion que dependia
principalmente de la buena voluntad discrecional de los oferentes, sin incentivos
para mejorar la calidad y eficiencia, a constituirse en la exigencia de un derecho
fundamental.

1.2. Focalizacion territorial

La focalizacion territorial introduce criterios espaciales en la asignacién del
gasto social, convirtiendo a los territorios —de la escala que sean- en unidades de
seleccion para la asignacion de recursos. La poblacién objetivo es toda la poblacion
residente en la unidad territorial seleccionada, asi dentro de la unidad territorial
se establezca la diferencia entre poblacién pobre y no pobre. Este enfoque surgio6 a
raiz de la preocupacion tradicional sobre la eficiencia de la politica social, a la que

4 El articulo 13 de la Carta establece que “todas las personas gozaran de los mismos derechos, liberta-
des y oportunidades” y que “El Estado (...) adoptard medidas a favor de grupos discriminados o
marginados. (...) protegera especialmente a aquellas personas que por su condicién econémica, fisica
o mental, se encuentran en situacién de debilidad manifiesta (...)” .El articulo 48 consagra la seguridad
social como “un servicio ptblico de caracter obligatorio que se prestara bajo la direccién del Estado,
en sujecion a los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad en los términos que establezca la
ley. Se garantiza a todos los habitantes el derecho irrenunciable a la seguridad social. El Estado, con
la participacion de los particulares, ampliara progresivamente la cobertura de la seguridad social. El
articulo 334 senala que “La direccion general de la economia estara a cargo del Estado (...)” y que éste
intervendra para lograr su racionalizacion “...con el fin de conseguir el mejoramiento de la calidad de
vida (...), la distribucién equitativa de las oportunidades (...), de manera especial para (...) asegurar
que todas las personas, en particular las de menores ingresos, tengan acceso efectivo a los bienes
y servicios bésicos (...). Finalmente, el articulo 350 prescribe que “La ley de apropiaciones debera
tener un componente denominado gasto publico social (...), que tendra prioridad sobre cualquier
otra asignacion (...), y que tendra como uno de los criterios de asignacion el nimero de personas con
Necesidades Bésicas Insatisfechas (...).

dos
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en los Gltimos afos se adicion6 la dimension territorial como campo de pruebas
para la teoria del crecimiento econémico. Como resultado, aumento6 el interés
por el estudio de los efectos diferenciados que provoca la actuacion publica en el
territorio, el impacto distributivo de las medidas puestas en marcha e, incluso, el
costo de oportunidad de las mismas en términos presupuestarios, pero también
de beneficios-perjuicios de quienes resultan implicados.

En esencia, se considera que las diferencias observadas entre los niveles
de vida promedio de distintas comunidades son demasiado grandes para ser
explicadas por diferencias en caracteristicas individuales o familiares observables,
(variables demograficas, laborales, educacionales, etc.). Por tal razon, se aprecia
la necesidad de trabajar instrumentos de focalizacion para identificar con mayor
precision espacios geograficos en los que se requiere de forma prioritaria la
inversioén social. De ese modo, los gobiernos podran reconocer rapidamente las
brechas que existen en su &mbito de intervencion. Lo que se pone de presente
es la heterogeneidad espacial de la pobreza: la gente pobre tiende a agruparse en
lugares especificos.

Amartya Sen ha demostrado que la pobreza y la desigualdad se convierten
en barreras que hacen indigna la vida humana porque afectan su calidad o limitan
su capacidad de dirigirla. El tipo de vida que una persona esta viviendo y lo qué
esta logrando “ser” y “hacer” se relacionan con el conjunto de bienes y servicios
que son socialmente deseables y técnicamente posibles (funcionalidades). Dentro
de este conjunto cada persona se encuentra ubicada en un territorio especifico
que también limita sus condiciones y deseos individuales (capacidades). Una
mejor calidad de vida implica una decisiéon publica de privilegiar el acceso libre
de los espacios y zonas geograficas mas desprotegidas a un amplio conjunto de
bienes y servicios para lograr una vida digna que supere la miseria econémica y la
exclusion politica y social.

El elemento de equidad juega un papel preponderante, pues significa
facilitar el acceso a los activos fisicos y humanos que ayuden a cerrar brechas
geograficas. Esto aplica con mayor valor para la educacién y la salud, que son
bienes publicos que permiten la acumulacion de capital humano a largo plazo.
Su prestacion puede hacerse por organizaciones piblicas o privadas. Cuando la
provision es publica el Estado debe garantizar la participaciéon de los territorios
menos favorecidos en el servicio, con exigencias claras respecto de su eficiencia
y eficacia, dado que los mecanismos contractuales de mercado no garantizan la
provision de servicios con la calidad, suficiencia y oportunidad que se requiere. La
intervencion del Estado es entonces necesaria para regular la oferta y la distribu-
cion (territorial) del servicio.
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1.3. Los errores de inclusion y exclusion

Segtn el DNP, “la calidad de la focalizacién esta asociada a un mayor
impacto de los programas y proyectos que la adoptan. Su eficacia depende sin
embargo, de la claridad y sencillez de conceptos que le son conexos, de la facilidad
para la operacion de los lineamientos, de la capacidad técnica de los mecanis-
mos de focalizaciéon para orientar la asignaciéon del gasto, y de la combinacion
adecuada de instrumentos™. Al igual que la focalizacion poblacional, la focaliza-
cion territorial puede presentar dificultades que impactan su eficacia al incluir o
excluir erroneamente areas geograficas que requieren un determinado programa
social.

El error de inclusion surge al filtrarse el beneficio hacia unidades territoria-
les con capacidad institucional y econdmica por encima de una medida estable-
cida. Por su parte, el error de exclusiéon ocurre cuando en el proceso de focalizacion
no incluye unidades territoriales que en la practica cumplen las caracteristicas que
demanda esa condicién. Esta exclusiéon puede ser el resultado de asimetrias de
informacion, de las exigencias operativas que desbordan la capacidad administra-
tiva de los territorio, o de la estigmatizacién conexa a la calidad de beneficiario por
parte de las personas que toman la decision sobre el ingreso de un territorio a un
programa focalizado, (Grosh y Hoddinott, 2004).

En los errores de inclusion y exclusion, la mirada recae sobre la brecha entre
el universo de los territorios destinatarios del programa y los integrantes efectiva-
mente acogidos por €él. La medida directa corresponde al porcentaje de integran-
tes cubiertos y no cubiertos por el programa. No obstante presentar muchas veces
una magnitud considerable, este tema casi no se estudia, en particular en paises
con deficiencias en la informacion. La cuestion es indagar si en un ejercicio de
focalizacion estan todos los que son y son todos los que estan.

2. EL PROCESO METODOLOGICO

El anélisis de la focalizacion territorial se realiz6 mediante la construccion
del Indice de Condiciones Sociales y Economicas (ICSE), el cual mide las condicio-
nes sociales y econémicas de la totalidad de los municipios del pais. El ICSE fue
construido con el fin de calcular los errores de inclusion y exclusion del programa
en la primera oleada de cobertura, durante los afos 2001 y 2002, en la que fueron
incorporados 621 municipios del pais, asi como en las ampliaciones llevadas a
cabo en 2006 y 2007, que incorporaron 389 municipios. Con base en el Indice se

5 DNP, Guias de apoyo. El proceso de focalizacion. Borrador inicial para discusién. DNP, Direccion
de Desarrollo Social, DDS, Grupo de Calidad de Vida, GCV, en http://www.dnp.gov.co/Portals/o/
archivos/documentos/DDS/Gu%25C3%25ADas%2520de%2520apoyo%2520para%2520focalizaci%
25C3%25B3n.doc
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elabor6 un ranking de municipios que permite observar cuales de ellos estaban
para la época en peores y en mejores condiciones, y por lo tanto, cuiles deberian
haber sido incluidos de manera prioritaria dentro del Programa. El objetivo final
es examinar si la prioridad definida por el Gobierno corresponde a las prioridades
sefialadas por las variables analizadas en el Indice. De manera complementaria,
se busca conocer el peso que tuvieron en la seleccion de los municipios factores
de tipo politico-electoral y otros relacionados con el desplazamiento forzado de
personas por la violencia.

El Indice estd compuesto por tres dimensiones (econdémica, social y
educativa) que miden el nivel de pobreza asociada a factores econoémicos y
sociales de un municipio, para el ano 2005°. La dimensién econémica integra
variables asociadas a los niveles de riqueza, puablica o privada, que hay en cada
municipio, expresados de manera relativa. Son tres las variables asociadas a esta
dimension: inversién publica total per capita, recaudo tributario local per capita
y depdsitos bancarios totales per capita’. La inclusion de estas variables obedece
a que la actividad econémica y la riqueza resultante, tal como se expuso dentro
de las consideraciones conceptuales, son elementos que ofrecen sefiales sobre las
necesidades de intervencion publica adicional para regular y corregir las condicio-
nes que el mercado y la disponibilidad de capital, acceso a mercados y a tecnologia
no pueden asegurar.

La dimension social incluye dos variables: la tasa de supervivencia en
menores de 1 aito observada para el ano de referencia, que es la version positiva de
la tasa de mortalidad, y los dias de ayuno de menores de 0 a 7 aitos. Se han elegido
estas dos variables porque pueden ofrecer de una manera evidente informaciéon
proxy sobre nutricion infantil, uno de los aspectos de los que se ocupa el Programa
Familias en Accion.

Por su parte, la dimension educativa incluye dos variables: la asistencia
escolar, entendida como la tasa de ninos en edad escolar que asistia a un estableci-
miento educativo durante la semana previa al Censo de 2005, yla tasa de retenciéon
que, similar a lo determinado para el caso de la de supervivencia, alude a la carga
positiva de la tasa de desercion escolar, calculada igualmente para el 2005. En
ambos casos se tomaron en cuenta so6lo los niveles de primaria y secundaria, que
son los que centran el interés del Programa (cuadro 1).

6 El indice fue construido con informacién entregada por entidades publicas nacionales (DNP y DANE,
Censo 2005, fundamentalmente) consolidada para el afio 2005, dada la disponibilidad, estabilidad y
confiabilidad de estas fuentes. Aunque pudo haberse estimado para afios previos, la confiabilidad de
la informacion llevo a desestimar esa intencion.

7Para el caso en el cual los municipios no reportan depésitos bancarios, dado que no tienen en su
territorio una sucursal bancaria, y para no descartar la variable, los valores del indice asociados a esta
condicién fueron determinados como “cercanos a cero”, esto es, valores de 0,000001.
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La construccion del indice siguié la metodologia del Indice de Desarrollo
Humano, debido a la similitud de las variables y de la notacion matematica. E1 IDH
mide el progreso logrado por un pais a través de cuatro indicadores: esperanza de
vida al nacer; tasa de alfabetizacién de adultos; tasa bruta combinada de matricula
enlosniveles de educacion primaria, secundaria y post-secundaria; y PIB per capita
en términos de la paridad del poder Adquisitivo (en dolares estadounidenses)®.

Cuadro 1. Estructura del indice de Condicio-
nes Sociales y Econémicas de los municipios

. . Departamento Nacional de
Inversién Publica Per capita Planeacién (DNP)
- Nivel .
Fconomica econdmico Ingresos Tributarios per capita Departamento Nacional de
8 p P Planeacion (DNP)
Depositos Bancarios per capita Superintendencia Bancaria
Tasa de Supervivencia en
Menores de 1 afio (Indicador DANE
Social Logro social | Proxy de nutricion)
D~1as de Ayuno Menores de o a7 Censo de 2005
afios
Tasa de Retenciéon DANE
Educativa Logro
educativo Asistencia Escolar (Indicador Censo de 200
proxy de Cobertura Escolar) 5

Fuente: Elaboracion propia.

El Indice se calcul6 de la siguiente forma:
P - Max . Xi — Xij
Max . Xi — Min .Xi

Donde:

Ipij - indice de privacién del indicador i en el municipio j.
Xij - Valor del indicador i en el municipio j.

Max. Xi- Valor maximo del indicador i.

Min. Xi- Valor minimo del indicador i.

La construccion lineal del indice equivale a la suma simple de los valores
para cada dimension, expresando el valor mas alto una mejor situaciéon; se
asume que todos los indicadores tienen la misma importancia para la definicién
del Indice. Un hecho significativo es que los componentes estin integrados en
diferentes unidades y escalas de medida. Por esta razon, se homogeneizaron a

8 Informe sobre desarrollo Humano 2007-2008, Nota Técnica. Calculo de los Indices de Desarrollo
Humano. Consultado en: http://www.estadistica.ucr.ac.cr/pdf/cindmsj/nt.pdf
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partir de indices estandarizados, es decir, se convirtieron a una escala estindar
para obtener integralidad y facilidad de tratamiento de cada una de las variables®.

El indice tiene varias caracteristicas que vale la pena mencionar. La
primera es la baja correlacion entre los componentes social y educativo, frente
al componente economico, lo cual es apreciable, pues expresan aspectos bien
distintos, lo que de entrada se esperaba. En segundo lugar, las variables de
inversion publica total per capita y de depositos bancarios per capita tienen una
bajisima correlacion, lo que es deseable. La correlacion entre los tres componen-
tes no supera el 0,452, que es la observada entre el educativo y el social.

En tercer lugar, el indice agregado (suma de los tres componentes) tiene
correlacion alta, diferenciando el signo, con el indice de Necesidades Basicas
Insatisfechas para ese afio y con el Indice de Condiciones de Vida. Ambas por
encima de 0,700, lo que indica un comportamiento apegado a los indices mas
tradicionales de descripcion de la pobreza. El indice arroja resultados similares, al
menos seglin lo expuesto en algunos documentos, a los generados por el IENDOG,
indice sintético municipal elaborado por el DNP, que integra tres factores:
condiciones sociales, de densidad poblacional y financiera, y de crecimiento, que
fue empleado por el actual gobierno nacional para examinar la brecha territorial
existente y guiar parte de las acciones contenidas dentro del nuevo Plan Nacional
de Desarrollo.

3. LA FOCALIZACION

Esta seccion considera dos dimensiones de analisis: de un lado, la focaliza-
cion territorial y, en particular, de los municipios incorporados al Programa en
los primeros afios de intervencion. De otro, la focalizacion poblacional a través
del SISBEN™. En lo que respecta a la primera, se tratara de mostrar que en las
primeras oleadas de entrada de los municipios al Programa hubo errores de
inclusién y exclusion cuya explicacion radica en el hecho de que en la seleccion
de los municipios primaron criterios técnico-operativos y no sus condiciones de
pobreza. La accion se concentrd en zonas con mejor oferta institucional, dejando
de lado municipios que, teniendo altos indices de pobreza y vulnerabilidad,
ofrecian menos garantias institucionales para el desarrollo del Programa. Estos

9 En total se utilizaron tres clases de ajustes en el Indice: la aplicacién del Logaritmo natural (LN)
permiti6é eliminar la distorsion de las variables econémicas para su combinacion posterior; en las
variables de connotacion negativa, se vio la necesidad de ajustarlas a un modo positivo mediante varias
técnicas de extrapolacion. Finalmente, en algunas variables se recurrio a herramientas estadisticas de
ajuste para lograr integrar una base lo suficientemente representativa. Entre las técnicas utilizadas se
encuentran las de aproximacion a nimeros bajos y el calculo de valores en una escala lineal, utilizando
el coeficiente de regresion.

10 Sobre este segundo aspecto se senalan algunos hallazgos del estudio. Nuestro interés principal, no
obstante, es el de la focalizacion territorial.
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municipios debieron esperar varios afios para ser incluidos en Familias en Accion.
De esa forma, el Programa contribuyd indirectamente a ampliar las brechas
geograficas (entre municipios) existentes en el pais.

En cuanto a la focalizacion de beneficiarios, se analizan las fortalezas y
debilidades de la seleccion de las personas que reciben el subsidio otorgado por
el programa Familias en Accion, a través de la encuesta SISBEN. Se mostrara que
existen algunas falencias de ese instrumento, relacionadas con su escasa actuali-
zacion, la atraccidon que genera hacia aparentar pobreza y los riesgos de tejer redes
de clientelismo, lo cual -en tltimas- amplia el nimero de errores de inclusion y
exclusion de beneficiarios.

3.1. Lafocalizacion territorial

El Programa Familias en Accion pretendio racionalizar el gasto publico y
mejorar los niveles de eficiencia de la politica social mediante la identificacion
de los sectores mas pobres y, especificamente, de los municipios que deberian
ser inicialmente objeto de la intervencion gubernamental. ¢Qué tanto acerto el
Programa en materia de focalizacion territorial? ¢Cudl fue la magnitud de los
errores de inclusion y exclusion?

Para responder a esas preguntas se procedié a agrupar los municipios
del pais en cinco clusters" o categorias del ICSE (bajo-bajo, bajo, medio-bajo,
medio-alto y alto), que muestran cuéles son los municipios con las mayores
desventajas (valores mas bajos del indice) y cuales los que menos desventa-
jas tienen (valores més altos del indice). En el medio, aparecen tres categorias
definidas por el método de segmentacion. En cada una de ellas se examiné cuéles
fueron vinculados al Programa y cuéles no, bajo el supuesto de que prioritaria-
mente debieron ser vinculados los municipios del conglomerado bajo-bajo, y que
en el tltimo lugar de prioridad debieron estar los municipios del conglomerado
alto. En el cuadro 2 se puede apreciar el tamano de las vinculaciones anuales para
el periodo considerado y se identifican agregados interanuales para los afos en los
que mas municipios se vincularon, creando tres grupos que se denominaran en lo
sucesivo oleadas de vinculacion.

11 El andlisis de clusters o conglomerados trata de diferenciar grupos a partir de la identificacion
de factores comunes entre algunos de los datos de una muestra, creando homogeneidad interna del
grupo, y estimando elementos de diferencia entre cada uno, es decir, aislamiento externo del grupo. En
detalle, las categorias se definieron con la técnica de analisis de conglomerados denominada K-medias
(K-means en inglés) que busca asignar a cada observacion de la muestra el cluster que se encuentra
més cerca de la media. El anélisis de conglomerados de K medias es un método de agrupaciéon de
casos que se basa en las distancias existentes entre ellos en un conjunto de variables (este método de
aglomeracion no permite agrupar variables). Consultado en marzo de 2011 en http://www.ucm.es/
info/socivmyt/paginas/Departamento/materiales/analisis_datosyMultivariable/21conglk_SPSS.pdf
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Cuadro 2. Familias en Accion, vinculacién de municipios segiin afio

2000 2 ,2
2001 365 33,2 Grupo 1
2002 254 23,1
2003 6 5
2005 76 6,9 Grupo 2
2006 145 13,2
2007 244 22,2
2008 2 2
2009 2 ,2 Grupo 3
2010 2 ,2

Total 1098 100,0

Fuente: CIFA. Familias en Accién, 2010

Los resultados del ejercicio de identificacién de categorias o conglomera-
dos son presentados en el cuadro 3, el cual muestra que mas de las tres cuartas
partes de los municipios estan incluidos dentro de los conglomerados medio-bajo,
medio-alto y alto (77,7%), mientras que el (22,3%) estan en los dos conglomera-
dos mas bajos.

Cuadro 3. Conglomerados de municipios segin
namero y valores asociados al Indice

1. Bajo-Bajo 54 4,9 ,24910039097 ,45510696357
2. Bajo 191 17,4 ,45948603217 ,56393042610
3. Medio-Bajo 239 21,8 ,56486972477 ,65085814456
4. Medio-Alto 316 28,8 ,65124127420 ,72753401033
5. Alto 298 27,1 72779779867 ,92085712986

Fuente: Elaboracion propia.

Un tercer paso para analizar los resultados de la focalizacién de acuerdo a
las prioridades que establecia el ICSE consisti6 en examinar para cada conglome-
rado el momento en el que fueron incorporados los municipios de acuerdo a las
tres grandes oleadas de incorporacion que tuvo el Programa. Con esta informa-
cion se calculan los errores de inclusién y exclusion en los dos primeros periodos
de analisis12. A continuacion se presentan los resultados obtenidos.

3.2. Primera oleada de focalizacion territorial (2000-2002)

El error de inclusién en la primera oleada de incorporaciéon de municipios al
Programa fue de 57,3%; es decir, 356 municipios que no “deberian” haber entrado al

12 En la tercera oleada fueron incorporados los municipios restantes, salvo unos pocos, lo que permitié
practicamente universalizar el Programa en términos territoriales.
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Programa en esa oleada, de acuerdo con el criterio de privilegiar a los més necesita-
dos, fueron incluidos. Esta cifra resulta de segmentar los municipios de acuerdo a
su posicion dentro del ranking construido a partir del ICSE, entre los ubicados en el
grupo de menor valor y mayor valor de indice’, como lo muestra el cuadro 4.

Cuadro 4. Municipios incorporados al Programa segan pertenencia
a grupos de menor y mayor valor del indice 2005

Municipios con Indice Agregado Menor 265 42,7
Municipios con Indice Agregado Mayor 356 57,3
Total 621 100

Fuente: Elaboracion propia

Adicionalmente, de los 356 municipios que pertenecian a los conglome-
rados alto y medio del Indice y que fueron incorporados en la primera oleada
del Programa, el 71,1% pertenecen a departamentos como Antioquia (21,3%),
Cundinamarca (15,7%), Boyacé (12,9%), Santander (9,2%), Caldas (6,4%) y Valle
del Cauca (5,6%). Si se analiza este comportamiento en el total de municipios
de cada departamento, Caldas, con el 85% fue el mas beneficiado, seguido,
nuevamente de Antioquia con el 60%, y Cundinamarca con el 48%.

De acuerdo con el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), el Indice de Desarrollo Humano (IDH) 2001 en esos departamentos
tenia puntajes que oscilan entre 0,758 y 0,781, entre los més altos del pais. Incluso
al analizar las variables sociales, tenian condiciones de bienestar superiores. En
materia de nutricion, la Encuesta Nacional de Demografia y Salud en Colombia
2000 (ENDS) muestra que la desnutriciéon crénica en ninos de 0 a 4 afos, en
promedio para los departamentos de Antioquia, Cundinamarca, Santander
y Caldas, llegaba a 9,5%, mientras que este mismo indicador para los departa-
mentos de Choco, Guajira, Narifio, Cérdoba y Cauca se ubicaba en 17,1%. En el
aspecto educativo, las estadisticas del DANE indican que la cobertura educativa
neta en primaria superaba el 90% en los departamentos de la Regién Andina; por
el contrario, en la Region Pacifica llegaba al 65% y en la Costa Caribe era de 78%.

13 La definicion del valor del indice que sirve para establecer el nimero de municipios que deberian
haber sido vinculados de manera prioritaria y los que no deberian haber sido vinculados en las
primeras oleadas, se estableci6 a partir del nimero total de municipios que ingresaron en la primera
oleada del Programa, 2000 - 2002. Ese numero fue de 621 municipios; esa posiciéon dentro del indice
equivale a tener un valor de 0,653. De esta manera los municipios con un indice superior a este valor
son considerados como del grupo de mayor valor, y los de puntaje inferior e igual hacen parte del
grupo de menor valor.
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Cuadro 5. Municipios incluidos por error en la
primera oleada, segiin Departamento

Antioquia 22 54 76 21,3 125 60,8 1.320.939
Cundinamarca 7 49 56 15,7 116 48,3 931.189
Boyaca 19 27 46 12,9 123 37,4 498.628
Santander 21 12 33 9,2 87 37,9 454.072
Caldas 9 14 23 6,4 27 85,2 467.008
Valle 3 17 20 5,6 42 47,6 647.911
Tolima 10 9 19 5,3 47 40,4 393.890
Huila 9 5 14 3,9 37 37,8 361.509
N. Santander 10 3 13 3,6 40 32,5 253.307
Meta 7 9 16 4,4 29 55,2 233.202
Casanare 4 7 11 3,0 19 57,9 120.344
Risaralda 3 4 7 1,9 14 50,0 122.830
Narino 4 0 4 1,1 64 6,3 245.776
Sucre 4 0 4 1,1 26 15,4 205.660
Cesar 4 0 4 1,1 25 16,0 138.207
Coérdoba (o} 1 1 0,2 28 3,6 340.939
Arauca 1 1 2 0,5 7 28,6 83.473
Atlantico 2 0 2 0,5 23 8,7 90.023
Putumayo 1 1 2 0,5 13 15,4 13.270
Cauca 1 0 1 0,2 41 2,4 132.942
Choco [} 1 1 0,2 30 3,3 10.455
La Guajira 1 0 1 0,2 15 6,7 26.831
Total 142 214 356 100,00 978 36,4 7.092.495

Fuente: Elaboracion propia.

Un elemento adicional para analizar la proporciéon de errores de inclusion
del programa es la encuesta a alcaldes realizada en el marco de este estudio. Los
resultados son concluyentes. De un total de 194 mandatarios locales que respondio
a la pregunta sobre el afio de inicio de Familias en Acciéon en el municipio, 55
afirmaron que este proceso se habia dado en la primera fase, 66 en la segunda
oleada y 773 después del afio 2007. En la distribuciéon se observa una tendencia
clara a incluir en los primeros afios a municipios del conglomerado alto y medio
del Indice 2005. En el periodo 2000-2002 el 81,8% de los municipios vincula-
dos pertenecian a este grupo. Para el 2003-2006 esta cifra subi6 a 84,9%. En
contraste, el total de municipios de los conglomerados bajos, apenas representan
el 18,2 en el primer caso y el 15,1% en el segundo (cuadro 6).
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Cuadro 6. Municipios incluidos por oleada segtin
conglomerado. Encuesta Alcaldes

Alto 17 30,9 25 37,9 23 315
Medio 28 50,9 31 47,0 15 20,5
Bajo 9 16,4 9 13,6 29 39,7
Bajo-Bajo 1 1,8 1 1,5 6 8,2
Total 55 100 66 100,0 73 100,0

Fuente: Elaboracion propia.

Los estudios de caso también reflejan la tendencia descrita. De los cuatro
municipios en los que se analiz6 el comportamiento de Familias en Accién en el
escenario local, tres podrian caracterizarse como errores de inclusion (Cuadro 7), es
decir, no deberian haber entrado al Programa en esta fase, de acuerdo con el criterio
de privilegiar a los municipios mas necesitados. El cuadro incluye algunos ejemplos
de municipios con condiciones de vida mas precarias que ingresaron en etapas
posteriores. Las estadisticas de calidad de vida asi lo confirman: para la época de su
ingreso al programa, el promedio de personas con al menos una necesidad béasica
insatisfecha en los municipios de Castilla la Nueva, Sasaima y Roldanillo era de 21,4%.
Esta cifra se encuentra muy por debajo de departamentos como Guajira o Choco,
donde este indicador se ubicaba para la misma época en 65,1% y 71,2% respectiva-
mente. Conjuntamente, el Indice de Condiciones de Vida (ICV), elaborado por el
Departamento Nacional de Planeacion para el 2002, muestra que los tres municipios
mencionados se ubicaban en los lugares 85 a 139 a nivel nacional, con porcentaje
promedio de 76,1. Aunque, esta cifra es menor al promedio nacional para el mismo
ano (78,7), se ubica en un rango mayor frente a los municipios de peor desempeno
en este indice, como el Alto Baudo, donde el porcentaje de ICV apenas llegaba a 36,7.

Cuadro 7. Municipios de los estudios de caso
incluidos por error en la primera oleada

Meta Castilla La Nueva 23,4 78,4 2002
Valle Roldanillo 21,5 74,6 2002
Cundinamarca Sasaima 23,7 72,3 2002
Chocd Bojaya 100 38,7 2007
Choco Alto Baudo 100 36,7 2007
Antioquia Murind6 100 36,4 2008

Fuente: Elaboracion propia.

En materia educativa, las cifras del Ministerio de Educacion Nacional para
el periodo 2000-2002 indican que estos tres municipios contaban con la capacidad
de retener a un porcentaje alto de menores de edad en el sistema escolar. Por el
contrario, en los municipios con mas bajo puntaje en el Indice de Condiciones Sociales
y Econdmicas, los problemas oferta y calidad educativa eran evidentes (cuadro 8).
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Cuadro 8. Tasa de cobertura neta 2000-2002. Castilla
La Nueva, Roldanillo, Sasaima y los cinco municipios
con peor promedio en el indice 2005

Castilla 79,5 81,9 84,7 2002
Roldanillo 78,4 80,3 82,5 2002
Sasaima 76,1 79,2 81,6 2002
Bagado 77,4 75,6 76,2 2007
Lloro 79,4 73,4 76,2 2007
El Cantén de San Pablo 70,6 66,3 68,4 2007

Fuente: Elaboracion propia a partir de Estadisticas Ministerio de Educacioén, 2010

De otra parte, Castilla la Nueva pudo dedicar una parte importante de sus
recursos deregalias a prop6sitos similares alos establecidos por el Programa. Incluso,
en 1992, afos antes de su inclusiéon en Familias en Accion, llevo a cabo acciones para
fomentar el acceso al sistema escolar de los menores de edad. En este afio se inici6
la entrega a los estudiantes de paquetes educativos y tutiles escolares. Actualmente
se presta el servicio de transporte puerta a puerta, alimentaciéon y programas de
nutricion, asistencia psicologica profesional y acompafiamiento a nifios y padres de
familia. Este municipio es considerado como uno de los primeros en implementar
la gratuidad escolar hasta el grado 11 en el pais. En Roldanillo y Sasaima, aunque no
en la misma proporcién, también se han llevado a cabo acciones que benefician a los
menores de edad mediante subsidios y apoyos en educacion y nutricién.

Esto explica por qué, al indagar a los funcionarios y a otros sectores de estos
municipios sobre la entrada tan temprana al Programa en la primera oleada de
inclusién, en su mayoria contestaron que esta situacion se debi6 a la calidad de
la oferta en educaciéon y salud que tiene el municipio, las gestiones del alcalde
y su grupo de trabajo y los criterios técnicos como la presencia de una sucursal
bancaria para el pago del subsidio. Ninguno se refiri6 a las condiciones de pobreza
del municipio: “El programa entr6 en todos los municipios y Castilla —sefial6 el
director de Planeacién- cumplié con todos los requisitos operativos que exigia
Accion Social (...) El municipio garantiz6 la oferta que requeria el programa y
ellos valoraron esto muy bien (....) El municipio ha tenido desde hace ahos buenas
administraciones que gestionaron la entrada al Programa; si otros municipios no
lo hicieron entonces por eso estuvo aqui primero”**.

Un funcionario de Roldanillo opiné en el mismo sentido: “En Roldanillo el
alcalde hizo las gestiones y demostro la capacidad del municipio para aumentar
la oferta en educacion y salud, igual todos los municipios entraron después”™s. En

14 Entrevista a funcionario de planeacion de Castilla La Nueva.
15 Entrevista a funcionario de educacién en Roldanillo.
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Sasaima, el alcalde senal6: “Sasaima cuenta con buena oferta institucional, por
eso el programa llegb al municipio™®.

En cuanto a los errores de exclusion, 356 municipios que deberian haber
entrado al programa en la primera oleada de focalizacion territorial” no lo hicieron.
Por concentracion geografica, en su mayoria se encuentran en los departamentos de
Boyaca con el 15,4%, Narifio con el 10,4%, Santander con el 9,3%, Cundinamarca con
el 7,0% y Choco con el 7,6%. Adicionalmente, si se hace el calculo segiin poblaciéon
asentada en los municipios con error de exclusion, puede decirse que 2.982.956
personas pertenecientes al nivel I del SISBEN se quedaron por fuera del programa.

Cuadro 9. Municipios incluidos por error
primera oleada segiin departamento

Boyaca 3 51 1 55 15,4 123 12,3 126.120
Narino 13 21 3 37 10,4 64 6,4 404.489
Santander 1| 28 4 33 9,3 87 8,7 73.046
Bolivar 18 10 4 32 9,0 46 4,6 412.169
Cundinamarca 0 21 7 28 7,9 116 11,6 173.584
Choco 20 7 0 27 7,6 30 3,0 251.645
Antioquia 3 14 3 20 5,6 125 12,5 135.681
Magdalena 14 3 1 18 5,1 30 3,0 255.133
Cauca 4 9 1 14 3,9 41 4,1 133.632
Atlantico 1 8 3 12 3,4 23 2,3 162.019
N. Santander 2 8 2 12 3,4 40 4,0 113.093
Cesar 2 5 4 11 3,1 25 2,5 149.389
Caqueta 0 4 4 8 2,2 16 1,6 89.390
Sucre 2 4 2 8 2,2 26 2,6 67.812
Meta 2 3 2 7 2,0 29 2,9 35.040
La Guajira 1 3 2 6 1,7 15 1,5 131.782
Putumayo 1 5 [} 6 1,7 13 1,3 50.308
Valle o) 4 1 5 1,4 42 4,2 131.685
Casanare 1 3 0o 4 1,1 19 1,9 3.806
Guaviare 1 2 0 3 0,8 4 0,4 32.579
Vaupés 1 2 0 3 0,8 4 0,4 3.422
Cérdoba 0 2 0 2 0,6 28 2,8 24.523
Tolima o) o) 2 2 0,6 47 4,7 10.860
Vichada 1 o) 1 2 0,6 3 0,3 11.749
Amazonas 1 o [} 1 0,3 2 0,2 6.983
Total 92| 217 47 356 100 998 100 2.082.956

Fuente: Elaboracion propia.

16 Entrevista al alcalde de Sasaima.

17 Por la forma de evaluaciéon (sobre nimero de municipios a incluir), los errores de inclusion y
exclusion son iguales: un municipio excluido implica una incluido sin tener un indice inferior.

115



Familias en accién: tensiones entre lo técnico y lo sociopolitico

116

Dibulla ilustra los problemas de focalizacion territorial en la primera fase
del programa. Suingreso a Familias en Accion se produjo en el afio 2006. Por sus
condiciones socioeconoémicas y su posicion dentro del ranking construido a partir
del ICSE ocupa el lugar 946 entre los municipios de menor valor. Esto quiere decir
que, si se analiza su inclusién dentro de la tercera oleada, se puede establecer que
es un error tipico de “exclusion”, es decir, debi6 entrar al Programa en la primera
y no después, como ocurri6 realmente (Cuadro 10).

Cuadro 10. Comparacién aino de entrada al Programa Familias en
Accién. Dibulla y los cuatro Gltimos municipios del Indice 2005.

Dibulla 946 | Bajo-Bajo ,520836299 2006
Bagado 1095 | Bajo-Bajo ,200687782 2007
Llor6 1096 | Bajo-Bajo ,259704047 2007
Uribia 1097 | Bajo-Bajo ,252064654 2002
El Cant6n de San Pablo 1098 | Bajo-Bajo 242918385 2007

Fuente: Elaboracion propia.

Los niveles de pobreza en Dibulla se encontraban en 2005 por encima del
promedio departamental y nacional. El indice de NBI era de 66,5%, mientras que
el del Departamento era 65,2%. De los quince municipios de La Guajira, Dibulla
ocupaba el cuarto lugar en cuanto a NBI. Ademaés, presentaba un 46,09% de
poblacién en condiciones de miseria, como se encuentra referenciado en datos de
Departamento Nacional de Planeacion. En 2006, el 83,1% de los 21.798 habitantes
del municipio se encontraban registrados en el SISBEN. De este total, 13.988, es
decir el 73,7%, pertenecian al nivel 1. Esta cifra es la cuarta mas alta del Departa-
mento de la Guajira, después de Riohacha, Maicao y San Juan del Cesar (DNP;
20009).

Lascifras del DANE sobre educaciéon en 2005 indican que Dibulla presentaba
una condicion muy inferior a otros municipios que ingresaron al programa en la
primera fase de focalizacion: la tasa de analfabetismo de la poblacion para este
ano rondaba el 12%, la tasa de cobertura neta apenas alcanzaba el 70%. El 29,8%
de la poblacion residente contaba con educacién basica primaria y el 21,9% con
secundaria; el 3,3% tenian nivel técnico y solamente el 0,3% habia realizado
estudios superiores o de postgrados. La poblacion residente con nivel pre-escolar
era de 7%, y sin ningin nivel educativo, el 35%.
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Cuadro 11. Comparacion resultados indicadores educativos Dibulla y
cuatro municipios del indice 2005 ubicados en el conglomerado alto

Sopb 1| Alto 0,91 0,04 2002
Subachoque 2 | Alto 1,09 0,02 2001
Castilla La 12 | Alto 0,91 0,09 2002
Nueva ’ ’

La Calera 48 | Alto 1,30 0,04 2001
Dibulla 946 | Bajo-Bajo 0,70 0,12 2006

Fuente: Elaboracion propia 2010.

El tema de conflicto armado también muestra que el municipio debid
ingresar en las primeras fases de vinculacion al Programa. Las cifras del Programa
Presidencial para los Derechos Humanos, de la Vicepresidencia de la Republica,
indican que en el periodo 2000-2005 habian salido de Dibulla 5.520 personas
desplazadas, lo que representa el 25,3% de la poblacion. En los siguientes anos,
esta tendencia se incremento, lo que le valié al municipio ocupar el primer lugar
en desplazamiento forzado por expulsion en el Departamento de la Guajira, con
un total de 10.466 personas en el periodo 2006 - primer semestre del 2009
(cuadro 12).

Cuadro 12. Personas desplazadas por expulsion en el periodo
2006-2009, cinco primeros municipios de la Guajira

Dibulla 5.036 3.007 1.784 639 10.466
Riohacha 1.723 1.351 1.490 1.137 5.701
Maicao 603 403 299 145 1.450
San Juan del Cesar 547 319 227 56 1.149
Villanueva 480 362 140 102 1.084
La Guajira 9.342 6.108 4.458 2.655 22.563

Fuente: Accién Social. Registro Unico de Poblacién Desplazada 2010.

El desplazamiento por recepcion también es un aspecto relevante: entre
el aflo 2000 y el 2005, 4.061 personas desplazadas llegaron al municipio, y en
el periodo 2006-2009 Dibulla ocup6 el segundo lugar en las cifras globales del
departamento de La Guajira, ya que habia recibido 3.716 personas, tal como se
muestra en el cuadro 13.
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Cuadro 13. Numero de personas desplazadas por
recepcion en el periodo 2006-2009
Cinco primeros municipios de la Guajira

Riohacha 2.270 2.715 4.379 3.012 12.376
Dibulla 1.424 910 871 511 3.716
Maicao 383 243 418 202 1.336
San Juan del Cesar 275 181 138 61 655
Villanueva 129 201 82 191 603
La Guajira 5.598 4.985 6.647 4.631 21.861

Fuente: Accién Social. Registro Unico de Poblacién Desplazada 2010

Finalmente, en materia de capacidad institucional el rezago del municipio
era evidente. En 2001 el Indice de Desarrollo Municipal, elaborado por el DNP,
que mide de manera sintética el comportamiento de los municipios en variables
de tipo social y financiero, ubicaba a Dibulla en el lugar nimero 845 en el pais,
con un puntaje de 38,6, cifra muy inferior a Yumbo, primer municipio en la lista
con 78,3. En 2005, el indice de pobreza multidimensional, que refleja el grado de
privacién de las personas, indicaba que el porcentaje de privacion escolar en el
municipio era de 43,3% y en programas de asistencia a la primera infancia, este
porcentaje llegaba a 40,2%. Si a esto se ahade el hecho de que no contaba con
entidad bancaria, evidentemente no era un municipio con capacidades institucio-
nales y de oferta que garantizaran el buen funcionamiento del programa.

Este anélisis de los errores de inclusion y exclusiéon en la primera oleada
de incorporaciéon de municipios a Familias en Acciéon confirma la hipotesis sobre
la prevalencia de criterios técnico-operativos sobre las condiciones de vida en la
inclusiéon de municipios. En general, se optd por concentrar la accion en territo-
rios con capacidad institucional para garantizar la oferta de educacién y nutricion,
aunque ese tipo de estrategia incumpliera indirectamente un principio fundamen-
tal de la focalizacion, el de privilegiar la acci6n en los sectores y territorios con
mayores condiciones de pobreza.

Con el fin de sustentar empiricamente esta afirmacién, se examin6, con
base en la informacion contenida en el ICSE, la relacion entre inclusiéon de un
municipio en el Programa y otras tres variables: su condicién socio-econémica,
el indicador de desplazamiento forzado (% de los desplazados en el total de la
poblacién municipal y en el total de desplazados a nivel nacional), y la presencia
de una sucursal bancaria en el municipio. Los resultados de ese ejercicio muestran
que la variable més influyente en la inclusién de un municipio a Familias en Accién
en esta primera oleada fue la existencia de un banco, y la que menos influy6 fue la
pertenencia a una categoria del ICSE. En total, un municipio con banco tenia 122
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veces mayor probabilidad de ser incluido en el programa que uno que no lo tenia
(grafico 1).

Una evidencia adicional sobre la importancia de los criterios operativos en
el ingreso de municipios al Programa se encuentra en los documentos instituciona-
les elaborados en el afio 2000. En ellos se sefiala la obligacion de dirigir la acciéon
hacia los territorios que cumplieran con los siguientes requisitos: el compromiso
del alcalde respectivo para acoger el Programa, garantizar la oferta en salud y
educacion, y tener en su territorio de jurisdiccién un banco para el pago del subsidio.
Este altimo factor era determinante pues se consideraba que contribuia al objetivo
del programa de evitar la accion de agentes intermediarios en la asignacion y el pago
del recurso monetario: “En los municipios sin banco se afectaria la eficiencia del
subsidio, que se basa en la asignacién del recurso monetario de manera directa, sin
intermediarios, tal como se establece en el manual operativo. En consecuencia, el
gobierno nacional, privilegiara en esta primera etapa de focalizacion, el ingreso de
municipios con capacidades institucionales, entre ellas, la presencia de un punto de
pago fijo” (Familias en Accion; 2000; 14).

Grafico 1. Peso de los criterios definidos para la
focalizacion territorial primera oleada
(2000-2002)

Analisis de Correspondencia Mltiple- Periodo de entrada al Programa FeA, nivel de
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Fuente: Elaboracién propia.
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La evaluacion de la focalizacion del Programa en los primeros afos,
realizada por el DNP (2006), senal6 los desaciertos del Programa hasta entonces.
En primer lugar, éste opt6 por seleccionar municipios con mayor volumen en
términos absolutos de poblacion clasificada en el nivel I del SISBEN y excluy6 a
otros municipios con un nimero menor de familias en esa condicién, que podian
presentar niveles de vida mas precarios o proporciones superiores de poblaciéon
pobre en el total de su poblaciéon. En segundo lugar, ademas del criterio de
volimenes absolutos de pobreza, en la practica, la entrada de municipios también
dependid de aspectos operativos y logisticos. Esto hizo que los municipios con
mayores recursos, que usualmente son aquellos que estan en capacidad de realizar
la gestion administrativa y operativa para tramitar estas tareas, tuvieran prioridad
respecto de los municipios con menor desarrollo y capacidad financiera y técnica,
que tienden, a su vez, a ser los mas pobres. En tercer lugar, la condicion de
capacidad de oferta de servicios de salud y educacion también excluy6 a aquellos
municipios de menores recursos, que presentaban las peores condiciones de
infraestructura y las menores capacidades para reaccionar ante un aumento en la
demanda de estos servicios.

Incluso, al Programa ingresaron 86 municipios sin banco en el afio 2001
(cuadro 14); en esos casos primd el balance de sus capacidades institucionales, por
encima del criterio definido inicialmente por el Programa de contar con una sucursal
bancaria. La mayoria de estos 86 municipios (95%) pertenecen al conglomerado
alto y medio del Indice 2005. En cuanto a la zona geografica, en la primera oleada de
ingreso al Programa se privilegi6 a la zona andina con respecto a las demaés regiones
del pais (76 de los 86 municipios pertenecen a departamentos de esa zona).

Cuadro 14. Municipios que ingresaron al programa Familias
en Accién sin entidad bancaria en el 2001 por departa-
mento e Indice de Desarrollo Municipal (IDM).

Boyaca 18 20,9 61,2
Norte de Santander 14 16,3 64,9
Antioquia 13 15,1 71,6
Cundinamarca 12 14,0 67,4
Santander 12 14,0 72,4
Coérdoba 10 11,6 61,6
Tolima 7 8,1 59,8
Total 86 100,0 65,6

Fuente: Elaboracion propia a partir de CIFA, Familias en Accién 2010, y DNP, Estadisticas de pobreza 2011.

La encuesta a alcaldes también refleja la tendencia a favorecer el ingreso al
Programa de municipios ubicados en zonas con mayor desarrollo del pais. De un total
de 16 municipios que ingresaron a Familias en Accion en el periodo 2001-2003, sin
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tener entidad bancaria para el pago del subsidio, 15 se encontraban en el la Region
Andina, principalmente en los departamentos de Antioquia, Santander y Risaralda.
Tan s6lo 1 municipio pertenecia ala Costa Atlantica (Cuadro 15).

Cuadro 15. Municipios que ingresaron al programa
Familias en Accion sin entidad bancaria
en el 2001-2003. Encuesta a alcaldes.

2001 3 3 100 0 0,0
2002 7 6 86 1 14,3
2003 6 6 100 o 0,0

Total 16 15 94 1 6,3

Fuente: Elaboracion propia.

3.3. Segunda oleada de focalizacion territorial (2003-2006)

La segunda oleada tuvo lugar en un escenario de transicion politica con la
llegada de Alvaro Uribe a la presidencia de la Reptiblica. Esto represent para el
programa algunos cambios en su definicion y alcances. Habia problemas con el
pago de los recursos: en promedio, a diciembre de 2003 se registraba un retraso
en la cancelacién de los subsidios a 85% de las familias beneficiarias. Esto llevo al
gobierno a solicitar al Congreso una adicion presupuestal de $107.000 millones,
que fue concedida. Con estos recursos fueron pagados los subsidios a mas de
340.000 familias, a las cuales se adeudaba tres ciclos de pago (DNP, 2008: 37).

Este contexto coincide con la presentacion de la primera evaluacion del
programa (DNP, 2004), realizada por la union temporal conformada por las firmas
Institute of Fiscal Studies, de Londres, Econometria S.A. y Servicios Especializa-
dos de Informacién. En ese estudio se plantea que las operaciones iniciadas en
2000 hasta 2004 arrojaron un maximo de 354.249 familias beneficiarias en 627
municipios, correspondientes a 85,96% de las familias inscritas. Estas familias
recibieron, en promedio, cada dos meses y a través de una entidad bancaria
$120.000. El informe senala que 869.126 nifios fueron favorecidos con los
subsidios, 91,7% de los inscritos y 86,9% de la meta establecida. El programa pagd
hasta diciembre de 2004 subsidios por valor de $476.473 millones. Por tltimo,
se afirma que los beneficiarios del programa presentaban una mejoria en sus
indicadores de nutricion y educaciéon (Accion Social, 2005: 58).

Eneseescenario, el gobierno nacional se enfrentaba ala decision de gestionar
mas recursos de crédito para garantizar la permanencia del Programa teniendo en
cuenta los resultados arrojados por la evaluacion de impacto, la gran aceptacion
del Programa por las familias y el apoyo politico reflejado en las demandas para
ampliar su cobertura. El gobierno solicité al Congreso la asignacién de recursos

121



Familias en accion: tensiones entre lo técnico y lo sociopolitico

122

adicionales para ampliar el Programa a la poblacién desplazada por la violencia.
De esta forma, se dio inicio a la segunda oleada de focalizacion territorial del
programa en el aflo 2005 y 2006, con la decisiéon de inscribir 221 municipios
nuevos, dejando los restantes para el periodo 2007-2010.

El compromiso del gobierno nacional qued¢ ratificado en el Plan Nacional
de Desarrollo 2006-2010 “Estado Comunitario: Desarrollo para Todos”, el cual
sefala:

“El objetivo primordial del Estado es disminuir la pobreza; las acciones son de
dos tipos: directas e indirectas. Las primeras constituyen las acciones del entorno
macroeconémico, asociadas al crecimiento y la distribuciéon del ingreso; este con-
Jjunto es estructural y constituye la base de la politica econémica. Sin embargo, su
efecto sobre la reduccion de la pobreza toma tiempo. En complemento, se deben
efectuar las del canal directo, que consisten en intervenciones a un grupo pobla-
cional reconocido como pobre y que toman la forma de subsidios en efectivo y/o
en especie orientados a crear o fortalecer la capacidad de la familia para gene-
rar un flujo de ingresos que le permita salir de la pobreza (promocién social). Los
dos conjuntos de acciones son complementarios: la sostenibilidad financiera de
las politicas de promocion social depende del telén de fondo, es decir, si no hay
un paquete de politicas de redistribucion estructural, el grupo de poblacién pobre
sera cada vez mayor y por tanto menos factible de cubrir mediante programas y
proyectos. De otro lado, si aproximadamente la mitad de la poblacion es pobre,
en ausencia de una politica de promocién social que ayude a la recuperaciéon de
la senda de acumulacion de capital humano, las politicas macro de crecimiento y
redistribucion muy seguramente no tendran los resultados esperados. Desde esta
perspectiva, las politicas de promocion social son necesarias porque, mientras
surte efecto la politica econémica y redistributiva, es necesario que el Estado, en
un contexto de corresponsabilidad, garantice los derechos sociales fundamentales
y de herramientas a las familias para la superacion de la condicién de pobreza”
(DNP, 2007: 141).

Fueron introducidos algunos cambios en el Programa: se elimind la
restriccion para la entrada de ciudades capitales con poblacién menor a 100.000
habitantes; ademas, se defini6 que el programa debia disefiar mecanismos que
permitieran el acceso de municipios sin entidad bancaria y beneficiar asi a las
familias de zonas mas aisladas del pais.

Los cambios en los criterios de ingreso al programa tuvieron un leve impacto
en la reduccion del porcentaje de errores de inclusion y exclusion para el periodo
2003-2006, al bajar a 53,3%, lo que corresponde a 121 municipios. Hay que decir
sin embargo que, al igual que en la oleada anterior, la Regiéon Andina concentr6
la mayor parte de municipios que ingresaron al programa teniendo condiciones
de vida superiores a municipios de otras regiones del pais: el 18,2% pertenecen a
Cundinamarca, 9,1% al Quindio, el 7,4% a Santander. No obstante, se comenz6 a
notar la presencia de departamentos que antes no aparecian, ubicados principal-
mente en la Costa Atlantica y en los Llanos Orientales.
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Cuadro 16. Errores de inclusion en la segunda
oleada de Familias en Accion

Cundinamarca 20 2 22 18,2 116 19 49.222
Quindio 3 8 11 9,1 12 92 93.256
Santander 7 2 9 7.4 87 10 52.066
Narino 8 0 8 6,6 64 13 81.885
Cesar 7 [} 7 5,8 25 28 103.342
Boyaca 6 o) 6 5,0 123 5 9.958
Valle 5 1 6 5,0 42 14 39.755
Antioquia 2 3 5 4,1 125 4 406.469
Tolima 5 0 5 4,1 47 11 30.617
Caqueta 4 0 4 3,3 16 25 56.654
Atlantico 3 o 3 25 23 13 36.571
Bolivar 2 1 3 2,5 46 7 509.507
Cauca 3 [} 3 2,5 41 7 28.223
La Guajira 3 0 3 2,5 15 20 62.521
Meta 3 o} 3 2,5 29 10 15.186
Sucre 3 [} 3 2,5 26 12 20.439
San Andrés o) 2 2 1,7 2 100 10.003
Caldas o) 2 2 1,7 27 7 21.996
Casanare 2 o} 2 1,7 19 11 30.434
Cordoba 2 o) 2 1,7 28 7 93.946
N. Santander 2 o) 2 1,7 40 5 21.190
Risaralda 1 1 2 1,7 14 14 27.063
Amazonas 0 1 1 0,8 2 50 9.258
Choco 1 0 1 0,8 30 3 77.339
Guainia 1 o) 1 0,8 1 100 4.322
Guaviare 1 o 1 0,8 4 25 43.916
Magdalena 1 o 1 0,8 30 3 16.363
Putumayo o} 1 0,8 13 8 25.925
Vaupés 1 1 0,8 4 25 2.974
Vichada 1 o 1 0,8 3 33 7.163
Total 97| 24 121 100,0 1054 11| 1.996.563

Fuente: Elaboracién propia.

En cuanto a los errores de exclusion, los indicadores muestran avances
minimos en cuanto a la prioridad que deberia haberse dado a regiones que
tradicionalmente han sido socioeconémicamente las mas rezagadas en el pais. Los
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datos indican que la mayor parte de los municipios que no ingresaron a Familias
en Accién en el periodo 2003-2006, teniendo condiciones de vida precarias, se
ubican en Choco, Bolivar y Narifo, principalmente. De acuerdo con el indicador
de pobreza multidimensional del DNP, la incidencia de la pobreza en estas zonas
superaba el 60% en 2006. En total, durante la segunda oleada del programa,
se privd de la entrada a 810.953 personas pertenecientes al nivel I del Sisbén
ubicadas en las zonas mas pobres del pais (Cuadro 17).

Cuadro 17. Municipios excluidos segunda oleada Familias en Accion

Chocod 15 3 18 14,9 30 60,0 99.069
Bolivar 10 6 16 13,2 46 34,8 179.686
Boyaca o) 16 16 13,2 123 13,0 51.762
Narino 7 9 16 13,2 64 25,0 122.781
Santander 1 12 13 10,7 87 14,9 25.433
Antioquia o 8 8 6,6 125 6,4 48.390
Magdalena 5 1 6 5,0 30 20,0 100.911
Cauca 3 1 4 3,3 41 9,8 24.800
N. Santander 1 3 4 3,3 40 10,0 26.744
Casanare o 3 3 2,5 19 15,8 2.557
Guaviare o) 3 3 2,5 4 75,0 32.579
Caqueta o 2 2 1,7 16 12,5 18.579
Cundinamarca o) 2 2 1,7 116 1,7 5.972
Meta o 2 2 1,7 29 6,9 14.442
Putumayo o 2 2 1,7 13 15,4 20.357
Vaupés o) 2 2 1,7 4 50,0 448
Amazonas o 1 1 0,8 2 50,0 6.983
Atlantico o 1 1 0,8 23 4,3 16.370
Sucre o 1 1 0,8 26 3,8 3.746
Vichada 1 o) 1 0,8 3 33,3 9.344
Total 43 78 121 100,0 841 14,4 810.953
Fuente: Elaboracion propia.

Los ejercicios realizados con el Indice de Condiciones Sociales y Econémi-
cas indican que en 2005 los municipios con banco tenian 3,6 mas probabilidad
de entrar al Programa que los que no lo tenian. Este valor es significativamente
inferior al del periodo 2000-2002. De otra parte, la variable que mas influy6
en la decisiéon de incorporar o no a un municipio en esa segunda oleada fue la
categoria del ICSE a la cual pertenecia dicho municipio. En general, la mayor
parte de los municipios méas vulnerables del pais tuvieron que esperar, ya sea por
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criterios técnicos o por otras decisiones, hasta el 2007 para ingresar al Programa.
Esto acentu6 la probabilidad de que la brecha entre municipios se incremen-
tara en el pais. No en vano las cifras del Ministerio de Educacién para el 2010
muestran que en materia de permanencia en los diferentes niveles de formacion,
el comportamiento nacional era el siguiente: avances en coberturas cercanas al
100% en educacion primaria y 86% en educacion secundaria en la region andina,
y problemas en la permanencia de los nifios y adolescentes en el sistema escolar
en las zonas del litoral pacifico y algunos departamentos de la Costa Atlantica
como Guajira, Magdalena y Cesar, donde las coberturas en los primeros ciclos de
ensefianza apenas llegan al 79% y en secundaria a 64%.

Grafico 2. Peso de criterios de focalizacion territorial de
Familias en Accién, segunda oleada (2003-2006).
Anélisis de Correspondencia Multiple- Periodo de entrada al Programa, nivel de vida,
resultados electorales, desplazamiento y presencia de Banco en los municipios
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Fuente: Elaboracion propia.

¢Qué tan relevante fue el conflicto armado (mirado a través del desplaza-
miento forzado) como criterio para incluir municipios en el Programa Familias en
Accion? La Sentencia T-025 de 2004, proferida por la Corte Constitucional, obligd
a las entidades encargadas de atender a los mas de tres millones de victimas de
desplazamiento forzado interno en Colombia a reformular la politica ptblica y velar
por su efectivo cumplimiento. Esto pudo tener un efecto importante en la selecciéon de
los municipios, especialmente de aquellos aquejados por el fenémeno del desplaza-
miento forzado. La informacién indica que los municipios con mayores problemas
de desplazamiento estaban ubicados en el conglomerado mas bajo del ICSE, en
regiones como las costas pacifica y atlantica, asi como en los llanos orientales.

Sin embargo, al hacer una revision sobre la vinculacion de los municipios con
poblacion desplazada al Programa se encuentra que el criterio “desplazamiento” no
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tuvo un peso significativo en la decision de ingreso de los municipios a Familias en
Acci6n en el periodo 2003-2006. Incluso, se observa en el cuadro 18 que los territorios
con baja incidencia de violencia tenian mayor opcion de ser incluidos que aquellos en
donde el fendmeno del desplazamiento se presentaba como un problema de gran
proporcion. Al parecer, el programa no cumpli6 en un comienzo de modo estricto la
orden de la Corte Constitucional de incluir en el Programa a la poblacion desplazada.

Cuadro 18. Entrada de municipios al programa
segan categorias del indice de desplazamiento

Recuento 474 167 166 2 809
Porcentaje dentro de Grupo del Indicador 3.6 20.6 20 5 100.0
Baja-Baja (0-0) | Nacional de Desplazamiento 2005 55, ? "5 ’ ?
Porcentaje dentro de Periodo de entrada 6 6 66 100.0
a Familias en Accion 76:3 73 9 ? 73,7
Recuento 88 40 34 [0} 162
. . Porcentaje dentro de Grupo del Indicador
Baja-Media ional d 1 . 54,3 24,7 21,0 ,0 100,0
(0-0,1) Nacional de Desplazamiento 2005
Porcentaje dentro de Periodo de entrada 40 176 L o 1“8
a Familias en Accion 4 7 37 ? 4
Recuento 38 9 13 [} 60
. Porcentaje dentro de Grupo del Indicador
Baja-Alta ional d 1 R 63,3 15,0 21,7 ,0 100,0
(0,1-0,3) Nacional de Desplazamiento 2005
Porcentaje dentro de Periodo de entrada 6.1 o 5 o
a Familias en Accion ? 4 5 ? 55
Recuento 13 5 10 o 28
Media-Baia Porcentaje dentro de Grupo del Indicador 6 1 o 100.0
(0,3-0,5) J Nacional de Desplazamiento 2005 40,4 79 357 ? ?
o Porcentaje dentro de Periodo de entrada
e ., 2,1 2,2 4,0 ,0 2,6
a Familias en Accion
Recuento 7 3 10 [} 20
Media-Media Porrfentzijg dentm1 de Ggupo del Indicador 35,0 15,0 50,0 0 100,0
(0,5-1,0) Nacional de Desplazamiento 2005
Porcentaje dentro de Periodo de entrada
. ., 1,1 1,3 4,0 ,0 1,8
a Familias en Accion
Recuento 1 1 7 0 9
Media-Alta Porcfentzijg dentm1 de Grppo Indicador 11,1 111 77,8 0 100,0
(1,0-2,0) Nacional de Desplazamiento 2005
Porcentaje dentro de Periodo de entrada
o » ,2 4 2,8 ,0 ,8
a Familias en Accion
Recuento 0 2 8 0 10
Porcentaje dentro de Grupo del Indicador o 20.0 80.0 o 100.0
Alta (2,0-6,6) Nacional de Desplazamiento 2005 ? ’ ? ? ?
Porcentaje dentro de Periodo de entrada o 5 o
a Familias en Accion ? 9 3 ? 9
Recuento 621 227 248 2 1098
Porcentaje dentro de Grupo Indicador 6.6 20 296 5 100.0
Total Nacional de Desplazamiento 2005 56, 7 ’ ’ ?
Porcentaje dentro de Periodo de entrada
o ., 100,0 100,0 100,0 | 100,0 100,0
a Familias en Accion

Fuente: Elaboracion propia.
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Grafico 3. Desplazamiento Agregado 2000-2005
por conglomerados indice 2005
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Fuente: Elaboracién propia.
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Otro interrogante se refiere al efecto de la variable electoral en el Programa,
especialmente en los afios 2006 y 2007, cuando el gobierno nacional decidi6 la
ampliacién mas importante del Programa, de 1,5 a 3 millones de familias, y se
comenzaba a debatir una segunda reeleccion del Presidente Uribe. La hipotesis,
manejada desde diferentes sectores, es que el interés electoral tuvo que ver en la
ampliacion de la cobertura, teniendo en cuenta las potencialidades electorales del
Programa. Ademas, éste Gltimo tenia gran aceptaciéon dentro de los beneficiarios,
por lo que pudo ser utilizado para fortalecer el capital electoral de la coalicion de
gobierno, tanto a nivel nacional como local.

Esta hipotesis fue puesta a prueba mediante un analisis estadistico que
busco precisar el peso que el factor electoral tuvo en la inclusion de municipios
en el Programa®. Dicho analisis muestra que la variable electoral no tuvo mucho
peso en la definicion de la inclusién de municipios en el Programa, por lo menos en
comparacion con otras variables, como la existencia de un banco o la pertenencia
a una determinada categoria del Indice. No obstante, cabe sefialar que la mayor
proporcion de municipios en los que triunfaron representantes de partidos de la
coalicion de gobierno en las elecciones presidenciales del 2006 y de alcaldes en el
2007 pertenecen a los conglomerados con mayor puntaje del Indice de Condicio-
nes Sociales y Economicas. Por el contrario, los de oposicion estan concentrados
en los niveles mas bajos del Indice.

Adicionalmente, los municipios mas proclives electoralmente a la coalicién
de gobierno tenian una probabilidad 26 veces mayor de ingresar al Programa que
los municipios en los que dominaba la oposiciéon. En el periodo 2003 -2006, €l
error de exclusion del programa en los municipios con mayoria uribista fue de
48,2%, mientras que en los municipios con mayor votacion de oposicion fue de
67,2%. Los errores de inclusion fueron de 55,2% en el primer caso y de 42,9% en
el segundo. Estos datos senalan una mayor favorabilidad de los municipios en los
que triunfo6 la coalicion de gobierno para ingresar a Familias en Accion, que de los
que votaron por partidos de la oposicion (Ver cuadros 19 y 20).

18 Se tom6 como punto de referencia las elecciones presidenciales de 2006 y las elecciones municipa-
les y departamentales de 2007. Los municipios fueron clasificados en cuatro categorias: aquellos en los
que triunf6 la coalicién de gobierno, aquellos en los que triunf6 la oposicion, los municipios indepen-
dientes y, finalmente, los indeterminados.
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Cuadro 19. Inclusion de municipios Familias en
Accion segan resultados electorales 2006

Flecciones Coalicion Recuento 26 32 1 61
de
Bajo -Bajo 2006 Gobierno | Porcentaje de la fila 42,6 52,5 16| 100,0
Elecciones e Recuento 6 27 0 35
Oposiciéon -
2006 Porcentaje de la fila 17,1 77,1 ,0| 100,0
Flecciones Coalicion Recuento 92 85 1 201
d
Bajo 2006 Geé)bierno Porcentaje de la fila 41,6 38,5 51 100,0
Elecciones s Recuento 21 18 0 60
Oposiciéon -
2006 Porcentaje de la fila 35,0 30,0 ,0 100,0
Elecciones Coalicion Recuento 41 18 [} 319
de
Medio 2006 Gobierno Porcentaje de la fila 12,9 5,6 ,0 100,0
Elecciones Oposicién Recuento 7 4 0 47
2006 P Porcentaje de la fila 14,9 8,5 ,0 100,0
Elecciones | Coalicion | Recuento 33 59 0 342
Alto 2006 de gobierno | Porcentaje de la fila 9,6 17,3 ,0| 100,0
Elecciones - Recuento 1 5 0 13
Oposicion -
2006 Porcentaje de la fila 7,7 38,5 ,0| 100,0

Fuente: Elaboracion propia.

Cuadro 20. Inclusion de municipios Familias en
Accion segan resultados electorales 2007

Coaliciéon | Recuento 6 23 0 29
de gobierno | Porcentaje de la fila 20,7 79,3 ,0 100,0
., Recuento 1 17 0 19
Oposicién -
. . Alcaldia Porcentaje de la fila 5,3 89,5 ,0 100,0
Bajo-Bajo
2007 Indepen- Recuento 2 3 o 5
diente Porcentaje de la fila 40,0 60,0 ,0 100,0
Indetermi- | Recuento 1 o o 1
nado Porcentaje de la fila 100,0 ,0 ,0 100,0
Coaliciéon | Recuento 67 56 2 132
de gobierno | Porcentaje de la fila 50,8 42,4 1,5 100,0
L Recuento 20 13 o} 40
Oposicion -
Baio Alcaldia Porcentaje de la fila 50,0 32,5 ,0 100,0
J 2007 Indepen- Recuento 6 3 0] 13
diente Porcentaje de la fila 46,2 23,1 0 100,0
Indetermi- | Recuento 0 4 0 5
nado Porcentaje de la fila ,0 80,0 ,0 100,0

129



Familias en accion: tensiones entre lo técnico y lo sociopolitico

130

Coaliciéon | Recuento 41 34 0 156
de gobierno | Porcentaje de la fila 26,3 21,8 ,0 100,0
L Recuento 11 12 o} 49
Oposicion -
. . | Alcaldia Porcentaje de la fila 224 24,5 ,0 100,0
Medio-Bajo
2007 Indepen- | Recuento 4 4 o 23
diente Porcentaje de la fila 17,4 17,4 ,0 100,0
Indetermi- | Recuento 4 2 0 11
nado Porcentaje de la fila 36,4 18,2 ,0 100,0
Coalicién | Recuento 21 12 0 212
de gobierno | Porcentaje de la fila 9,9 5,7 ,0 100,0
Oposicion Recuento [¢] 2 [} 62
Medio-Alto Alcaldia Porcentaje de la fila 14,5% 3,2% ,0%| 100,0%
2007 Indepen- | Recuento 7 1 o 26
diente Porcentaje dela fila | 26,0% 3,8% ,0%| 100,0%
Indetermi- | Recuento 4 1 0 16
nado Porcentajedelafila | 250%| 6,3% ,0%| 100,0%
Coalicién | Recuento 14 32 0 188
de gobierno | Porcentaje de la fila 7,4%| 17,0%| ,0%| 100,0%
Oposicién Recuento 4 12 0 56
Alto Alcaldia Porcentaje de la fila 71% | 21,4% ,0%| 100,0%
2007 Indepen- | Recuento 2 4 0 13
diente Porcentajedelafila | 15,4%| 30,8%| ,0%| 100,0%
Indetermi- | Recuento 2 13 0 40
nado Porcentaje de la fila 50%| 32,5%| ,0%| 100,0%

Fuente: Elaboracion propia.

En la encuesta a los alcaldes del pais, realizada por este estudio, la mayoria
de ellos niegan que Familias en Accién se haya prestado a manipulaciones con
fines politicos en su respectivo municipio; s6lo el 16,5% consideran que si hubo
hechos de esta naturaleza (Cuadro 21).

El bajo peso de los factores “violencia politica” y “resultados electorales”
en la decision de inclusion de los municipios en el Programa en las dos primeras
oleadas de incorporacién analizadas ratifica la idea de que el criterio dominante
para la focalizacion territorial fue la oferta institucional de los municipios.
Dicha oferta incluia, por lo menos en un principio, la existencia de una sucursal
bancaria, la capacidad de ofrecer servicios incrementales de educacion y salud, y
el compromiso del alcalde con el programa, reflejado en el nombramiento de un
enlace y la asignacion de recursos para el desarrollo de algunas actividades. Como
ya se senalo, el criterio de capacidad institucional fue mas importante que el de
condiciéon socio-econdémica de los municipios para incluirlos en el Programa, lo
que plantea interrogantes acerca de qué tanto el Familias en Accién se acogi6 al
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criterio, propio de la nociéon de Estado Social de Derecho, de dar prioridad a las
poblaciones y a los territorios méas pobres y con mayor vulnerabilidad.

Grafico 4. Resultados electorales 2006-2007
por conglomerados indice 2005
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Fuente: Elaboracion propia.
Cuadro 21. Manipulacién politica en el programa
Familias en Accién. Encuesta alcaldes
L., . Recuento 20 131 151
Coalicion de gobierno -
Porcentaje 13,2 86,8 100,0
. Recuento 11 41 52
Oposicion -
Porcentaje 21,2 78,8 100,0
. Recuento 4 13 17
Independiente -
Porcentaje 23,5 76,5 100,0
. Recuento 3 8 11
Indeterminado -
Porcentaje 27.3 72,7 100,0
Total Recuento 38 193 231
ota -
Porcentaje 16,5 83,5 100,0

Fuente: Elaboracion propia.
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El argumento expresado por quienes defienden la primacia del criterio
de capacidad institucional como factor mas relevante para la incorporaciéon de
municipios al Programa alude a la idea de que éste no podia correr el riesgo de
fracasar y, por ello, era preciso dirigirlo a municipios con un cierto grado de
fortaleza institucional. En otras palabras, la idea de éxito del Programa fue mas
importante que la de equidad en las decisiones iniciales de focalizacion territorial.

Dicho argumento puede tener una cierta validez desde logicas de eficien-
cia en el uso de los recursos publicos. Sin embargo, no la tiene cuando se miran
los preceptos constitucionales acerca de la priorizacion del gasto ptblico para los
sectores y los territorios mas pobres del pais. Es posible que en los municipios
en peores condiciones socio-econémicas el programa hubiese experimentado un
cierto riesgo de fracaso. La decision, sin embargo, no debio6 ser diferir la inclusion
de esos municipios en el Programa, sino llevarlo a ellos e implementar al mismo
tiempo programas de fortalecimiento de capacidades que permitieran gradual-
mente a esas entidades territoriales garantizar el éxito de Familias en Accién. Los
criterios de éxito y de eficiencia no pueden estar por encima del de equidad en la
asignacion del gasto publico, si se tiene como referente inmediato a la Constitu-
cién colombiana. Por eso, lo que hizo el Programa fue en cierta medida contribuir
a la ampliacion de la brecha social entre municipios y condenar a los més débiles
—institucionalmente hablando- a seguir siéndolo.

3.4. Lafocalizacion de los beneficiarios

El segundo componente de la focalizaciéon del programa Familias en Accion
es el poblacional, el cual, como se senal6 en el capitulo 2, abarca tres momentos:
la identificacion de los beneficiarios, la seleccion de los mismos y la asignacion del
subsidio. De acuerdo con la Ley 715 de 2001, el instrumento bésico parala focalizacién
poblacional de programas sociales en Colombia es la encuesta SISBEN, que se viene
aplicando en los municipios del pais desde 1994 para seleccionar los beneficiarios
de programas sociales. El SISBEN se basa en la construccion de un indice con las
caracteristicas de un proxy means test a partir de variables asociadas a las caracte-
risticas de las viviendas, acceso a servicios publicos, composicion y caracteristicas del
nucleo familiar, condiciones sociodemograficas, educacion e ingresos.

En 2003 se actualiz6 el instrumento considerando variables relacionadas
con la ocupacién laboral y el equipamiento del hogar. En 2010 se realiz6 una
nueva actualizaciéon del SISBEN con el propoésito de mejorar su capacidad para
realizar comparaciones interpersonales e implementar un enfoque basado en el
modelo de capacidades. Operativamente, la encuesta se aplica mediante barrido
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en la poblacion y, posteriormente, por demanda19. La informacion se consolida a
escala municipal con controles permanentes de calidad y duplicidades.

En el Programa Familias en Accion la informacion del SISBEN sirve de base
para la identificacion de las familias potenciales, definidas como aquellas ubicadas
en el nivel 1 que poseen menores de 18 anos. El Programa establece puntos de
corte para la seleccion de los beneficiarios potenciales y, finalmente, una vez
seleccionados estos tltimos, se procede a la asignacion del subsidio. La entrega
del subsidio a la poblacién desplazada se lleva a cabo con base en el Registro Unico
de Poblacion Desplazada (RUPD); para la poblacion indigena el instrumento de
focalizacion es el listado censal indigena de cada resguardo o cabildo.

En general, el gobierno nacional y las evaluaciones del Programa concuer-
dan en que una de sus fortalezas es la aplicacion de estos instrumentos para la
focalizacion de los beneficiarios. Se afirma que este es un proceso transparente,
orientado por criterios técnicos, que evita la intermediacion de sectores politicos
y sociales en su manejo. La percepcion positiva del SISBEN como instrumento de
focalizacion del Programa se corrobora en la encuesta a alcaldes. Un total de 170
alcaldes (73,6%) estuvieron de acuerdo con el funcionamiento del SISBEN y su
aporte a la escogencia de los beneficiarios de Familias en Accién en su municipio.
Tan s6lo 57 afirmaron que se deberian cambiar algunos componentes de la
focalizacion poblacional para evitar los errores de inclusion/exclusién en esta
clase de iniciativas de la politica social.

A pesar de estas opiniones, los estudios de caso realizados en el marco de la
investigacion demuestran que en el escenario territorial la selecciéon de beneficia-
rios del Programa enfrenta una serie de criticas, derivadas de la percepciéon que
tienen varias personas de que el SISBEN no permite en ocasiones la inclusion
de las familias que lo requieren de manera prioritaria. Al respecto, se identifi-
can tres problemas frecuentes: la poca participacion del municipio en el proceso,
las presiones politicas de cara al Programa y las fallas del instrumento como
herramienta de focalizacionz=°.

En general, el municipio tiene poca injerencia en el proceso de focalizacion,
que es competencia de Accion Social, en Bogota. El enlace se limita a difundir las
fechas y la informacion sobre la apertura de convocatorias, recoger los documentos

19 Parte de estas problemaéticas fueron identificadas en la encuesta a alcaldes cuando se indagé sobre la
efectividad del SISBEN como instrumento para la focalizacion poblacional del programa. En efecto, de
los 57 alcaldes que consideraban que el SISBEN no es un instrumento valido para la focalizacion, tres
de cada cinco aducen que ello se debe a que este instrumento contiene errores en el puntaje asignado a
las familias, uno de cada cuatro sefalan que la ficha de la encuesta no tiene variables relacionadas con
el Programa y, finalmente, un 15,8% informa que la forma como se aplica la encuesta a la poblacién no
resulta ser suficientemente confiable.

20 Ver el capitulo 4.

dos
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para la inscripcién de las madres y los menores, enviar las quejas de las familias a
la Unidad Coordinadora Regional y establecer contacto con las diferentes entidades
del municipio para realizar los controles de asistencia escolar y talla y peso*. En
ocasiones esto hace que el proceso de inclusion de las familias beneficiarias sea largo
y complicado: “Hay personas que llevan méas de dos afios para que las incluyan en el
programa, a uno le dicen que no hay cupos, que toca esperar, no hay informacion y
nadie sabe nada, incluso a varios le ha tocado ir hasta Bogota™2.

Un funcionario municipal entrevistado afirmé: “En ocasiones uno siente
que tiene las manos amarradas porque no puede tomar decisiones que beneficia-
rian a la poblacién mas pobre del municipio. Aqui se recibe un nimero de
poblacién muy grande por la cuestion de las regalias y el petrdleo, las madres
llegan exigiendo que tienen que entrar al Programa, pero los procesos a veces son
muy largos, ellas no entienden que eso lo maneja el gobierno nacional, que eso no
depende de nosotros”=.

Algunas personas entrevistadas plantean que el municipio deberia tener
mayor participacion en las decisiones de focalizacion. Ademas, advierten serias
fallas, como la exigencia de documento de identidad para la carnetizacion, la
cantidad de tramites y la falta de informacién sobre los derechos y oportunidades
que tienen los potenciales beneficiarios: “siempre tiene que haber una represen-
tacion del municipio, me gustaria que fuera aqui pero que hubiera como mas
veedurias, mas sentido social, ya me entiendes, mas vocaciéon de servicio para el
personal, porque yo he visto personas que llegan de una vereda, de un corregi-
miento, que tardan para venir aqui y muchas veces ni la atienden. Incluso nosotros
como funcionarios de la Red Juntos estamos tratando de mejorar los procesos de
vinculacion de las personas a los programas”24.

Un inconveniente adicional identificado en algunas entrevistas es el
incumplimiento de los protocolos establecidos por Acciéon Social para realizar la
focalizacion de beneficiarios de Familias en Accién. Contrario a las afirmaciones
de los funcionarios que orientan el programa en el nivel nacional, en el sentido
de que este es un proceso técnico, sin presiones de ninguna clase?, varios lideres
politicos y sociales plantearon que en ocasiones la informacion sobre las convoca-
torias y la ampliaciéon de la oferta estin relacionadas con la actividad de grupos
politicos locales y del departamento: “Las cosas se complican en época de eleccio-
nes, algunos funcionarios utilizan el programa para favorecer a los candidatos;

21 Grupo focal madres beneficiarias.
22 Entrevista funcionario municipal.
23 Entrevista a un enlace municipal.
24 Entrevista a funcionario de Familias en Accién.
25 Entrevista a un dirigente politico de Roldanillo.
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las madres lideres que se lanzan a la politica también utilizan el programa en su
beneficio. Por ejemplo, se entregan carnets, se prometen beneficios adicionales,
y la entrada al programa. Muchas veces la gente cae en la trampa, pero es dificil
denunciar esto con pruebas. A las personas se les pregunta pero todas dicen que el
programa no tiene politica por temor a que les quiten el subsidio”=.

Existen denuncias de la poblaciéon desplazada sobre candidatos al Concejo
que en las dltimas elecciones llegaron a las veredas més pobres para informarle
a la poblacién que si querian recibir el proximo afo los subsidios bimensuales
tenian que votar por un candidato especifico: “La gente cree y muchas personas
llegan al municipio porque les dicen que si votan por un determinado candidato se
van a beneficiar de los programas sociales que tiene la alcaldia o los del gobierno
nacional, como Familias en Accién; también sucede que, cuando los desplazados
van a pasar los papeles para inscribirse en el programa, les dan prioridad a quienes
votaron por el partido que apoya a un candidato, por eso es que los desplazados
han pedido un cambio en la forma de atencioén y la vinculacion al programa”’.

Algunos funcionarios municipales sefialan que es inevitable que en época de
elecciones un Programa con la cobertura e importancia como éste se preste para
intentos de manipulacion por parte de sectores politicos interesados en tomar el
lugar del gobierno para “sacar pecho” por los recursos que se entregan a las familias.

En cuanto a los instrumentos de focalizacién, Acciéon Social afirma que
su eficacia radica en la claridad y sencillez de conceptos que le son conexos??,
de la facilidad para la operaciéon de los lineamientos, de la capacidad técnica
demostrada, de los mecanismos para orientar la asignacion del gasto y de la
combinacién adecuada de instrumentos cuando se requiere (Accién Social, 2007).
Sin embargo, no son pocos los problemas relativos a la eficacia en la seleccion
de los beneficiarios del Programa, los cuales pueden clasificarse en dos grupos.
En primer lugar, aparecen las dificultades relacionadas con el potencial del
SISBEN para identificar personas a las que se debe dirigir el Programa. Si bien
este instrumento no disena y define el contenido y alcance de la politica social,
determina en gran parte la decisiéon de las autoridades encargadas de incluir o
excluir a determinadas personas, de acuerdo con su situaciéon socioecondmica
particular. Son varias las opiniones segiin las cuales, el SISBEN tiene errores de
clasificacion por el tipo de variables que incluye para la medicion:

“El SISBEN es un buen instrumento para unos programas, pero no se puede utili-

zar para todo, no sirve para determinar la pobreza. Me explico: aqui tenemos las
regalias y esas regalias, a diferencia de otros municipios, aqui han sido bien inver-

26 Entrevista actor social de Sasaima.
27 Definicién de beneficiarios, pobreza, vulnerabilidad, etc.
28 Entrevista a concejal del municipio de Castilla La Nueva.
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tidas, entonces aqui Ud. puede encontrar una familia pobre, de escasos recursos,
pero resulta que vive en una vivienda que fue dada por el subsidio del municipio, o
sea tiene casa propia, al frente tiene un acueducto, tiene alcantarillado, tiene ser-
vicio de gas, al frente de la casa tiene su antejardin muy bonito, con muy buena
Jjardineria porque eso lo maneja el municipio, tiene una calle pavimentada, enton-
ces eso el SISBEN lo califica como si fuera un nivel muy alto, entonces, la cuestion
es, debido a la inversion del municipio ha realizado en las distintas administra-
ciones, se puede ver una riqueza de la puerta de la casa hacia a fuera, pero de la
puerta de la casa hacia afuera se ve pobreza, se ve la gente necesitada de esca-
sos recursos, la gente que necesita apoyo para trabajo, y el SISBEN lamentable-
mente no tiene en cuenta eso. En ese sentido, hay gente muy necesitada que como

se mira de la puerta para fuera, le sube el puntaje y los puede sacar de este tipo de

programas’?.

Un segundo grupo de problemas asociados a la eficacia de la focalizacion
tiene que ver con los inconvenientes generados por una mala implementaci6on
del instrumento, lo que lleva a incluir erréneamente como beneficiarios del
programa a personas que no cumplen los requisitos preestablecidos, o a excluirlas
cuando los cumplen. En la exclusién errénea confluyen factores como el exceso de
requisitos y tramites, la insuficiencia en la informacion sobre la oferta existente,
la combinaciéon inadecuada de instrumentos de focalizacién e incluso la misma
estigmatizacion de los usuarios.

Por su parte, como factores asociados a la inclusion errénea figuran la dificul-
tad para verificar los requisitos, la imprecision en las normas, la no validaciéon de
informacién utilizando fuentes externas a la entidad que ejecuta el programa y la
ausencia de sistemas consolidados de informacién de programas estatales. A raiz de
tales inconvenientes, un Concejal de Castilla sefialo: “Yo pienso que debe haber un
criterio de equidad; por una parte, algunas variables del SISBEN sirven mucho para
identificar aspectos como niimero de hijos, grado de escolaridad, profesion; y la otra,
hay que hacerlo con una visita presencial, para identificar las verdaderas condiciones

de pobreza de las personas y que se puedan inscribir en este tipo de programas”.

Los problemas empiezan desde la recoleccion de la informacion. Para algunas
personas entrevistadas, el hecho de que este proceso se haga con apoyo de personas
que viven en el municipio se presta para manipulaciones y fallas en el registro de la
poblacion que favorecen a algunas personasy aliados de los funcionarios dela alcaldia.
Incluso, algunos proponen que esta tarea sea llevada a cabo por funcionarios del
gobierno nacional o de otros municipios, con el fin de garantizar su imparcialidads.
Ademas, se afirma que deben existir otras acciones para garantizar la seleccion de las

29 Ibid.
30 Entrevista al alcalde municipal de Roldanillo.
31 Entrevista a madre beneficiaria del programa.
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personas beneficiadas con programas nacionales y locales, entre ellas, encuestas del
municipio, visitas domiciliarias y verificacion con otras bases de datos?2.

Una inquietud adicional de funcionarios locales y actores sociales es la
implementaciéon del SISBEN III. A pesar de que reconocen que este instrumento
cuenta con una base conceptual mas amplia, una mayor solidez estadistica y esta
mejor blindado contra la manipulacién, afirman que provocara algunos inconve-
nientes en el municipio, principalmente por la exclusiéon de un nimero importante
de beneficiarios del Programa. En efecto, la aplicacién del nuevo SISBEN en el
municipio ha generado inquietudes a las madres beneficiarias. Algunas de ellas
creen que con el nuevo sistema van a salir del Programa en razéon de la nueva forma
de asignacion de puntajes y clasificaciéon: “Nosotros no sabemos, como beneficia-
rias de Familias en Accidn, si con el SISBEN III que se viene ahorita vamos a
quedar; en la alcaldia nos dicen que varias familias van a salir pero no nos dicen
los criterios, estamos preocupados porque el subsidio es lo inico que tenemos
para nuestros hijos en educacion y comida, nosotros somos familias desplazadas
que no tenemos trabajo”ss.

Otras inquietudes tienen que ver con la poblacién desplazada que llega al
municipio. En la actualidad, existe una cierta inconformidad de funcionarios y de
lideres sociales con este componente del Programa. La mayoria de las personas
entrevistadas creen que las familias del nivel I tienen el mismo derecho a ser
beneficiadas con esta iniciativa, pues para ellas la incorporacion no es automatica,
como si es el caso de los desplazados. A las madres del nivel I del SISBEN las
hacen esperar un tiempo relativamente largo hasta tanto el gobierno nacional
apruebe la realizacion de nuevas inscripciones.

Actualmente existe un conflicto con los desplazados que llegan a los municipios
y los incluyen inmediatamente en el listado de beneficiarios del Programa, como
estipula la norma. En contraste, hay familias que cumplen todos los requisitos para
estar en Familias en Accion, pero llevan afos esperando nuevas inscripciones: “La
gente acé estd inconforme con esta situacion, piensan que los desplazados son una
carga para el municipio y hasta se han visto agresiones entre personas por eso, yo no
sé en que pueda terminar eso si el gobierno nacional no le pode freno a la manera
como se entregan los subsidios a las personas que vienen desplazadas. Otra cosa es
que ellos llegan con todas las exigencias y la alcaldia no puede decirles que no porque
son desplazados, pero la gente pobre que vive en las veredas si tiene que esperars4.

32 Entrevista a madres beneficiaria del programa.
33 Entrevista a actor social en Dibulla.
34 Entrevista al enlace municipal de Dibulla.
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Esta percepcién concuerda con los resultados de la evaluacion del programa
Familias en Accion para la poblacion desplazada, efectuada por el Centro Nacional
de Consultoria en 2006. En este documento se sehala que los desplazados de las
zonas rurales llegan a los grandes receptores de poblacion desplazada donde
opera el programa y deben enfrentarse a las tipicas dificultades que origina el
desconocimiento sobre el tipo de ayudas a las que pueden acceder. Otros aspectos
importantes se relacionan con la resistencia de la poblacién local a recibir las
personas que llegan y la percepcion negativa sobre la prioridad establecida por
el Estado en la atencion a las victimas de la violencia sobre otros grupos sociales.

Finalmente, en el caso de la poblacién indigena también existen problemas
para realizar el proceso de seleccion de los beneficiarios. En Dibulla, por ejemplo, la
comunicacion se realiza a través de los lideres de la comunidad Waypiapa, asentada
en la zona rural de Dibulla. Tal como lo afirma el enlace municipal, “es una comunidad
pequeila, de aproximadamente 40 familias. Aunque hablan espafiol, la comunicacién
es dificil, porque ellos se dirigen ante las autoridades locales en su dialecto Wayunaiki.
Ellos vienen a averiguar por las novedades de inscripcién y nosotros no le entende-
mos; por ese motivo le mandamos un oficio al gobernador de esa comunidad que
viniera siempre una persona con ellos, para que ellos nos trasmitieran el mensaje®.

De acuerdo con los comentarios de las personas entrevistadas, puede
decirse que, si bien el SISBEN contribuye a racionalizar el proceso de seleccion
del Programa Familias en Accion, no puede sin embargo garantizar una seleccion
meramente técnica. El sistema no esté libre de ciertas preferencias, de intentos
de manipulacién politica o de amiguismos en el escenario local. Ademas, no ha
sido disefiado como método de seleccion particular para el Programa, sino que
se aplica como herramienta general para la focalizacion de diferentes programas
con distintos objetivos y prioridades. Habria que ver, de otra parte, si el criterio
de ingresos es el mas adecuado para la entrega del subsidio, no sblo porque los
ingresos son muy dificiles de captar; se requeririan encuestas muy especializadas
para obtener precision sobre cudnto ganan las personas, cuéles son sus recursos,
su ingreso permanente, sus condiciones socioecondmicas.

Un elemento para el debate en el tema de la focalizacion de la politica social,
y en particular, de programas como Familias en Accion, es la definicién de la linea
de pobreza adecuada. Y, mas que eso, examinar cuales son los segmentos poblacio-
nales méas vulnerables, en términos de carencia de capacidades de educacion y
nutricion. Al respecto, la mayoria de las personas entrevistadas plantean que una
de las soluciones mas efectivas para mejorar la seleccion de los beneficiarios del
Programa es la promocion de la participacion de los distintos agentes implicados

35 Entrevista al enlace municipal de Dibulla.
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en el proceso, para la revision de la afiliacion, el control y correccion de errores
de inclusion y exclusiéon de los sistemas masivos de identificaciéon. Para que ello
sea posible, se deben definir criterios practicos de selecciéon de beneficiarios de
subsidios de salud que consideren prioritarias las situaciones con inferioridad
en capacidades y mayor vulnerabilidad ante riesgos de salud (poblacion infantil,
mujeres embarazadas y en periodo de lactancia, poblacién en municipios con altos
niveles de pobreza, poblacion de la tercera edad, incapacitados de determinadas
condiciones) y tengan en cuenta la falta de capacidad de pago de la poblacion.

La adopcion simultdnea de estos criterios implica crear mecanismos de
identificacion y seleccidon de beneficiarios y de fijacion de tarifas de afiliacion,
acordes con las particularidades del conjunto del sistema de seguridad social. Se
trata de buscar una conciliacion practica entre los criterios de falta de capacidad de
pago y de falta de capacidades, que conlleva vulnerabilidad especial ante determi-
nados riesgos. Hacerlo conlleva precisar los criterios de seleccion y adecuar los
mecanismos a través de los cuales se aplican.

4. RESULTADOS A ESCALA MUNICIPAL

¢Qué tanto el programa Familias en Accién ha logrado mejorar algunos
indicadores municipales en materia educativa? ¢Qué tanto tales resultados
son consistentes con hallazgos obtenidos en las evaluaciones realizadas por el
Programa? ¢Como perciben los actores locales esos resultados?

4.1. Evaluacionesy percepciones

En general, las evaluaciones realizadas al Programa Familias en Accion
muestran su contribucién a la mejora de los indicadores de educacion y nutricion
de los menores beneficiados con el subsidio. Un ejemplo de esto se encuentra en
el documento elaborado por Econometria en 2006 sobre este tema. Segin dicho
estudio, Familias en Accion tiene un efecto positivo y significativo en la asistencia
escolar de los nifios y jovenes beneficiarios del Programa. En las zonas urbanas,
la tasa de asistencia escolar de los nifios de 8 a 11 afios aument6 entre 1y 4 puntos
porcentuales. Asimismo, se observa un impacto positivo en la tasa de asistencia
escolar de los jovenes de 12 a 17 afios. Dicha tasa aument6 entre 3 y 8 puntos
porcentuales en los municipios que participaron en el Programa. En materia
de salud, se encontré un impacto positivo y estadisticamente significativo en la
proporcion de ninos inscritos en el Programa de Crecimiento y Desarrollo. En las
zonas rurales aumento6 en 16% la proporcion de nifios menores de dos afios que
participaron en el Programa de Crecimiento y Desarrollo, y en las zonas urbanas,
en 21 %.
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Esta conclusion es corroborada por los alcaldes de los municipios que
respondieron la encuesta de este estudio. Cuando se indagd sobre los efectos del
Programa Familias en Accion, el 81,4% afirmé que ha aumentado la cobertura
escolar; el 71% sefial6 que han mejorado las condiciones de nutricion de los
menores que reciben el subsidio; el 51,1% plantedé mejoras en la calidad de vida
de las familias beneficiarias, el 21,6% opin6 que las madres beneficiarias tienen
mayor empoderamiento. Segin los alcaldes, los impactos menores han sido en el
area de participacion ciudadana, ambiente familiar y bancarizaciéon (Cuadro 22).

Cuadro 22. Efectos positivos Familias en Accion. Encuesta a Alcaldes.

Aumento de la cobertura escolar 188 81,4
Aumento de la salud y nutricion del os menores 164 71,0
Mejora la calidad de vida de las familias beneficiadas 118 51,1
Empoderamiento de las madres beneficiadas 50 21,6
Ayuda a las familias pobres 47 20,3
Aumenta la organizacion y participacion de la comunidad 23 10,0
Mejora el ambiente familiar 15 6,5
Bancarizacion de la poblaciéon pobre 10 4,3
Total 615 100,0

Fuente: Elaboracion propia.

También se encuentran opiniones a favor del programa en las entrevistas
realizadas durante los estudios de caso. Para varios funcionarios de las alcaldias
y algunos actores sociales de los municipios, uno de los factores que explica el
comportamiento positivo en las tasas de cobertura y desercién municipal es la
entrada del Programa Familias en Accion; afirman que esta es una herramienta
que permite a los padres sostener a sus nifios en el sistema escolar: “Mal o bien es
una ayuda, es una condicion del sistema que el nifio tiene que estudiar y asi mismo
se les exige a los directivos de los colegios que tienen que certificar la asistencia del
estudiante para la entrega del subsidio™®.

Ademas, plantean que el subsidio obliga a los padres a tener mayor control
y responsabilidad con la educacién de sus hijos, a estar pendientes de su progreso
académico. En esta tarea también hay una comunicacién permanente entre la
direccion del nicleo educativo y otras autoridades municipales para detectar los
casos en los que algunos menores no asisten al colegio y hablar directamente con
el padre de familia. “Ellos muchas veces dicen ‘es que mi nifio no quiere seguir
estudiando’, y lo que se le responde es que no importan si el nifio quiere o no, es
su deber mantenerlo en el sistema, si Ud. no lo hace entonces nos vemos en la
obligacion de pasarlo a tal estamento. Cuando ya ellos los envian entonces se acab6

36 Entrevista a un alcalde municipal.
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el problema, pero si sigue fallando nosotros acudimos a la Comisaria de Familia y
la Personeria, que han estado muy atentos a colaborarnos en estos casos”?’.

4.2. Cobertura educativa y retencion escolar

¢Corroboran los datos agregados a nivel municipal los hallazgos de los
estudios de impacto y las opiniones sefaladas? Para responder esa pregunta
se realizd un analisis sobre cobertura educativa y niveles de retencion en los
municipios del pais, tomando como base el ICSE. El ejercicio consisti6 en examinar
los cambios en estos indicadores para los municipios que ingresaron al Programa,
segtin afo de entrada, dentro de cada una de las categorias del indice.

Cabe aclarar que, a diferencia del modelo estadistico utilizado por las
evaluaciones institucionales, que utilizan modelos cuasi-experimentales®, el
anélisis propuesto examina el aporte del programa a los indicadores de todos los
municipios cubiertos por el programa. Para tal fin fueron tenidas en cuenta dos
variables: las tasas de cobertura neta para el periodo 2006-2008 y las tasas de
retencion para el periodo 2005-2008. Para cada uno de estas variables se empled
el indicador “Porcentaje interanual de cambio relativo de la tasa”, asociado a
cada tasa y a cada municipio?® y se analizara tanto para los incluidos dentro del
programa, como para los excluidos en cada afo para los cuales exista informa-
cién. Contando con las categorias ya definidas del ICSE y la identificaciéon de
los municipios excluidos e incluidos por cada categoria, se analiz6 el cambio en
el indicador elegido para cada afio segin municipio. Los resultados se ofrecen a
continuacion.

El primer indicador que se examina es el incremento en los periodos
2006-2007 y 2007-2008 de las tasas de cobertura neta en los municipios que
entraron en el programa antes de 2005y en el 2005, asi como para los que entraron
en 2006 y 2007. Primero se ofrecen los resultados de cambio inmediato (periodo
2006-2007) para los municipios que ingresaron a Familias en Accién antes de
2005 y durante el 2005, pretendiendo asi examinar el cambio més inmediato que
se pudo generar. Los resultados se muestran en el cuadro 23.

37 Entrevista a la directora del nicleo educativo de Sasaima.

38 Estos modelos consisten en la construccién de una muestra de municipios de acuerdo con la
cantidad de familias elegibles existentes, para constituir las Unidades primarias de Muestreo (UMP),
de los que seleccionan dos grupos uno de tratamiento y otro de control, y luego se examinan los
resultados logrados por los menores en los componentes del programa.

39 Algunos municipios han sido eliminados de la muestra por cuanto sus valores de cambio tienen
comportamientos demasiado volatiles. En algunos casos las tasas de cambio, crecimiento o decreci-
miento del indicador elegido para el anélisis, supera el 600%, lo cual las convierte en una distorsion y
resta valor a su confiabilidad. En total fueron 18 observaciones las que fueron descartadas.
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Cuadro 23. Porcentaje de cambio de la tasa
de cobertura neta 2006 — 2007

Entrados antes de 2005 8 -13,6646
. . Entrados en 2005 5 1,5783
1. Bajo — bajo o
Otros municipios 66 -9,4340
Total 79 -9,1655
Entrados antes de 2005 71 -17,6935
. Entrados en 2005 27 -16,6883
2. Bajo T
Otros municipios 165 -20,3975
Total 263 -19,2867
Entrados antes de 2005 312 -23,6150
Entrad 200 6 -19,
3. Medio ntrados efl. ' 5 3 9,7739
Otros municipios 85 -20,5368
Total 433 -24,4581
Entrados antes de 2005 235 -31,1557
Entrados en 2005 8 -31,1612
4. Alto —
Otros municipios 74 -33,6161
Total 317 -31,7302
Entrados antes de 2005 626 -25,6470
Entrados en 2005 76 -18,4716
Total i
Otros municipios 390 -23,0422
Total 1.092 ** -24,2173

*/ Segun ICSE

**/ Seis de los municipios no fueron analizados por registrar tasas de cambio excesivamente volatiles, con valores
superiores a 600%

Fuente: Elaboracion Propia.

Los resultados muestran las medias de crecimiento del indicador para
cada una de las categorias creadas, destacandose que en todas los municipios que
ingresaron antes o durante el 2005 a Familias en Accidn o que no ingresaron en
ese periodo, tienen comportamientos negativos: su tasa de cobertura neta decrecio6
para el periodo 2006-2007, con excepcién de los pertenecientes al conglomerado
bajo-bajo ingresados en 2005.

Sin embargo, hay que sefalar que el comportamiento negativo observado es
menor en los municipios que entraron al Programa frente al observado en los que
no ingresaron durante el periodo analizado; incluso, la tasa es menos negativa en
los municipios que entraron durante el 2005 que en los que entraron previamente,
con excepcion de los pertenecientes al conglomerado alto, donde la tasa de cambio
es practicamente igual. De todas maneras, debe considerarse que el nimero de
municipios que entraron en 2005 es relativamente pequefio en comparacion los
que hacen parte de las otras dos categorias. Si se examina el comportamiento para
el otro periodo (2007-2008) y se desagregan los municipios segtin ailo de entrada
al Programa, las cifras muestran un comportamiento irregular en el sentido de que
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en todos mejora de manera ostensible el indicador adquiriendo valores positivos
por encima del 6%, con excepcién de los dos municipios del conglomerado bajo
que tienen un comportamiento totalmente diferente, aunque, dado el nimero de
las observaciones, no son representativos. El cuadro 24 muestra los resultados en
detalle para las primeras dos categorias Bajo-bajo y bajo, segin la desagregacion
descrita.

Cuadro 24. Porcentaje de cambio de la tasa de cobertura
neta 2006/7y 200/8, segtin aiio de entrada del municipio
en el FeA y segiin conglomerado bajo-bajo y bajo

Entrados antes de | N 8 8
2005 Media -13,6646 16,1381
Entrados en 2005 |N 5 5
Media 1,5783 6,6839
Entrados en 2006 |N 14 14
. . Media -21,4262 29,7255
1. Bajo - bajo
Entrados en 2007 |N 50 50
Media -6,2337 16,9208
Otros municipios | N 2 2
Media -5,4977 14,1246
Total N 79 79
Media -9,1655 18,3921
Entrados antesde | N 71 71
2005 Media -17,6935 20,5674
Entrados en 2005 |N 27 27
Media -16,6883 18,5590
Entrados en 2006 | N 75 75
) Media -22,9531 31,3975
2. Bajo
Entrados en 2007 |N 88 88
Media -18,8313 23,0758
Otros municipios | N 2 2
Media 6,5211 -2,5117
N 26 26
Total - 3 3
Media -19,2867 24,1134

Fuente: Elaboracion propia.

En las categorias medio y alto, el comportamiento de las tasas también
mejora de manera notable, sin excepcion, para todos las categorias de entrada y
para los dos conglomerados analizados, contengan o no un nimero significativo
de municipios (cuadro 25). En otras palabras, el impacto positivo en la cobertura
educativa de los municipios, generado por el ingreso al Programa, s6lo comenzo
a sentirse a partir de 2007, es decir, un poco més de un lustro después de que el
Programa comenzara a ser implementado.

dos
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Cuadro 25. Porcentaje de cambio de la tasa de cobertura
neta 2006/7y 2007/8, segin ano de entrada del municipio
en el Programa y segtin conglomerado medio y alto

Entrados antesde | N 312 312
2005 Media -23,6150 25,4534
Entrados en 2005 |N 36 36
Media -19,7739 23,1213

Entrados en 2006 |N 40 40
3. Medio Media -20,3453 26,6488
Entrados en 2007 |N 45 45
Media -20,7071 24,3620

Otros municipios | N 433 433
Media -24,4581 25,2565

Total N 235 235
Media -31,1557 28,9857

Entrados antes de | N 8 8
2005 Media -31,1612 27,4887
Entrados en 2005 |N 15 15
Media -29,2680 19,3661

Entrados en 2006 |N 58 58
4. Alto Media -34,6144 31,1908
Entrados en 2007 | N 1 1
Media -40,9372 35,7792

Otros municipios | N 317 317
Media -31,7302 28,9177

Total N : 312 312
Media -23,6150 25,4534

Fuente: Elaboracién propia

4.3. Llas tasas de retencion escolar

El cuadro 26 muestra los resultados de la variacion de la tasa de retencion
escolar en el primer periodo interanual 2005-2006 para los cinco conglomera-
dos del ICSE. Se observa que en el conglomerado “Bajo-Bajo” aumenta la tasa
de retencion en los municipios atendidos por Familias en Accién, lo que supone
un efecto positivo, aunque se trata de una frecuencia baja de municipios en
esa categoria. En los municipios no cubiertos por el programa el promedio de
variacion de la tasa es negativo, lo que significa mayores deserciones.

En el conglomerado “Bajo” ocurre lo contrario, es decir, se observa un
mejor desempefio en el cambio de la tasa de retencion para el periodo 2005-2006
en los municipios que no habian sido incluidos dentro del Programa, y tienen un
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desempeiio negativo los municipios de ese conglomerado que fueron incluidos
dentro del Programa. Por su parte, en el conglomerado “medio” disminuye mas la
tasa en los municipios cubiertos por Familias en Accién que en los no cubiertos,
pero en ambos disminuye.

Por dltimo, en el conglomerado “alto” aumenta la tasa més en los no
cubiertos que en los cubiertos, y el cambio es apreciable. Podria pensarse de manera
preliminar, observando las cifras y el agregado total, que en general la inclusion del
municipio dentro del Programa no conduce, en el término de un afio, a una mejora
en la tasa de retencion, pues el indicador se deteriord en general para todos ellos.

Cuadro 26. Porcentaje de cambio de la tasa de retencion 2005 — 2006

Entrados antes de 2005 8 .2204
1. Bajo — bajo Otros municipios 72 -.4491
Total 80 -.3822
Entrados a FeA antes de 2005 71 -.4995
2. Bajo Otros municipios 196 .2038
Total 267 .0829
Entrados antes de 2005 313 -.3446
3. Medio Otros municipios 121 -.1672
Total 434 -.2051
Entrados antes de 2005 235 .0462
4. Alto Otros municipios 82 .2231
Total 317 .0919
Entrados antes de 2005 627 -.2085
Total Otros municipios 471 .0495
Total 1098 -.0978

Fuente: Elaboracion propia

En cuanto al cambio observado para el periodo 2006-2007, empleando
las mismas categorias de afios de entrada y manteniendo la misma estructura de
conglomerados, el ejercicio muestra que, en promedio agregado, mejora un poco
mas la tasa de retencién en los municipios no cubiertos por Familias en Accion;
sin embargo hay diferencias segtin las categorias (cuadro 27).

Los datos sobre el cambio de las tasa en los demas periodos interanuales,
usando la misma desagregacion segtn afio de entrada del municipio al programa
y también segtin conglomerado, no aportan evidencia conclusiva sobre el efecto
del Programa en materia de retencion escolar. Los resultados sobre sus posibles
efectos, en relaciéon con los no incluidos en el programa son diferentes en los
distintos conglomerados.
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Cuadro 27. Porcentaje de cambio de la tasa de retencién 2006 — 2007

Entrados antes de 2005 8 ,5820
. . Entrados en 2005 5 2,4044
1. Bajo — bajo T
Otros municipios 67 1,1155
Total 80 1,1427
Entrados antes de 2005 71 ,8920
X Entrados en 2005 27 4377
2. Bajo T
Otros municipios 169 ,8695
Total 267 ,8318
Entrados antes de 2005 313 ,6505
Entrad 200 6 ,7352
3. Medio racos e.n. - 5 3 735
Otros municipios 85 ,8080
Total 434 ,6884
Entrados antes de 2005 235 ,6347
Entrad 200 8 ,370.
4. Alto ntra ose?. . 5 3703
Otros municipios 74 ,3726
Total 317 ,5668
Entrados antes de 2005 627 ,6711
Entrados en 2005 76 ,7009
Total .
Otros municipios 395 ,8049
Total 1098 ,7213

Fuente: Elaboracion propia

Se presenta la constante de que los municipios incluidos en el Programa
antes de 2005 tienen sistematicamente valores inferiores a los otros grupos. Incluso
disminuyen, en promedio, sus tasas de retenciéon. En general, en algunos grupos el
namero reducido de municipios no permitiria sacar conclusiones en firme. No se
percibe una tendencia clara en el comportamiento de las tasas. El ejercicio detallado,
aunque un poco complejo de apreciar, segin conglomerado y afio de entrada y
cambio en la tasa para cada periodo interanual, se muestra en el cuadro 28.
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Cuadro 28. Porcentaje de cambio de la tasa de retencion escolar
2005/6, 2006/7y 2007/8, segun aiio, segiin conglomerado y total

Entrados N 8 8 8
antes de 2005 | Media 2204 .5820 -1,3441
Entradosen |N 5 5 5
2005 Media -.3786 2,4044 -1,2667
Entradosen | N 14 14 14
2006 Medi X . -

1. Bajo — bajo edia 5053 0674 1,2152
Entradosen |N 51 51 51
2007 Media -.8868 1,3888 .2210
Otros N 2 2 2
municipios Media 3,8533 1,4827 -1,7852

N 80 80 80
Total "
Media -.3822 1,1427 -.3300
Entrados N 71 71 71
antes de 2005 | Media -.4995 .8920 -.2000
Entradosen |N 27 27 27
2005 Media -.5364 4377 -.7182
Entradosen |N 76 76 76
. 2006 Media 7608 3767 -.2125

2. Bajo
Entradosen |N 90 90 90
2007 Media -.1407 1,1930 -.1910
Otros N 3 3 3
municipios Media 8,9713 3,6500 -3,3428

N 26 26 26
Total - 7 7 7

Media .0829 .8318 -.2882
Entrados N 313 313 313
antes de 2005 | Media -.3446 6505 1131
Entradosen |N 36 36 36
2005 Media -.1551 7352 -.6400

N o o )

3. Medio Entrados en : 4 4 4
2006 Media -.5912 .9573 -.1439
Entradosen |N 45 45 45
2007 Media .2000 .6752 -.0369

N
Total : 434 434 434

Media -.20951 .6884 .0114
Entrados N 235 235 235
antes de 2005 | Media .0462 .6347 -.0519
Entradosen |N 8 8 8
2005 Media -.1363 .3703 -.3210
Entradosen |N 15 15 15
2006 Media .2099 .5986 .3586

4. Alto
Entradosen |N 58 58 58
2007 Media 2483 .3199 -.0026
Otros N 1 1 1
municipios Media 4828 .0385 .6105

N 1 1 1
Total : 317 317 317
Media .0919 .5668 -.0282
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Entradosen |N 627 627 627
antes de 2005 | Media -.2085 .6711 -.0028
Entradosen |N 76 76 76
2005 Media -.3033 7009 -.6754
Entradosen |N 145 145 145
2006 Media .3155 5300 -.2313
Total
Entradosen |N 244 244 244
2007 Media -.1413 .9309 -.0317
Otros N 6 6 6
municipios | Media 5,8506 2,3256 -2,1647
N 1098 1098 1098
Total - 2 9 9
Media -.0978 7213 -.0978

Fuente: Elaboracion propia.

4.4. Desercion, migraciones y asistencialismo

En las entrevistas realizadas a actores locales en los municipios estudia-
dos y en la encuesta a los alcaldes se identifican tres problemas que influyen
en los resultados del programa en el escenario local: la desercion en los niveles
superiores del ciclo escolar; las migraciones poblaciones en algunas zonas,
debido al desplazamiento o a la falta de oportunidades laborales; y el caracter
asistencialista del subsidio y la eficacia de esta clase de modelos de politica social.
Tanto funcionarios publicos como actores sociales de los cuatro municipios
estudiados consideran que el subsidio entregado por Familias en Accién no es
suficiente para mejorar los indicadores de permanencia educativa en los ciclos de
educacion secundaria y media. Se sigue observando un fenémeno de desercion de
adolescentes y jovenes que deciden abandonar sus estudios. Entre las principales
razones detectadas en esos municipios se encuentran la necesidad de trabajar, la
maternidad, la paternidad o el embarazo, la falta de interés por los estudios y los
problemas de rendimiento#.

También existen factores protectores o expulsores que dependen del apoyo
y el estimulo brindados por la familia o por los establecimientos educativos a los
estudiantes. Aunque la gran mayoria de las familias tienen interés en que sus hijos
culminen el ciclo educativo, algunas de ellas no brindan el apoyo necesario a sus
hijos, sea por la necesidad de generar ingresos, o bien por conflictos internos que
crean un clima familiar negativo para el estudiante.

La desercion estudiantil también puede estar ligada al rol de los agentes
educativos dentro del establecimiento. Como lo sehalaron algunos funcionarios

40 Entrevista al Jefe de Nucleo Escolar de uno de los municipios.
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entrevistados (enlaces, comisarias de familia, personeros), en ocasiones los maestros
y los directivos de las instituciones educativas no estimulan a los estudiantes para
que permanezcan en la institucién, sino que, por el contrario, asumen actitudes
autoritarias o de estigmatizacion que se convierten en incentivos negativos para
los alumnos. Estos terminan por reducir sus expectativas con respecto al entorno
educativo, lo que acelera su decision de abandonar los estudios.

Como se puede observar, este es un fenomeno complejo que deriva de
multiples causas. Algunas veces se piensa que estos problemas se van a resolver
con subsidios como los que ofrece Familias en Accioén, con apoyos ofrecidos
por el gobierno local o mediante mejora de la infraestructura de las instalacio-
nes educativas. Sin embargo, la solucion requiere de acciones que el Programa
Familias en Acci6n no contempla y que involucran a diversos actores, mas alla de
las familias, en particular los colegios y las autoridades publicas. Tales acciones
deben orientarse a mejorar las condiciones econémicas de las familias, las fuentes
de empleo del municipio y el apoyo psicosocial para los menores, dirigido a su
desarrollo personal como complemento de las demas estrategias que pretenden
combatir la desercion. En ese sentido, Familias en Accion deberia ser parte de un
paquete de programas més amplio, que involucre las acciones mencionadas y que
en conjunto puedan combatir el fenémeno de la desercion escolar.

Por otro lado, el comportamiento demografico y las migraciones poblacio-
nales entre municipios e incluso departamentos, afectan la capacidad de respuesta
del sistema escolar. Un ejemplo de ello se encuentra en el municipio de Sasaima
que, de acuerdo con datos de la Oficina de Planeacién de Cundinamarca, entre 1995
y el 2010, redujo su poblacién en 24% , lo que significaba una pérdida de habitan-
tes a un ritmo del 1,5% anual. De este total, el 34,8% eran familias con menores de
edad, que se desplazaron a municipios vecinos o Bogot4d de manera permanente.
Esto trajo como consecuencia la disminucion de la demanda educativa que paso
de 3.191 menores matriculados en los diferentes niveles de formacién en el 2009 a
2.921 alumnos en el 2010+ De acuerdo con la Coordinadora del Nicleo Educativo
de Sasaima, la disminuciéon de la matricula en el municipio obedece principal-
mente al caracter flotante de la poblacion: “Ante la falta de oportunidades de
empleo, las familias se desplazan a municipios vecinos, en época de cosecha o de
van para Bogot4, este es un problema importante para el municipio, que dificulta
la identificacion de los beneficiarios del Programa, la permanencia de los menores
en el sistema educativo y el seguimiento a las condiciones de salud y nutricion”*.

41 Estadisticas entregadas por la Direcciéon de Ntcleo del municipio.
42 Entrevista a comisaria de familia

dos
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También se da el caso de municipios que expulsan o reciben poblacion
desplazada. Dibulla es un caso paradigmatico de esta situacién, como ya se analiz6
en otra seccion de este capitulo, lo que se refleja en un comportamiento mediocre
de los indicadores educativos y de nutricion: la tasa de cobertura no supera el
82,5% y la desnutricidon cronica afecta al 14,2% de los menores de cinco afios.
En ese municipio la falta de oportunidades de empleo estable y las condiciones
de pobreza y desplazamiento tienen un efecto muy grande en la asistencia a los
centros educativos. Asi como llegan contingentes de personas desplazadas o en
busca de la cosecha de pescado, a quienes hay que garantizar un cupo en la escuela
o el colegio, también se va mucha gente porque no tiene como vivir. Las condicio-
nes de pobreza son muy grandes, por lo que las familias de las veredas no pueden
mandar a sus hijos al colegio porque no tienen como hacerlo. Aunque la alcaldia
ha hecho esfuerzos por construir centros educativos en la zona rural, hace falta
mas para mejorar las condiciones educativas de los menores+.

Otro fenémeno que ejerce influencia es la migracion constante de personas
hacia municipios receptores de regalias porla produccién petrolera o de minerales,
que llegan con expectativas de bienestar social y trabajo. El municipio de Castilla
La Nueva es un caso emblematico de esta situacion. De acuerdo con los indicadores
demograficos del DANE, el crecimiento promedio interanual de la poblacion del
municipio entre 1985 y 1990 era de 1,14% y para el periodo 2005-2010 aument6
a 3,57%. Este comportamiento es contrario a la tendencia del Departamento del
Meta y al promedio nacional; en esos casos la tasa de crecimiento poblacional se
elevo levemente de 1,95 a 2,15 en el primer caso, y en el segundo disminuy6 de
2,08 a 1,19 en los mismos anos.

En los proximos afios, el municipio se enfrentara a una situacion de sobrepo-
blacién concentrada en el area urbana. Ante esta situacion, un reto importante
para la administraciéon local sera la identificacion de la poblacion flotante. Los
problemas que existen en la actualidad se generan porque no se tiene una cifra
exacta de cuantas personas residen en el municipio de Castilla la Nueva. El DANE,
reporta en sus proyecciones para el 2011 un total de 8.524 habitantes, mientras
que el SISBEN habla de 10.856. La unificacién de la informacion es necesaria para
mejorar la calidad de la planeacion territorial, en especial, el desarrollo de viviendas,
servicios publicos, de salud y educacion. En este tiltimo caso sera necesario también
implementar acciones para adecuar y construir nuevos espacios de formacion,
reducir la desercion escolar, ampliando las oportunidades de acceso a las institucio-
nes educativas y generar un sistema de seguimiento para evaluar los cambios en los
comportamientos de las familias y los menores en el municipio.

43 Entrevista Secretario de Educacion.
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Un tltimo factor que podria estar asociado de manera indirecta a los
problemas de desercion escolar tiene que ver con los efectos negativos que puede
causar el subsidio otorgado por el programa. Aunque en los municipios del estudio
de caso se rescata el impacto que tienen los recursos que llegan por concepto de
Familias en Accién en estructuras econdmicas debilitadas y con serios problemas
de limitaciones presupuestales, varios funcionarios entrevistados sefialan que este
modelo genera una trampa de pobreza para sus beneficiarios en la medida en que
encuentran muy alto el costo de perder dichos beneficios, y produce incentivos
perversos para perpetuar su condicion de vulnerabilidad. En esas circunstancias
importa mas el subsidio que la educacion de los hijos, pasando esta tltima a un
lugar secundario dentro de las prioridades familiares. En tal circunstancia, el
estimulo que los padres y demés miembros del hogar deben proporcionar a sus
hijos para que contintien sus estudios no constituye una prioridad, generando
de ese modo condiciones propicias para la desercion escolar. Esta circunstancia
pone de presente, entre otras cosas, la importancia de definir las condiciones de
salida del Programa, hasta hoy poco definidos, salvo el cumplimiento del limite
de edad establecido cuando se trata de criterios categoricos, y por el cambio en el
nivel cuando el instrumento de focalizacion adoptado es el SISBEN. No existen
criterios de salida que consideren medidas de logro o de impacto generados por
la percepcion de los beneficios del programa. Tampoco criterios que consideren
la percepcion de beneficios por un plazo maximo, o las opciones abiertas a la
decision del individuo.

En esto coinciden los alcaldes encuestados, al identificar como el principal
efecto negativo del programa la dependencia econémica que genera, con el
77,9%; el 37,7% afirma que en ocasiones el subsidio no se emplea en los gastos de
educacion y nutricion; el 18,6% considera que existen deficiencias en la seleccion y
el seguimiento a los beneficiarios del programa y el 15,2% plantea que la cobertura
y los recursos del programa son escasos. Otros efectos negativos mencionados son
el aumento de la desercion escolar y la violencia intrafamiliar (Cuadro 29).

Cuadro 29. Efectos negativos del Programa Familias en Accién

Crea dependencia econdmica en las familias 180 77,9
Los recursos del subsidio no se emplean de manera adecuada 87 37,7
Existen deficiencias en la seleccion y el seguimiento a los

beneficiarios 43 18,6
Escasa cobertura y recursos 35 15,2
Aumenta la desercion escolar 12 5,2
Genera violencia intrafamiliar 6 2,6
Total 367

Fuente: Elaboracion propia.
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Incluso, las autoridades encargadas de la agenda social en la alcaldia de
Castilla La Nueva plantean que las personas parecen no tener ambiciones, no
se esfuerzan, actian de forma irracional, viven de los subsidios que otorga el
municipio y los que llegan del gobierno nacional. Aunque existe una capacidad
productiva importante, en la que se destacan los cultivos de palma, la ganaderia,
la avicultura y piscicultura, las personas prefieren esperar a las vacantes de la
empresa petrolera o los subsidios del municipio. En todos los afos se pierden
becas que el municipio otorga a los muchachos que salen del bachillerato para que
puedan seguir los estudios universitarios, casi nadie se presenta y, cuando se les
pregunta por qué no lo hacen, responden que el municipio les da todo.

En general, se considera que el Programa no considera el caracter multidi-
mensional de la pobreza. Aunque la definicién que tiene el gobierno de pobreza
es amplia, en el momento de medirla y de atacarla, se restringe a la entrega de
subsidios, asi estos tltimos sean condicionados. Asi un nifno esté bien alimentado
y termine un bachillerato, si no desarrolla sus capacidades para tener un mejor
futuro, la politica tendra un bajo impacto. Esto se puede comprender mejor si
se entiende la pobreza no sdlo segin el ingreso o las necesidades bésicas, sino
como falta de capacidades y ausencia de ciertas oportunidades para desarrollar
y aprovechar esas capacidades. La superacion de la pobreza requiere no soélo
garantizar elementos como la nutricion, el vestido, un techo, evitar la morbilidad,
etc, sino que también incluye logros sociales como participar en la comunidad;
tener independencia, tener libertades politicas, econémicas y sociales, seguridad,
proteccién contra la violencia y no ser discriminado.

Parte de este problema se encuentra en la decisiéon del gobierno nacional de
prolongar y convertir el programa en la estrategia ptiblica mas importante para la
lucha contra la pobreza sin que paralelamente se pongan en marcha otras politicas
concretas que combatieran las causas estructurales del fendmeno. En este sentido,
los subsidios se volvieron paliativos para los beneficiarios y han impedido la
constitucion de los pobres como actores indispensables para superar la pobreza.

Con frecuencia se menciona que el programa es efectivo porque se
encuentra en todo el territorio nacional y logré cubrir con subsidios a cerca de
tres millones de familias en menos de seis afios. El incremento de la cobertura y el
esfuerzo implicado en él son evidentes. Pero en realidad, la eficacia de esta clase
de politicas puede ser reconocida cuando contribuya a eliminar la vulnerabilidad
de la poblacién, lo que no ha ocurrido del todo en el pais. Por el contrario, se ha
propiciado una dependencia econémica que no sera facil romper en el futuro+.

44 Preocupa en ese sentido la aprobacién de una ley que obliga al Estado a mantener el Programa
Familias en Accién como un programa permanente.



CariTuio 4
EL ESQUEMA DE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

El programa Familias en Accion es una iniciativa del gobierno nacional,
disehada por una agencia gubernamental (la Consejeria Presidencial para la
Accion Social y la Cooperacion Internacional — en adelante, Acciéon Social) y
financiada con fondos que maneja y por los cuales responde el gobierno nacional.
Las familias beneficiarias, sin embargo, son identificadas como residentes en
municipios especificos. En ellos, el alcalde juega un papel importante como apoyo
operativo y como oferente de servicios de educacion y salud, dado que el subsidio
esta condicionado a la asistencia y permanencia de los nifios en el sistema escolar
y a la realizacion de controles nutricionales. Los Departamentos son incluidos
en el diseno institucional para poner en funcionamiento algunos dispositi-
vos de coordinacion interinstitucional y para que garanticen, en el caso de los
municipios no certificados, la oferta educativa y de salud suficiente para satisfacer
las demandas provenientes de la poblacion beneficiaria.

En consecuencia, el Programa supone un esquema de relaciones institucio-
nales entre los distintos niveles de gobierno para el cumplimiento de sus objetivos.
¢Cuéles son las caracteristicas de ese esquema? ¢Cudles son sus supuestos? ¢El
diseno institucional ha contribuido a que el programa sea eficiente en el uso de
los recursos y eficaz en el logro de metas? ¢Qué tanto se aviene con la estructura
descentralizada del Estado, consagrada en la Constitucion colombiana? ¢Qué
tanto peso tienen las relaciones informales en el esquema?

Este capitulo pretende ofrecer algunas respuestas a esos interrogantes.
Para tal efecto, esta organizado en tres partes: en la primera se contextualiza la
cuestion de las relaciones intergubernamentales en el marco de la evolucion de la
descentralizacion en el pais. Luego, en la segunda parte, se describen los rasgos
mas importantes del disefo institucional y de relaciones intergubernamentales
del Programa. En la tercera y Gltima se examinan las caracteristicas mas sobresa-
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lientes del funcionamiento de ese disefio, su relaciéon con la autonomia de las
entidades territoriales y el peso de las relaciones informales.

1. COLOMBIA: DESCENTRALIZACION DEL ESTADO Y RELACIONES
INTER-GUBERNAMENTALES

El programa Familias en Accion opera en el seno de un Estado unitario
descentralizado, en el que las entidades territoriales gozan de una autonomia
relativa “para la gestion de sus intereses, y dentro de los limites de la Constitucion
ylaley” (Articulo 287 de la Constitucion)'. La autonomia de las entidades territo-
riales significa que se gobiernan por autoridades propias, ejercen las competencias
que les corresponden, administran los recursos y establecen los tributos necesarios
para el cumplimiento de sus funciones, y participan en las rentas nacionales. Ella
supone, al contrario de un modelo autarquico, unos principios de coordinacion
entre los diferentes niveles de gobierno y de la administracion puablica (relaciones
intergubernamentales), que, segtn la ley de Régimen Municipal (ley 136 de 1994),
son los de coordinacidén, concurrencia y subsidiariedad?.

Las relaciones intergubernamentales, entendidas como relaciones entre
niveles de gobierno, aluden a una nocién de “Estado fragmentado” (Paddison,
1983, citado por Gibson, 2006). Dicha fragmentacion es horizontal (divisién en
jurisdicciones en un territorio nacional) y vertical (entre niveles de gobierno con
diferentes alcances de jurisdiccion territorial). Esa nocion es crucial para el analisis
del poder y de la politica territorial. Como senala Gibson (2006), “cualquier
estudio de los resultados politicos nacionales vistos a través de los lentes de la
politica territorial debe hacer un énfasis particular en los vinculos entre niveles
de gobierno y entre actores organizados territorialmente. La forma en que estos
vinculos estan organizados y como los actores en diferentes niveles del sistema

1 A diferencia de los paises federales, en los paises unitarios descentralizados los niveles territoriales
de gobierno no poseen un margen absoluto de autonomia politica y administrativa. En tal sentido,
no puede hablarse de “gobiernos” (nacional, intermedio, local) como en los paises federales, sino
de “niveles de gobierno”. Aunque eligen sus autoridades y tienen competencias y recursos propios,
no pueden legislar; por el contrario, deben acogerse al marco constitucional y legal tinico que rige
en el pais. En ese contexto, las relaciones intergubernamentales no son relaciones entre gobiernos
auténomos, sino entre niveles de gobierno y de la administracion publica que se acogen a ese marco
anico.

2 Segtn el articulo 4 de la Ley de Régimen Municipal, la coordinacién alude a la armonia que debe
existir entre los diferentes niveles de autoridad cuando desarrollan y ejercen sus propias competen-
cias en ejercicio de sus atribuciones. La Concurrencia significa que, cuando sobre una materia se
asignen a las entidades territoriales competencias que deban desarrollar en unién o relacion directa
con otras autoridades o entidades territoriales, deberan ejercerlas de tal manera que su actuacién
no se prolongue maés alla del limite fijado en la norma correspondiente, buscando siempre el respeto
de las atribuciones de las otras autoridades o entidades. Finalmente, la subsidiariedad significa que,
cuando una entidad territorial ejerce competencias atribuidas a otros niveles territoriales o entidades,
en subsidio de éstos, sus autoridades solo entraran a ejercerlas una vez que se cumplan plenamente
las condiciones establecidas para ellos en la norma correspondiente y dentro de los limites y plazos
fijados al respecto.

154



El esquema de relaciones intergubernamentales

territorial los manipulan es crucial para la forma en que el poder est4 organizado y
distribuido espacialmente dentro de un Estado” (210). Esta tesis es muy ttil para
el analisis del Programa Familias en Accion, en el sentido de que el manejo y los
resultados finales del programa tienen que ver directamente con la forma como
se establecen las relaciones entre los distintos niveles de gobierno y las redes de
poder que se tejen entre ellos.

Esto puede ser visto, en un modelo sencillo, como un sistema de relaciones
“centro-periferia”, en el que ambos polos de la relacion se necesitan mutuamente:
el gobierno nacional requiere el concurso de las entidades territoriales, especial-
mente de los municipios, para garantizar que el Programa opere y llegue a sus
destinatarios. Pero, al mismo tiempo, como se vera luego, los municipios se
benefician con los recursos entregados por el gobierno nacional a las familias y
con la generacion de capital humano en su territorio. Hay, pues, una relaciéon de
interdependencia que no excluye el uso de mecanismos de subordinacion, en este
caso de las autoridades municipales con respecto al Gobierno departamental y al
gobierno nacional y, en particular, a la agencia que maneja el Programa.

Las relaciones entre los distintos niveles de gobierno se rigen por normas
precisas a las cuales debe acogerse cada uno de ellos. Dichas normas establecen
conceptos, objetivos, criterios, responsables, instrumentos y procedimientos de la
gestion puablica, cuya aplicacion contribuye al cumplimiento de los propoésitos de
la accién del Estado. A ese tipo de relaciones se les puede denominar relaciones
formales. Existe, sin embargo, otra categoria de relaciones inter-gubernamentales,
a las que se puede denominar “informales”: operan por fuera de los parametros
establecidos en las normas y se rigen més bien por acuerdos de conveniencia, por
amistad, por relaciones personales, de camaraderia politica o de lealtad que, sin
violar la norma, o colocandose en el limite de esta Gltima, facilitan la canalizacién
de programas y recursos desde el gobierno nacional hacia las entidades territo-
riales. En este caso, los canales institucionales se subordinan a las relaciones
personales y se introduce una cierta dosis de discrecionalidad en las decisiones
publicas. Dichas relaciones se ligan al uso y a la costumbre y suelen ser mas agiles,
ad hoc, transitorias y en buena parte dependientes de las habilidades de quienes
estan involucrados en ellas. Implican transacciones y acuerdos interpersonales
mas que interinstitucionales®.

Las relaciones intergubernamentales se concretan a través de varios
instrumentos, dos de los cuales se destacan por su papel determinante: la

3 La gestion de los asuntos publicos es el resultado de la articulacién de estos dos tipos de relacion: de
un lado, la definida por las normas y los canales institucionales existentes y, de otro, la que proviene de
la aplicacion de relaciones personales y/o politicas. Las relaciones intergubernamentales en Colombia
involucran cada vez mas un componente de relaciones informales.
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asignacion de competencias y la distribuciéon de recursos*. Segtn la Constitu-
cion colombiana, esos dos instrumentos deberian ser reglamentados por la Ley
Organica de Ordenamiento Territorial. Esta fue aprobada a mediados de 2011 (ley
1454), pero no incluy6 la cuestiéon de la distribucién de competencias y recursos
entre los distintos niveles de gobierno. Por tal motivo, el sistema de relaciones
intergubernamentales se sigue rigiendo por la ley 715 de 2001, la cual define para
cada sector de la gestion publica® las responsabilidades de los distintos niveles de
gobierno, los servicios que debe prestar y los criterios para la distribucién de los
recursos del Sistema General de Participaciones (SGP)°®.

En Colombia, las relaciones intergubernamentales han evolucionado al
ritmo de las transformaciones del disefio de la descentralizacion. Las normas que
reglamentaron dicho proceso a mediados de la década del ochenta, en particular el
Acto Legislativo # 1y las leyes 11 y 12 de 1986, asi como los decretos 77 a 81 de 1987,
fortalecieron los municipios’ mediante la eleccién popular de alcaldes, la devolucion
de competencias y recursos que les habian sido arrebatados por el gobierno central a
lo largo del siglo XX y la institucionalizaciéon de espacios y mecanismos de participa-
ci6n ciudadana en la gestion publica (Velasquez, 1995). Se configurd asi un esquema
de relaciones intergubernamentales bipolares entre el Gobierno central, de un lado,
que cedio poder en el manejo de las competencias entregadas a las entidades territo-
riales y debi6 consecuentemente suprimir algunas de sus agencias, y los gobiernos
municipales, de otro, fortalecidos desde el punto de vista politico, administrativo
y financiero, y convertidos en potenciales agentes de desarrollo en su respectivo
territorio. Los Departamentos fueron relegados a un lugar secundario, practica-
mente marginal, que les rest6 protagonismo en el escenario de la gestion ptblica®.

4 Otros mecanismos a través de los cuales operan las relaciones intergubernamentales son la
planeacion, la inversion nacional en el territorio a través de la ejecucion de programas y proyectos, los
encuentros entre las autoridades de los distintos niveles y la vigilancia que ejerce el gobierno nacional
sobre las autoridades territoriales, entre otros.

5 Se hace referencia a los sectores de educacion, salud y los incluidos en la ley 715 como gastos de
proposito general. A diferencia de lo que ocurre en otros paises de América Latina, la definiciéon de
competencias se llevd a cabo en Colombia con criterio sectorial, no territorial. Quiere ello decir que
en lugar de asignar responsabilidades sectoriales a cada nivel de gobierno (nacional, departamental y
municipal), lo que hace la norma es definir roles de cada uno de los tres niveles de gobierno en cada
sector.

6 Los recursos de las entidades territoriales (propios y de transferencias del SGP) se complementan
con la distribucion de las regalias que obtiene el Estado por la explotacion de minas e hidrocarbu-
ros, y que distribuye a los Departamentos y municipios segin criterios establecidos en las normas
al respecto. Un nuevo esquema de distribucion de las regalias comenz6 a operar en 2012, luego de
la creacion del Sistema Nacional de Regalias mediante acto legislativo que modific6 la Constitucion
colombiana (Acto legislativo 05 de 2011).

7 Aunque hubo en ese momento una modificacién del régimen departamental, la descentralizacién en
ese momento tuvo un matiz fuertemente municipalista.

8 El fortalecimiento de los municipios y el esquema resultante de relaciones intergubernamentales
fue el producto de una decisién de las élites dominantes de darle un nuevo aire al régimen politico
colombiano, cuya crisis era evidente al finalizar los afos setenta, como lo revelaban en ese entonces
los altos indices de abstencion electoral, el incremento significativo de la movilizacién social (paros
civicos regionales y locales) y la agudizacion del conflicto armado. La descentralizacion del Estado
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La Constitucion de 1991 otorgo rango constitucional a la descentralizacion
(articulo 1°), consagrando el modelo disefiado un lustro antes y profundizandolo
mediante la reafirmaciéon de una serie de principios (el municipio como célula
bésica de la organizacién estatal; la autonomia de las entidades territoriales, la
participacion como fin esencial del Estado, entre otros) yla creacion de un conjunto
de dispositivos que convertirian esos principios en realidades concretas: la
eleccion popular de gobernadores, la creacion del Sistema Nacional de Planeacion,
la multiplicacion de espacios de participacion ciudadana, el incremento de las
transferencias del gobierno nacional a las entidades territoriales y el fortaleci-
miento de los 6rganos de control, tanto institucional como ciudadano, entre otros.

Desde el punto de vista de las relaciones intergubernamentales, los
Constituyentes intentaron sustituir el esquema bipolar heredado de la reforma
municipal por uno de mayor equilibrio entre los diferentes niveles de gobierno,
para lo cual redefinieron el rol de los departamentos en la estructura del Estado,
dandoles mayor peso y visibilidad. Para tal efecto, les fueron asignadas funciones
especificas (planeacion regional, coordinacion de los programas nacionales en su
territorio, asistencia técnica a los municipios, gestion de servicios) y se ordend
la eleccion popular de gobernadores. Se intent6 asi estructurar un modelo de
“equilibrio” entre los distintos niveles de la administracion ptblica, asignando a
cada uno de ellos funciones y competencias a la luz de los principios ya sefialados
de concurrencia, coordinacion y subsidiariedad, y buscando una cierta armonia
en el ejercicio de la gestidon publica, por ejemplo, a través de los planes de desarro-
llo (nacional, departamentales y municipales).

El fortalecimiento de los departamentos no implic6 de ninguna manera
el debilitamiento de los otros niveles de gobierno. El gobierno central mantuvo
sus funciones de disefio y orientacion de las politicas publicas, asignacion de
recursos de transferencia a las entidades territoriales y vigilancia de la gestion
publica en el nivel territorial, amén de sus atribuciones en el campo de la defensa
nacional, las relaciones inter-gubernamentales y las politicas macroeconémicas.
Los municipios, por su parte, conservaron su rol como prestadores de servicios,
especialmente en el ambito social, como agentes del desarrollo local y promotores
de la participacion ciudadana.

Hacia finales de la década del noventa, el gobierno nacional propuso dar
un giro en el disefio de la descentralizacion, al considerar —en contra de algunas
evidencias- que el sistema de transferencias era la causa principal del déficit fiscal
de la Nacion, el cual habia adquirido proporciones enormes en la segunda mitad

y la institucionalizacién de espacios de participacion ciudadana fueron medidas de apertura politica
orientadas a reducir el clima de tension social y politica del pais en esa coyuntura.
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de esa década®. Ademas, el déficit de la mayoria de los departamentos y de un buen
numero de municipios —explicable por el aumento de sus néminas y por el alto nivel
de la deuda publica territorial- constituian argumentos mas que contundentes del
gobierno nacional para intervenir las finanzas de los municipios y departamentos e
implantar una politica de austeridad y reduccién del gasto, incluidas las transferen-
cias. Esta apuesta se concret6 en la expedicion de la ley 617 de 2000, que establecio
topes de gastos de funcionamiento con los ingresos propios, segin la categoria de
la entidad territorial, y del Acto Legislativo # 1 de 2001, que modifico el sistema de
transferencias consagrado en la Constitucion de 1991, sustituyéndolo por el Sistema
General de Participaciones (SGP), una bolsa de monto fijo indexado cada afio segtin
el incremento de los precios y algunos puntos adicionales.

Esta mirada “fiscalista” de la descentralizacion tuvo como consecuencia el
debilitamiento de los municipios y los departamentos, especialmente desde el punto
de vista fiscal, y el inicio de un proceso de re-centralizaciéon que modifico sustancial-
mente el esquema de relaciones intergubernamentales disehado por los Constitu-
yentes en 1991. El modelo de equilibrio fue sustituido por otro de caracter jerarquico,
en el que el gobierno nacional fue asumiendo progresivamente un mayor poder de
decision sobre asuntos de competencia municipal y departamental, concentrando
recursos de inversion que aumentaron significativamente su capacidad de gasto.

Un factor que contribuy6 a ese cambio en las relaciones intergubernamen-
tales fue el diseno més sectorial que territorial de la descentralizacion desde la
primera mitad de la década del noventa. La Ley 60 de 1993 y, luego, la ley 715 de
2001 asignaron competencias a las entidades territoriales por sectores (educacion,
salud, saneamiento basico, etc.), relegando a un segundo plano el criterio territo-
rial. En otras palabras, sefialaron como se distribuian las obligaciones dentro de
cada sector, antes que definir cudles eran las responsabilidades de cada uno de
los niveles de gobierno. Ello permiti6 que las agencias nacionales (Ministerios,
Departamentos Administrativos, Consejerias presidenciales) impusieran su
jerarquia en el manejo de cada sector, facilitando la concentraciéon de las decisiones
y los recursos en el nivel central, en desmedro de la autonomia de los territorios.

Hubo, sin embargo, otros factores que facilitaron la re-centralizacion: en
efecto, la tendencia hacia el predominio de un modelo “agente-principal” en la
distribucién de competencias y, al mismo tiempo, de un modelo de eleccién publica
en la generacion de los recursos produjo una concentraciéon de poder (de decision y
de gasto) en manos del gobierno central en detrimento de las entidades territoriales,
cuya consecuencia mas evidente ha sido el incremento sustancial de la capacidad de
inversion del gobierno central y 1a dependencia creciente de las autoridades territo-

9 Segtn los datos del Departamento Nacional de Planeacion (DNP), el déficit fiscal del nivel central del
Estado llegd a representar cerca del 7% del PIB.
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riales con respecto a las decisiones de inversion tomadas por el gobierno nacional,
incluso en areas que son de competencia departamental y municipal.

De otra parte, en un pais caracterizado por grandes desigualdades sociales,
por altos niveles de exclusion y por el acceso cada vez mas restringido a bienes y
servicios por parte de una capa creciente de la poblacion, la escasez relativa de
recursos de las entidades territoriales, asi aquéllos hayan crecido en los tltimos 20
afos, para atender necesidades y demandas ciudadanas de gran magnitud obligd
a los alcaldes y los gobernadores a gestionar recursos adicionales con el sector
privado, la cooperacion internacional, los organismos de crédito y, sobre todo, el
gobierno nacional, lo que ha dejado como saldo una dependencia cada vez mayor
de las autoridades municipales y departamentales con respecto a este tltimo.

El gobierno del Presidente Uribe acogi6 ese diseno, muy propicio para el
despliegue de su estrategia de seguridad democratica. Una rapida mirada de sus
ocho anos de gobierno permite identificar un conjunto de iniciativas suyas orienta-
das a intervenir en los territorios a través de programas de inversién puablica (por
ejemplo, los megaproyectos de vivienda social o la politica de mineria), a producir
cambios normativos a través de los cuales sustrajo competencias a los municipios
(por ejemplo, los Planes Departamentales de Aguas) y a definir instancias de
vigilancia y de subordinacién de las autoridades municipales al gobierno nacional,
en las quelarelacion intergubernamental se desarrolla en un contexto de evidentes
asimetrias de poder (por ejemplo, el Decreto 028 de 2008, sobre fiscalizacion,
por parte del gobierno central, del uso dado por las entidades territoriales a los
recursos del Sistema General de Participaciones).

En este ultimo contexto (re-centralizacién de competencias y recursos,
y esquema jerarquico de relaciones intergubernamentales bajo un modelo de
agente-principal) naci6 el programa “Familias en Acciéon”. El Programa Familias
en Accion fue pensado como una estrategia del gobierno nacional para enfrentar
la crisis de finales de los afios noventa, en un contexto de relaciones inter-guberna-
mentales de tipo jerarquico. Eso explica las caracteristicas principales de su disefo
institucional y de su modelo de gestion, los cuales se describen a continuacion.

2. EL DISENO INSTITUCIONAL DEL PROGRAMA

“Este es un programa autocraticamente descentralizado™

El programa Familias en Acci6n opera mediante un disefio institucional en
el que intervienen entidades publicas y privadas del nivel nacional, departamental
y municipal, y en el que participa la poblacion beneficiaria para el cuamplimiento de

10 Entrevista a un funcionario de Accion Social.
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los procesos operativos (Accion Social, 2010). La base de ese disefio es un modelo
de gestion que busca llenar dos requerimientos: garantizar que los subsidios
lleguen prontamente a sus destinatarios y asegurar, de parte de las entidades
territoriales, la oferta de servicios de educacion, salud y nutricién garantizando el
acceso efectivo de los beneficiarios a ellos.

El primer requisito es responsabilidad del gobierno nacional a través de
Accion Social y de las agencias estatales vinculadas al Programa. Para que los
subsidios lleguen a los beneficiarios, el gobierno nacional debe poner en marcha
una estrategia compleja, que traduce en términos operativos la filosofia del
Programa, sus apuestas fundamentales y las metas que el propio gobierno nacional
se trazd desde un comienzo. Alli se combinan tareas de diagnostico, analisis de
las condiciones externas al programa, planificacion y programacion, gestion
de recursos, relacion con las entidades territoriales, ejecucion del programa y
monitoreo y evaluacion, todas ellas enfocadas hacia la realizacién del pago de los
subsidios a las familias de manera oportuna y constante.

El segundo requisito compete a las entidades territoriales, especialmente
a los municipios. Estos deben realizar una triple tarea: primero, garantizar una
contrapartida a través del nombramiento de un enlace municipal y de la entrega
a este ultimo de los medios para que pueda desempefiar sus funciones; segundo,
asegurar que la demanda por servicios de educacion y salud sea satisfecha mediante
la oferta adecuada de servicios y su ampliacion cuando las circunstancias lo exijan.
Finalmente, firmar con Acci6n Social un acuerdo en el que se compromete a garanti-
zar las anteriores condiciones para el funcionamiento adecuado del Programa'. El
Departamento debe asumir la responsabilidad de garantizar la oferta de servicios
de educacion, salud y nutricién cuando los municipios no estan certificados. En
cualquier caso, compete a las entidades territoriales realizar una adecuada y efectiva
seleccion de las familias beneficiarias, atendiendo a los criterios de focalizacion
definidos por Accién Social, verificar el cumplimiento de los compromisos por
parte de los beneficiarios, facilitar el acceso de los nifos y las ninas a los servicios de
educacion, salud y nutricion y capacitar a las madres titulares.

11 Este modelo de gestion institucional se complementa con un modelo de gestion social a través del
cual se busca fortalecer la identidad de los beneficiarios, incrementar su capital social y promover un
cambio personal y de su entorno. El centro de ese modelo de gestion institucional es la participacion
activa de las madres comunitarias, fortaleciendo su “corresponsabilidad, el conocimiento y la apropia-
cion de sus derechos y deberes como ciudadanas colombianas” (Ibid., pdgina 105). Sobre ese aspecto,
puede verse el capitulo 5.

12 En un comienzo, se firmaba un convenio de participacion de los municipios en el Programa.
Posteriormente se firmé un convenio de cooperacion.
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2.1. La columna vertebral

Este modelo de gestion implica un disefio institucional cuya columna
vertebral esta constituida por la articulacion entre las Unidades Coordinadoras
en los tres niveles: nacional, departamental y municipal. La Unidad Coordinadora
Nacional (UCN) funge como cabeza del esquema: se encarga de la orientacion
conceptual del Programa, la formulacion de politicas de accidn, la planificacion
y el seguimiento a la ejecucion y administracion técnica, operativa y financiera
del mismo. Est4 liderada por Accion Social, entidad que, en asocio con otras
entidades del nivel nacional, define la misiéon y los objetivos del Programa,
establece los criterios técnicos, orienta los procesos, disefia todos los dispositivos
para su operacion (seleccion de beneficiarios, asignacién y entrega de subsidios,
verificacion de compromisos de los beneficiarios, coordinaciéon con agentes
departamentales y municipales, disefio y montaje de los sistemas de informacion
y de seguimiento y monitoreo, y resolucion de problemas), asegura los recursos y
define lineas de accion para las entidades territoriales.

Cuenta con el acompanamiento de los Ministerios de Educacion y Proteccion
Social, los cuales contribuyen a la orientaciéon del Programa y a la supervi-
sion del trabajo de los entes departamentales y municipales. El Departamento
Nacional de Planeacién (DNP) presta un apoyo técnico para temas de focaliza-
cion, seguimiento y evaluacions, y el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
aporta su conocimiento en materias sustantivas como familia e infancia*.

Las Unidades Coordinadoras Regionales (UCR), ubicadas en las capitales
de los departamentos, se encargan de la ejecucion de los procesos operativos del
programa dentro de su territorio, y de la canalizacion de informacién de doble
via entre el nivel nacional y el municipal. Juegan un rol importante en la oferta
de servicios de educacién y salud en los municipios no certificados y propician
escenarios de analisis sobre el comportamiento del Programa con los alcaldes y con
funcionarios del orden nacional. Ademas, ofrecen acompanamiento a los enlaces
municipales, a través de eventos de capacitacion y actualizacion, y de la respuesta
a consultas sobre la operacion del Programa. Son interlocutoras permanentes de
los enlaces municipales.

13 Entrevista a funcionario del DNP.

14 El ICBF también ha participado como cofinanciador del Programa: “El 13 de julio de 2007 Accién
Social y el ICBF suscribieron el primero de tres convenios interadministrativos, con el propésito de
brindar y dar cumplimiento a lo establecido por el gobierno nacional en el mencionado documento
Conpes Social [Conpes 102 de 2006]. Mediante el convenio 455, el ICBF aportd 180.000 millones de
pesos a Accion Social, los que se utilizaron para el pago exclusivo de subsidios de nutricién durante
2007 (...) En septiembre de 2008 se firmo6 el segundo convenio 029, por valor de 118.000 millones de
pesos que se ejecutaron en abril de 2009 en un 95%. El tltimo de los convenios, el 013 de 2009, por
426.988 millones de pesos finalizé en marzo de 2010” (Accién Social, 2010: 235).
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En los municipios la Unidad Coordinadora es la Alcaldia. Esta tiene varias
responsabilidades: garantizar la oferta institucional de servicios de educacion
y salud; designar un funcionario como enlace municipal, responsable de la
coordinacién y de la ejecuciéon del programa en el territorio; mantener actuali-
zado el SISBEN vy oficializarlo ante el DNP para la seleccion de las familias;
apoyar los procesos operativos para la vinculacion y la capacitaciéon de las familias
beneficiarias, para la capacitaciéon de los funcionarios de educacion y de salud, y
para la verificacion del cumplimiento de compromisos, pagos, recibo de quejas
e incorporacion de novedades; apoyar la organizacion de las familias beneficia-
rias, a través de las asambleas de madres; y apoyar la estrategia de promocion y
desarrollo disefiada por la UCN. El grafico 1 presenta la estructura del Programa a
nivel municipal tal y como estéa concebida en el manual Operativo.

El enlace municipal “coordina y apoya la organizaciéon de las familias
beneficiarias, por medio de asambleas de madres titulares (...) y, en general,
apoya la ejecucion de la estrategia de promocion y desarrollo disefiada por la
UCN” (Accion Social, 2010:100). Participa ademas en la operacion del sistema de
seguimiento y monitoreo interno (inscripcioén, verificacion de cumplimiento de
compromisos, liquidacion y pago de subsidios, estados de las familias, novedades,
quejas y reclamos). La labor del funcionario de enlace debe contar con el apoyo
de todas las entidades de la administracién municipal, en especial de los sectores
educativo y de salud, de la oficina encargada del manejo del SISBEN, y de los
organos de control, las registradurias y las notarias locales.

Grafico 1. Estructura Organica de Funcionamiento
Municipal. Programa Familias en Accion.
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Fuente: PFA, Manual operativo, 2005.

El grafico 2 resume el esquema de relaciones entre los diferentes niveles
de operaciéon del Programa, asi como el rol de cada una de las unidades que
intervienen.
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Grafico 2. Esquema de relaciones intergubernamentales
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2.2. Los dispositivos

La clave del funcionamiento de este esquema es la articulaciéon de esfuerzos,
acciones y recursos en el nivel nacional y entre las unidades de los tres niveles. En el
nivel nacional, Accién Social trabaja principalmente con los Ministerios de Educacion
y de Proteccion Social, con el DNP y con el ICBF. Cada una de esas entidades tiene
un lugar especifico en esa relacion. Por ejemplo, el DNP a través de la Direccion de
Desarrollo Social (Grupo de Promocién Social y Calidad de Vida) realiza el apoyo
técnico sobre temas de focalizacion (disefio del SISBEN), ampliacion de coberturas,
mecanismos de salida de las familias del Programa, rediseno del programa a partir
de los estudios de impacto y del levantamiento de informacién, mejoramiento de
los manuales de operacion y otras decisiones que deben tener un sustento técnico
explicito. Los grupos de salud y educacion de la Direccién de Desarrollo Social
entablan relaciones directas con los Ministerios y con el ICBF (primera infancia)
para apoyar a Accién Social en la orientaciéon de la politica y en el disefio especifico
del Programa.

Para la coordinacién de la accion entre estas entidades fueron creadas
las Mesas de Trabajo. Estas son concebidas como “espacios institucionales de
coordinacion con los Ministerios de la Proteccion Social y Educacion, que buscan
mejorar el desempefio de los departamentos y municipios mediante el anélisis de
las barreras institucionales, el acuerdo de alternativas de solucion y los lineamien-
tos que se imparten a los entes territoriales” (Accién Social, 2010: 108).
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En la Mesa de trabajo con el Ministerio de la Proteccion Social participa
la Direccidén de Vacunacion, con la cual se han concretado acuerdos para la
ampliacion de la cobertura: el disefio del carné de vacunacion del programa
ampliado de inmunizaciones y su entrega a todos los nifios beneficiarios del
subsidio de nutricion, asi como estrategias de vacunacion para su ejecucién en
el ambito municipal. También se trabaja con la Direcciéon de Salud Publica en la
mira de incluir estrategias especificas para las familias beneficiarias del programa,
como parte del Plan de Atencién Basica (PAB) 2007-2010, acompafiadas de los
recursos asignados para la salud ptblica.

En la Mesa con el Ministerio de Educacion participan delegados de la
Direccién de Cobertura y Permanencia Escolar, con quienes se elaboran circula-
res conjuntas en las que se imparten instrucciones sobre el nombramiento de
un delegado en las respectivas Secretarias de Educacion Departamentales, y el
establecimiento de mesas tematicas regulares departamentales para la concerta-
ciéon de acciones con los encargados de los temas de desercion y baja escolari-
dad. También se suscriben acuerdos para verificar la oferta educativa en los
municipios, especialmente en los municipios no certificados, elevar las coberturas,
reducir la desercion, articular los sistemas de informacion y recoger informacion
permanente sobre los nifios por fuera del sistema escolar.

Cabe anotar que el modelo de relaciones en el nivel nacional es de tipo
monocéntrico (grafico 3): Accion Social se ubica en el centro de un haz de relacio-
nes bilaterales con las entidades nacionales involucradas en el programa, en lo
que hace a la orientacion del Programa. En algunos aspectos técnicos, el DNP
establece puentes con los Ministerios, a través de la Direccién de Desarrollo
Social; se trata de relaciones cuyos resultados terminan siendo insumos para la
definici6n de la orientacion del Programa, que lidera Accién Social.

Grafico 3. Esquema de relaciones en el nivel nacional
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Un dispositivo importante para el Programa es el de las Mesas tematicas
o sectoriales, definidas como “espacios institucionales desarrollados por el
programa, para realizar anélisis, negociaciones y acuerdos de alternativas de
soluci6on para los municipios” (Accién Social, 2010: 2011). Estas Mesas son
dispositivos de orden departamental, organizados por Accidén Social con el
acompanamiento de entidades nacionales, para resolver problemas locales,
dar orientaciones o divulgar politicas. En ellas se intenta determinar las causas
estructurales y disenar las estrategias y los acuerdos de trabajo para combatir la
desercion escolar y la inasistencia de los menores a los centros educativos, asi
como los factores que afectan el servicio de salud. Las mesas son convocadas por
el nivel nacional y participan en ellas las instituciones de los tres niveles, segin el
caso. Por los departamentos participan los Secretarios de Educacion y de Salud,
los directores de las diferentes areas en ambas Secretarias, los secretarios y los
enlaces de los municipios donde se presentan situaciones criticas.

Los municipios son aliados estratégicos del Programa desde el punto de
vista institucional. Para el cumplimiento de su tarea, el Programa tiene disefiados
varios dispositivos:

Los Foros de Alcaldes: Son espacios de acercamiento entre el nivel nacional
y las autoridades municipales, en los que se definen responsabilidades y se
adquieren compromisos para el funcionamiento del programa, en particular con
respecto a tres cuestiones: la prestacion de los servicios de educacion y salud que
requiere la poblacion beneficiaria, la designacion y el manejo del enlace municipal
y la garantia de los medios necesarios para que el programa opere fluidamente.

Conversatorios municipales: Son espacios de discusion institucional en los
que se abordan temas relacionados con educacion y salud, incluido el intercambio
de experiencias. Se convoca a estos espacios a los Alcaldes, Personeros, Secretarios
de Salud y Educacién, Directores de IPS, Jefes de Nicleo Educativo, Rectores de
establecimientos escolares y madres lideres. Pueden ser invitadas otras instituciones
dependiendo de los temas que van a ser tratados. En los conversatorios se examinan
situaciones criticas (por ejemplo, el nimero de menores no inscritos en los centros
escolares o su permanencia en ellos) y se definen soluciones y estrategias para
ejecutarlas.

Medios masivos de comunicacién: Son instrumentos claves para la difusion
de informacion sobre el programa y para la formacion sobre los derechos a la salud
y la educaciéon. En cada municipio, en funciéon de sus recursos y capacidades, los
enlaces municipales deben poner en marcha una estrategia de comunicaciéon para
informar a la poblacion sobre el Programa, sus caracteristicas, requisitos y ventajas.
Se espera que dicha estrategia se enmarque en la que define el Programa en el
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nivel nacional, la cual esta disehada para interactuar permanentemente con los
beneficiarios, mantener al tanto a las familias sobre los procesos operativos y las
directrices trazadas, y estimular la participacion de las madres en el programa y en
sus diferentes actividades. Se busca que, a partir de la informacion provista a través
de diferentes medios, la poblacién tome iniciativas y participe en la construccion
de su entorno. Ademas, la comunicacion sirve para poner en conocimiento de las
familias beneficiarias experiencias en otras regiones y crear lazos sociales e institu-
cionales. Los medios disefniados para desarrollar este concepto de comunicaciéon son
las teleconferencias, el programa radial, el envio de mensajes de texto a celulares, la
creacion de sitios web y la promocion de los grupos de conectividad.

Formacién del equipo técnico: Accidon Social organiza una serie de talleres
para equipos regionales y municipales, con el fin de inducir a los participantes en
aspectos relacionados con las mesas tematicas (agenda, contenidos, convocato-
ria). A través de los talleres se socializan metodologias e instrumentos empleados
en el desarrollo del Programa y se refuerzan conocimientos sobre normas, planes,
estrategias y programas de salud y educacion.

Se prevé que los espacios de coordinaciéon hagan uso de instrumentos como
los planes de desarrollo municipales, los planes sectoriales de educacién y salud,
asi como los diferentes informes de seguimiento llevados a cabo por el Programa
para medir los avances de este Gltimo en el territorio.

3. CONTROL TECNICO Y AUTONOMIA TERRITORIAL

¢Qué tanto se corresponde el funcionamiento real del Programa con el esquema
de relaciones intergubernamentales? ¢ Es consistente el modelo con el esquema de la
descentralizacion contenido en la Constitucion colombiana? ¢Cambiaria sustancial-
mente el programa en términos del manejo de los recursos y del logro de metas si la
gestion estuviese en manos de gobernadores y/o alcaldes? ¢Qué tanto peso tienen
las relaciones informales entre los diferentes niveles de gobierno en la marcha del
Programa? ¢Tienes esas relaciones algin efecto sobre sus resultados?

A continuacién se sugieren algunas respuestas a esos interrogantes a
través del tratamiento de tres temas interconectados: la aplicacién del modelo de
relaciones intergubernamentales; la consistencia con el esquema descentralizado
del Estado colombiano y, finalmente, el peso de las relaciones informales.

3.1. La aplicacion del modelo

La informacion acopiada sobre el funcionamiento institucional del
Programa Familias en Accion, tanto en el nivel nacional como en los cuatro
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municipios estudiados, permite concluir que el esquema inicialmente elaborado,
modificado parcialmente a medida que el gobierno fue ampliando la cobertura e
incluyendo nuevos tipos de poblaciéon, o adaptado a la especificidad de algunos
municipios (por ejemplo, las grandes ciudades), se ha mantenido en un alto
grado, tanto desde el punto de vista de las relaciones entre las entidades naciona-
les y entre los tres niveles de gestion (nacional, departamental y municipal) como
del uso de los dispositivos creados para informar, formar, deliberar y construir
acuerdos en torno al programa. No existe, por tanto, una brecha entre el disefio
inicial y su aplicacion, signo, sin duda, de una evidente fortaleza del Programa. Lo
que Accibén Social ha hecho es perfeccionar el esquema institucional (y el modelo
de gestion por resultados que le subyace) con base en la propia experiencia y en
las exigencias que le ha planteado el entorno cambiante y los estudios de impacto.
El esquema, en opinion de las personas entrevistadas en el nivel nacional y en los
municipios, ha funcionado bien, al punto que se ha convertido en un modelo que
otros paises han estado analizando para aprender de la experiencia colombiana'®.

Como se sefiald en el apartado anterior, el esquema institucional opera en
dos niveles. El primero de ellos se refiere a las relaciones entre Accion Social y
las demés entidades gubernamentales del orden nacional. Tales relaciones, desde
la perspectiva de Accion Social, han sido fluidas y han permitido una operaciéon
del programa bajo un modelo de interacciéon de suma positiva. Los funcionarios
entrevistados coincidieron en afirmar que las entidades del gobierno central han
mantenido un didlogo permanente de manera que las decisiones han sido el fruto
de una discusiéon amplia y de una concertacion que lleva a consensos. Por ejemplo,
para la evaluacion de impacto urbano, financiada por el BID, se cre6 una Mesa
de Trabajo en la que participaron Accién Social, el DNP, a través de sus Direccio-
nes de Desarrollo Social y de Evaluacion de Politicas Publicas, y los consultores
contratados para el estudio. En el tema de focalizacién trabaja otro grupo en el
que participan Accién Social y el equipo de focalizacién del DNP. Lo mismo ha
ocurrido en el caso del Ministerio de Educacion, el cual coordina los temas de
registro de beneficiarios del programa y de registro en el sistema de matricula
(SIMAT); el Ministerio participa, ademas, en las mesas tematicas y ayuda a operar
el programa en los municipios en materia de cobertura educativa y permanencia
de los ninos y nifas en el sistema escolar.

15 México ha enviado emisarios para conocer a fondo el tema de los funcionarios que operan el
Programa. El esquema de un equipo pequefio de funcionarios en el nivel central (180 mas o menos) y
la operacion del Programa en los municipios a través de enlaces municipales pagados por los Alcaldes
reduce significativamente los costos, cosa que México no ha podido implementar hasta ahora. El
esquema en Colombia impide que buena parte de los fondos se vaya al pago de funcionarios en el
nivel central. Otros paises que se han interesado en el esquema Colombiano son India, Bangladesh y
Filipinas.

167



Familias en accion: tensiones entre lo técnico y lo sociopolitico

Las opiniones a ese respecto son concordantes: “Hay excelentes relaciones
del DNP con Accién Social —sefiala una funcionaria entrevistada. La relacién es
muy fluida, por ejemplo, alrededor de temas como presupuesto y focalizacién™'.
“El Ministerio [de Educacion] tiene una relaciéon horizontal con Accién Social. No
hay jerarquias. Las orientaciones se definen entre las dos entidades; es un didlogo
fluido”, declaré otro de los entrevistados'.

Los directivos y funcionarios de Accion Social son conscientes de la
necesidad y la importancia de dicha coordinacion y de los beneficios que ella
conlleva: por ejemplo, esa entidad proporciona al DNP informacién que ningtn
otro 6rgano estatal en el pais produce; mantiene un didlogo permanente con los
Ministerios y se encuentra con sus representantes en las Mesas de Trabajo par
acordar lineamientos de politica y soluciéon a problemas que se presentan sobre
la marcha: “Con los Ministerios la relaciéon ha sido armoénica y organizada en las
discusiones técnicas y conceptuales. Con Educacion, por ejemplo, se ha discutido
el tema de qué es permanencia (...) Con Proteccién Social hemos trabajado en el
programa de vacunacion, lo que les ha ayudado a cumplir metas, pues el Programa
le pone los nifios y las nifias en los puestos de salud. Lo mismo ha pasado con el
ICBF (primero para excluir beneficiarios del Programa, luego para incluirlos), el
SENA (creacion de una Mesa para ofrecer formacion técnica y para capacitar a
medio millon de madres beneficiarias), el ICETEX (discusion de estrategias para
asegurar que los jovenes accedan al nivel post-secundario de educacion) y otras
entidades que el Programa involucra en su operacion”.

Las Mesas de Trabajo se retinen periddicamente, tres o cuatro veces al
ano con el Ministerio de Educacion, dos o tres con el de Protecciéon Social’. La

16 Entrevista a funcionario del DNP.

17 Entrevista a funcionario del Ministerio de Educacion Nacional.

18 Entrevista a funcionario de Accién Social. Sin embargo, hay opiniones discordantes. Una de las
personas entrevistadas, que participo en el diseno del programa, cree que el papel de los Ministerios
es secundario, especialmente el de Proteccion Social, y que los roces fueron frecuentes en un principio
con el ICBF, debido a que el Programa era visto como una competencia a los programas del Instituto.
Porlo demas, asegura esa persona, el desfase financiero entre el Programa y los Ministerios es evidente
y gener6 roces que, de todos modos, no pasaron a mayores (Entrevista a ex funcionaria del DNP).

19 En el informe de Accién Social a la banca multilateral, con corte al primer semestre de 2010, se
sefiala: “Se han realizado varias reuniones de trabajo con el Ministerio de Educacion Nacional
(MEN) en el marco de la articulacién y fortalecimiento institucional, especificamente en el tema de la
corresponsabilidad en educacion Estas reuniones se han centrado en los siguientes aspectos: estable-
cer las posibles diferencias en la informacién de cada una de las bases de datos, razén por la cual
algunos menores no se encuentran en los procesos de cruce realizados; identificar las dificultades de
actualizacion de la informacion en cada una de las bases de datos; oportunidad de la informacion: el
Programa se ha comprometido a realizar 6 pagos en el afo lo cual implica un cronograma de acciones
operativas conjuntas derivadas de los acuerdos establecidos; reconocer que el Programa ha realizado
desarrollos en sistemas que le permiten registrar matriculas y las causales de la no actualizacion,
informaci6n con la cual se elaboran los diferentes informes de gestion del Programa, lo cual es insumo
bésico para el trabajo en las mesas sectoriales; igualmente el Programa cuenta con un aplicativo, el
cual opera en todo el pais, para controlar la asistencia de menores; se considera que éste aplicativo
debe conservarse complementando las funcionalidades existentes” (Accion Social, 2010b: 20).
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informaciéon generada por el Programa se cruza permanentemente con la de
los Ministerios y se generan valores agregados, por ejemplo, informacion sobre
permanencia de los nifos en el sistema educativo, que el Ministerio de Educaciéon
no posee.

La fluidez de la relaciéon entre las entidades del orden nacional no significa
que en el camino no hayan surgido dificultades de diferente naturaleza: una de
ellas es el poder de la Consejeria de Accion Social frente a sus pares ministe-
riales. En efecto, la Consejeria, en razon de los programas que desarrolla, se ha
convertido en una especie de super-Ministerio, con un alto volumen de recursos
y un poder muy grande de intervencién en los territorios®. Esto ha resentido a
algunos funcionarios de los Ministerios y de otras entidades nacionales que ven
que los recursos se concentran cada vez méas en un organismo que depende directa-
mente de la Presidencia de la Repiblica, la cual tiene un lugar preponderante en
la definicion de la politica social, por encima de las Carteras de Salud y Educacion.
Esta opinion no es generalizada pero si fue expresada por algunas personas?'.

Otra dificultad tiene que ver con el diferente grado de compromiso de las
entidades del Gobierno Central. Por definicién, Accién Social esti totalmente
comprometida con el Programa, pues es la agencia promotora y responsable de
que este tltimo funcione. No parece ser el caso de otras entidades, en particular
los Ministerios. Estos, aunque han hecho su aporte al disefo y a la orientacién
del Programa, no lo han sumido como bandera propia, sino como un Programa
de Accién Social en el que estan involucrados sin ser necesariamente sus lideres.
En otras palabras, el Programa no ha sido apropiado por esas entidades, lo que
se refleja en el hecho de que sus politicas en materia educativa o de salud no
necesariamente corren por el mismo cauce de Familias en Accion.

Estas fisuras de orden institucional —no relevantes, en todo caso, para
el funcionamiento del programa- se suman a otras dificultades de tipo técnico.
Una de las mas visibles se refiere al tema de la informacion. El cruce de los datos
que posee cada entidad no es facil pues cada una de ellas trabaja con criterios
diferentes y no ha sido posible unificarlos®. Asi lo sefial6 una persona entrevis-
tada: “Una de las debilidades del programa es el fraccionamiento de los sistemas

20 Es la opinién de Jorge Ivan Gonzalez, profesor de la Universidad Nacional: “La primera preocupa-
cion es la extension del programa. A mi me parece que un programa como estos que se vaya extendiendo
y que llegue a tres millones de familias, que se haga en el contexto institucional de Accién Social, es un
stiper ministerio, con un poder enorme, con recursos abismales. Esa situacion empieza a ser perversa”
(Ver “Un paliativo frente a la crisis”, en Accion Social (2010: 266). Esa opiniéon es compartida por
algunos funcionarios entrevistados. Uno de ellos sefial6: “Accién Social es un stiper-Ministerio. Tiene
un poder muy grande” (Entrevista a funcionario del DNP).

21 Entrevista a funcionario del Ministerio de Educacién Nacional.

22 En materia de educacion, por ejemplo, el Ministerio acopia informacién semestral; Accion Social,
bimestral. Cierta informacién que interesa a Accion Social, por ejemplo, si un nifio aparece con dos
padres, no interesa al Ministerio en sus registros.
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de informaci6n. Es verdad que no se puede tener un sistema tinico, gigante, pero
lo que tenemos es muy fraccionado. Hay que depurar los sistemas de informa-
cion y unificarlos. Se ha avanzado mucho en la focalizacion, pero sigue habiendo
duplicidades, doble registro. Accién Social desarrolla una labor muy juiciosa, pero
la debilidad sigue siendo la informacion”?.

El segundo nivel del esquema institucional gubernamental se refiere a
las relaciones entre la Unidad Coordinadora Nacional, los departamentos y los
municipios. Como se sefialo atras, las relaciones intergubernamentales estan
fuertemente determinadas por la pareja Accién Social-municipios. Esa relacion
ha sido, para los funcionarios que manejan el programa en Bogota, totalmente
fluida y eficaz, especialmente por la forma como Acciéon Social ha manejado su
relacion con los municipios.

En efecto, Accion Social ha sido muy cuidadosa en aplicar adecuadamente los
dispositivos disenados para facilitar la comunicacién con las autoridades locales, los
enlaces municipales y las UCR. Algunas cifras ponen en evidencia ese esfuerzo y los
resultados obtenidos. En el cuadro 1 aparecen datos sobre capacitaciéon impartida
a los enlaces municipales en el periodo 2002-2009. Los mas de cinco mil enlaces
municipales capacitados en ocho anos y medio sefialan un promedio de cerca de
600 enlaces por afio, con variaciones significativas, pues en 2007 no hubo ninguna
capacitacion para los funcionarios municipales, mientras que en el primer semestre
de 2010 fueron 1.020. El esfuerzo de capacitacion por parte de Accidon Social ha sido
creciente: en los cinco primeros anos las cifras fueron de tres digitos, lo que a partir de
2008 ha cambiado a méas de mil enlaces participantes en los eventos de capacitacion.

Cuadro 1. Namero de enlaces municipales capacitados 2002-2010

2002 317 2007 0
2003 509 2008 1.063
2004 622 2009 1.080
2005 525 2010 * 1.020
2006 168 Total 5.304

* Primer semestre.

Fuentes: Accion Social, El camino recorrido. Diez afios Familias en Accion, p. 261.
Accion Social, Familias en Accion. Informe de estado y avance, primer

semestre de 2010, Bogota, Julio de 2010, p. 30.

Algo parecido puede afirmarse con respecto a los foros de alcaldes departa-
mentales y regionales (cuadro 2): fueron cubiertos en nueve anos mas de tres mil
municipios, con una tendencia a incrementar significativamente la cobertura en
20009.

23 Entrevista a funcionario del Ministerio de Educacién Nacional.
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Entre 2004 y 2006 se realizaron 628 conversatorios municipales para
resolver problemas en los municipios que reportan indicadores criticos en mas
de dos periodos consecutivos. En 2009 se llevaron a cabo 21 mesas departamen-
tales tematicas en salud y 23 en educacion. En ellas se establecieron acuerdos de
trabajo sobre acciones especificas, segin la problematica municipal en educaciéon y
salud que afecta los propositos del programa. En ese mismo afio tuvieron lugar 12
encuentros regionales con Secretarios Municipales de Educacion y de Salud, en los
que se dio continuidad a los temas manejados en la mesa tematica departamental.

Cuadro 2. Foros de alcaldes 2001-2009

2001-2002 23 foros departamentales 599
2004 23 foros departamentales 627
2005 3 foros regionales 75
2006 9 foros regionales 880
2009 28 foros departamentales 1.091
Total 3.272

Fuente: Accion Social, El camino recorrido. Diez aiios Familias en Accién, p. 261

Durante el primer semestre de 2010 las UCR realizaron las siguientes Mesas
tematicas: Putumayo: salud; Cauca: educacion; Valle del Cauca: educacion y
salud; Cali—Valle del Cauca: educacion y salud; Santander: educacion; Magdalena:
educacion y salud, y Santa Marta—Magdalena: educacién y salud. En el mismo
lapso fueron organizados varios encuentros regionales (ver cuadro 3), los cuales
tuvieron una cobertura de 86 municipios en cinco departamentos del pais. De
tales encuentros salieron varias recomendaciones relacionadas con el funciona-
miento del Programa y la intervencion de diferentes instituciones?*.

Un punto fuerte de la relacion de Accion Social con las entidades territo-
riales ha sido la estrategia de comunicaciones. La emisién semanal de espacios
radiales, denominados “Pais posible con Familias en Acciéon” ha tenido una
cobertura cercana a los dos millones de oyentes. Es un programa que se emite los
sabados en la mafiana y que se piensa reproducir a través de las radios comunita-
rias introduciendo contenidos locales. Otra pieza comunicativa ha sido la de las
teleconferencias transmitidas por el canal de television publica de cobertura

24 El informe de Accion Social las presenta asi: Solicitar al ICBF la revision de las minutas de raciones
alimentarias para mejorar la calidad y cantidad de la racién escolar; articular los beneficiarios del
Programa al disefio y ejecucion de los Planes de Intervenciones colectivas en el sector de la salud
(PIC); apoyar la conformacion de escuelas de padres y salud amigable e integrarlas a la Articulacion
Educacién-Salud; convocar a estos encuentros a las EPS e IPS, como prestadoras finales a los servicios,
para lograr un mejor resultado final; organizar rutas de trabajo con las Madres Lideres para realizar
censo de menores sin esquema de vacunacion; formaciéon de Madres Lideres en estrategia AIEPI
comunitaria; capacitar a los jovenes en las escuelas sobre hébitos alimenticios; coordinar estrategia
con ICBF y PMA, y las gobernaciones departamentales para atacar mas a fondo el tema de la “desnutri-
ci6n” de la poblacién entre 0-7, que se encuentra en la mayoria de municipios(Accién Social, 2010a:31).
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nacional. Duran aproximadamente dos horas y tratan temas especificos: inscrip-
ciones en el Programa, bancarizacién, formas de pago, verificacion de compromi-
sos, etc. Las teleconferencias se divulgan en sitios piblicos en los municipios para
que puedan ser vistas por el mayor niimero de familias beneficiarias. Finalmente,
una tercera estrategia ha sido el envio de mensajes SMS a los celulares de 900.000
beneficiarios del Programa, a través de los cuales se brinda informacién sobre
fechas de pago, periodos de verificacion, convocatoria a asambleas, apertura y
fechas de consignacion en las cuentas electrénicas (Acciéon Social, 2010: 263-264).

Esta informacion, que constituye apenas una muestra de lo que aparece en
los diferentes informes de Accién Social a la Banca Multilateral, se menciona para
sefialar que Accién Social ha puesto especial esmero y cuidado en el manejo del
programa en lo que respecta a la relacion con las entidades territoriales. El uso
de los dispositivos disefiados es permanente y juega un papel importante en la
operacion del programa en los territorios.

Cuadro 3. Encuentros micro-regionales, 2010

Puerto Parra, Barrancabermeja, Puerto Wilches,
Landazuri, Cimitarra.

Cantagallo, San Pablo, Simiti, Morales, Arenal, Rio
Viejo, Santa Rosa.

El Penion, Hatillo de Loba, San Martin de Loba,
Margarita, Barranco de Loba, Altos de Rosario, San
Fernando, Cicuco, Talaigua, El Banco, Guamal,
Magdalena El Banco San Sebastian, San Zeno6n, Santa Ana, Pijifio, Santa
Béarbara, Gamarra, La Gloria, Tamalameque, Chimi-
chagua, Astrea, Plato, Tenerife, Pedraza, Concordia,
Cerro San Antonio, El Pinén, Salamina

El Pefidn, Hatillo de Loba, San Martin de L.,

Santander Barrancabermeja

Bolivar San Pablo

Magdalena El Banco Barranco de Loba, Altos de Rosario, Guamal.
Caldas La Dorada La Dorada, La Victoria, Norcasia, Puerto Boyaca,
Puerto Salgar
Bolivar Mompox Margarita, San Fernando, Cicuco, Talaigua, San
P Sebastian, Astrea
Cesar Acuachica Gamarra, La Gloria, Tamalameque, Chimichagua,
8 Regidor, Rio Viejo
Magedalena Plato Pijifio, Santa Barbara, Plato, Tenerife, San Zen6n,
8 Santa Ana, Pijifio, Santa Barbara.
.. Pedraza, Concordia, Cerro San Antonio, El Pifi6n,
Magdalena Pivijay .
Salamina
San Onofre, Toluviejo, Colos6, Chalan, Morroa,
Sucre Sincelejo Ovejas, Los Palmitos, San Jacinto, Carmen de

Bolivar.

Fuente: Accién Social, Familias en Accién. Informe de estado y avance,
primer semestre de 2010, Bogot4, Julio de 2010, p. 32.

Los Ministerios han aportado su respectiva cuota en la misma direccion. El
Ministerio de Educacion, por ejemplo, se articula al Programa no s6lo en el nivel
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nacional, sino también en los territorios. Trabaja para sentar en la misma mesa a
la autoridad educativa del departamento y del municipio®s, al enlace municipal y a
los beneficiarios del Programa con el fin de articular de manera adecuada la oferta
institucional yla demanda por parte de los beneficiarios. A través de esos contactos
se espera no solo que las entidades publicas garanticen la oferta de nuevos cupos,
sino que los nifnos y nifias de las familias beneficiarias puedan acceder a ellos.

¢Coémo es visto el modelo desde la orilla municipal y cémo opera en el
territorio? Los cuatro estudios de caso realizados aportan una informaciéon
relevante al respecto, al igual que la encuesta diligenciada por los alcaldes. En
efecto, en los cuatro municipios el Programa Familias en Accion ha operado de
manera adecuada, segin los parametros establecidos por el Gobierno Nacional.
Las diferencias encontradas obedecen mas a las particularidades de cada uno de
ellos que a fallas en el disefio del modelo.

En los cuatro municipios, sin excepcion, los alcaldes han honrado el
compromiso firmado con Accién Social brindando, dentro de sus respectivas
posibilidades presupuestales?, el apoyo logistico, econémico y de recurso humano
necesario para su funcionamiento. Para ellos, el Programa es importante en el
conjunto de su gestion por varias razones: en primer lugar, porque representa
un apoyo econémico para un numero importante de familias, sin el cual estas
ultimas dificilmente podrian garantizar la permanencia de sus hijos en la escuela
y el mejoramiento de sus condiciones nutricionales y de salud. En segundo
lugar, porque el Programa contribuye a cumplir metas de sus respectivos planes
de desarrollo con recursos del gobierno nacional en areas de su competencia
(educaciéon y salud)?. Ello les permite ahorrar recursos propios que pueden

25 En Colombia sblo 94 municipios estan certificados en materia educativa. El Ministerio ha logrado
que cada Secretaria municipal en esas localidades designe una persona de contacto con el Programa,
de modo que siempre haya una persona de la Secretaria que interactia permanentemente con el enlace
municipal del Programa para todos los temas de pilotaje, convocatoria, rutas de accién, implementa-
cion del Programa, etc. El Ministerio ejerce una vigilancia para que dicha interaccion sea permanente.
En el caso de los municipios no certificados, las Secretarias Departamentales tienen sus Directores
de Nucleo, los cuales deben encargarse de establecer el enlace con el Programa y estar al tanto de lo
que ocurre con el Programa. El Director de Ntcleo reporta al Director de Cobertura de la Secretaria
Departamental y éste se comunica con el Ministerio para cerrar el ciclo de articulacién entre el nivel
nacional y el territorial.

26 No fue posible determinar en los municipios el monto de recursos que la Alcaldia destina a la
operacion del programa Familias en Accion para financiar el enlace y las actividades bajo la responsa-
bilidad de este altimo. Las cifras entregadas por dos de las alcaldias son fragmentarias y poco precisas.
De todos modos, se trata de una cifra pequena, sin mucho peso dentro de los gastos de funcionamiento
de los municipios, a juzgar por las declaraciones de algunos enlaces, segtn las cuales seria ideal que
hubiese mas dinero para mejorar su sueldo y para garantizar la realizacion de algunas actividades con
las madres que, por falta de presupuesto, no se pueden llevar a cabo.

27 La encuesta realizada a los alcaldes del pais arroja datos interesantes al respecto: en efecto, se les
pregunt6 como calificaban de 1 a 5 el grado de articulacién del Programa Familias en Accién a sus
planes de desarrollo y a las politicas publicas en diversos campos de su competencia (1 significa baja
articulacion; 5, alta articulacion). El promedio de las respuestas fue de 4,05 para la articulacién a los
planes de desarrollo (desviacion tipica de 1,02), 4,49 para los programas educativos (desviacion tipica
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ser orientados hacia otras lineas de inversion. Finalmente, porque los dineros
provenientes del programa alimentan la demanda de bienes y servicios por parte
de las familias receptoras y constituyen un factor de dinamizacién de la economia
local.

El mejor indicador de ese compromiso de los alcaldes con el Programa es
la oferta de servicios educativos y de salud suficientes para atender la demanda
derivada del Programa. En los cuatro municipios los encargados de la prestacion
de esos servicios fueron enfaticos en afirmar que existe una oferta suficiente de
cupos escolares y que los hospitales garantizan sin problema los controles de
peso y talla no s6lo para los nifios beneficiarios del programa, sino para toda la
poblacién infantil. La oferta incremental de servicios educativos y de salud no
representa ningn problema para las administraciones municipales?.

Incluso, algunos alcaldes van mas alld: no se limitan a garantizar esa
oferta sino que ofrecen programas que por su naturaleza son complementarios
de Familias en Accion. En efecto, en tres de los cuatro municipios estudiados
(Roldanillo, Dibulla y Castilla la Nueva) los alcaldes han puesto en marcha una
serie de iniciativas, la mayor parte de ellas financiadas con recursos propios o
provenientes de las regalias por la explotaciéon de recursos naturales no renovables
en su territorio.

De esa forma, propician un entorno de politica social favorable al Programa
que refuerza las acciones de este Gltimo en sus propoésitos de formacién de capital
humano y de lucha contra la pobreza. En Roldanillo, por ejemplo, la Alcaldia
lidera los programas de entrega de kits escolares y de prestacion del servicio de
transporte escolar para los nifios, asi como el desarrollo proyectos de recreaci6on
y deporte, entre otros?. En Dibulla, la administracién municipal financia los
restaurantes escolares y el transporte de los nifios a los centros educativos.

En Castilla la Nueva, parte de los recursos provenientes de las regalias del
petréleo han sido utilizados para la ejecucion de programas como el materno-
infantil, el de médico a la casa para madres gestantes, la construccion de centros

de 0,8) y 4.52 para lo programas de salud (desviacion tipica de 0,78). Esas cifras sugieren un alto nivel
de relacion entre el Programa y las politicas municipales. También existe un alto grado de articulacion
entre el Programa y las acciones del SENA (4,5 con desviacion tipica de 0,5).

28 El problema radica mas en la desercion de nifios de los centros educativos. En Sasaima, por ejemplo,
la Directora de Nucleo Educativo sefial6 que ese sigue siendo un dolor de cabeza del Programa. Algo
parecido se detect6 en Roldanillo. Las causas son multiples y exigen por momentos redoblar esfuerzos
para convencer a los nifios y nifias de la importancia de seguir estudiando (Ver al respecto el capitulo 3).
29 Como lo manifest6 el alcalde de ese municipio, estos programas no sélo ayudan a sus destinata-
rios, sino que constituyen un instrumento para que la gente gane confianza en sus autoridades. Son,
en otras palabras, una herramienta de legitimacion politica. Para él, ademas, estos recursos no son
vistos como gasto sino como inversion. Tan es asi, que gracias a esa iniciativa, el Gobierno nacional
incremento la cobertura del subsidio para la los adultos mayores en el municipio.
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educativos, la gratuidad escolar, el transporte escolar para los nifios de las veredas,
la alimentacién para los escolares, el kit escolar, el crédito para los bachilleres, el
Internet gratuito en la cabecera municipal y la entrega de portatiles a los centros
escolares para el uso de los estudiantes, las escuelas de formaciéon deportiva
y cultural, el subsidio de vivienda y el apoyo a los adultos mayores a través de
mercados. Varias personas entrevistadas, tanto funcionarios como algunos lideres
sociales del municipio, destacaron el valor agregado de estos programas como
acciones complementarias del subsidio entregado a través de Familias en Accién.
Ademés, son ejecutados bajo el criterio de que los recursos publicos deben llegar
a las personas que mas los necesitan, para lo cual los programas son objeto de
monitoreo por parte de la Alcaldia®.

El cumplimiento de los compromisos firmados porlos alcaldes es reconocido
por diferentes actores locales, tanto estatales como no estatales. Lo que se advierte
en sus declaraciones es que existe un mutuo interés en la operacion adecuada del
Programa: al gobierno nacional le interesa que los recursos lleguen a los beneficia-
rios y éstos se sientan satisfechos con la accion del Estado, para lo cual requieren
del concurso de las autoridades municipales. Estas, como ya se sefiald, ven el
programa con buenos ojos y saben que obtienen un beneficio politico (electorado
satisfecho) y simbolico (legitimidad y confianza), derivado de la implementaciéon
del Programa3®'.

Un segundo factor que contribuye al buen funcionamiento del modelo de
gestion de Familias en Accion en los municipios es el papel jugado por los enlaces
municipales®2. Ellos son la figura principal del Programa en el nivel local y un

30 Los alcaldes también adelantan programas para las familias del nivel 1 del SISBEN que no estan
cubiertas por Familias en Accion. En la encuesta realizada a la muestra de alcaldes en todo el pais se
les pregunto si llevaban a cabo programas para ese segmento de la poblacion. El 64.4% de los alcaldes
encuestados respondi6 afirmativamente. Los programas mas frecuentes son los de alimentacion
escolar (58.8% de los alcaldes que respondieron afirmativamente adelantan ese tipo de programas)
y atencién a grupos vulnerables (48.9%). Otros programas son menos frecuentes: gratuidad escolar
y transporte para estudiantes (22.1%), atencion en salud (18.3%) y programas del ICBF (16.8%). Lo
relevante de esta informacion es que muestra que los alcaldes llevan a cabo otro tipo de programas de
atencion a la poblacién mas pobre en sus municipios, en atencion a sus competencias legales y como
complemento de la accion del gobierno central a través de Familias en Accion y de la Red Juntos.

31 No faltan las criticas de algunos actores locales hacia la labor de los Alcaldes y, en general, de
las administraciones municipales, producidas mas por un sesgo politico-ideoldgico (se ubican en
partidos o grupos de oposicion al gobierno municipal) que por la verificacion de hechos concretos. En
el municipio de Dibulla esas criticas aparecieron con mayor intensidad, aunque no exclusivamente
referidas al manejo del Programa.

32 En los cuatro municipios los enlaces actuales son personas con formacion post-secundaria, con
alguna experiencia como servidores publicos y con dotes personales para el trato cotidiano con las
familias. Su salario, por tratarse de municipios pequefios, no es elevado (entre 1y 1.5 salarios minimos),
0 un poco mas si se trata de honorarios por servicios profesionales. Aunque no son seleccionados
mediante concursos abiertos, en los cuatro municipios se maneja un perfil minimo para su escogencia.
La encuesta a los alcaldes confirma este rasgo encontrado en los estudios de caso: s6lo un 12.3% de
los alcaldes abrieron concurso de méritos para la seleccion de los enlaces. La mayoria (66.5%) acudi6
al analisis de las hojas de vida sin apertura de concurso. Un 15% tomo la decisién porque conocia
al candidato o porque era empleado de la Alcaldia (encuesta a los alcaldes). La estabilidad de los
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factor determinante de su buena marcha. Si los enlaces no tienen iniciativa y no
trabajan de manera eficiente, transparente y dedicada el Programa, éste comienza
a presentar traspiés y a generar un cierto descontento entre las familias beneficia-
rias. Si, por el contrario, el enlace municipal cumple cabalmente con todas las
responsabilidades inherentes a su cargo, el Programa funciona correctamente y
la gente expresa satisfaccion. En los cuatro municipios estudiados el papel de los
enlaces se acerca més a este segundo modelo.

Los enlaces —con una que otra excepcion- han cumplido de manera
adecuada su papel®, especialmente en tres frentes: el manejo de los procesos que
aseguran el funcionamiento del programa, la atencion a las familias beneficiarias y
la coordinaci6n institucional. El manejo de procesos es vital para que el programa
cumpla sus metas. En los cuatro municipios estudiados los enlaces han sido
diligentes en ese manejo, el cual incluye la inscripcion de beneficiarias (tanto del
nivel 1 del SISBEN como de poblacién desplazada e indigena), la organizacion de
la documentacioén, la divulgacion de informacion sobre el Programa®, la coordina-
cion de reuniones, capacitaciones, encuentros, asambleas, etc., la verificacion del
cumplimiento de las condiciones por parte de las familias beneficiarias, la relacion
permanente con la UCR y con la UCN para la solucion de problemas y la recepcion
de directrices sobre el funcionamiento del Programa, el seguimiento a las familias,
la elaboracion de informes y la asistencia a convocatorias realizadas por la UCR
ola UCN.

La atencién a las familias beneficiarias es otro frente de trabajo que los
enlaces municipales han manejado de acuerdo a los parametros establecidos por
Accion Social. Dicho frente incluye la solucion de problemas de documentacion,
la recepcidon de quejas y reclamos y su respectiva respuesta, la capacitacion de
madres, la organizacion de los eventos disenados para el fortalecimiento de las
madres como personas y como grupo (los encuentros de cuidado, las asambleas
y las actividades de integracion, entre los mas importantes), la atencion de casos
especificos (por ejemplo, cuando los ninos son retirados de los centros educativos,

enlaces es relativamente alta, lo que favorece su desempefio y los resultados de su labor: los datos
de la encuesta a los alcaldes indican que en el 42.9% de los casos los enlaces no han sido cambiados
durante su administracién (en el momento de la encuesta, los alcaldes llevaban un poco mas de tres
anos de mandato).

33 La gran mayoria de los alcaldes tienen claro el papel de los enlaces. Segtn la encuesta realizada
para este estudio, practicamente nueve de cada diez alcaldes encuestados afirmaron que el rol de los
enlaces es, de una parte, garantizar la operacion del Programa y, de otra, servir de puente entre la
Administracién Municipal, el Gobierno nacional y las madres beneficiarias.

34 Las alcaldias municipales, a través de los enlaces, privilegian ciertos instrumentos para la divulga-
cion del Programa a la poblacion, en general, y a las familias beneficiarias, en particular. Segin la
encuesta realizada a los alcaldes, los principales medios de contacto con la gente son las carteleras de
la alcaldia (90.3% de los alcaldes las utilizan), las emisoras locales (83.3%), los boletines del despacho
del Alcalde (53.7%), la television local (34.4%) y la prensa local (31.7%). Otros medios empleados con
menor frecuencia son el perifoneo, las instancias de participacion ciudadana y las redes sociales.
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o cuando se presentan problemas intrafamiliares derivados de la recepcion y del
manejo del subsidio), la eleccion de las madres lideres y el funcionamiento del
Comité de Madres lideres®® y, cuando existe, del comité de madres veedoras, como
es el caso de Castilla la Nueva.

Los enlaces tienen en este frente una importante carga de trabajo. Algunos
de ellos sefialaron que el ideal es llevar a cabo una atencion lo mas personalizada
posible de las madres beneficiarias, lo que resulta por momentos dificil por la
falta de tiempo y de recurso humano suficiente para realizar ese proposito®. De
todos modos, en los cuatro municipios se encontr6 que los enlaces son personas
muy comprometidas con las madres beneficiarias y, en general, con las funciones
adscritas a su cargo.

Finalmente, un tercer tipo de tarea desarrollada por los enlaces municipa-
les es la coordinacion interinstitucional, tanto horizontal (en el municipio) como
vertical (con otros niveles de gobierno). Esta tarea no es menos importante
que las otras dos, pues es una actividad de soporte sin la cual dificilmente el
Programa logra sus metas. En los cuatro municipios se encontré un buen nivel
de coordinacion interinstitucional en ambos sentidos. En el plano horizontal, los
enlaces, bajo la directriz del Alcalde respectivo, han logrado involucrar a varias
agencias municipales en la operacion del Programa. Se destacan las Secretarias
que manejan los temas de educacion y salud, los hospitales, las Comisarias de
Familia, las Personerias Municipales, las oficinas que manejan el SISBEN vy, en
menor medida, las Oficinas de Planeacion y las Secretarias de Hacienda (o, en su
defecto, las tesorerias de los municipios).

En los cuatro municipios la Personeria municipal y la Comisaria de Familia
juegan un rol de primer nivel, pues apoyan al enlace municipal en el procesa-
miento y en la solucién de problemas que se presentan con algunas familias en el
dia a dia, bien sea por conflictos de pareja en torno al manejo del subsidio, bien
porque se da un uso equivocado a los dineros que recibe la familia, bien porque
por diversas razones hay nifios que se resisten a permanecer en la escuela (falta de
control de los padres, embarazos tempranos, etc.).

Un dispositivo eficaz de coordinacion institucional es el Comité de Certifi-
cacion. En él participan representantes de las entidades municipales que partici-

35 Este comité cumple una funciéon muy importante, especialmente en los municipios con un alto
volumen de familias beneficiarias, como puentes de comunicacién entre el enlace municipal y las
madres beneficiarias, sobre todo en el area rural. Las madres lideres son canales de informacion
de doble via que complementan la tarea del enlace y le ayudan a difundir informacién y a detectar
problemas en el funcionamiento del Programa.

36 En los municipios estudiados rara vez los enlaces tienen personal a su cargo. Ello ha ocurrido
solamente cuando el ntimero de familias es tan elevado que amerita, si el presupuesto municipal lo
permite, contratar personas que ayudan al enlace a camplir con sus multiples tareas.
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pan directa o indirectamente en el Programa y, en algunos casos, representantes
de las madres beneficiarias. E1 Comité se encarga de verificar el cumplimiento de
los requisitos por parte de las madres beneficiarias y de discutir los problemas
que se presentan en la operacion de Familias en Accion, bien sea para resolverlos
directamente o para elevar consulta ante la UCR del Departamento. Es ademas,
un escenario de coordinacion de la accion de las diferentes instituciones y de
monitoreo a la marcha del Programa en el municipio. Aunque no es un dispositivo
generalizado en los cuatro municipios (s6lo existe en Roldanillo), cumple un papel
clave en la articulaciéon de la accion institucional y puede servir de modelo para
otros municipios.

La importancia dada por los enlaces municipales a la coordinacion
horizontal no es de poca monta. Se trata para ellos de una conditio sine qua non
del funcionamiento exitoso del Programa en los municipios. Como lo sefial6 el
actual enlace del municipio de Castilla la Nueva, el Programa no puede funcionar
solamente con base en el trabajo del enlace; se requiere que las entidades
comprometidas aporten por igual su grano de arena y se generen sinergias institu-
cionales para facilitar el logro de metas®. De ahi su empeiio en trabajar en equipo
con los funcionarios de las entidades involucradas directa o indirectamente en
el Programa. Esa certeza fue manifestada por todos los enlaces entrevistados
para este estudio. La coordinacion requiere, ademaés, un efectivo liderazgo de
los enlaces municipales. En uno de los municipios estudiados el actual enlace no
ha logrado ejercerlo plenamente, lo que ha debilitado en parte la comunicacion
entre las diferentes dependencias y reducido el aporte de cada una de ellas a la
operacion del Programa.

La otra linea de articulacion institucional es la vertical, aquella que vincula
a los enlaces y, en general, a las administraciones municipales con las respectivas
Unidades de Coordinacion Regional y con la UCN. En general, la relacion entre los
enlaces municipales y la UCR es muy frecuente®® y fluida en los cuatro municipios.
Dicha relacion gira en torno a tres tipos de eventos: en primer lugar, consultas
para la solucion de problemas que se presentan en los municipios y que los enlaces
no logran resolver; en segundo lugar, entrega de informacion sobre la marcha del

37 Entrevista al enlace municipal actual del municipio de Castilla la Nueva.

38 Practicamente todos los municipios privilegian la comunicacion con la UCR como canal ideal para
resolver los problemas e inquietudes sobre la marcha del Programa en el municipio, por encima de la
relacion con las Secretarias Departamentales de Educacion y de Salud o de los contactos personales
con personas conocidas de la Gobernacion. Segin la encuesta realizada a los alcaldes, el 98,7% de
los alcaldes se dirige directamente o por medio del enlace municipal a la UCR. De ellos, el 35,9%
lo hace diariamente y el 34,5% cuando lo requiere (Encuesta a los alcaldes). Incluso, la UCR es el
canal preferido de comunicacién con la UCN. Segtn la encuesta, cuando los alcaldes requieren tomar
contacto con Accién Social, el 99,1% suelen hacerlo a través de la UCR. En ocasiones (48,1% de los
casos) acuden directamente a los funcionarios del nivel nacional.
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Programa en el municipio, que la UCR procesa para hacerla llegar a Accion Social,
en Bogota. Por ultimo, apoyo para la capacitacion de las madres beneficiarias.

Los testimonios entregados por los enlaces coinciden en sefialar la buena
acogida y receptividad de las UCR a las solicitudes provenientes de los municipios.
No se escuch6 ninguna queja al respecto; por el contrario, hubo un reconocimiento
unanime de la buena disposicion de los funcionarios de las respectivas Unidades
Regionales para apoyar la realizacion del programa en cada uno de ellos®.

La relacion de los enlaces municipales con Acciéon Social y con las
entidades nacionales que manejan el Programa es menos frecuente. Opera para
circunstancias muy especificas, especialmente la actualizaciéon de protocolos, de
normas y de procesos relacionados con la operaciéon del Programa, y la capacita-
cion en temas especificos que conciernen a su desarrollo. La imagen que tienen
los enlaces de esa relacion es buena, a pesar de ser menos frecuente. Ello coincide
con la apuesta de los funcionarios de Accion Social de ser solicitos a los pedidos
provenientes de los municipios, pues es en ellos donde realmente se concreta la
ejecucion de la politica. No obstante, los municipios han tenido ocasionalmente
algunas dificultades de comunicacion con la UCN. Asi lo indic6 uno de cada tres
alcaldes encuestados por Foro*.

Un canal alterno de relacion del municipio con instancias superiores es la
asistencia de los alcaldes a los foros y a las mesas tematicas que organizan las UCR
en cada Departamento con el apoyo de Accion Social. Segin la encuesta realizada
a los alcaldes, la asistencia de estos Gltimos a esos eventos es mayoritaria (75,3%
a los foros de alcaldes y 63,6% a las mesas tematicas). Sin embargo, seria de
esperar una cifra mayor, pues es uno de los pocos canales disefiados para que los
alcaldes puedan plantear problemas y encontrar soluciones conjuntamente con
las unidades de coordinaci6on. En promedio, los alcaldes han asistido 2,46 veces
a esas reuniones, aunque el grado de dispersion es elevado (desviacion tipica de
1,49). En general, los alcaldes que no asisten prefieren enviar a un delegado (77,4%
de los alcaldes que no asistieron a las Mesas lo hicieron); otros simplemente no se
enteraron de la convocatoria o no pudieron asistir por tener otros compromisos
en su agenda. Los alcaldes que han asistido a las mesas tematicas valoran positiva-
mente el tratamiento de varios de los temas que se discuten en ellas (cuadro 4), en
especial los asuntos relacionados con el manejo operativo del programa.

39 No significa ello que no existan algunas dificultades en la relaciéon con las UCR. Dos de cada cinco
alcaldes encuestados se refirieron a ellas, en especial la falta de medios electronicos para el registro
y el acceso a la informacion, la deficiente comunicacion con los funcionarios de la Gobernacién y las
dificultades geograficas y de desplazamiento.

40 Un 33,3% de los alcalde manifestaron haber tenido alguna dificultad de comunicaciéon con la UCN.
Un poco mas de la mitad adujeron la deficiente comunicacién con los funcionarios de Acciéon Social.
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Cuadro 4. Evaluacién de las Mesas Tematicas Regionales

Buena 145 69,7

Participacion de la comunidad Regular . 25,5

Mala 10 4,8

Subtotal 208 100,0

Buena 159 76,4

L o Regular 45 21,6
Participacion de las instituciones

Mala 4 1,9

Subtotal 208 100,0

Buena 166 79,8%

Coordinacion de actividades Regular 38 18,3%

Mala 4 1,9%

Subtotal 208 100,0%

Buena 177 85,1%

Elaboracién de informes Regular 27 13,0%

Mala 4 1,9%

Subtotal 208 100,0%

Buena 162 77,9%

Toma de decisiones en el desarrollo del | Regular 42 20,2%

programa Mala 4 1,9%

Subtotal 208 100,0%

Buena 168 80,8%

Divulgacién a la comunidad de sus Regular 37 17,8%

actividades Mala 3 1,4%

Subtotal 208 100,0%

Buena 164 81,2%

Solucién de problemas operativos del | Regular 35 17,3%

programa Mala 3 1,5%

Subtotal 202 100,0%

Buena 6 66,7%

Cooperacion y apoyo técnico y tecno- Regular 2 22,2%

logico Mala 1 11,1%

Subtotal 9 100,0%

Buena 4 57,1%

Orientacién e informacién para los Regular 3 42,9%

beneficiarios Mala 0 ,0%

Subtotal 7 100,0%

Buena 6 75,0%

L. Regular 1 12,5%

Control y seguimiento del programa Mala . 12.5%

Subtotal 8 100,0%

Fuente: Encuesta a los alcaldes del pais, Foro Nacional por Colombia, 2011.

En general, los alcaldes tienen una muy buena imagen de la relaciéon de
su municipio con la UCR, como lo indican los datos del cuadro 5, sobre todo en
términos de comunicacion y de coordinacién de las actividades. Las calificaciones
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por encima de 4 en todos los aspectos son sintomas de que la articulacion vertical
con las UCR es adecuada y deja satisfechos a los mandatarios municipales.

Cuadro 5. Evaluaciéon de la relacion entre
el Municipio y la UCR por temas

Comunicacion e informaciéon 4,61 0,799 231
Coordinacién de actividades 4,56 0,820 231
Toma de decisiones 4,39 0,976 231
Incremento de la oferta 4,37 0,903 231
Procesos de formacion 4,43 0,886 231
Solucién de problemas 4,44 0,892 231

Fuente: Encuesta a los alcaldes, Foro nacional por Colombia, 2011

El Ginico punto débil en la aplicaciéon del modelo de relaciones interguber-
namentales son los Concejos municipales. Excepto en el caso de Dibulla, donde
la Presidenta del Concejo municipal ha estado pendiente del Programa, en los
demas municipios los concejales se sienten ajenos al mismo, lo ven como una
iniciativa del gobierno nacional que poco tiene que ver con la logica y los ritmos
de la gestion municipal. Hay un alto nivel de desinformacion en los concejales
municipales sobre la marcha del Programa en los municipios y, por tanto, su
aporte en términos de apoyo presupuestal o de vigilancia es practicamente nulo.

No obstante, puede decirse que los municipios han puesto una cuota
importante en la obtencién de los resultados de Familias en Accién, complemen-
taria de todo el esquema disefiado por las entidades del gobierno nacional. Es, por
supuesto, una complementariedad asimétrica, en el sentido de que quien decide
sobre la orientacién del Programa es la UCN. Los municipios no tienen incidencia
en ese tipo de definiciones y se limitan a ser juiciosos operadores del Programa.
Lo hacen, sin duda, porque les conviene. Pero es la UCN la que concentra el poder
de decision. Como bien lo sefial6 un funcionario del gobierno nacional, “este es un

programa autocraticamente descentralizado™'.

3.2. Control versus autonomia: cuatro supuestos

El argumento que reiteradamente esgrimen los funcionarios del nivel
nacional, especialmente los de Accién Social, para sustentar la validez del
esquema institucional y explicar los logros obtenidos hasta ahora es el caracter
técnico y centralizado del diseno del Programa. A su juicio, dicho disefio permite
un control de la operacion “desde arriba” y una mejor disposicion de los recursos
(humanos, técnicos, financieros, etc.) en aras del cumplimiento de los propositos
del Programa a menor costo econ6mico, social e institucional (Ver grafico 3).

41 Entrevista a funcionario de Accién Social.
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Grafico 4. Diseiio técnico y control del Programa
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Lo que se persigue, en efecto, es que los recursos del Programa lleguen a
donde tienen que llegar, evitando al maximo la participacién de intermediarios, es
decir, de agentes privados o ptblicos cuya intervencion genera costos de transac-
cién e incrementa el tiempo y los costos de operaciéon. Para Accidon Social, entre
menos intermediacidn tenga el programa mas facilmente podra cumplir con su
proposito de contribuir a la formacion de capital humano en los segmentos maés
pobres de la poblacion. Se trata, por ejemplo, de que el subsidio llegue directa-
mente a las familias beneficiarias sin que pase por las manos de las entidades
territoriales. Otros costos son necesarios e ineludibles (la contratacion del enlace
municipal, la actualizacion del SISBEN, etc.), pero se trata de que algunos de ellos
sean asumidos por las propias entidades territoriales, no por el gobierno nacional.

Para los encargados del Programa, el disefio técnico garantiza un alto nivel
de eficiencia, reflejada en los bajos costos de funcionamiento del Programa, que
no superan el 4% de su presupuesto; en una rapida implementacién en terreno de
las decisiones que se toman en la direccién del Programa (méximo tres dias); en
la entrega directa del subsidio a los beneficiarios, lo que ha implicado un esfuerzo
importante de bancarizaciéon de las familias; en el montaje de un sistema de
informacién on line, con un 98% de datos limpios; y en altos niveles de ejecuciéon
presupuestal.

A partir de los postulados del disefio técnico y de la no intermediacion, el
esquema de relaciones intergubernamentales del Programa Familias en Accién se
estructura con base en cuatro supuestos:

a. La division del trabajo asimétrica entre los actores gubernamentales que
intervienen en el Programa. Accion Social orienta el Programa y toma las
decisiones claves; los Ministerios y otras entidades nacionales cooperan
en su disefio y seguimiento, y los departamentos y los municipios garanti-
zan la ejecucion de las tareas necesarias para la entrega del subsidio a las
familias y la verificaciéon del cumplimiento de las condiciones por parte de
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los beneficiarios. Esta division del trabajo otorga al Programa una “alta
capacidad de respuesta técnica en su disefio”#2.

b. El control centralizado del Programa. La gestion por resultados exige un
fuerte control de la orientacion, el disefo, la ejecucion y el monitoreo del
Programa por parte del Gobierno central, en cabeza de Accion Social. Esa
centralizacion aparece exclusivamente como un dato técnico del modelo;
sin embargo, tiene también connotaciones politicas® (quién decide y quién
no, a quiénes beneficia la decisiéon y a quiénes no, qué roles se asigna a los
diferentes actores que intervienen en el Programa, etc.).

c. La inmadurez de las entidades territoriales para manejar programas y
recursos. Alos funcionarios nacionales entrevistados para este estudio se les
pregunto si creian conveniente que el Programa se descentralizara, es decir,
que fuera manejado por los alcaldes y los gobernadores bajo la orientacion
general del gobierno nacional, manteniendo el margen de autonomia que
otorgalaConstitucion colombianaalasentidadesterritoriales, especialmente
en la seleccion de beneficiarios y la asignacion de recursos. La respuesta en
todos los casos fue negativa**: “Bajo ninguna circunstancia se ha pensado
descentralizar el programa”, senal6 uno de ellos. Y esgrimié dos razones:
en primer lugar, es el gobierno nacional quien tiene que responder por los
créditos internacionales que lo financian. Por tanto, debe tener el control
del Programa. La banca multilateral no permitiria su descentralizacion.

En segundo lugar, no son buenas las experiencias en Colombia en materia
de descentralizacion de recursos. Para los funcionarios nacionales, los
municipios en general no han sido eficientes en el uso de sus recursos. Basta
ver el uso dado por las entidades territoriales a las regalias —asegura uno de
ellos- para convencerse de que el riesgo es alto si se les entrega el manejo
del Programa. Y remat6 su argumento sefialando: “Todavia Colombia no
esta madura para hacer una descentralizacion del uso de los recursos. No
hay capacidad institucional para ser autbnomos en ese punto. Sin duda han
ido madurando, pero no lo suficiente. Habria que interponer controles muy

42 Entrevista a funcionario de Accion Social.

43 Connotaciones politicas significa que se trata de decisiones publicas, en las que intervienen diferen-
tes actores e intereses, que implican el uso de recursos ptblicos y que tienen efectos sobre el bienestar
colectivo.

44 Una de las personas entrevistadas no fue tan contundente en su respuesta como las otras. Senald
que las transferencias condicionadas deben tener un limite en el sentido de que es un programa
complementario, al que no se le puede cargar con la responsabilidad de un sector, por ejemplo, salud
y nutricién. La distorsién es querer centrar toda la politica sectorial en un programa como Familias
en Accion. Este puede ser dinamizador, pero no responsable de dicha politica, la que debe seguir en
manos de las autoridades municipales y departamentales (Entrevista a funcionario del DNP).
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severos”™®. Entregar el Programa a los Departamentos tampoco conviene:
habria que crear unidades departamentales, dotarlas de burocracia, crear
mecanismos de control a esa burocracia y definir una estructura de manejo
local y una infraestructura para la operacion del programa. Ello incremen-
taria los costos de intermediacion y el programa seria menos eficiente.

Ademaés de la “inmadurez” institucional de los municipios y de su falta de
capacidad técnica para el manejo de recursos las personas entrevistadas
sefialan otro argumento: el de corrupcién y el clientelismo como rasgos
propios, casi inherentes, a la gestion publica en las entidades territo-
riales: “Si el programa se hubiese descentralizado habria fracasado.
Entregar el programa a un gobierno local habria sido inconveniente. Las
clientelas habrian sido mayores. Hoy existen clientelas, pero en manos
de los alcaldes esas clientelas habrian sido mayores”46. Otra persona
opind en la misma direccion: “El programa es centralizado y funciona.
Es ordenado. Las directrices centrales son claras. No me imagino el
programa descentralizado. El riesgo es que la politiqueria entre a jugar
en un programa que es tan importante. En ese caso, é¢serd que el recurso
llega, que se reparte a quienes deberian recibirlo? ¢La focalizacion seria
adecuada? Realmente habria un alto riesgo de corrupcién y clientelismo”+.

Hay, pues, dos tipos de argumentos para afirmar que un disefio descentrali-
zadodel Programaseriainconveniente: el primerodeellosaludealaincapaci-
dad institucional de las entidades territoriales para manejar correctamente
los recursos publicos, que eventualmente podria ser contrarrestada con
programas de mejoramiento de capacidades, impulsados por el propio
gobierno nacional, lo que no ha sido prioridad de este tltimo dentro de su
agenda de politica ptblica en la Gltima década“*®. El segundo argumento es
el del clientelismo y la corrupcién. Es un argumento de tinte més politico.
Se considera que las entidades territoriales no han podido —ni podran,
segin la opinidén de los entrevistados- superar esas dos taras que han
sido caracteristicas inveteradas de la gestién municipal y departamental.

45 Entrevista a funcionario de Accion Social. Esta misma persona sefial6 a ese respecto que existe una
formula que se estd ensayando en tres municipios del pais: utilizar el disefio de Familias en Accién
para atender poblacién no cubierta por el Programa, pero con recursos propios. También se ha dado el
caso de una petrolera que ha hecho aportes para subsidios en dos municipios de Antioquia, pero esos
aportes no son manejados por los municipios sino por una fiducia.

46 Entrevista a ex funcionaria del Gobierno Nacional.

47 Entrevista a funcionario del Ministerio de Educacion Nacional.

48 El DNP, a través de la Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible, realiza algunos esfuerzos de
fortalecimiento institucional que por su débil alcance no logran impactar a las entidades territoriales
en el sentido de dejar una capacidad instalada. El Plan de Desarrollo del Presidente Santos, aprobado
a comienzos de 2011, otorga un lugar de mayor jerarquia al programa de fortalecimiento institucional.
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Entregarles recursos seria arriesgar su uso y, en ultimas, despilfarrarlos*.

Se supone, en contrapartida, que el gobierno nacional si tendria las capacida-
des institucionales que las entidades territoriales no poseen y podria —
siguiendo el hilo de la argumentacién- blindarse contra las tentaciones de
la corrupcion y el clientelismo mediante un disefio técnico que coloca el
énfasis en la eficiencia y la eficacia. Ese seria el caso de Familias en Accion.
El énfasis en el disefio técnico seria el antidoto contra los males de la
corrupcion y el clientelismo que acechan a todo programa gubernamental
que maneja un alto volumen de recursos.

d. El gobierno nacional tiene un alto interés en el manejo del Programa. Al
argumento por la via negativa (“las entidades territoriales no son capaces
de administrar correctamente los recursos”) hay que afiadir esta premisa
por la via positiva, no necesariamente explicita en el discurso guberna-
mental. Dicho interés se apoya en varias razones: en primer lugar, el
volumen de recursos implicados es alto. Técnicamente, es mas racional
el manejo centralizado de recursos de esa magnitud; politicamente, ello
le otorga al gobierno nacional una gran capacidad de gasto publico y, por
tanto, de intervencion en el territorio. En segundo lugar, el Programa llega
supuestamente a la poblacién méas pobre® y constituye en esa medida una
herramienta de legitimacion politica. Ello puede explicar el incremento de
la cobertura hasta tres millones de familias, que ordend el gobierno nacional
en 2007. En tercer lugar, Familias en Accion se apoya estratégicamente
en los municipios y departamentos, lo que representa, como ya se sehal9,
un beneficio mutuo: las entidades territoriales pueden acceder a recursos
importantes para la politica social y garantizar asi el cuamplimiento de metas
de sus respectivos planes de desarrollo, y, al mismo tiempo, el gobierno
nacional los gana como aliados para el desarrollo de otras politicas, por
ejemplo, la de seguridad democratica. Finalmente, el manejo del Programa
puede generar réditos electorales en el corto y en el mediano plazo en razéon
de la satisfaccion que la entrega de los subsidios produce en sus recepto-

49 A las razones sefialadas para no descentralizar el programa (responsabilidad por el crédito interna-
cional, limitaciones técnicas de las entidades territoriales, proclividad de estas tltimas al clientelismo
y la corrupcion) se puede afiadir una cuarta: el riesgo que significa para un municipio disefiar un
programa de lucha contra la pobreza, pues inmediatamente ello generaria una alta migraciéon de
pobres hacia ese municipio (factor seiialado por Olga Lucia Acosta, de la CEPAL, en un taller sobre
este estudio).

50 Para una de las personas entrevistadas, ello no es totalmente cierto. Familias en Accién termind
siendo un programa para una fraccion intermedia de los pobres, mientras la Red Juntos si se enfoca
hacia los mas pobres entre los pobres.
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res®. Ello puede explicar en parte la intencion del Gobierno nacional de
convertir a Familias en Acci6n en un programa permanente y extenderlo a
otros 4mbitos®2. Como lo dijo una de las personas entrevistadas: “Ningun
gobierno se quiere dar la pela de desmontar el programa. Ese es el aspecto
politico (...) Un programa como éste no deberia expandirse pues los incenti-
vos terminan siendo perversos”®.

Queda claro que la btisqueda de eficiencia y eficacia mediante disefios y
procedimientos técnicos constituye el argumento mas importante para sustentar
la necesidad de que el programa sea altamente centralizado. Asi, lo técnico
(eficiencia, eficacia) parece refir con lo politico (la autonomia territorial) en el
marco de un discurso que condena a las entidades territoriales por incapaces y
clientelistas, y que consagra al gobierno nacional como técnicamente dotado y
politicamente neutral.

Pero no es asi. Ni todos los gobiernos municipales y departamentales son
incapaces ni clientelistas, ni el gobierno central esta libre de esos riesgos ni, mucho
menos, es politicamente neutral. Lo que esta en juego, desde el punto de vista de
las relaciones intergubernamentales, es el modelo de Estado que les subyace. El
Programa se apoya en un esquema caracterizado por relaciones jerarquicas entre
el Gobierno Nacional y las entidades territoriales, especialmente los municipios.
Por relaciones jerarquicas se entiende un modelo en el que la funcién decisoria se
concentra en el gobierno nacional, mientras que los otros niveles de gobierno se
someten a ese mando y se limitan a operar decisiones tomadas en el centro. Como
lo describi6 una de las personas entrevistadas: “el gobierno nacional manda y los
municipios pagan [el enlace]. Nosotros ponemos las condiciones y evaluamos el
funcionario municipal para ver si estd cumpliendo”®*.

Ese modelo se contrapone al que disefiaron los constituyentes en 1991, el
cual sigue vigente en el pais, por lo menos de iure. El modelo de la Constitucién (ver

51 La campafia para la eleccion del Presidente de la Republica en 2010 estuvo salpicada por algunos
debates en torno al uso politico de Familias en Accion por parte de los candidatos. Se decia que
los partidarios del candidato Juan Manuel Santos habian difundido la especie de que si ganaba el
candidato opositor (Antanas Mockus) se acabaria el Programa, lo que motivd aclaraciones de una y
otra parte. Hubo, ademas, denuncias sobre la supuesta presion ejercida a los beneficiarios para votar
por el candidato Santos, rumores que inmediatamente fueron negados por el Director de Accion Social.
52 Entrevista a funcionario de Accién Social. Actualmente, se piensa ampliar el programa a la
educacion post-secundaria. Ademés, el presidente del Partido de la Unidad Nacional, Juan Lozano,
Senador de la Republica, present6 al Congreso un proyecto de ley por medio del cual el programa se
vuelve permanente, aduciendo la necesidad de generar garantias para que el subsidio siga llegando a
la poblacion mas pobre. Dicho proyecto es hoy ley de la Reptiblica.

53 Entrevista a ex funcionario del gobierno nacional. En uno de los municipios estudiados, el Personero
municipal dio su opinién en la misma direccion: “El gobierno no quiere soltar el programa porque es
soltar el poder. Uno no se alcanza a imaginar la cantidad de votos que se ganaron con este programa.
Es que el monto de plata que maneja el programa es inmenso”.

54 Entrevista a funcionario de Accién Social.
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la primera seccion de este capitulo) se fundamenta en un principio de equilibrio
entre los tres niveles del gobierno, con funciones asignadas a cada uno de ellos y
con autonomia de las entidades territoriales para la elecciéon de sus autoridades
y el manejo de sus competencias y recursos. El gobierno nacional, por tratarse
de un Estado unitario, orienta las politicas publicas, pero las autoridades territo-
riales tienen un margen de autonomia para definir su propia ruta de desarrollo y
atender las demandas de su poblacion, atendiendo a los principios orientadores
de la gestion publica: coordinacion, concurrencia y subsidiariedad®®.

No es ese el modelo de Estado implicito en el disefio del Programa Familias
en Accion en materia de relaciones intergubernamentales. Por el contrario, el
programa se sustenta en la idea de que el gobierno central define la orientacion
del programa y asigna roles a los diferentes actores, controla los recursos y su
distribucion, da la pauta de operacion del programa y lleva a cabo el correspon-
diente monitoreo. Los departamentos y municipios son “colaboradores”, es decir,
socios en la ejecucion del programa, sin ninguna atribuciéon decisoria sobre la
orientacion del mismo y el manejo de los recursos. Mas atn, éstos no pasan por
las alcaldias ni las gobernaciones, sino que llegan directamente a los beneficiarios
mediante mecanismos disefiados por Accién Social.

En este caso, la descentralizacién no funciona como principio inspira-
dor de la intervencion estatal, a pesar de que el Programa toca directamente la
competencia de las autoridades territoriales, especialmente de los municipios, en
lo que hace a la atencion a los grupos mas pobres de la poblacion en aspectos de
educacion, salud y nutriciéon. Asi, no es el gobierno nacional el que se articula a
los planes municipales y departamentales para poner en marcha sus politicas en
materia de educacién y salud, sino los municipios los que deben acomodarse a
los disefnios del gobierno central y tratar de obtener algiin resultado en cuanto al
cumplimiento de sus metas en esos dos campos de su competencia.

¢Coémo se aprecia esta logica del Programa en los municipios? ¢Aceptan
sus autoridades y los lideres locales el papel asignado a ellos en la gestion del
Programa? ¢Estarian de acuerdo con la descentralizacion del Programa?

55 Es cierto que el disefio mismo de la descentralizacion post-Constitucion de 1991 limit6 seriamente
la autonomia de las entidades territoriales e impuso un modelo principal-agente, en el que los
municipios y los departamentos ven seriamente reducida su autonomia. No obstante, esta tltima sigue
teniendo vigencia constitucional y real: los alcaldes y los gobernadores elaboran sus propios planes de
desarrollo, a tono con su programa de gobierno, tienen recursos propios, contratan proyectos, disefian
sus propios dispositivos de participacién ciudadana y de monitoreo, hacen rendicién de cuentas
en algunos casos y, lo més importante, son elegidos por el pueblo y no designados por la autoridad
superior. Lo que ocurre es que en un modelo de relaciones intergubernamentales jerarquicas, como
el vigente, el riesgo de pérdida de autonomia de las entidades territoriales es cada vez mayor, como lo
testimonia el Programa Familias en Accidn y otras iniciativas de inversion del gobierno nacional en el
territorio.
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A primera vista, podria pensarse que los actores locales, especialmente
las autoridades municipales, serian partidarios de tener mayor autonomia en el
manejo del Programa, teniendo en cuenta que se trata, en el caso de las autorida-
des, de su territorio y de sus competencias (la atencion a los sectores mas pobres
en temas de educacion y salud), asi los recursos provengan del erario nacional.
Ello seria consistente con la estructura descentralizada del Estado y con la manera
como la Constituciéon define la autonomia de las entidades territoriales. Sin
embargo, no existe un total consenso al respecto.

En efecto, las entrevistas y los grupos focales realizados en los cuatro
municipios estudiados permiten distinguir dos puntos de vista sobre ese asunto:
hay quienes ven en el modelo actual de relaciones inter-gubernamentales un
esquema adecuado que deberia permanecer en el futuro. Otras personas piensan,
por el contrario, que el programa deberia ser més flexible, en el sentido de que no
todas las decisiones estratégicas deberian estar en manos del Gobierno Nacional.
El municipio podria tomar a su cargo algunos aspectos, relacionados especial-
mente con la seleccion de los beneficiarios y con algunas lineas de complementa-
cion del Programa.

Los primeros no sblo no ven problematico el rol dominante del gobierno
central en el manejo del Programa, sino que lo consideran conveniente por varias
razones: la principal es que este Programa en manos de las autoridades municipa-
les podria ser manipulado politicamente y podria incrementar severamente
los riesgos de corrupcion®. Entregar al Programa a los municipios para que lo
manejen de manera auténoma aumentaria enormemente el riesgo de que sean
desvirtuados sus objetivos y termine siendo orientado tinica o principalmente
hacia personas afectas a las autoridades locales de turno.

De hecho, en los municipios estudiados han existido presiones politicas
sobre el Programa®, sea en el manejo del SISBEN como instrumento para
identificar a los beneficiarios, sea en las coyunturas electorales como herramienta
empleada por algunos candidatos para ganar votos. En Sasaima, por ejemplo,
varias personas sefialaron que el Programa se ha prestado para ciertos manejos
politicos. Un punto sensible es la aplicacién del SISBEN. Varios funcionarios y

56 Testimonios como los siguientes son demostrativos: “Si el programa se maneja en el municipio,
se puede prestar para muchas cosas” (concejal de Sasaima); “Aqui hay mucha politica; se podria
manipular favoreciendo a unas familias y no a otras” (Comisaria de Familia de Castilla la Nueva);
“El programa seria objeto de presiones y manejo politicos que lo desviarian de su propoésito” (lider
social de Dibulla); “No, es mejor que el programa siga asi, en manos del gobierno nacional. Yo creo
que si se tiene el enlace, si se tiene la voluntad y se cumplen los lineamientos de Familias en Accién
no hay ningtn problema (...) Cargos como el de alcalde tienen una connotacién muy politica y en
cierto momento cualquiera, un mandatario, cualquier alcalde, incluyéndome, puede tomar decisiones
sesgadas hacia ciertos grupos o personas y eso no seria bueno” (Alcalde de Roldanillo).

57 La situacién en esos municipios contrasta con el resultado de la encuesta a los alcaldes: el 83.5% de
ellos no conocen esas presiones ni en su municipio ni en otros municipios del pais.
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lideres expresaron su preocupacion por el tema, aduciendo que la realizacion de
la encuesta por parte de personas del mismo municipio es un momento propicio
para que las influencias politicas y los manejos inadecuados se conviertan en una
realidad. En Roldanillo, el alcalde se refiri6 al manejo inadecuado y engafioso
que algunos lideres politicos pretenden dar al Programa prometiendo cupos a
madres no beneficiarias, a sabiendas de que la decision de ampliar la cobertura
del Programa no es del Alcalde ni del enlace municipal, sino de Accién Social. En
Dibulla, una madre de familia, que fue beneficiaria del Programa y ya no lo es,
afirmo que para entrar al SISBEN y a Familias en Accion se requeria la ayuda de
un politico o de un candidato. Incluso, senald que su salida del programa se debi6
a que no era de la corriente politica del alcalde de turno®.

Estas presiones, de las que son conscientes las autoridades municipales, las
han llevado a evitar a cualquier costa que el Programa sea objeto de manipulacio-
nesy de intenciones enganosas. Asilo sefial6 el Alcalde de Roldanillo, quien disen6
y puso en marcha en el municipio una estrategia de informacién sobre Familias en
Accion que permitiera a la poblacion entender que la selecciéon de los beneficiarios
y la asignacion del subsidio son decisiones que no toma el Alcalde sino el Gobierno
nacional®®. Ademaés, como lo plante6 una Concejala del municipio de Dibulla, al
buen politico no le conviene tratar de ejercer presion sobre el Programa ni de
extraerle provecho personal pues comenzaria en ese caso a generar una imagen
que no le conviene. Por el contrario, lo que el lider politico debe hacer —afirmo6 la
Concejala- es tratar de que el Programa marche segiin las reglas de juego estable-
cidas, pues asi se beneficiarin muchas madres y ello le puede generar simpatias
electorales en el futuro. La logica, entonces, es otra: hacer las cosas bien para
ganar el reconocimiento y el favor del electorado.

Una segunda razon para opinar que los municipios no deben asumir las
riendas del Programa tiene que ver con su baja capacidad técnica para el manejo
de un programa de esta naturaleza y alcance. En Dibulla, un lider social afirmo:
“aqui las personas no tienen el perfil adecuado para hacer esto. Es mejor que el
programa siga manejado por el nivel nacional”. En su opinién, “en el municipio no
hay preparacién, no hay planificacién, no hay personas idéneas; ponen a cualquier
Juan de los Palotes, amas de casa que no conocen los reglamentos siquiera para

58 No existen pruebas de que ello haya ocurrido por esa causa, pero la percepcion en si misma es un
dato que llama la atencion sobre la manera como una persona cercana al Programa lo ve relacionado
con las afinidades politicas en el municipio.

59 Hay que reconocer, sin embargo, como lo sefial6 un funcionario de la Alcaldia de Castilla, que
es imposible que los encargados del Programa sean totalmente neutrales. Al fin y al cabo, el enlace
municipal es un subordinado del Alcalde y éste es un actor politico. Alli hay una falla, pues por esa
via se pueden introducir sesgos, por ejemplo, a través de las encuestas del SISBEN. Por ello, opin el
mismo funcionario, seria preciso que el enlace fuera una persona independiente, no subordinada al
Alcalde de turno. Asi se garantizaria la neutralidad de la informacién y una mayor transparencia en las
decisiones relacionadas con el Programa.
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inducir bien a las madres de familia a acceder al subsidio™®. “A los municipios les
falta capacidad técnica para manejar estos programas y les falta una visién bien
confiable de los programas para que no se permee por otras circunstancias como
la politica”, asegur6 una funcionaria del ICBF.

Este argumento debe ser matizado, pues la baja capacidad técnica no es un
atributo de todos los municipios del pais. Sin duda, como lo ha sefialado reiterada-
mente el DNP, los municipios de categoria inferior (4, 5y 6, segtin la clasificacion
del DNP) tienden a tener evidentes debilidades institucionales, lo que los ha hecho
objeto de no pocos programas de fortalecimiento de capacidades®'. No obstante,
las ciudades grandes e intermedias tienen hoy niveles bastante aceptables de
capacidad técnica, lo que habilitaria a sus administraciones para asumir algunas
tareas del Programa de manera auténoma. Ese punto fue reconocido por uno delos
funcionarios de Accion Social entrevistados para esta investigacion, quien sefialo
que algunas ciudades han desarrollado una infraestructura para la ejecucion del
programa superior a la que tiene el nivel nacional®.

Una tercera razén aducida por quienes opinan que el programa debe seguir
bajo el manejo y control del Gobierno central es que en municipios pequefios como
los analizados, las relaciones interpersonales son cercanas y dan lugar a tensiones,
envidias y conflictos que pueden afectar las decisiones de interés colectivo. Asi lo
plante6 una madre beneficiaria del Programa en Dibulla: “porque fulanito no me
habla a mi, o a fulanito no va conmigo, entonces esa persona la hacen a un lado,
la tachan de la lista”3. Es posible que en municipios de mayor tamafo ello no
ocurra, pero no sobra sefalarlo, pues la gran mayoria de municipios beneficiarios
del Programa son pequenios y de caracter rural. En ellos, las relaciones cara a cara
dominan y generan sesgos en el comportamiento de las personas, incluidas las
autoridades y los funcionarios puablicos.

EISISBEN puede ser victima de este tipo de sesgos en las relaciones interper-
sonales en los municipios. Por eso algunas personas (por ejemplo, un candidato
a la alcaldia y el Personero de Sasaima) son de la opinion de que la encuesta del
SISBEN deberia ser aplicada por personas ajenas a la vida del municipio, pues ello
garantizaria calidad en la aplicacion del instrumento y, sobre todo, imparcialidad
en el momento de realizar el trabajo de campo y registrar y procesar la informa-

60 Entrevista a lider social.

61 Recuérdese el Programa de Desarrollo Institucional de los municipios (PDI), llevado a cabo en la
década del noventa en Colombia. En el Plan Nacional de Desarrollo hoy vigente el principal programa
del gobierno nacional en materia de descentralizacion es el de fortalecimiento institucional. Es un
programa que se esta disenando para ser ejecutado en por lo menos 500 municipios del pais.

62 Entrevista a funcionario de Accién Social.
63 Entrevista a madre no beneficiaria.
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cion. Asi se evitarian distorsiones causadas por vinculos de cercania o amistad, e
incluso de caracter politico.

Finalmente, el cuarto argumento esgrimido por quienes piensan que es
necesario mantener el actual esquema de relaciones intergubernamentales es de
caracter mas pragmatico y puede ser resumido en la siguiente frase: si el esquema
actual funciona, épara qué cambiarlo? Es un argumento de gran peso: “Podria
ser benéfico descentralizar el Programa, pero hasta el momento no ha habido
queja del Gobierno Nacional. ¢Para qué cambiar el modelo?”, afirmé6 un lider
social en Castilla. Ademas, como lo indico otra de las personas entrevistadas en
ese municipio, trasladar el programa al municipio podria hacerlo depender de las
disponibilidades presupuestales, lo que constituiria un riesgo para sus beneficia-
rios, maxime teniendo en cuenta que a partir de 2012 se reduciran significati-
vamente los recursos provenientes de las regalias, recursos que en el municipio
contribuyen significativamente a la ejecucion de programas y proyectos sociales®.

De otra parte, el gobierno nacional —sefialan los partidarios del esquema
actual- garantiza total neutralidad en el proceso de seleccion de beneficiarios, ya
que lo hace con base en los resultados de la encuesta del SISBEN, lo que reduce
practicamente a cero los sesgos derivados de amistad o de cercania politico-
partidaria. Asi lo plante6 la Presidenta del Concejo Municipal de Dibulla: “A nivel
nacional no se maneja a dedo la decision, sino que el ente nacional se apoya en
la base de datos, sin saber si los beneficiarios son ricos o pobres, sin conocer a las
personas, sblo basandose en el puntaje del SISBEN, que define si una persona es
de bajo recurso y por eso necesita la ayuda”®®.

Como puede verse en los testimonios citados, aunque la opinion sobre
el manejo centralizado del Programa es compartida por actores estatales y no
estatales, llama la atencion el hecho de que son los funcionarios y las autoridades
publicas quienes més insisten en las amenazas que se cernirian sobre el Programa
en caso de que se entregue su manejo a los municipios.

En otras palabras, son los propios funcionarios, conocedores de la forma
como opera la gestidbn municipal, los primeros en temer las consecuencias
negativas que traeria consigo la decision de descentralizar el Programa. Ello puede
significar una de dos: o bien las autoridades publicas y los funcionarios no han
interiorizado el significado del modelo descentralizado del Estado colombiano y
de la autonomia territorial consagrada en la Constitucion, o bien, siendo conscien-
tes de ese modelo, son testigos de que los municipios pequenos atn no tienen las

64 De todos modos, la descentralizacion del Programa no reniria con el origen centralizado de los
recursos.

65 Entrevista a la Presidenta del Concejo Municipal de Dibulla.
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condiciones técnicas y politicas para la gestion de programas de esa envergadura.
En ambos casos, terminan dandole la razon a los argumentos esgrimidos por el
Gobierno Nacional sobre por qué prefieren mantener el control del Programa.

La encuesta a los alcaldes ratifica las opiniones registradas en los estudios
de caso. El cuadro 6 muestra, en efecto, que la respuesta “participa en las decisio-
nes del Programa” s6lo recibi6é diez respuestas (el 4,3% del total). Las demés
respuestas se refieren a la operacion del programa, sobresaliendo la relativa a
coordinar su implementacion.

Cuadro 6. Opinion de los alcaldes sobre el papel de
las Alcaldias en el Programa Familias en Accién

Coordina la implementacion del programa 142 61,5
Facilita la comunicacién con los beneficiarios 23 10,0
Participa en las decisiones del programa 10 4,3
Ofrece servicios de educacion y salud 49 21,2
Otros 7 3,0
Total 231 100,0

Fuente: Encuesta a los alcaldes, Foro Nacional por Colombia, 2011.

A tono con ese concepto, los campos de incidencia de los alcaldes en el
Programa tienen que ver basicamente con su operacion, como lo muestran los
datos del cuadro 7. Se advierte, efectivamente, que los campos de mayor inciden-
cia se refieren a la capacitacion y la organizaciéon de las madres beneficiarias y a la
coordinaciéon de Familias en Accién con otros programas del municipio. En cambio,
en la seleccion de beneficiarios, los alcaldes reconocen que tienen poca influencia.

Hay dos datos que llaman la atencion en este cuadro: el alto porcentaje de
respuestas segtin las cualeslos alcaldes han incidido en la incorporacion del municipio
al Programa, y la definicién de los recursos destinados a las familias beneficiarias. En
esas dos respuestas puede haber un error de criterio de los Alcaldes o de comprension
de la pregunta, pues se sabe, de una parte, que la incorporacion de los municipios
al Programa fue una decision exclusiva de Familias en Accion, en cumplimiento de
directrices presidenciales®, y, de otra, que el manejo de los recursos ni siquiera
pasa por las Alcaldias, sino que va directamente del gobierno nacional a los
bancos donde las madres beneficiarias pueden reclamarlos.

66 Ver el capitulo 2 de este informe.
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Cuadro 7. Campos de incidencia de los Alcaldes
en el Programa Familias en Accion

En el ingreso del municipio al programa 199 86,1
En la seleccion de los beneficiarios 22 9,5
En la organizacion de las familias beneficiadas 147 63,6
En la coordinacion del Programa Fea con otros programas

del municipio 143 61,9
En los procesos de capacitacion de los beneficiarios 180 77,9
En la definicion de los recursos destinados 69 29,9
En otros 10 4.3
En el financiamiento y desarrollo del programa 6 2,6
En ninguno 5 2,2

Fuente: Encuesta a los alcaldes, Foro Nacional por Colombia, 2011.

Una segunda opinion sobre el esquema de relaciones intergubernamenta-
les, detectada en los municipios estudiados, es mas favorable a la descentraliza-
cion del Programa, por lo menos en algunos aspectos. Para algunas de las personas
entrevistadas, tanto lideres sociales como funcionarios publicos, los municipios
deberian tener un rol més activo en el diseno del Programa y no fungir solamente
como operadores de decisiones tomadas en otras esferas.

Dos temas, en particular, podrian quedar bajo el manejo de los municipios:
el disefo de politicas complementarias a los programas de subsidios condicio-
nados y el manejo de las bases de datos para la seleccién de beneficiarios67y.
Varias personas entrevistadas en los municipios, especialmente funcionarios de
las alcaldias, sefialaron que el programa de subsidios a la poblacién pobre no es
suficiente para atacar la pobreza y, por el contrario, puede generar una dependen-
cia de las familias beneficiarias con respecto a los recursos entregados por el
Estado, llevandolas a permanecer en condiciones de pobreza para mantenerse
como titulares del subsidio®®. De ahila necesidad de que tanto el gobierno nacional
como los gobiernos municipales desarrollen politicas y programas complemen-
tarios que contribuyan a la generacion de ingresos. El alcalde de Sasaima, por
ejemplo, promocioné durante su mandato la creaciéon de algunas microempresas
agricolas para la produccion de bienes que generen ingresos propios. Su idea es
que para salir de la pobreza la gente no puede depender del Estado sino de si
misma. De ahi la urgencia de que los gobiernos creen las condiciones y brinden
el apoyo requerido para impulsar y fortalecer los emprendimientos productivos.

67 Un tercer asunto mencionado por un entrevistado seria el manejo de los recursos. Solamente esa
persona se refiri6 a ese tema, por lo que entendemos que es una opinion aislada que genera poco
consenso.

68 “El programa genera un problema al municipio pues le est4 produciendo parésitos” (Entrevista a
funcionario municipal del municipio de Sasaima).
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Este tipo de programas no sblo aprovecharian los potenciales productivos
de los municipios, sino que permitirian a las familias beneficiarias romper el lazo
de dependencia con respecto al subsidio y comenzar a generar ingresos propios, lo
que ademas reduciria la presion de la demanda sobre el Programa, hoy creciente.
Citando el consabido refran, un concejal del mismo municipio nos decia que “no
hay que regalar el pescado a la gente, sino ensefiarle a pescar”®. Infortunadamente
—sefialaba la misma persona- el programa, mas alla de entregar un recurso en dinero
no contempla programas complementarios en el campo productivo y de generaciéon
de ingresos, lo que aumenta la dependencia de los beneficiarios con respecto al
Estado y frena sus posibilidades de mejoramiento de sus ingresos y de su calidad de
vida’™.

La segunda tarea que podria estar en manos de los municipios es el manejo
de la base de datos para la escogencia de las familias que van a recibir el subsidio.
Algunos funcionarios municipales sefialaron que esa seria una manera de ejercer
la autonomia que entrega la Constituciéon a las entidades territoriales. Las
autoridades municipales, con base en criterios claramente establecidos, definirian
el listado de beneficiarios del Programa.

Cuatro fueron los argumentos expresados por quienes sostienen esta
opinién: en primer lugar, esta seria una manera de reivindicar la autonomia
municipal, que, en opinion de algunos (por ejemplo un candidato a la alcaldia de
Sasaima y un funcionario de ese mismo municipio), ha sido en este caso descono-
cida por el Gobierno Nacional. Es un argumento de tipo politico, no mayoritario,
pero no por ello digno de ser omitido.

En segundo lugar, los alcaldes, los funcionarios municipales y la propia
poblacion saben mucho mejor que el gobierno nacional cuéles son los segmentos
mas pobres de la poblacion y, en consecuencia, quiénes deberian ser los beneficia-
rios del Programa. Este argumento tiene implicita una critica a las deficiencias del
SISBEN como herramienta para la escogencia de las familias candidatas a recibir el
subsidio (ver capitulo 3 de este informe). Fueron reiteradas las voces que sefialaron
que el SISBEN no ha sido el mejor medio para identificar a la poblacién mas pobre,
no solo por errores técnicos en la estructura del cuestionario, sino por los manejos
politicos de los cuales es objeto ese sistema. De ahi la necesidad de que la aplicaciéon
de la ficha sea manejada por agentes externos al municipio, de manera que sus
resultados puedan ser confrontados con el conocimiento local sobre los sectores

69 Entrevista a un Concejal de Sasaima.

70 Varias personas, el Alcalde, funcionarios y algunos lideres, afirmaron que detras de todo esto hay
un problema cultural, en el sentido de que la gente del municipio estid acostumbrada a pedir y a que
le den, y que no muestra ninguna iniciativa encaminada a mejorar por si misma su calidad de vida.
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mas pobres de la poblacion y asi la seleccion de beneficiarios —que deberia estar en
manos de los municipios- seria mas adecuada a la realidad de los municipios.

Elriesgo de politizacion es real. Pero podria ser contrarrestado por veedurias
ciudadanas que ejerzan una vigilancia permanente sobre el proceso. Esto introdu-
ciria un nuevo componente al Programa, de caricter social, en el sentido de que
la ciudadania tendria la posibilidad de intervenir indirectamente en su manejo a
través de la participacion y de la vigilancia sobre la actuacion de sus autoridades
y funcionarios. Esta es una cuestion que no esta claramente contemplada en el
diseno institucional y de gestion del Programa. Se habla de veedurias ciudadanas,
pero dentro del esquema vertical de relaciones, hoy vigente, entre los diferentes
niveles de gobierno, mas no como un mecanismo para garantizar, en el marco de
la autonomia del municipio para el manejo de algunas decisiones relativas a su
funcionamiento, una gestion transparente y democratica del Programa por parte
de las autoridades municipales. Un efecto de este tipo de enfoque seria, entonces,
mejorar la calidad de la focalizacion del Programa y, en consecuencia, hacer un
uso mas efectivo de los recursos destinados a él.

Un tercer argumento es que los municipios, incluso algunos pequenos y
medianos, contrario a lo que piensan los defensores del esquema institucional
actual, ya cuentan con capacidades suficientes para manejar el Programa. Algunos
llevan diez afios operandolo, lo que les ha brindado una experiencia suficiente
para asumir esa responsabilidad. En Roldanillo, el Secretario de Educacion esta
seguro de que la administraciéon municipal cuenta con capacidades técnicas y
politicas suficientes para asumir el control del Programa, asi haya ain algunos
vacios, por ejemplo, en materia de recursos’’. Funcionarios de Castilla opinan lo
mismo acerca de su municipio. Castilla ya maneja por su propia iniciativa otros
programas sociales. ¢Por qué no podria manejar algunos aspectos de Familias
en Accion? Es la opinion del enlace actual y de una funcionaria de Desarrollo
Social de la alcaldia. Habria que garantizar, por supuesto, algunas condiciones:
en primer lugar, tener los dispositivos para contrarrestar el riesgo de manipula-
cion politica; en segundo lugar, disponer de recursos suficientes para operar
el programa con cobertura suficiente y de manera sostenible’?. Pero no puede
dudarse de la capacidad técnica que ha desarrollado el municipio, por lo menos la
actual administracion.

Finalmente, un tltimo argumento alude a la posibilidad de que los tramites,
teniendo a cargo el municipio las funciones sefialadas, sean mas breves y tengan
una rapida respuesta a los usuarios del Programa. En Dibulla, uno de los enlaces

71 Entrevista al Secretario de Educacion.
72 Entrevista a funcionaria de Desarrollo social.
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argumento en ese sentido: los tramites ante el gobierno nacional demoran mucho;
una queja puede tardar seis meses en obtener respuesta. En consecuencia, es
mejor que el municipio tenga ciertas atribuciones auténomas para tomar decisio-
nes y dar respuesta oportuna a quejas y reclamos de las madres beneficiarias.

Estas propuestas, como puede advertirse, no plantean necesariamente
que el Programa se descentralice totalmente, sino méas bien que se introduzca un
criterio de flexibilidad que permita entregar a los municipios ciertas tareas. Ello
implicaria —lo sehalan los propios defensores de este punto de vista- un control
gubernamental, de un lado, y un control social, del otro. El gobierno nacional
ejerceria una supervision general del Programa y de las tareas realizadas por los
municipios y mantendria el control de los recursos y de la orientaciéon general
del Programa, en el marco de su politica social. Los municipios asumirian las
nuevas tareas en coordinacién con las instancias departamentales y nacionales, y
generarian los dispositivos para que la poblacion —no sélo las familias beneficia-
rias- haga seguimiento al Programa y cuide que la seleccion de beneficiarios se
desarrolle de manera adecuada.

3.3. Las relaciones informales

Una de las virtudes del disefio técnico del esquema de relaciones interguber-
namentales del Programa es que lo blinda contra las presiones que algunos sectores
sociales y politicos pueden ejercer para obtener algiin tipo de beneficio (ser incluidos
en el Programa, aumentar la cobertura de este tltimo en un determinado territorio,
sesgar los criterios de focalizacion a favor de un grupo o territorio, etc.). El disefio
—como se sefiald6 en secciones anteriores- define instrumentos, procedimientos,
protocolos, manuales de operacion, roles de los actores, mecanismos de comunica-
cién entre estos ultimos, sistemas de monitoreo y una gran cantidad de otros disposi-
tivos a través de los cuales se garantiza la operacion del Programa y el cuamplimiento
de metas y objetivos. Tales dispositivos crean un marco de reglas de juego que
reducen sensiblemente la discrecionalidad de los actores en la toma de decisiones y
en la operacion del Programa. La institucionalidad (reglas de juego claras y aceptadas
por los actores) prima sobre la discrecionalidad en el funcionamiento del programay
sobre la posibilidad de que sean utilizadas algunas vias “informales” en las relaciones
inter- gubernamentales para obtener beneficios particulares.

No significa ello que no existan presiones sobre el manejo de Programa.
Como ya se indicd, este tltimo maneja un alto volumen de recursos, por lo que
es de interés de muchas personas y grupos acceder a ellos y obtener un beneficio
para si o para terceros, especialmente en coyunturas electorales, en las que las
promesas abundan. El Programa no es ajeno al interés y a la iniciativa de autorida-
des ptblicas y de sectores sociales que creen tener el derecho a ser incluidos como
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sus beneficiarios, o de redes de clientela que lo ven como una fuente inagotable de
recursos para la intermediacion politica.

Segun la informacion obtenida en las entrevistas a nivel nacional, todos los
alcaldes presionan de una u otra manera, algunos de ellos bajo la nocioén de que este
€s un programa que asigna cupos, lo que no es cierto. El Programa tiene un procedi-
miento de seleccion y de inscripcion de los beneficiarios que se rige por criterios
claramente establecidos, muy diferentes a los de cuotas milimétricas. La encuesta
realizada a los alcaldes confirma que més de la mitad de ellos (el 58,4% de los 221 que
respondieron esa pregunta) realizaron alguna gestion, principalmente para que su
municipio ingresara al Programa o para que la cobertura fuera ampliada (cuadro 8).

Cuadro 8. Gestion de los alcaldes en torno al Programa

Solicitud de ingreso del municipio al programa 20 15,5
Solicitud de ampliacién de cobertura 95 73,6
Solicitud de jornadas de capacitacion 1 ,8
Solicitud de apoyo para incrementar oferta en

educacion y nutricion 3 23
Solicitud de apoyo logistico y operativo 7 5,4
Actualizacion del SISBEN 3 2,3
Total 129 100,0

Fuente: Encuesta a los Alcaldes, Foro Nacional por Colombia, 2011

Esas presiones generalmente se llevan a cabo de manera directa sobre
Accion Social, como entidad que maneja los recursos. No se hace a través de
terceros (funcionarios de otras entidades, parlamentarios, dirigentes politicos,
personas con poder e influencia en la vida nacional, etc.). Si esto Gltimo ocurriera,
Accion Social no aceptaria tales presiones (Cuadro 9).

Cuadro 9. Ante quiénes hacen la gestion los alcaldes

Parlamentario 1 0,8
Funcionario de la Presidencia 17 13,2
Funcionario de Acci6n Social 107 82,9
Funcionario de la Gobernacion 4 3,1
Total 129 100,0

Fuente: Encuesta a los alcaldes, Foro Nacional por Colombia, 2011.

Los Consejos Comunitarios del Presidente Uribe también fueron escenarios
preferidos por la poblacion y por las autoridades locales para expresar su deseo
de ser incluidos en el Programa, especialmente en el periodo 2005-2007 y, luego,
en 20097, Eran muchas las familias en las grandes ciudades que aspiraban a ser

73 Entrevista a funcionario de Accién Social.
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tenidas en cuenta. Por eso transmitian esa aspiracion al Gobierno Nacional en los
Consejos Comunitarios. En otros casos, la poblacion presionaba a su alcalde y éste, a
su vez, a Accion Social para la inclusion de su municipio en el listado del Programa.

El manejo técnico y el establecimiento de reglas de juego también han
blindado al Programa contra la corrupcion. Solamente se detect6 un caso de
falseamiento de documento publico por parte de un enlace municipal en la
verificacion del cumplimiento de condiciones por parte de las familias. El enlace
fue descubierto y se hizo la correspondiente judicializacion. De resto, el Programa
ha logrado eludir sin dificultad los intentos de presiéon indebida. No obstante,
hay que reconocer que los alcaldes pueden incidir parcialmente en la seleccion
de los beneficiarios por dos vias: de un lado, a través de la informaciéon que se
brinda sobre la cobertura del programa, las fechas de inscripcion y los requisitos
necesarios para inscribirse como beneficiario elegible. De hecho, la diferencia
entre las cifras sobre familias potencialmente beneficiarias, familias inscritas y
familias beneficiarias™ puede deberse en parte a la influencia de decisiones en
cabeza de las autoridades municipales. Si embargo, en los municipios estudiados
no existen evidencias de que esa influencia haya sido ejercida por los mandatarios
municipales. De otro, a través del manejo del SISBEN. Los alcaldes manejaron
hasta mediados de la actual década ese instrumento en sus municipios, lo que
dio lugar en muchos casos a manipulaciéon de la informacién para incluir en el
Sistema a familias que no deberian ser tenidas en cuenta.

El Programa tiene un alto significado politico y estar, en consecuencia,
permanentemente expuesto a presiones y a ser convertido en presa potencial de
practicas non sanctas. Las personas entrevistadas son todas conscientes de ese
riesgo, pero de igual manera expresan tranquilidad por los blindajes que protegen
al Programa. Los resultadoslo muestran. Son excepcionales los casos de corrupcion
y situaciones similares. Las denuncias realizadas durante la campaia electoral
presidencial sobre uso politico del Programa fueron rapidamente desmentidas
por el Director de Accion Social, y no hubo una prueba decisiva al respecto.

Sin embargo, es claro que por su cobertura, por el monto de recursos inverti-
dos y por sus implicaciones sociales, el Programa es potencialmente una fuente de
acumulacion politica y electoral, como lo son las politicas ptblicas en general.
Estudios recientes (LAPOP) indican efectivamente que el Programa contribuy6 a
crear entre sus beneficiarios una imagen positiva del Presidente saliente, aun que
no es clara la relacion entre la imagen del programa y la eleccion de Juan Manuel
Santos como Presidente de la Republica.

74 En el periodo 2000-2006 el programa tuvo una cobertura de 848 municipios. En ellos, las familias
elegibles eran 919.964; las inscritas fueron 777.876.



CariTUulO 5
ORGANIZACION Y PARTICIPACION CIUDADANA

“... aunque voy a utilizar un término indebido, casi
son obligadas a participar por algtin tipo de cosas’

2

(Entrevista a un funcionario del programa Familias en Accién).

Uno de los resultados importantes de las reformas politicas que se produje-
ron en Colombia a mediados de la década del 80 del siglo pasado fue la institu-
cionalizacién de la participacion ciudadana' en la gestiéon publica. En efecto, el
cambio de la arquitectura del Estado erigi6 a la participacion ciudadana como un
ingrediente fundamental de la democratizacion de las decisiones gubernamen-
tales. Asi, desde finales de la década del 80 y, luego, con la promulgaciéon de la
Constitucion de 1991, fueron creados varios espacios de participacion cuyo objeto
era posibilitar la intervencion de la ciudadania en multiples ambitos de la esfera
publica, especialmente en la gestion municipal.

Las normas de participacion en Colombia abrieron a la ciudadania la
posibilidad de informarse, ser consultada para la toma de decisiones, presentar
iniciativas, desarrollar acciones de control social y de fiscalizacion a la gestion
publica, e intervenir en espacios de concertacion, decision y de gestion. La oferta
de espacios de participacion es significativa tanto por su cobertura como por su
alcance, especialmente en el &mbito municipal. En conjunto, la ciudadania tiene la
posibilidad de intervenir en por lo menos 50 espacios de participacion relaciona-
dos con la planeacion, la educacion, la salud, la cultura, el control social, el medio

1 La participacion ciudadana es concebida como “el proceso social que resulta de la accién intencio-
nada de individuos y grupos en busca de metas especificas, en funcién de intereses diversos y en el
contexto de tramas concretas de relaciones sociales y de poder. Es, en suma, un proceso ‘en el que
distintas fuerzas sociales, en funcion de sus respectivos intereses (de clase, género, de generacion)
intervienen directamente o por medio de sus representantes en la marcha de la vida colectiva con
el fin de mantener, reformar o transformar los sistemas vigentes de organizacion social y politica™
(Velasquez y Gonzalez, 2003: 59).
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ambiente, los servicios publicos, la politica social, el desarrollo comunitario, el
deporte, la paz, el desarrollo rural y el mejoramiento de las condiciones de vida
de grupos poblacionales especificos (mujeres, jovenes, nifios, nifias, comunidades
negras y poblacion en situaciéon de desplazamiento) (Foro, 2011).

Aunque esta institucionalidad participativa no se ha traducido necesaria ni
permanentemente en dindmicas sociales visibles ni en una mayor democratizacion
de la gestion, son varias las experiencias que dan fe de la movilizaciéon ciudadana
en torno a asuntos de interés colectivo. La planeacion participativa, las veedurias
ciudadanas, los comités de participacién comunitaria en salud y algunos consejos,
como los de juventud y cultura, entre otros dispositivos, han permitido que un
namero creciente de ciudadanos y ciudadanas se vinculen a la discusion, analisis
y toma de decisiones sobre problemas que los afectan social y territorialmente.
Esas movilizaciones han incrementado las redes de relaciones, de solidaridad y
cooperaciéon entre un nimero importante de colombianos y colombianas, cosa
que hace tres décadas no ocurria con la misma intensidad. Por otra parte, se han
creado nuevas organizaciones sociales, se ha densificado el tejido social, aunque
de manera desigual, y se han fortalecido los lazos entre las organizaciones sociales
y entre éstas, algunas entidades del sector privado y los gobiernos locales en la
perspectiva de la construccién de lo puablico.

Por supuesto, las normas que crean los espacios de participacién no garanti-
zan por si mismas la movilizacion ciudadana. Se requieren condiciones adicionales:
de un lado, la existencia de un entorno social y politico que favorezca la interven-
cion ciudadana. De otro, condiciones propias de los actores de la participaciéon que
pueden potenciar las dinamicas sociales en ambientes socio-politicos especificos;
por ejemplo, los niveles de organizacion, las redes de compromiso establecidas,
los recursos de todo tipo, los liderazgos, las motivaciones para participar, etc.

En Colombia, el disefio y la implementacion de las politicas publicas,
tanto en el nivel nacional como local, no poseen en general una cuota importante
de participacion. La mayoria de ellas han sido formuladas y ejecutadas por
los politicos y los técnicos, a espaldas de los afectados por esas decisiones. Se
registran algunas experiencias de seguimiento y evaluacion de las politicas por
parte de la ciudadania en ambitos como los derechos humanos, la equidad de
género, la atencion a diferentes segmentos de la poblacion (minorias, desplaza-
dos, poblacion en condicion de discapacidad, etc.), sin que su incidencia sea
notoria. En otros casos, que siguen siendo la excepcion, las autoridades ptblicas
han asumido el compromiso de involucrar a la ciudadania en todo el ciclo de la
politica. No obstante, la regla sigue siendo la discrecionalidad de las autoridades
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publicas en esa materia, en medio de discursos que ponderan la importancia de la
participacion ciudadana.

El Programa Familias en Acci6n se insertd en esa logica, otorgando un
lugar central a los temas de capital social y participacidon, considerados como
componentes fundamentales del modelo de gestion. El interés de este capitulo
consiste precisamente en examinar el papel que cumplen las madres beneficiarias
en la construccién de tejido social y en el manejo y el seguimiento del Programa.
Interesa saber si el programa ha propiciado el robustecimiento del tejido social;
cudles son las herramientas que se han disefiado para generar procesos de
organizacién y participacion de las madres beneficiarias; como se relacionan estas
ultimas con otros actores; qué tanto ellas poseen herramientas para participar
de manera activa en el Programa y en otros escenarios publicos; qué tanto el
programa ha mejorado y fortalecido las relaciones entre el Estado y la ciudadania;
y qué nivel de incidencia tienen en la gestiéon ptiblica en sus municipios.

El capitulo esta dividido en tres partes: en la primera se expone el enfoque
del Programa en materia de organizacion social y participaciéon ciudadana. La
segunda parte examina qué tanto el Programa ha logrado fortalecer el tejido social
de las madres beneficiarias. Finalmente, en la tercera parte, se examina el tipo de
participacion promovida por el Programa, asi como su alcance y consecuencias.

1. LAS APUESTAS DEL PROGRAMA SOBRE ORGANIZACION Y
PARTICIPACION

1.1. El enfoque

Un aspecto central para el desarrollo de procesos de participacion
ciudadana en lo publico es el de las condiciones para su ejercicio, tanto en
términos del contexto politico-institucional, socio-cultural y econémico en el que
se desenvuelve como de las caracteristicas y particularidades de los sujetos que
participan. En tal sentido, es importante analizar cuales son las estructuras de
oportunidad que propician o entraban la participaciéon e identificar las caracte-
risticas y capacidades de los sujetos participativos. En el caso del programa
Familias en Accion, no necesariamente estos factores fueron tenidos en cuenta
en el momento de formular las estrategias de organizaciéon y participacion del
Programa. Su disefio y su aplicacion no se basaron en el conocimiento de tales
condiciones ni de las particularidades de los agentes participativos.

El modelo formulado por el Programa es tnico y, por tanto, aplicable a
cualquier municipio colombiano. Aunque las estrategias desarrolladas tuvieron
en cuenta las diferencias entre contextos urbanos y rurales, no diferenciaron las
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condiciones concretas de los diferentes tipos de municipios. No eslo mismo desatar
procesos de participaciéon en una ciudad grande que en un municipio pequeiio o
mediano. En cuanto a la poblacion, el programa se preocup6 por construir una
estrategia con ciertas particularidades para las comunidades indigenas y para
la poblacion desplazada. En el primer caso, su cosmogonia y su cultura fueron
referentes esenciales para definir la forma de aproximarse a la poblacién y lograr
que las mujeres indigenas y sus respectivos pueblos se involucraran en la puesta
en marcha del programa y en el logro los resultados esperados. En el caso de la
poblacion desplazada, también se introdujeron algunos cambios metodolégicos
relacionados con la necesidad de tomar en cuenta las implicaciones psico-sociales
del desplazamiento y los efectos de la violencia tanto en el cuerpo de las mujeres
como en la integridad de sus familias y de sus territorios.

Tres conceptos son capitales en la construccion del modelo de gestion desde
el punto de vista de las relaciones entre el Estado y los beneficiarios del programa:
la promocidén social, el capital social y la participaciéon. El programa Familias
en Accion constituye un componente central de la politica social del gobierno
nacional, especialmente en el campo de la promocion social para la formaciéon
de capital humano. La promocion social es entendida por el Programa como el
desarrollo de un conjunto de acciones orientadas a garantizar los derechos de la
poblacién vulnerable a través del otorgamiento de un subsidio con criterios de
redistribucién y con el proposito de generar “capacidades, expansion de libertades
y oportunidades de la poblacion objetivo; es decir, van maés all4 del solo criterio
redistributivo y tienen en cuenta a la poblacién para que cumpla un papel activo
en su propio desarrollo” (Presidencia de la Republica, 2010: 73).

La estrategia de promocion toma a la familia como el eje de actuacion del
programa, concebida como “una unidad de intervencién para combatir el caracter
multidimensional de la pobreza” (Accion Social, 2010: 73). Se pretende de esta
forma romper el circulo vicioso de la transmisién de la pobreza entre las diferen-
tes generaciones. La familia es considerada como el niicleo basico de la sociedad
y como componente central en la construcciéon de la nacionalidad colombiana; es
percibida como sujeto de derechos y deberes y, por tanto con responsabilidades
explicitas ante la sociedad. Es un sujeto activo que puede y debe contribuir a la
construccién de lo puiblico y al mejoramiento de la calidad de vida, especialmente
en areas relacionadas con la salud y el cuidado de los nifos, las nifias y los jévenes.

De acuerdo al Programa, “Familias en Accion se disefia para atender el
deterioro de las condiciones de vida que afecta, durante la crisis econémica, a la
poblacién mas pobre y reduce su capacidad para el sostenimiento de los nifios y su
permanencia en las escuelas. En otras palabras, se busca optimizar y mantener la
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inversion que las familias pobres realizan sobre el capital humano de los menores
de edad. Para ello, el programa se dirige a complementar el ingreso de las familias,
en extrema pobreza, para mejorar la atencién en salud y la alimentaciéon de los
niflos y nifias, ademas de reducir la inasistencia y desercion de los alumnos de la
educacion primaria y secundaria” (Accion Social, 2005: 12).

Las familias deben propiciar cambios en su comportamiento en la mira
de asumir responsabilidades colectivas: “Estos compromisos asumidos por las
familias o condiciones requeridas por el programa para la entrega de los subsidios
se conocen como ~corresponsabilidad”, entendida como un contrato social entre
el Estado y las familias beneficiarias: el primero asume la responsabilidad de
entregar los recursos y garantizar la oferta de los servicios de educacién y salud, y
las familias, por su parte, responden con el compromiso de utilizar los recursos en
el desarrollo de sus hijos” (Presidencia de la Republica, 2010: 88).

Un elemento central de este enfoque consiste en que las madres de familia
son concebidas como individuos, mis que como parte de una organizacion
determinada. Ellas se representan a si mismas y deben responder por el bienestar
de la familia, en particular por la educacién y la nutriciéon de los hijos mediante el
subsidio que reciben del Estado. Ademaés, juegan un papel central como recepto-
ras el subsidio, pues, segtn el Programa, estd demostrado que “la madre hace
una mejor distribucion de los recursos de acuerdo a la educacion, alimentacion
y nutricion de los nifios, son ellas quienes los protegen; en fin, en cualquier tipo
de encuesta la madre es fundamental para el sostenimiento de los intereses de la
familia, del amor y eso sin excluir a los padres. Ellas estan ocupando un lugar muy
importante en el programa dado que nosotros hablamos de las mamas de Familias
en Accidn, en este sentido es que venimos trabajando; no es un programa que va
dirigido a la mujer, este es un programa que va dirigido a las familias porque es un

subsidio para los nifios mayores de siete afios y menores de dieciocho™.

Para que puedan cumplir ese papel, las madres beneficiarias deben mejorar
sus capacidades, para lo cual el Programa les brinda un conjunto de instrumentos
que les permitiran adquirir destrezas y habilidades. Pero también deben cumplir
con obligaciones exigidas por el programa. Las madres son, a la vez, sujetas de
derechos y de deberes’.

2 Entrevista a funcionario de Accion Social

3 Al respecto, una de las personas entrevistadas para este estudio sefial6: “primero, que ser ciudadano
no es solo exigir derechos sino cumplir deberes... En lo segundo que entiendan que ellas son parte de
una masa social, no sblo receptoras sino participantes activas” (entrevista a funcionario de Accion
Social). Esto quiere decir que se asimila a la mujer como sujeto de derechos pero también de deberes
y responsabilidades; en esa Optica, asumen un conjunto de obligaciones que aseguran el éxito del
Programa.
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La concepcion de las mujeres como individuos no obsta para que Familias
en Accibn le apueste a la formacion de capital social. En sus inicios, el Programa no
poseia una clara apuesta al respecto. A medida que se fue ejecutando se incorpora-
ron algunos planteamientos al respecto. En efecto, algunos documentos proponen
una mayor visibilidad del tema por el papel que comenzaron a jugar las mujeres en
el Programa y por la necesidad de establecer espacios de discusiéon sobre aspectos
referidos a su desarrollo y sobre las necesidades sentidas por las propias mujeres.

El capital social es entendido como “la mayor confianza entre los beneficia-
rios, en las instituciones del Estado y en la acciéon colectiva de ellos mismos”
(DNP y otros, 2008: 112). Este concepto esta enraizado en la nocién de cohesion
social que desde hace algunos anos se ha venido promoviendo desde diversas
entidades internacionales como principio orientador de las politicas publicas.
Dicho concepto alude a las visiones compartidas entre los ciudadanos y el Estado
alrededor de la justicia, la solidaridad y la igualdad colectiva. La cohesién social
se materializa, entre otras cosas, mediante la formulacion y ejecuciéon de politicas
publicas que garanticen el ejercicio de los derechos de la ciudadania en contextos
de igualdad, justicia y solidaridad. Esta Gltima es un ingrediente sustantivo en la
medida en que contribuye al mejoramiento de las condiciones de vida de todos y
todas bajo supuestos de igualdad frente a la ley, equidad en el acceso a todo tipo de
bienes y participacion en las decisiones que atafien al conjunto de la ciudadania®.

El programa pretende contribuir a la creacion de capital social promoviendo
la multiplicacién de espacios de encuentro entre las madres. Los factores ligados a
la cultura, que tienen su expresion en formas de actuar, en practicas y dindmicas
especificas, en costumbres, habitosy formas de expresion, juegan, segiin el Programa,
un rol fundamental en la formacion de capital social, pues son motores que aglutinan
a las personas, fortalecen el tejido social y contribuyen a la construccién de solidari-
dades. El programa “impulsa la creacion de espacios de encuentro de las familias
beneficiarias que fortalecen el tejido social y la integracion cultural, mediante la
promocion y priorizacion de las expresiones culturales de la comunidad. Asi mismo
facilita la interaccion cualificada y organizada con las autoridades gubernamentales
para fortalecer las mecanismos de participacién ciudadana y control social de la
institucionalidad colombiana” (DNP y otros, 2008: 90).

Asi, el modelo de gestion contempla el funcionamiento de espacios en los
cuales la poblacién beneficiada se relaciona entre si, comparte sus diferentes
problematicas y define sus propuestas y demandas relacionadas con la marcha

4 “La cohesion social ha contribuido a crear un sentimiento de pertenencia, de confianza y de seguridad;
ha sostenido las aspiraciones y los procesos de mejoria de las condiciones de vida. La posibilidad de
pertenecer libremente a un conjunto de sujetos iguales debe necesariamente traducirse, de un lado, en
la posibilidad de contribuir a la creacion de la riqueza material e inmaterial y, de otra, de acceder a una
distribucion, la més equitativa posible, de los resultados”. (FLACSO, 2010: 1).
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del Programa, que seran dirigidas a la institucionalidad gubernamental tanto
nacional como local. Se parte de la idea de que la gestion social del Programa
debe generar procesos de cambio social mediante el reforzamiento de los lazos
comunitarios y el fortalecimiento de la identidad cultural de los diferentes grupos
poblacionales que habitan los territorios.

Cabe preguntarse por el sentido de ese esfuerzo de Familias en Accion por
fortalecer el capital social. La documentacion analizada y las entrevistas realizadas
indican que la construccion de solidaridades, confianzas y redes de reciprocidad
entre las madres beneficiarias tiene como propdsito incorporar a estas altimas
en el Programa para que éste opere adecuadamente y no tanto para brindarles
herramientas que les permitan relacionarse con otros actores locales y desarrollar
acciones colectivas de beneficio comun. En otras palabras, el nexo entre construc-
cion de capital social y participacion ciudadana es bastante débil, por lo menos
si se entiende que esta altima busca la insercion y la incidencia de las madres
beneficiarias en las decisiones publicas que las afectan.

¢Cudl es, entonces, la nociéon de participacion que maneja el Programa?
Segtn una delas personas entrevistadas, el programa no tiene una apuesta explicita
sobre participacion, pero no es ajeno al tema: “En tltimas, este programa lo que
tiene es ciudadanas y ciudadanos, como tiene que ser, participativos y deliberan-
tes (...) El programa si tiene que desarrollar otras acciones que le permita llegar a
la construcciéon de madres mucho mas deliberantes, méas participativas y mucho
maés conocedoras de la realidad, no s6lo del municipio sino de la oferta por la cual
se hacen beneficiarias, y eso solamente se adquiere en la medida en que se tiene
conocimiento y participo en las mismas™.

Una primera dimensiéon de la participacion, tal y como la concibe el
Programa, es la deliberacion: las madres deben conversar sobre su condicion de
tales y su participacion en el Programa. Deben desarrollar la capacidad de expresar
sus puntos de vista, contrastarlos con los de otros actores, incluidos los agentes
estatales, y reclamar cuando el programa no opera correctamente.

La noci6n, sin embargo, tiene una segunda dimension: la de correspon-
sabilidad: “Es asi como se ha promovido la participacion activa de las madres
beneficiarias, al fortalecer la corresponsabilidad, el conocimiento y la apropiaciéon
de sus derechos y deberes como ciudadanas colombianas” (Acciéon Social, 2010:
99). Esta dimension es de caracter funcional: busca la insercién de las madres
beneficiarias en diferentes espacios para que conozcan mejor el programa, lo
apropien y garanticen su buen funcionamiento: “La participacién social esti
determinada por el conocimiento de los objetivos perseguidos por el programa,

5 Entrevista a funcionario de Acciéon Social.
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en términos de los beneficios que pretende irrigar hacia las familias mas pobres y
vulnerables para mejorar en forma importante sus condiciones de vida, asi como
de la interiorizacion que de los objetivos lleven a cabo los actores y agentes partici-
pantes” (Accién Social, 2005, 230).

Finalmente, una tercera dimensién es la de control social, entendido como
“el derecho que tiene la ciudadania, de manera individual o a través de su organiza-
cién en veedurias ciudadanas o comités de vigilancia, de realizar un permanente
seguimiento a la gestion publica, a sus resultados y efectos, de tal manera que
pueda denunciar las irregularidades” (Acciéon Social, 2005: 117).

Los dispositivos creados para que las madres beneficiarias participen
buscan motivar conductas en esa triple dimensiéon de deliberacion, corresponsa-
bilidad y control social. ¢Cuéles son esos dispositivos?

1.2. Espacios de organizacion y participacion

Las instancias correspondientes a la participacion de las familias en
el Programa son los comités municipales de madres lideres, las asambleas
municipales, los encuentros de cuidado, el comité municipal de certificacion y las
veedurias ciudadanas. Estos espacios tienen su radio de acciéon en los municipios
en los cuales se desarrolla el Programa. A nivel regional, se celebran los encuentros
departamentales y/o regionales de madres lideres, que congregan a las madres
para compartir sus diferentes aprendizajes, experiencias y propuestas, y resolver
problemas e inquietudes relacionados con los lineamientos nacionales del
programa. Estos espacios también son reconocidos como dmbitos en los cuales
las mujeres fortalecen sus lazos de cooperacion®.

Las orientaciones sobre la operacion de dichos espacios son definidas
por las instancias nacionales. Lo mismo cabe decir de las estrategias y de los
instrumentos utilizados: cartillas, procesos de capacitacién y de acompaniamiento
a las madres beneficiarias. Los enlaces municipales son los responsables de su
aplicacion y de garantizar que las mujeres beneficiarias puedan intervenir en
dichos espacios, tomando en cuenta las caracteristicas de las madres y del territo-
rio, especialmente en los ejercicios de discusion y de formacion. El Programa
trabaja con un esquema propio de organizaciéon de las madres beneficiarias: son
madres titulares aquellas que reciben los recursos entregados por el Programa;
del conjunto de estas madres se eligen en asambleas las madres lideres por
veredas, corregimientos, barrios, comunas y o localidades; las madres elegidas
conforman el Comité municipal de madres lideres. Cada madre lider es elegida
por 50 madres titulares, con un sistema de rotaciéon que asegura que todas las

6 Vale la pena indicar que no existen espacios de nivel nacional.
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madres tengan la posibilidad de integrarlo. Los Comités tienen la responsabilidad
de apoyar la operacidon del Programa en el respectivo municipio y colaborar en
la celebracion de los encuentros de cuidado y de todas las actividades programa-
das. Otras responsabilidades tienen que ver con “...facilitar la consulta, el control
social, la deliberacion en la toma de decisiones y formular recomendaciones a las
madres titulares sobre la gestion, avances y funcionamiento del programa en los
municipios” (Presidencia de la Republica, 2010: 111).

La Asamblea Municipal es el espacio mas importante de participacion de las
madres beneficiarias en la medida en que en ellas se eligen las madres lideres en
calidad de representantes del conjunto de beneficiarias. En ese escenario las madres
comparten y discuten diferentes temas, reconocen las identidades y las diferencias, y
se establecen relaciones mutuas, con otros actores y con laadministracién municipal;
intercambian informacién sobre problemas e iniciativas, y reconocen sus vinculos
como parte del Programa; son ademés escenarios de discusion y de decision sobre
los problemas que aquejan a la comunidad perteneciente al Programa, y espacios
por excelencia de rendicién de cuentas. De hecho, son los alcaldes municipales
quienes tienen la responsabilidad de convocar las Asambleas a peticion del Comité
Municipal de madres lideres, y quienes las presiden.

La Asamblea es “la instancia politica del programa, donde las madres
beneficiarias ejercen el derecho a elegir y ser elegidas, es el lugar donde se expresan
libremente, se retinen para compartir ideas, inquietudes, ser reconocidas, hacer
que sus voces tengan poder y defender intereses comunes. Asi mismo, se recrean
las culturas regionales, se reconocen las identidades y las diferencias, se fortalecen
las relaciones sociales mediante el juego y con los poderes locales” (Presidencia de
la Republica, 2010: 110)’.

Otro dispositivo de participacion es el comité municipal de certifica-
cion. Es un espacio mixto, de caracter consultivo, conformado por el Alcalde, el
Personero, el enlace municipal, el administrador del SISBEN, el Jefe de Control
Interno y el representante de la comunidad. La responsabilidad de su creacion y
funcionamiento recae en la alcaldia municipal. Su principal funcién es informar
al Programa sobre topicos como la condicion de las familias beneficiarias; el retiro
de estas tltimas cuando es el caso; el cumplimiento de compromisos; la certifica-
cion de la residencia en el municipio de las familias inscritas en el Programa; el
inicio de los tramites necesarios para dar cumplimiento al debido proceso en las
diversas reclamaciones que puedan presentar las familias inscritas, entre otros
(Accién Social, 2007-2010: 25).

7 Esta estipulado que la asamblea se retina ordinariamente por lo menos dos veces al afio. Se contempla
la posibilidad de realizar Asambleas extraordinarias de acuerdo a las necesidades del programa y sobre
la base de demandas de las madres lideres.
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Otro espacio altamente valorado por las madres son los “Encuentros de
Cuidado”. Como su nombre lo indica, son espacios de encuentro de las madres
titulares de un territorio especifico, disefiados con el proposito de “...promover
el cuidado de si mismas, de la salud y de la educacion de los menores de edad,
asi como el mejoramiento de las condiciones de vida de las familias” (Presiden-
cia de la Republica, 2010, pag. 117). Los encuentros buscan estrechar los lazos
de solidaridad y cooperacion entre las beneficiarias; generar sinergias y edificar
confianza; discutir y resolver problemas relacionados con la salud, la nutriciéon
y la educacién de los hijos y también de las madres; y reconocer y valorar las
identidades en el marco de la cultura propia de las comunidades.

Finalmente, el Programa contempla la realizacién de Jornadas de Incenti-
vos en las que no s6lo participan las familias beneficiarias sino los habitantes de un
territorio especifico. Estas jornadas buscan mejorar la oferta de servicios dirigidos
a las familias beneficiadas e incentivar acciones de mejoramiento ambiental, de
promociéon de la cultura y de la salud: jornadas de limpieza, conservaciéon de
cuencas, campaias de alfabetizacion y vacunacion, promocion de la lectura y la
escritura, entre otras.

La actividad desplegada por estos dispositivos en el periodo estudiado es
relevante, como lo muestran los datos de los cuadros 1y 2. Se observa, en efecto,
que, ala par con el aumento dela cobertura del programa en el pais, se han multipli-
cado los espacios de encuentro de las madres. En el cuadro 1 se advierte un signifi-
cativo incremento de las reuniones de asambleas municipales y de la eleccion de
las madres lideres. En el afio 2002 se celebraron 693 asambleas municipales en
todo el pais, en las cuales se eligieron 5.257 madres lideres; en el afio 2009 las
reuniones de las Asambleas aumentaron a 1.118 y se eligieron 35.720 mujeres. El
comportamiento del afio 2007 es atipico pues para ese afno (de caracter electoral)
no se contemplé efectuar asambleas ni elegir las madres lideres.

Cuadro 1. Asambleas municipales y eleccion de madres lideres

2002 5.257 693
2003 7-442 748
2004 8.549 1.389
2005 9.073 794
2006 10.288 884
2007 3.826 234
2008 21.592 1.118
2009 35.720 1.118

Fuente: Accién Social, El camino recorrido. Diez afios Familias en Accion, 2010, p. 261
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En cuanto a los encuentros de cuidado, se observa un incremento notorio
en su utilizacion (cuadro 2). Las cifras muestran el mismo comportamiento de las
asambleas, incluso con un ritmo mayor: mientras en el afio 2002 se efectuaron
1.134 encuentros en los que participaron 47.466 personas, en el 2004 se aprecia
un aumento bastante significativo, pues se celebraron 22.304 encuentros, en los
que participaron 441.169 personas; en el afio 2010 aumento6 la participacion a
2.367.140 personas que asistieron a 54.596 encuentros en todo el pais. De igual
forma, el nimero de madres capacitadas fue creciente, aunque con variaciones: en
el 2002 se capacitaron 3.501, en el 2005 bajo6 a 2.542 y en el aflo 2009 aumento a
27.860 madres.

Los procesos de capacitacion han sido centrales en el programa, segin los
documentos e informes nacionales, sobre todo para garantizar que las madres
tengan los elementos necesarios para cumplir con sus responsabilidades en el
Programa. Esta formacion tiene que ver con asuntos relacionados con salud,
educacion, derechos humanos, participacion, etc. El programa se ha preocupado
por mantener y aumentar el uso de dichos espacios.

Cuadro 2. Encuentros de cuidado y capacitacién a madres lideres

2002 1.134 47.486 3.501
2003 6.531 268.093 5.275
2004 22.307 441.169 5.830
2005 21.327 408.350 2.542
2006 27.029 725.084 4.068
2007 8.712 228.478 0
2008 52.716 1.658.586 5.130
2009 54.596 2.367.140 27.860

Fuente: Acci6n Social, El camino recorrido. Diez afios Familias en Accion, 2010, pag. 261

1.3. El control social

En el inicio del Programa, especialmente a partir de los primeros pagos del
subsidio, se constatd que en algunos casos las beneficiarias no recibieron a tiempo
el subsidio y procedieron a formular quejas de forma verbal o mediante comunica-
ciones escritas. Esta situacion llev) al Programa a considerar la necesidad de crear
instrumentos para que las mujeres tuvieran la posibilidad de presentar sus quejas
y reclamos, e hicieran seguimiento a la operacion del Programa. En esa medida,
fueron disenados unos formatos en los cuales se podria consignar las quejas o los
reclamos, y a ademas cumplir con las disposiciones legales. El sustento de estas
acciones ciudadanas tiene fundamento en la Constitucion de 1991, en la Ley 190
de 1999 y en el Codigo Contencioso Administrativo.
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El Programa capacit6 a las mujeres para el manejo de los formatos y les
aclar6 qué significaba reclamo y queja. El primero se define como la solicitud que
realizan los beneficiarios para corregir ya sea el incumplimiento de la oferta de
servicios que proporciona el Programa o también su operacion. Por su parte, la
queja es “la expresion de malestar causado por el trato recibido o por la conducta
de algin funcionario o entidad relacionada con el programa” (Accién Social,
2005: 114).

Las madres beneficiarias presentan los formatos a los funcionarios encarga-
dos o, en su defecto, en las asambleas municipales exponen las quejas o reclamos y
se espera que reciban las respuestas correspondientes. El Programa es insistente
en indicar la importancia de la transparencia en el manejo de los recursos y en la
operacion del mismo, por lo cual ha incentivado y facilitado las quejas y reclamos
por parte de las beneficiarias, ademéas de capacitarlas en la comprension y uso
de los diferentes instrumentos para la exigibilidad de sus derechos, como las
acciones de tutela y los derechos de peticiéon. Dada la proliferacion del uso de estos
instrumentos, el programa ha desarrollado de manera permanente procesos de
formacion sobre los derechos fundamentales e incluso publicé una cartilla sobre
este tema: “Cuidemos nuestros derechos, biblioteca de la madre lider No. 3”.

Un aspecto tratado profusamente en los documentos de evaluacién se
refiere a las acciones de veeduria y control social del Programa por parte de las
madres beneficiarias. Este es uno de los mecanismos de participacion ciudadana
en Colombia que tiene mayor potencia en la gestiéon publica, en la medida en
que a través de él se pueden generar cambios que redundan en la defensa de los
derechos ciudadanos y en el mejoramiento de la calidad de vida de la colectividad.

El Programa empez6 a promover las acciones de control social atendiendo
los postulados de la Constitucion de 1991 y de sus desarrollos legislativos. Son
las madres titulares, elegidas en una Asamblea municipal, quienes conforman
las veedurias ciudadanas. Se eligen cinco veedoras y cinco suplentes y “su labor
esta dirigida a hacer valer los derechos de las familias beneficiarias, mediante su
participacion, investigacion, estudio, denuncia y la elaboracion de recomenda-
ciones constructivas, en cuanto a la operacion y la transparencia del programa”
(Accion Social, 2005, 138).

Los principales objetos de las veedurias son la prestaciéon de los servicios
de salud y educacién por parte de las autoridades municipales; la verificacion
de las normas en el proceso de pago de los subsidios; la correcta verificacion
de compromisos del Programa; la investigaciéon y denuncia de anomalias en la
clasificacion de familias en el SISBEN; la presentacion de sugerencias para una
mayor eficiencia del Programa y la vigilancia para que sean tenidas en cuenta;
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la presentacion de informes periddicos a las familias beneficiadas sobre la labor
desempenada y sus resultados; y el uso de los mecanismos para la solucién de
una queja o problema antes de interponer un derecho de peticién o accion de
tutela. En caso de requerir este procedimiento —una vez agotados otros medios- la
veeduria apoya las labores del Personero municipal para la presentaciéon de los
derechos de peticion y las acciones de tutela.

Otro escenario de seguimiento al Programa es el de los conversatorios
municipales, en los cuales se examina la marcha del Programa y se identifican los
correctivos a los problemas identificados. En estos conversatorios interviene en
algunas ocasiones la administracion municipal, las madres lideres y las madres
beneficiarias. Se elabora un acta de compromisos en torno a la superacion de los
problemas detectados.

2. EL FORTALECIMIENTO DEL TEJIDO SOCIAL

El programa, como ya se ha reiterado, busca fortalecer el capital humano
en lo atinente al mejoramiento de la nutricién, la salud y la educacién, pero le
apuesta igualmente a la construccion de relaciones de las madres con otras madres
y con otros actores del territorio, asi como a la participaciéon de las madres en la
operacion del programa y en el manejo de su entorno. En otras palabras, como lo
sefnalan las evaluaciones efectuadas, el programa no puede ser visto simplemente
como una estrategia para asignar un subsidio a la poblaciéon méas vulnerable,
sino también como una oportunidad para brindarle un conjunto de habilidades
e instrumentos que fortalezcan a las madres como sujetos activos y las conviertan
en protagonistas en el mejoramiento de sus condiciones de vida y las de su familia,
y en parte de un colectivo social en su municipio.

¢Qué tanto el Programa ha logrado efectivamente el propésito de construir
una base de capital social entre las mujeres beneficiarias, que las fortalezca como
mujeres y como actoras del desarrollo? ¢Qué herramientas e instrumentos ha
proporcionado a las mujeres beneficiarias para su organizacion y empoderamiento
social? ¢Hasta qué punto el programa ha incentivado y reforzado la autonomia y
sentido de pertenencia de las madres beneficiarias a su comunidad? ¢Los diferen-
tes escenarios de encuentro han creado y reforzado lazos de confianza, coopera-
cion y acciones de solidaridad entre las mujeres? ¢Cémo se expresa y cuales son
los resultados de una mayor integracion social de las mujeres? ¢Se han propiciado
formas de organizacion de estas dltimas o se ha incentivado su incursion en
organizaciones sociales en el municipio? ¢Cuél ha sido el papel de las mujeres en
los procesos organizativos? ¢Qué tanto se ha posibilitado el relacionamiento de
las madres beneficiarias y de las madres lideres con otros actores sociales o con
organizaciones sociales?
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A partir de la amplia documentacién con que cuenta el programa, de los
estudios realizados por las entidades a cargo y del analisis de los casos examinados
por esta investigacion, se intenta brindar a continuacion algunas aproximaciones
para resolver los interrogantes planteados y contrastar los postulados definidos en
el programa con sus resultados y con los testimonios de las mujeres.

Uno de los objetivos del programa es conseguir un mayor desarrollo de las
madres beneficiarias y de sus familias. éComo se traduce ese objetivo en acciones
concretas que den como resultado el fortalecimiento individual y colectivo de las
mujeres? El Programa plantea la importancia de que las madres beneficiarias
afiancen su identidad y su sentido de pertenencia a una comunidad especifica.
Se pretende que en los diferentes espacios las madres se vayan forjando como
personas Unicas y valiosas de una comunidad y vayan afianzando su identidad a
través del reconocimiento y valoraciéon de sus habitos y costumbres ligados a su
propia cultura.

Compartir con otras mujeres en la construccion de unas mejores condicio-
nes de vida trae consigo, de acuerdo a los planteamientos del Programa, una
valoracion de ellas como personas que hacen parte de una familia y de una
comunidad. En la medida en que los encuentros se configuran como foros
abiertos en los que las madres lideres y las beneficiarias discuten diversos asuntos
relacionados con su cuerpo, sus relaciones, sus hijos, sus familias, la marcha del
programa, los problemas de la vereda, del barrio o del municipio, contribuyen a
que se reafirmen como personas y madres, y a valorar el rol que pueden cumplir
en el programa e, incluso, en otros escenarios pablicos. En dltimas, estos espacios
contribuyen al afianzamiento de su rol y a su auto-reconocimiento como mujeres.
Como lo sefiala el programa, “en los encuentros de cuidado las personas y las
familias actian sobre su cuerpo y su medio ambiente para fortalecer sus vidas.
En estas acciones comprometen su pensamiento, su saber, su afecto y la fuerza
de sus colectivos: familiares, comunales, culturales, religiosos, econémicos y, por
supuesto, la Asamblea municipal de Familias en Accién” (Accién Social, 2007:
18).

Hacer parte del programa abre nuevas posibilidades a las beneficiarias, en
el sentido de la construccion de un colectivo social y la generacion de identidad
y sentido de pertenencia al mismo, a pesar de que el subsidio es otorgado de
manera individual. Varios testimonios de las madres beneficiarias dan cuenta
de las responsabilidades asumidas al entrar al programa y de los beneficios que
el cumplimiento de tales responsabilidades les reportan: “Los compromisos
con el Programa son: puntualidad en las reuniones, en los encuentros que son
muy bonitos, es donde uno se conoce con sus compaferas y con el que dirige
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el programa; puntualidad con los reglamentos del programa sobre educacion y
salud, primero que todo, llevar a los nifios de nutricion a control de crecimiento y
desarrollo, las mamas que cumplen con ese control tienen sus pagos puntuales, si
no cumplen no les llega pago. Igualmente con los nifios estudiantes, si uno cumple
con los requisitos que manda el programa entonces le llegan los pagos. Si el nifio
es estudiante, para que le llegue el subsidio no puede pasar de ocho a nueve fallas
(Carmela)” (Accién Social, 2010: 482).

En el caso de las poblaciones desplazadas, el programa ha tenido un énfasis
en aspectos relacionados con la identidad de las mujeres, con el reconocimiento
y valoracién de sus cuerpos, dado que se parte de la premisa segtn la cual “...éste
carga con la historia de la cotidianeidad, pues es alli donde quedan registradas
y tatuadas las marcas del desplazamiento, de la violencia cotidiana, en fin, las
dificultades propias de la vida” (Accion Social, 2010: 117).

Otro aspecto que sobresale en los desafios del programa es resaltar y
afianzar la cultura de las diferentes comunidades de las que hacen parte las
madres beneficiarias. Se aspira a que los indigenas, las comunidades afro, los
desplazados, los campesinos, las comunidades urbanas y rurales reconozcan
sus habitos y costumbres a través de las diversas actividades. Por ejemplo, las
acciones de promociéon en salud y educacion de las comunidades indigenas
resaltan su identidad, sus formas de organizacion, su lenguaje, sus costumbres
y sus formas culturales. Los diferentes encuentros para discutir la marcha del
programa incluyen actividades ladicas relacionadas con sus habitos de comidas,
de bailes, juegos, etc. De esta forma, se reconocen pero también se contribuye a la
recuperaciéon de un conjunto de formas culturales para afianzar sus identidades y
su sentido de pertenencia a una comunidad concreta.

De otro lado, uno de los propositos esenciales es la generaciéon de solidari-
dades, de cooperacion y de apoyos mutuos entre las madres. Este es un punto
que genera efectos de amplio alcance en las madres, como lo sefnala una de ellas:
“Familias en Acciéon me ha cambiado la vida, como persona nos ha ensefiado a
relacionarnos socialmente con nuestras companeras, con la madre lider, con la
profesora de nuestros hijos porque siempre tenemos que estar comunicidndonos
con los planteles donde estudian. En lo econ6mico me ha ayudado mucho en la
educaciéon de mis hijos. San Cayetano es un corregimiento muy pobre, pero esto
nos ha ayudado muchisimo. Habia muchos nifios que no estaban estudiando
porque no tenian como comprar un uniforme, un cuaderno. Ahora la mayoria
de los nifios estan ya estudiando gracias al programa” (Accion Social, 2005: 131).

Precisamente, la informacién aportada por el testimonio de las madres
y de otros actores en los cuatro estudios de caso reafirman de manera notoria
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que el programa ha logrado la creaciéon y promocién de lazos de solidaridad y de
confianza, asi como el intercambio de vivencias y de experiencias entre las madres.
Este es un factor clave en la mayoria de las actividades que realizan, especialmente
en los diferentes encuentros vivenciales y en las instancias de participacion del
programa. Con base en esa experiencia, una madre beneficiaria argumenta que “...
el programa es bueno, pues ahora se ha visto mas comprensiéon, mas union, tanto
para las madres del campo como para las que vivimos en el pueblo. Tenemos maés
experiencia, més dindmica”®.

En el municipio de Sasaima, una madre indicaba que “...el programa nos ha
ayudado a ser solidarias. Nosotras por lo menos ayudamos. En la @ltima reuniéon
ayudamos a una seflora embarazada... a conocerse mas y como superarse; nos
ayuda a tratar mejor a los hijos™. El programa ha permitido “...compartir con otras
los problemas...uno escucha lo que le pasa a esa persona.... Le alza el &nimo a uno
y uno puede ser solidario para ayudar...hay esperanza de que las cosas mejoras™'°.

Estas acciones enfocadas a fortalecer los lazos entre las madres y a intercam-
biar opiniones, vivencias y problemaéticas contribuye a una mayor autoestima, las
motiva a jugar papeles mas protagbnicos y a trascender los espacios en los cuales
se venian desempefiando. El hecho de encontrar otros escenarios en los cuales
participan y juegan un papel les ayuda a reafirmarse como mujeres y como posibles
lideres de una comunidad y -por qué no- como gestoras de acciones que conducen
al mejoramiento de sus condiciones de vida y de otras personas de su comunidad.
Alli también se puede advertir algunas semillas de liderazgos sociales que pueden
potenciarse. De igual forma, se ha promovido un sentido de pertenencia a una
comunidad especifica y lo que esto significa para su vida como parte de ella.

Algunas evaluaciones realizadas por el Programa indican que la pertenen-
cia a éste ha abierto nuevos horizontes para las madres no sélo en términos de
su rol como mujeres, madres o esposas, sino como ciudadanas con derechos y
obligaciones, y como integrantes de una comunidad que requiere el esfuerzo de
todos y todas para mejorar su calidad de vida. Por ello, valoran en alto grado la
posibilidad que tienen las madres de aglutinarse y organizarse para defender sus
derechos; para promover nuevas formas de generacion de ingresos, y para ejercer
control social en la perspectiva de garantizar 6ptimos resultados del Programa.
Se afirma que las acciones de empoderamiento de la mujer no s6lo aumentan las
probabilidades de incrementar los niveles de educacion y nutriciéon de sus hijos
sino que le permiten adquirir mayores habilidades en el manejo de los recursos,

8 Entrevista a una madre beneficiaria del municipio de Roldanillo.
9 Entrevista a una madre beneficiaria del municipio de Sasaima.
10 Entrevista a candidata al Concejo municipal de Sasaima
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en la toma de decisiones y en la relacion con otras madres y con agentes ptblicos
del programa y del municipio.

En ese sentido, el programa ha propiciado cambios en las familias
beneficiarias mediante la generacién de nuevas relaciones entre la poblacién y
con las autoridades municipales; en la habilitacion para cumplir con los propoési-
tos del programa (corresponsabilidad), en la valoracion de su cultura, etc. Pero,
es indispensable profundizar méas para tratar de identificar si esos cambios
han contribuido a fortalecer el papel de las madres como ciudadanas activas,
con posibilidades de incidencia en lo puiblico. De otro lado, también valdria la
pena examinar qué tanto el Programa ha propiciado dindmicas colectivas que lo
trascienden y originan iniciativas que logren algunos efectos en la gestion pablica
y en el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion en su conjunto.

Segtin la encuesta realizada a 231 alcaldes del pais, el 59,% de ellos conside-
ran que el programa si ha sido beneficioso en la medida en que ha contribuido
a fortalecer la capacidad organizativa de las mujeres, y el 27,3% respondieron
estar parcialmente de acuerdo (cuadro 3). Solamente el 3,0% afirma que no se
ha logrado fortalecer la organizacion de las mujeres. Habria que preguntarse qué
entienden por fortalecer la capacidad organizativa y si est4 referida al hecho que
las mujeres beneficiarias del programa cuentan con formas organizativas para
garantizar la recepcion del subsidio.

Cuadro 3. Programa Familias en Accion fortalece
la capacidad organizativa de las mujeres

Totalmente de acuerdo 138 59,7
Parcialmente de acuerdo 63 27,3
Parcialmente en desacuerdo 8 3,5
En total desacuerdo 7 3,0
No responde 15 6,5
Total 231 100

Fuente: Foro Nacional por Colombia. Estudio Familias en Accion, 2011.

Sin embargo, si bien el Programa logra propiciar redes de solidari-
dad y confianza entre las madres beneficiarias, éstas no logran trascender a la
generacion de un capital social fuerte. Siguiendo a John Durston y su tipologia
sobre capital social11, los niveles de confianza y cooperaciéon producidos por el
programa Familias en Accién se quedan basicamente en lo que él ha denominado
capital social grupal. Este se caracteriza por la creacién de vinculos entre diferen-
tes miembros de un grupo en el que todos se conocen, se interrelacionan y tienen

11 Durston plantea seis tipos de capital social: individual, grupal, comunitario, puente, escalera y
societal.
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la capacidad de actuar como conglomerado para cumplir con unos objetivos
que se han propuesto. Son personas que han construido confianza mutuamente
a partir de las diferentes vivencias y experiencias compartidas. Segin Durston,
estos grupos generalmente tienen un soélo lider que establece relaciones desigua-
les con los otros. De igual forma, son los grupos por excelencia para desarrollar
emprendimientos econdémicos (Durston, 2002: 40).

Desde nuestro punto de vista, los grupos creados, formados y acompana-
dos en el programa Familias en Accién no logran construir un capital social
comunitario, entendiendo por éste el generado por un grupo de personas de una
comunidad territorial o funcional que tienen unos intereses comunes. El capital
social comunitario es producto de las relaciones interpersonales pero también del
sistema sociocultural especifico de la comunidad que define unas estructuras de
gestion y de sancion.

El capital social grupal se restringe al circulo de las madres beneficiarias,
en el cual se desarrollan relaciones de confianza y de colaboracién que no logran
trascender el grupo. Ese capital tampoco permite que las madres establezcan
relaciones con otros actores o con organizaciones sociales, ni reproduzcan esas
relaciones de confianza y de cooperacion en grupos més grandes (capital social
puente). Y, mucho menos, alcanzan niveles de capital de mayor cobertura, a nivel
del conjunto de la sociedad, lo que Durston llama el capital social societal.

Esta no es, sin embargo, la version de los alcaldes encuestados. Segtn ellos,
si se han producido articulaciones y sinergias entre las organizaciones de madres
y otras instancias de participacion: dos de cada cinco alcaldes son de esa opinion,
mientras que uno de cada tres opinan que esos lazos se han creado, asi sea parcial-
mente. Este es un punto que debe ahondarse mucho mas tratando de dilucidar la
naturaleza y el alcance de esas articulaciones, es decir, si trascienden los intereses
particulares y logran generar procesos de escala colectiva. Es posible que el
Programa proyecte a las mujeres hacia actividades colectivas (eventos ladicos,
participacion en celebraciones del municipio, visitas a la alcaldia, reuniones, etc.)
pero no parece ser que esa proyeccion se exprese en formas de incidencia en la
construccién de lo publico.

En contraposicién, algunos actores sociales entrevistados, que estin
por fuera del programa, sehalan que no existe ningin tipo de organizacién de
las madres beneficiarias del programa; indican que, fuera de las reuniones que
realizan, no hay un propésito claro de inducir la creaciéon de un tejido fuerte de
madres que interacttien con otros sectores de la sociedad local. Un miembro de la
organizacion de pescadores del municipio de Dibulla aduce que en el programa ...
no hay una orientacién, vuelvo y te repito no hay una orientacion, hacia donde van
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esas mujeres cabezas...”. Ademas, por parte de las mujeres no existe un interés por
promover acciones de organizacién en la mira de incidir en lo puablico.

Algo similar se desprende de la informacion analizada en Roldanillo. Las
mujeres no se han preocupado por organizarse y por tener un rol que trascienda
las quejas y reclamos sobre el programa, y las proyecte hacia la definiciéon de los
destinos colectivos del municipio.

Cuadro 4. Familias en Accién contribuye a la articulacién de
las organizaciones con otras instancias de participacion

Totalmente de acuerdo 95 41,1
Parcialmente de acuerdo 77 33,3
Parcialmente en desacuerdo 26 11,3
En total desacuerdo 18 7,8
No responde 15 6,5
Total 231 100

Fuente: Foro Nacional por Colombia. Estudio Familias en Accion, 2011.

No existe, pues, evidencia de que, como consecuencia del paso por Familias
en Accion, las madres hayan cultivado un interés hacia lo publico estatal, tal y
como se plantea en diversos documentos del Programa. Las menciones al contacto
con la administracion, més alla de la relacién con el enlace local, fueron casi
nulas12. Fueron pocos los casos en los que algunas participantes en el programa
desarrollaron cierto protagonismo o un liderazgo que les permiti6 lanzarse como
candidatas a cargos de representacion politica en la coyuntura electoral de octubre
de 2011. Son casos poco representativos. Por ejemplo, en la pasada contienda
electoral algunas pocas mujeres de Sasaima y de Castilla La Nueva participaron
como candidatas al Concejo Municipal.

Algunos entrevistados sostienen que el Programa les ha dado herramientas
a las mujeres para fortalecerse como lideres y para emprender acciones comunita-
rias: “Esas madres lideres se han empoderado. Ahora hay como 4 para el concejo...
la forma como se maneja el programa Familias en Accion hace que esas mamas
lideres crezcan en liderazgo y crezcan en trabajo comunitario....” 3.

El informe de evaluaciéon de impacto del afio 2008 (DNP, 2008) examin6
los alcances del programa en materia de empoderamiento de la madre, especifi-
camente preguntandose si se producian cambios en el rol de la mujer como

12 Cabe mencionar dos excepciones, una de una madre no beneficiaria que sostuvo que las madres
“han dejado como ese legado de estar en la casa y vienen a hacer sus vueltas y estan en contacto con
la administraciéon municipal”, y otra relacionada con el papel de las madres lideres. Al respecto se
sefiald que ellas “pasan de ser el ama de casa normal a ejercer un liderazgo”, que el programa les da esa
importancia que tiene el ser humano.

13 Entrevista a representante de un partido politico del municipio de Castilla La Nueva.
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sujeto activo en la pareja, la familia y la comunidad, en particular en lo referente
a su injerencia en la toma de decisiones sobre la educaciéon y salud de los hijos,
el conocimiento de practicas saludables, el uso de métodos anticonceptivos y la
intervencién en espacios de participacion distintos a los del programa.

Segun el informe, no existe evidencia total sobre cambios en los comporta-
mientos y en las decisiones asumidas por las mujeres. Se encontr6 que, aunque las
decisiones son cada vez mas tomadas de manera consensuada y compartida con
el padre de los hijos, la adquisicion de nuevos conocimientos no tiene repercusion
en sus practicas cotidianas. De otra parte, la evaluacion encontr6 que las mujeres
incrementaron su participacion en otros grupos comunitarios y religiosos, aunque
no en cargos de direccidon o liderazgo. Los alcaldes encuestados creen que las
mujeres han desempefiado un rol mucho mas activo en el municipio desde que
pertenecen al programa Familias en Accion. El 91.8% de los alcaldes sefialan que
las mujeres juegan un papel més visible en sus municipios.

Pero dicho papel esta mas ligado al &ambito productivo. Algunas mujeres han
trabajado en proyectos que les pueden brindar cierta sostenibilidad econémica a
sus familias. Una madre lider indica que “cuando el programa se acabe, con mis
compafieras pensamos continuar de todas maneras. Nosotras tenemos pequefios
proyectos que hemos montado en nuestra comunidad. Tenemos un proyecto de
plantas aromaticas, bastante avanzado. No pensamos que se acabe el programa y
se acabd. No, nosotras con lo que hemos aprendido, pensamos continuar, si Dios
quiere, asi no nos llegue la platica. Lo que nosotros hemos aprendido lo vamos a
poner en practica” (Accién Social, 2005: 178).

Un ejemplo importante de estos esfuerzos colectivos, producto de lazos
de cooperacién y solidaridad, es el proyecto de la Asociaciéon para el progreso y
bienestar comunitario de las familias de San Vicente de Chucuri (Asprobien). Esta
asociacion fue creada inicialmente por cuatro madres beneficiarias en el ano 2003;
en 2005 participaban en el proyecto 878 familias vinculadas a Familias en Accion.
Cuentan con una tienda comunitaria de mercadeo de alimentos y un fondo de
ahorro que provee los recursos para desarrollar diferentes proyectos productivos.

En varios documentos del programa se indica que algunas acciones han
estado encaminadas a organizar a las madres lideres en grupos asociativos para
posibilitar mejores condiciones de sostenibilidad econémica y, de esta forma,
mejorar sus condiciones de vida. En ninguno de los cuatro casos estudiados se
evidenci6 la existencia de proyectos productivos. Ha habido la intencion de crear
formas asociativas mediante procesos de capacitacién a las madres en huertas
caseras y en crianza de animales en la perspectiva de generar proyectos producti-
vos. Pero, mas alla de la formacién no se identifico) un apoyo para incentivar la
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agrupacion, ni tampoco un interés marcado de las mujeres beneficiarias por este
tipo de iniciativas.

La presidenta del Concejo Municipal de Dibulla, madre beneficiaria del
programa senal6 que “... cuando fui madre lider tuve la intencién y les decia
acompanenme y hagamos una asociaciéon entre nosotras que nos permita
empoderarnos de esto, capitalizarnos. Con el poco recurso que nos caen aportamos
en la educacion y en la alimentacién de nuestros hijos; nosotras tenemos un
recurso para seguir trabajando y ayudamos a otras madres; pero no surgi6é su
efecto porque cada cabeza es mundo y a veces de pronto hay personas que le
da pavor trabajar en equipo...”. Este relato plantea una situacién muy clara: las
madres lideres se organizan dado que es una obligacion hacerlo para garantizar el
subsidio que reciben, pero no van mas all4 de lo que exige el Programa. Valdria la
pena indagar mucho maés sobre el efecto que ha tenido este tltimo en el emprendi-
miento econémico de las mujeres y el peso que ha tenido su historia de vida para
incentivar esos procesos organizativos en el campo productivo.

El programa incentiva la organizacion alrededor de los Comités de madres
lideres con unas responsabilidades concretas, orientadas a cumplir con los
objetivos del programa. Se crean espacios propios, pero no se tiene en cuenta las
organizaciones existentes en los municipios como base para el fortalecimiento del
tejido social. El argumento es que esas organizaciones pueden introducir “ruidos”
en el diseno del programa y generar costos que podrian ponerlo en riesgo. En
los municipios estudiados, los enlaces municipales han realizado su tarea de
organizar a las beneficiarias. Incluso, en algunos municipios, como por ejemplo
Dibulla y Sasaima, ha sido necesario desplegar esfuerzos adicionales para lograr
la organizacion de las madres, por cuanto no existe una tradiciéon de organizaciéon
ciudadana en esos municipios.

Algunas madres hacen parte de grupos religiosos y comunitarios, incluso
antes de pertenecer al programa. Pero, su adscripcion a estas organizaciones no
implica necesariamente el desempeno de cargos de liderazgo o de direccion, ni su
pertenencia a ellas es considerada como un elemento relevante para la formacién
de capital social. El Programa parece partir del supuesto de que, a pesar de que
existan organizaciones en los municipios, éstas no cuentan para empoderar a las
madres, por lo que deben ser creados nuevos espacios de organizacion especifica-
mente orientados a contribuir a la marcha del Programa.

Puede entonces concluirse que las distintas formas de organizacion y de
encuentro creadas por el Programa buscan fortalecer el tejido social de madres
beneficiarias en la mira de generar auto-reconocimiento propio y de su cultura, de

14 Entrevista a funcionario de Accién Social.
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afianzar lazos de solidaridad entre ellas y de involucrarlas mas activamente en la
marcha del Programa. Si ello es asi, sila construccion de capital social comunitario
busca fortalecer a las mujeres para su auto-reconocimiento y su cooperacion équé
peso tiene la participacion ciudadana en la marcha del programa? En la siguiente
seccion se brindan algunas reflexiones sobre esa materia.

3. LA PARTICIPACION CIUDADANA

En esta seccidn interesa examinar la participacion de las madres beneficia-
rias en los dispositivos de participaciéon creados por el Programa y qué tanto este
ultimo ha incentivado la participacion ciudadana de las madres para que jueguen
un rol protagdnico en la vida publica en sus municipios en la mira de fortalecer
las instituciones publicas y mejorar la calidad de vida de la poblacion. El foco del
anélisis es la identificacion de las herramientas utilizadas y las experticias creadas
por el programa para habilitar a las madres beneficiaras para que intervengan
en lo publico. De igual forma, se examina el nivel de organizacion y de apuestas
colectivas que se han trazado las mujeres lideres para tener un papel mas visible
y de incidencia en el ciclo de las politicas puablicas de las diferentes administracio-
nes municipales.

El analisis abordar4, en primer lugar, la participaciéon de las mujeres del
programa en relacion con aquellos mecanismos que este tltimo ha dispuesto. En
segundo lugar, se planteara en qué medida las mujeres han dado un salto cualita-
tivo hacia la intervencion en otros espacios de participacion en sus respectivos
municipios; por dltimo, se tratard de determinar qué tanto las apuestas del
programa en materia de participacion se cristalizan en el empoderamiento de las
mujeres para su proyeccion hacia lo pablico.

En las instancias de participacion creadas por Familias en Accién las
madres beneficiarias identifican los problemas operativos del Programa y definen
los instrumentos y métodos para solucionarlos; se elaboran y socializan iniciativas
de las madres; se reciben quejas y reclamos; y se efecttia control social al programa
mediante las veedurias ciudadanas'. El proposito es brindar herramientas a
las madres para que, a través de su participacion, contribuyan a optimizar
el programa, de manera que éste consiga los resultados esperados.

Dado que el subsidio es individual, la intervencién de las mujeres debe
mantener, segin el Programa, ese caricter: las madres participan para poner en
comun sus problemas y dificultades, y encontrar en la conversacién un medio para

15 Segtn una de las personas entrevistadas, “...el programa tiene que desarrollar otro tipo de acciones
que le permitan llegar a la construccion de madres mucho mas deliberantes, mas participativas y
mucho mas conocedoras de la realidad, no solo del municipio sino de la oferta por la cual se hacen
beneficiarias”.
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identificar soluciones. Los escenarios de encuentro y de participacion (Comités,
Asambleas, encuentros de cuidado) son disefiados en el nivel nacional, sus reglas
de juego son previamente establecidas y las madres no tienen otra opciéon que
acogerse y amoldarse a ellas. Como se sefiala en el epigrafe de este capitulo, uno de
los funcionarios entrevistados lo plante6 claramente senalando que “aunque voy
a utilizar un término indebido, casi son obligadas a participar por algin tipo de
cosas”'®,

De otra parte, como los disefos vienen ya definidos desde el nivel nacional,
no es posible la creacion de espacios alternos distintos a los ideados por el
Programa; se correria el riesgo de generar exigencias que éste no estaria preparado
ni interesado en responder: “Esto nos ha pasado con la poblacién en situacion
de desplazamiento: en las mesas departamentales de desplazados reclaman
al Programa cosas que no son de su competencia; de hecho hemos recibido
tutelas porque no estamos garantizando el derecho a la vivienda y eso no es una
competencia del programa Familias en Accion. Pero por la fortaleza y credibilidad
del Programa entonces genera ese tipo de cosas; pero a esas mesas nos toco ir, a
todas las mesas; yo particularmente visité doce mesas de desplazados en el pais,
como las méas grandes, y me toco decirles: mire ustedes no son los voceros de la
poblacién para el programa, aqui es una voceria individual porque el subsidio es
individual, si hubiera alguna trasgresion por supuesto que tendremos que oirlas,
pero mientras no haya ninguna trasgresion a lo que el programa promete o disefia
en sus objetivos ustedes no son voceros validos para nosotros”'".

Estas palabras son bastante dicientes y retratan el valor que el programa
le concede a la participacion, sobre todo en términos de accion colectiva. La
participacion es concebida como un medio para alcanzar unos fines estrictamente
instrumentales; no es vista como una herramienta para que las madres generen
dinamicas propias y busquen la transformacién de situaciones que pueden
redundar en el mejoramiento de sus condiciones de vida en el territorio. Esto
produce una especie de “cooptaciéon” de las madres, mediante el otorgamiento
del subsidio, de manera que su energia participativa se canalice hacia el funciona-
miento del Programa y no produzca situaciones que puedan originar cambios en
los parametros establecidos nacionalmente.

En los municipios estudiados la participaciéon se asimila a la posibilidad
que tienen las mujeres de encontrarse, de interactuar, de opinar y discutir sobre
diversos temas y de que se respete su opinién, pero no necesariamente que ésta
sea un valor para tener en cuenta en la toma de decisiones. No se la relaciona

16 Entrevista a funcionario de Accién Social.
17 Ibid.
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con la posibilidad que pueden tener las mujeres de intervenir en lo ptblico en la
defensa de sus intereses y en la lucha por mejorar las condiciones de vida de la
comunidad.

Un poco menos de la mitad de los alcaldes a los que se aplico la encuesta
(48,9%) creen que las madres beneficiarias han tenido incidencia en el programa.
Los restantes opinan lo contrario. Las opiniones estan divididas. La incidencia es
entendida como la posibilidad de presentar quejas y reclamos relacionados con
el subsidio, y de participar en los diversos escenarios de encuentro sin necesidad
de que se produzcan cambios en el disefo y la operacion del Programa. En otras
palabras, los alcaldes conciben la participacion de las madres como la posibilidad
de participar en sus diferentes etapas (47 alcaldes de 113); la atencion a reclamos
y necesidades de la beneficiarias (37 de 113); y el seguimiento por parte de los
beneficiarios.

Cuadro 5. Incidencia de las madres en el
Programa Familias en Accién

Los beneficiarios participan en las diferentes etapas del programa 47 41,6
El programa atiende los reclamos y las necesidades de los beneficiarios 37 32,7
Los beneficiarios pueden hacer seguimiento al programa 10 8,8,

Se han creado escenarios de participacion (madres lideres, veedurias,
encuentros de cuidado)

Total 113 100,0

19 16,8

Fuente: Foro Nacional por Colombia. Estudio Familias en Accion, 2011

Al respecto un funcionario del municipio de Roldanillo afirmé que “la
participacion ciudadana son como los encuentros de cuidado que es donde ellas
participan e interactiian, igual a veces se va a lo politico, a lo econémico, entonces
se tiene como muchisimos temas alrededor de esos encuentros de cuidado...”.

El hecho de sacar a las madres de su d&mbito privado —el mundo doméstico-
y llevarlas a compartir y socializar con otras mujeres en espacios en los cuales se
relacionan a partir de problematicas sobre el cuidado y protecciéon de los nifos
o asuntos de violencia intrafamiliar, es para los funcionarios del programa una
manera de participar. Esto, sin embargo, no significa que estén desarrollando
propuestas o acciones para la exigibilidad de sus derechos a través de la definicion
de politicas publicas.

Por ejemplo, los procesos de formacion, capacitacion y sensibilizacion de las
mujeres no se enmarcan en apuestas encaminadas a fortalecerlas como ciudada-
nas activas de una sociedad, como mujeres autébnomas con derechos y deberes,
protagonistas de su propio desarrollo. Son actividades encaminadas a trabajar
aspectos mas referidos a su salud, al cuidado y respeto de su cuerpo, al cuidado
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y proteccion que deben brindarle a los nifos. En ese sentido, la participacion
como deliberacion y como motor de cambio no tiene cabida en la aplicaciéon del
programa en los municipios estudiados.

En los cuatro municipios estudiados se advierte que de las instancias
de participacion ciudadana creadas en el seno del programa las mas reconoci-
das y nombradas son las asambleas de madres comunitarias y los encuentros
de cuidado. En algunos municipios resaltan las veedurias ciudadanas como un
instrumento que posibilita el control social del programa, especialmente en
materia de presentar quejas y reclamos. En Sasaima se inform6 que no estaba
operando esta instancia por cuanto la personeria no habia dado el aval para que
empezaran a operar a pesar de que se realizo el ejercicio de elegir a las madres del
comité de veeduria.

No obstante, los espacios creados han sido utilizados de manera frecuente
por las madres para canalizar inquietudes, socializar dificultades en desarrollo
del Programa y perfilar las soluciones mas adecuadas. De otro lado, como se
sefial6 en el apartado anterior, son escenarios de intercambio de experien-
cias y de instauraciéon de lazos y sinergias entre las madres en cada municipio.
Estos espacios ha posibilitado la generaciéon de confianzas, de cooperacion y
de reconocimiento de las problematicas compartidas. De otro lado, también se
argumenta que los espacios de participaciéon son por excelencia &mbitos en los
cuales se logra la articulacion y contacto con las autoridades del programa y con
algunas autoridades del municipio. Por ejemplo, de acuerdo a los documentos
nacionales, las Asambleas se han tornado en cierta medida en espacios de didlogo
con las autoridades en clave de politica social y de reconocimiento como actores
esenciales de la vida local.

Sin embargo, al examinar la informacién sobre el modo en que se surten las
Asambleas en los cuatro municipios se colige que en este escenario se abordan las
situaciones y problemas més relacionados con el funcionamiento del programa,
capacitaciones y programaciéon de actividades. Dificilmente se tocan asuntos
referidos con temas propios de la administracion publica y su gestiéon o dificul-
tades de las comunidades en general. Por tanto, no son un escenario en el cual
se interactia con la administraciéon para analizar asuntos puablicos especificos y
formular propuesta e iniciativas relativas a la vida municipal.

Segtin uno de los funcionarios nacionales del Programa entrevistado, se ha
logrado dar un salto cualitativo en el sentido de que antes las madres estaban
circunscritas al mundo privado y no tenian oportunidades ni capacidades para
incursionar en la esfera publico. Uno de los instrumentos que mas ha ayudado
a la “salida” de las mujeres a lo pablico ha sido la formacién que el programa les
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ha brindado. Gracias a Familias en Accion, las mujeres “hoy salen a las calles a
participar, van a los espacios publicos, tanto asi que en los consejos comunales era
bastante frecuente ver como vocera de la comunidad a una madre de Familias en
Accién que en otras circunstancias no habria tenido esa voceria”!s.

Esta afirmacién podria ser aplicada a algunos municipios, especialmente
aquellos que tienen un alto componente rural y con conglomerados importantes
de poblacion vulnerable, pero no es generalizable al Programa. En efecto, como
se indic6 al comienzo de este capitulo, existen dificultades derivadas del marco
normativo y de la cultura politica que impiden que las autoridades y algunos
segmentos de la poblacién hagan uso de los espacios existentes para tener una
incidencia que trascienda los objetivos de Familias en Accion.

Por ejemplo, en los cuatro municipios examinados existe poca apertura
de las administraciones publicas para generar procesos de participacion de la
ciudadania y, adicionalmente, un bajo interés de la ciudadania para hacer uso
de los pocos espacios existentes. Las madres beneficiarias no cuentan con una
cultura de inserci6n en organizaciones sociales y mucho menos de participacion
en espacios publicos. Su “salto” hacia lo ptblico consiste en salir de su ambito
familiar y local para relacionarse con pares y trabajar en otras escalas (municipal,
por ejemplo) para garantizar la salud y la educacion de sus hijos.

Es un hecho que para los sectores mas pobres de la poblacion, el subsidio
es una oportunidad que no se puede desaprovechar y que infortunadamente no
estimula necesariamente en las madres, por lo menos en un comienzo, el deseo
de reivindicar su autonomia, su capacidad de decidir e intervenir en determi-
nados escenarios y de reafirmarse como ciudadanas deliberantes. Ellas cuentan
con escasas oportunidades para conocer y reconocer sus derechos y reivindicar
su rol como miembros de una comunidad que debe ser reconocida y valorada
en la definiciéon del desarrollo de un territorio. Una vez que se involucran en el
Programa, las madres empiezan a intervenir en diferentes escenarios, a relacio-
narse con otros actores y a compartir vivencias y experiencias; se originan cambios
que abren nuevos horizontes en sus vidas y las ayudan a ser conscientes de su
rol como madres y esposas. Ese es el valor agregado del Programa, méas que el
estimulo a intervenir en ambitos distintos al programa y en procesos de incidencia
en la gestion publica.

En sintesis, se ha incrementado la participacion de las madres en espacios
propios del Programa y en algunos pocos espacios municipales, incluso en

18 Ibid.
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instancias politicas'’, pero no se puede afirmar con certeza que la participaciéon
promovida por Familias en Accién haya logrado convertir a estas madres en lideres
activas en otros escenarios de participacion municipal. Por lo menos, no parece
ser su apuesta central. Se abre espacio a la participacion ciudadana pero se la
limita en la medida en que, de un lado, pre-establece los canales, su alcance y sus
resultados y, de otro, se cuida de no propiciar procesos organizativos y dinamicas
participativas externas al Programa, dado que esto podria ocasionar tensiones que
afectarian la marcha este tltimo.

Probablemente, el escenario que mas se acerca a un concepto de participa-
cién incidente es el del control social sobre el funcionamiento del Programa. Para
el Programa, esa practica debe tener como objetivo “vigilar que todos los procedi-
mientos relacionados con su ejecucion se realicen con la debida eficiencia, eficacia y
transparencia, en los diferentes niveles de implementacion, a través de mecanismos
de participacion formales e informales” (Accion Social, 2007-2010: 42).

Las veedurias ciudadanas constituidas en el seno del Programa tienen el
rol de vigilar el cumplimiento de los estandares establecidos en términos de los
subsidios, la capacitacion, el apoyo a procesos, la recepcion de quejas y reclamos,
etc. Desafortunadamente, no se cuenta con informacion suficiente para identifi-
car como ha sido su conformacion, su estructura, los procedimientos utilizados
para realizar el control, los resultados obtenidos o los tropiezos con los que se
han encontrado. Esta informacién seria clave para evaluar qué tanto las veedurias
estan ayudando mejorar el programa y a obtener los resultados esperados.

Las veedurias no logran convertirse en fuente de generacion de iniciativas
que conduzcan a empoderar a las madres para incursionar en el mundo de lo
publico. Més atin, de manera paradoéjica, algunas madres beneficiarias entrevista-
das indicaron que no conocian ningtin comité de veeduria ni a madres lideres que
hicieran parte de él, como en los municipios de Sasaima y Dibulla. Esto contrasta
con las opiniones esbozadas por los funcionarios y el enlace municipal. Quizés esta
situacion esta reflejando la desinformacion de las madres sobre asuntos distintos
a los relativos al subsidio, o simplemente que las veedurias se crearon en el papel
y no estan operando.

En los municipios de Castilla La Nueva y de Roldanillo, si bien las madres
conocen las veedurias del Programa, las reconocen como espacios para quejas y

19 Seglin una de las personas entrevistadas para este estudio, se ha logrado “...pasar de la participa-
cion al desborde de la participacion, hay madres lideres que se han convertido en enlace municipal,
entonces por supuesto ya nos ayudan con las decisiones del programa, hay madres que han llegado
a ser concejalas de sus municipios. O sea ese tipo de cosas, que no es un efecto perverso, es un efecto
positivo (...) Hace un par de aflos venimos tratando que se incorpore una representante de las madres
lideres del municipio en el concejo municipal de politica social, en algunos se ha logrado, en otro no
ya que es un tema que confronta también la institucionalidad de los municipios” (Entrevista N° 1).
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reclamos sobre los subsidios, antes que como espacios que estan atentos a velar
por el cumplimiento de los condicionamientos del subsidio por parte de las madres
beneficiarias (cuidados en materia de educaciéon y nutricién).

Esta situacion reafirma la idea de que la participaciéon ciudadana en
el programa se reduce a los espacios de relacionamiento y de intercambio de
conocimientos, vivencias y problemas relativos al Programa y sus resultados. Su
interés consiste en que las mujeres asuman su responsabilidad con los subsidios
entregados, es decir, el cumplimiento de las obligaciones para que sus hijos
permanezcan en la escuela y mejoren sus condiciones de salud y alimentacion.

En suma, el Programa no logra posicionar a la participacion como un
instrumento necesario y vital para que las madres beneficiarias se proyecten a lo
publico. El discurso propuesto por el Programa de propiciar y crear mecanismos
propios de participacion ciudadana y de incentivar la proyeccion de las madres
beneficiarias hacia el escenario ptablico se queda corto. El primer objetivo se logra
parcialmente en la medida en que el Programa crea espacios propios en los cuales
las madres intervienen, pero dicha participaciéon no logra jugar un rol mucho més
activo y de mayor protagonismo en sus apuestas estratégicas.

En segundo lugar, si bien el programa en su discurso pretende empoderar a
las madres beneficiarias para que ejerzan una ciudadania mas activa y se proyecten
hacia lo piblico, lo que senalan los estudios de caso es precisamente que no se
logra dar ese salto. Las madres no se perfilan como actores sociales empoderadas y
con incidencia en lo pablico. Incluso no tienen las herramientas y el conocimiento
necesario para que puedan incursionar en sus territorios en la mira de democrati-
zar las decisiones publicas. El cuidado de lo ptblico no esté definido en la practica
como un valor esencial del Programa. Por el contrario, lo que se observa es una
mirada muy tradicionalista y pasiva del rol de las mujeres como ciudadanas; su
relacion con el Estado esta atravesada fundamentalmente por el asistencialismo,
en la medida en que ellas esperan el otorgamiento del subsidio y el cumplimiento
de las condiciones establecidas. La participacion en esa escala no forma parte del
imaginario de Familias en Accion.
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CariTulo 6
LA PERSPECTIVA DE GENERO

“Nosotros nunca hemos considerado el Programa en género (....).
No, el que sean las mujeres las focalizadas para pagar

no implica que esto sea un programa de género,

de hecho ast lo dicen todos los documentos”

(Entrevista a un funcionario de Accién Social).

Tanto la documentacion examinada como las entrevistas realizadas a
funcionarios del Programa Familias en Accion sehalan que éste no tiene una orienta-
cion centrada en el género. Como se ha mencionado, su proposito es preservar el
capital humano de las familias mas pobres del pais a través de subsidios orientados
a la educacion y a la salud y nutricién de nifios y nifias beneficiarios. Pese a este
reconocimiento explicito, o quizas debido a él, parece importante preguntarse sobre
la pertinencia de analizar el tema en el marco de esta investigacion.

Al respecto, la respuesta es que la inclusiéon de un anélisis de este tipo es
pertinente tanto en términos de los efectos que determinada politica social pueda o no
tener en mantener las inequidades de género o en avanzar hacia su superacion, como
por el hecho de que en los programas de TMC las madres adquieren un rol central no
solo en la recepcion de subsidios sino como un recurso humano indispensable para
garantizar que todo el engranaje operativo de este tipo de programas funcione.

En este sentido, el presente capitulo plantea un acercamiento al analisis del
tema, el cual, mas que ahondar en posibles deficiencias al respecto, tiene como
proposito generar una reflexion y proporcionar informacion sobre la convenien-
cia de involucrar el enfoque de género en programas como Familias en Accion.
Para ello, el texto se ha estructurado en torno a tres apartados principales. En
primer lugar, se hace una aproximacion general de orden conceptual, en la cual
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se pretenden recoger una serie de debates existentes en América Latina sobre la
relacion entre la busqueda de la equidad de género y las politicas pablicas y sobre
la lectura que se hace del problema dentro de los programas de TMC. La pregunta
sobre el efecto de éstos tltimos en el incremento de la sobrecarga de trabajo no
remunerado y en la afectacion de las posibilidades de las mujeres mas pobres de
desempenar ocupaciones remuneradas es central en el marco de este debate.

A continuacion, teniendo como trasfondo una serie de dimensiones que
deberia considerar una politica basada en justicia de género, el segundo apartado
analiza cudl es el enfoque planteado en el Programa sobre la materia. Se incluyen
alli dos aspectos considerados medulares: los conceptos sobre la mujer y la familia
que se derivan del papel que juegan las madres en Familias en Accion, por una
parte, y el tipo de organizaciones fomentadas y su capacidad para promover
intereses estratégicos de género, por otra.

Un tercer y Gltimo apartado tiene como objeto indagar de manera explora-
toria sobre los efectos del programa en las madres beneficiarias. Tres ejercicios
se realizaron al respecto. En primer lugar, se analizan posibles cambios en los
patrones ocupacionales y de uso del tiempo, asi como en la carga de trabajo que
asumen las mujeres para recibir el subsidio y para cumplir con las contrapresta-
ciones que les exige Familias en Accién. A continuacion, el concepto de empodera-
miento -utilizado en documentos oficiales y en otras perspectivas derivadas de la
literatura de género que le dan un mayor alcance- sirve de marco para analizar
otros posibles efectos del Programa, tales como las transformaciones en las madres
en su condicion de mujeres, en el rol cumplido dentro de la familia y frente a su
pareja, y en la posibilidad de ejercer liderazgo o de proyectarse hacia el espacio de
lo publico. Finalmente, se presentan los hallazgos de la investigacién en relacion
con dos temas que han causado polémica: eventuales aumentos de embarazos y de
eventos de violencia intrafamiliar, propiciados por los subsidios recibidos.

1. APROXIMACION CONCEPTUAL

La respuesta a la pregunta de por qué la politica social en general y un
programa como Familia en Accion, en particular, deberian contemplar un enfoque
de género se relaciona con la constataciéon de que una de las fuentes permanentes

1 Como Anne Goetz lo senala, el uso cada vez mas frecuente entre activistas y académicas del concepto
de justicia de género se debe a “la preocupaciéon por que varias expresiones como “igualdad de
género’o “integracion de la perspectiva de género en el conjunto de las politicas” no dan un sentido
contundente o un tratamiento adecuado a las continuas injusticias basadas en el género que sufren las
mujeres” (Goetz, 2007: 13). Después de hacer hace un juicioso anélisis de las diferentes visiones sobre
el concepto, la autora lo define como “el final de las desigualdades entre mujeres y hombres, asi como
el tomar medidas para reparar la subordinacion de las mujeres ante los hombres” (pag. 25), con lo cual
plantea que el mismo puede verse como resultado y como proceso.
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de desigualdad en América Latina esta relacionada con los sistemas de género
existentes en la region (Arriagada, 2007: 1)

Lo que se observa al respecto es que pese al proceso de incorporacion
masiva de las mujeres al mercado laboral y a las tasas importantes de participaciéon
laboral de las mujeres, la division sexual del trabajo y las concepciones patriarca-
les tradicionales al respecto no se han modificado en la misma proporcion. Asi, la
mujer afronta una doble carga consistente en continuar cumpliendo las tareas de
trabajo doméstico y de cuidado de ninos, adultos mayores, enfermos y personas
discapacitadas, a la vez que asume sus nuevos papeles en la vida puablica y
laborals. La situacién se da simultdineamente a un envejecimiento de la poblacion,
que agudiza las necesidades de cuidado, y a transformaciones en términos de la
conformacion de la familia, fomentando nuevas realidades que no siempre se
adaptan a los modelos ideales previstos en muchas politicas publicas.

Tendencias observadas en encuestas que analizan el tiempo libre y que
han sido realizadas en diversos paises de América Latina muestran, en general, lo
siguiente (Arriagada, 2007: 1):

« El tiempo de trabajo global de las mujeres (remunerado y no
remunerado) es mayor que el tiempo global de los hombres.

«  Los hombres tienen una menor participacion e invierten menos tiempo
en las actividades domésticas y de cuidado.

«  Elmayor tiempo dedicado por las mujeres se incrementa notablemente
en los tramos del ciclo vital asociado a la tenencia de nifios y nifias.

« Lajornadalaboral de las mujeres es inferior a la de los varones debido a
la necesidad de atender las necesidades domésticas y familiares.

e Adn cuando las mujeres trabajan de manera remunerada, el trabajo
doméstico y de cuidado sigue siendo desigual entre varones y mujeres.

En el caso colombiano las encuestas de uso del tiempo libre no han sido
desarrolladas de manera sistematica, y aunque el DANE incluyé una pregunta

2 La autora sefiala que otras fuentes que hacen que la desigualdad sea historica y se repita de generacion
en generacion son la clase social y el patrimonio y la pertenencia étnico-racial.

3 Ver al respecto el Panorama Social de América Latina 2009, especialmente el capitulo IV Género,
trabajo remunerado y no remunerado: eslabones en la discriminacién y la desigualdad. En dicho
documento se plantea que el cuidado y la reproducciéon humana han sido tratados como una externa-
lidad del sistema econémico, frente a lo cual la literatura feminista ha desarrollado el concepto de
“economia del cuidado” que todavia estd en construccion y tiene alcances y limites difusos. Dicho
concepto alude a “un espacio bastante indefinido de bienes, servicios, actividades, relaciones y valores
que atanen a las necesidades mas bésicas y relevantes para la existencia y reproduccion de las personas”
(CEPAL, 2010: 174). http://www.eclac.cl/publicaciones/xml/9/37839/PSE2009-Cap-IV-genero.pdf
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en agosto del 2006 en la Gran Encuesta Integrada de Hogares, ha sido poco
divulgada. Un estudio realizado por la CEPAL tomando como referencia el modulo
sobre actividades adicionales no remuneradas de esta encuesta para los terceros
trimestres de 2007 y 2008 encontr6 tendencias muy similares a las sefialadas
lineas arriba. Entre ellas vale la pena destacar las siguientes:

»  “A nivel nacional el 90,4% de las mujeres que participaban en el
mercado laboral declaré haber realizado actividades no remuneradas,
frente al 54,8% de los hombres” (Villamizar, 2011: 28)

«  “Respecto al tipo de actividades no remuneradas realizadas, se observan
igualmente grandes diferencias entre hombres y mujeres. En 2008 la
poblacién femenina que reportd haber realizado oficios en su hogar fue
cerca del doble que la masculina a nivel nacional y urbano, y mas del
doble en el 4rea rural” (Villamizar, 2011: 29).

e “Con relaciéon al cuidado de los(as) ninos(as), en el 2008 a nivel
nacional y urbano la proporcion de mujeres que realizd esta actividad
fue méas del doble que la de los hombres, y a nivel rural fue mas del
triple” (Villamizar, 2011: 29).

e “La proporcion de mujeres que cuidaron personas mayores y/o con
discapacidades es mas de tres veces que la proporcion de hombres”
(Villamizar, 2011: 29).

e “Anivel nacional y urbano en el tercer trimestre del 2008, los hombres
dedicaban 8 horas semanales promedio mas que las mujeres a las
actividades remuneradas y 11,6 horas més en el sector rural (...) Con
relacion a las actividades no remuneradas, el tiempo semanal promedio
de las mujeres es, en todos los niveles, més del doble que el de los
hombres” (Villamizar, 2011: 30).

A nivel nacional, la carga global de trabajo de las mujeres fue de 11,6 horas
mas en promedio que la de los hombres. “Sin embargo debido a los sesgos de
género en la valoracion del trabajo reproductivo este trabajo no es conocido ni
valorado socialmente” (Villamizar, 2011: 30).

En la medida en que la sociedad latinoamericana es altamente desigual,
esta situacion afecta particularmente a los quintiles més pobres de la poblacion,
precisamente aquellos atendidos por programas como Familias en Acci6n: “El
cuidado y el trabajo doméstico realizado por las mujeres mas pobres constituye un
eslabon en la reproduccién de la pobreza y la desigualdad” (CEPAL, 2010). Para
el caso colombiano se ha encontrado que “son las mujeres, independientemente
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del area geografica y del quintil de ingresos, las que tienen mayor carga de trabajo
global frente a los hombres. Sin embargo, en los estratos mas bajos, la diferencia
en horas promedio de trabajo entre hombres y mujeres es sustancialmente mayor
y va disminuyendo a medida que se incrementa el nivel de ingresos” (Villamizar,
2011: 40).

Los cambios socioeconémicos observados generan también una situacion
de crisis del cuidado para la sociedad en general y de tension sobre las mujeres,
quienes deben enfrentarse a cumplir los dos roles y, en muchas ocasiones, a
aceptar trabajos informales y sin prestaciones sociales, pero que les permiten un
mejor manejo del tiempo que deben dedicar al trabajo no remunerado. Esto genera
aumentos en la vulnerabilidad frente a la pobreza y exclusion de las mujeres y los
ninos. De otro lado, se plantea que en materia de desigualdad, el género no es un
tema accesorio ya que influye en la asignacién de recursos y oportunidades para
todas las personas y en particular para las mujeres, que son més de la mitad de la
poblacion (Martinez y Voodord, 2008).

1.1. El enfoque de género en la politica social

Incluir el enfoque de género en el anélisis de las politicas publicas es
relevante porque éstas son “un terreno privilegiado para analizar las relaciones que
el Estado establece con los distintos actores sociales, entre ellos las mujeres, y por
ende un buen indicador del grado de democratizacion de la sociedad” (Guzman,
1998: 14). De la misma forma se plantea que “las politicas con justicia de género
asumen que las instituciones estatales son participes activas en la construcciéon
social de los géneros” por lo que tienen un papel central en la reversiéon de las
situaciones de inequidad y desigualdad entre hombres y mujeres (Faur, citada por
Ochoa, 2010: 104).

Aunque claramente el tema de redistribucion del trabajo doméstico y de las
responsabilidades sobre el cuidado no ha entrado completamente en las agendas
politicas ni en la cultura y las practicas de los latinoamericanos (Arraigada, 2007:
11), se esperaria que los programas sociales consideren este tipo de fenémenos,
para evitar su reproduccion o, mas aun, para no contribuir a fomentarla.

Se plantea también la importancia de conocer “si la politica ptiblica asume
los cuidados como una responsabilidad privada o, por el contrario, tiene un papel
activo en delegar el cuidado, desde las familias a distintos ambitos colectivos”, asi
como determinar si el acceso de las mujeres a transferencias y servicios ptblicos
contribuye o no a crear grados de autonomia y promover su acceso al mercado
laboral (Martinez y Voodord, 2008: 25).
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1.2. La consideracion de la mujer en los programas de subsidios
condicionados

Adicional a las consideraciones generales, que pueden incluirse en el
analisis de cualquier politica ptblica, es necesario tomar como foco las caracteris-
ticas propias de los programas de subsidios o TMC, como Familias en Accién, ya
descritos en otro capitulo de esta investigacion+. Al respecto puede sefalarse que no
solo en Colombia sino en otros paises de América Latina donde existen programas
de subsidios condicionados, se ha definido que las receptoras de los recursos sean
las madres “en el entendido de que utilizaran los recursos monetarios pertinentes
para mejorar el bienestar de su familia en general y de sus hijos en particular. Asi
mismo las madres se encargan del cumplimiento de las condiciones y frecuen-
temente actiian como promotoras de los programas” (CEPAL, 2010: 116). Esta
definici6on puede considerarse un acierto de este tipo de programas.

Aunque algunos autores y el propio Programa en Colombia plantean que
con esto se busca promover la autonomia y empoderamiento de las mujeres, y
fortalecer su rol dentro de la familia yla comunidad (Le6én, 2008 citado por CEPAL,
2010 y Nunez y Cuesta, 2006) otros han realizado criticas y cuestionamientos,
relacionados por una parte con el hecho de que las mujeres “deben asumir el costo
que representa la sobrecarga de sus funciones, puesto que a las tareas domésticas
tradicionales (y a veces laborales) deben sumar las responsabilidades vinculadas
al desarrollo eficiente del programa” (CEPAL, 2010: 121).

Martinez y Voodord, por su parte, indican que el centro del debate esta en
determinar si es “apropiado”, “justo” o “necesario
energia de millones de mujeres madres, sin que ellas sean a la vez sujetas y no solo
instrumentos de la politica” (2008: 3). A su vezllaman la atenci6n sobre como este
incremento en la demanda de trabajo de las mujeres desde el Estado tiene lugar
en un momento en que se presenta un aumento considerable de la fuerza laboral
femenina, mucho mayor que la masculina y que es generado no por elecciéon y

deseo de realizacion personal sino presionada por necesidades econémicas.

”» «

que movilicen el tiempo y la

2. EL ENFOQUE DE GENERO EN EL PROGRAMA FAMILIAS EN ACCION

Ademas de lo planteado en los documentos del Programa y en las entrevis-
tas realizadas en el nivel nacional, facilmente se concluye que Familias en Acci6on
no tiene una perspectiva de género, en la medida en que no es una politica pablica
que exprese “una voluntad explicita de parte de las autoridades de promover una
redistribucién entre los géneros en términos de asignacion de recursos, derechos

4 Ver al respecto el capitulo 2.
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civiles y de participacion, posiciones de poder y autoridad y valoracién del trabajo
de hombres y mujeres” (Guzman, 1998: 9).

Ahora bien, si se considera que desde el punto de vista del volumen de familias
que beneficia y del nivel de expansion mostrado a partir del afio 2006 Familias en
Accibn ha sido la iniciativa méas importante de lucha contra la pobreza emprendida
en el pais en los dltimos afios, pareceria importante analizar las implicaciones
que puede tener el programa en materia de género. Més aun, este interés en el
andlisis se relaciona no solo con la omisién que se hace del enfoque en este tipo de
iniciativas gubernamentales, sino ademas en razon del papel predominante que se
asigna dentro del Programa a las mujeres como receptoras de los recursos y como
responsables —desde diversos roles- del cuamplimiento de las metas previstas.

En este sentido, la indagacion en este apartado analiza dos variables centrales.
De un lado, los posibles efectos que la recepcion del subsidio por parte de las mujeres
pueda tener en las concepciones que se manejan sobre la mujer y sobre la familia.
Como se sabe, estas concepciones son la base de construcciones socialmente
aceptadas que estan en el origen de la inequidad de género. De otro lado, una segunda
variable incluida se relaciona con el fomento y el fortalecimiento de organizaciones
que reivindiquen el tema de género desde una perspectiva estratégica.

Es de senalar que inicialmente se plante6 una variable para verificar qué tanto
el Programa producia informacién discriminada por sexo, que permitiera avanzar
en la comprension de posibles inequidades derivadas del género y en su tratamiento
diferenciado a través de definiciones de politica publica; sin embargo, en la medida
en que esta informaciéon no existe o no esta disponible, se decidi6 suprimir el
analisis de este aspecto’. En esta como en otras variables vinculadas con el anélisis
de género es evidente la inexistencia de indicadores de linea de base que permitan
conocer el punto de partida del Programa e ir monitoreando sus desarrollos.

2.1. El Programay la concepcion sobre la mujer y sobre la familia

¢Qué implicaciones tiene el hecho de que sean las mujeres quienes reciban
el subsidio en el programa Familias en Accién? Aunque en principio esta definicion

5 Contar con informacién desagregada por sexo resulta esencial en términos de una politica pablica con
enfoque de género para poder apreciar las diferencias entre hombres y mujeres, y anticipar las consecuen-
cias de los programas y proyectos (Guzman, 1998, 10). Aunque Familias en Accién cuenta con “un robusto
sistema de informacion (SIFA) en el cual se condensa la informacion de cada una de las familias, avances
y resultados en los diferentes niveles territoriales” (DNP, 2010, 33), su principal propoésito es soportar la
ejecucion de los procesos internos del Programa, por lo cual tiene restricciones para servir como fuente
de investigaciones sociales. En este sentido se encontraron limitaciones para poder ahondar en las
caracteristicas de las mujeres beneficiarias en el Programa y en posibles impactos diferenciales en nifios y
nifias como efectos de la accién del mismo. La ausencia de informacion en esta perspectiva impide contar
con indicadores especificos de entrada, de proceso, de resultados y de impacto, que permitan evaluar la
evolucion de las relaciones de género en un momento dado y a lo largo del tiempo.
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puede considerarse un acierto en la medida en que reconoce la labor que usualmente
esta a cargo de las mujeres con sus hijos en los sectores a los que el Programa le
apunta®, preocupa el papel que pueda jugar en mantener estereotipos de géneroy en
no motivar cambios en la distribucién de roles dentro de la familia.

A este respecto claramente se resalta dentro de la concepcién manejada
por el Programa la condicién de madre, tal como se plantea en la mayoria de
documentos oficiales y como lo testimonia una alta funcionaria del nivel directivo
del mismo: “..no hablo de mujeres, hablo de madres porque el programa esta
disenado basicamente para que el apoyo monetario lo reciban las mamaés, porque
hay muchos estudios segtin los cuales la madre hace una mejor distribucion de los
recursos de acuerdo a la educacion, alimentacion y nutricion de los nifios, son ellas
quienes los protegen, en fin en cualquier tipo de encuesta la madre es fundamen-
tal para el sostenimiento de los intereses de la familia, del amor”(Entrevista a una
funcionaria de Accién Social).

Esta mirada planteada implicitamente por el programa se refleja claramente
en la encuesta realizada a los alcaldes y en las percepciones de participantes en grupos
focalesy en entrevistas en los cuatro municipios donde se realizaron estudios de caso.
A la pregunta sobre si consideran adecuado que sean las mujeres quienes reciben el
subsidio, 220 de los 231 alcaldes encuestados respondieron que si. Argumentando
esta consideracion en las razones que se presentan en el cuadro 17.

Cuadro 1. Razones por las cuales alcaldes y alcalde-
sas entrevistados consideran adecuado que las
mujeres sean quienes reciban el subsidio

La mujer administra mejor el subsidio 141 64,1
La mujer esta mas pendiente de las necesidades de los hijos 41 18,6
La mujer es mas responsable que el hombre 31 14,1
En el municipio la mayoria de madres es cabeza de hogar 7 3,2
Total 220 100

Fuente: Encuesta a alcaldes, 2011.

La informacioén cualitativa derivada de los estudios de caso permiti6
constatar que todas las opciones incluidas en la encuesta a los alcaldes fueron
expuestas por habitantes de los municipios estudiados. Sin embargo, se plantea-
ron alli otro tipo de explicaciones que permiten clasificar en tres categorias los

6 De hecho en el seminario nacional de presentacién de resultados de la investigacién, un funcionario
del gobierno central responsable del Programa sefial6 que no existe recarga de actividades para las
madres y que con la entrega del subsidio a ellas, se le da un precio a su trabajo, de tal forma que éste
se hace visible.

7 Las respuestas a esta pregunta fueron abiertas y se codificaron con las opciones que aparecen en la
tabla.
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argumentos de quienes se mostraron a favor de que el subsidio sea entregado a
las mujeres. La primera de estas categorias corresponde a cualidades o condicio-
nes en las que las mujeres serian “mejores” que los hombres. Uno de los temas
en que las opiniones coinciden con lo expresado en la encuesta de alcaldes es en
la consideracién de que ellas serian mejores administradoras del subsidio, pues
“llevan las riendas en la economia de los hogares®”, “saben distribuir”, “son mas
cuidadosas”, “mejores controladoras de los gastos” mas conocedoras de lo que
pasa en la casa y de las necesidades existentes, mas ahorradoras y manejan de
forma més consecuentes los recursos. Otras cualidades que se plantean en relacion

con las mujeres es que son mas responsables y més organizadas.

La anterior percepcion se refleja en otra pregunta realizada en la encuesta
a los alcaldes, en la que un 74% de ellos se mostro totalmente o parcialmente de
acuerdo con la afirmacién de que el buen manejo que las mujeres dan al subsidio
que reciben facilita el ahorro en el hogar.

Cuadro 2. El buen manejo que las mujeres dan al subsidio
de Familia en Accién facilita el ahorro en el hogar

Totalmente de acuerdo 85 36,8
Parcialmente de acuerdo 86 37,2
Parcialmente en desacuerdo 24 10,4
En total desacuerdo 21 9,1
No responde 15 6,5
Total 231 100

Fuente: Encuesta a alcaldes, 2011.

A excepcion de Roldanillo, donde no se hizo mencién al tema, en los otros
tres municipios se asoci6 la irresponsabilidad o el grado menor de responsabilidad
delos padres a la eventualidad de gastarse la plata en licor o a tener hijos con varias
mujeres. En Castilla La Nueva, por ejemplo, se sostuvo que si en todos los casos
los recursos estuvieran en manos de los hombres, existiria una mayor posibili-
dad de que éstos no fueran dedicados a sus hijos y que se gastaran “doblando el
codo”, en la cantina o en la gallera. En Dibulla, por su parte, se mencionaron casos
existentes en diversas veredas de padres titulares que no invierten adecuada-
mente los recursos. Alli también se entreg6 el siguiente testimonio ilustrativo
de lo planteado: “el papa de pronto tiene ganas de tomarse una cerveza y tiene
$100.000 pesos en el bolsillo, obviamente que se lo va a tomar, pero yo como
mama que sé que una cerveza vale $2.000 y mi hijo necesita una libreta de 2.000
pesos, yo no me voy a tomar una cerveza, yo voy a comprarle esa libreta”.

8 Se transcriben entre comillas, citas textuales de entrevistados o participantes en los grupos focales
en los diferentes municipios. Solo cuando se considera relevante se explicita la fuente y el municipio
del cual procede.
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Un segundo bloque de respuestas resalta atributos derivados de la
condiciéon de madres, en la medida en que se considera que ellas tienen un
mayor conocimiento de las necesidades de los hijos, una mayor dedicaci6on
para con ellos y el compromiso por sacarlos adelante. La idea de que “el papa
se consigue a la vuelta de la esquina pero la madre no”, que estaria en la base de
estas percepciones, fue mencionada en los municipios. Testimonios relacionados
con la tenacidad, el espiritu de lucha y el sacrificio de las mujeres fueron también
planteados, atribuyendo esta condiciéon de la mujer al hecho de que los nihos
salgan del vientre materno, asi como a que son las madres quienes mas tiempo
les dedican y por tanto conocen mejor las necesidades de sus hijos. En Castilla la
Nueva en su calidad de municipio petrolero, se resalt6 el hecho de que hay muchas
madres cabeza de familia que tienen bajo sus hombros las responsabilidades del
hogar y en Gltimas son “quienes ponen el pecho por los hijos”, “son méas débiles” o
“se quedan sufriendo en la casa cuando ellos (los maridos) se van”.

Finalmente, una tercera categoria de razones aducidas para sustentar la
conveniencia de que sean las mujeres quienes reciban el subsidio se deriva de
falta de tiempo y de disposicion de los hombres para participar y para hacerse
responsables de los compromisos derivados del Programa (ir al cajero a cobrar,
asistir a los encuentros de cuidado, llevar los ninos a los controles, etc.) Se
considera en este caso que la mujer si cuenta con tiempo disponible y que es a ella
a quien corresponden las tareas relacionadas con sus hijos.

Pese a que tanto en la encuesta a los alcaldes como en el trabajo de campo
se argumentd mayoritariamente a favor de entregar los recursos a la mujer por
las razones ya aducidas, también se presentaron algunas opiniones en sentido
contrario. Once de los 231 alcaldes entrevistados (4,8% del total) no consideraron
adecuado que sean las mujeres quienes reciban los subidos. Arguyeron para ello
las siguientes razones:

Cuadro 3. Razones por las cuales alcaldes y alcalde-
sas entrevistados no consideran adecuado que sean
las mujeres quienes reciban el subsidiog

Los padres también pueden manejar el subsidio 4 36,4
Las madres han sido irresponsables con el manejo del subsidio 4 36,4
Hay padres que son cabeza de hogar 3 27,3
Total 11 100

Fuente: Encuesta a alcaldes, 2011.

9 Las respuestas a esta pregunta fueron abiertas y se codificaron con las opciones que aparecen en la
tabla.
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La informaci6én cualitativa derivada del trabajo de campo da cuenta en
mayor profundidad de los motivos por los que algunas personas consideraron
discriminatoria la entrega de los recursos solo a las mujeres. En esencia se pueden
resumir en la percepciéon de que hay madres que no entran dentro de la caracte-
rizacion sefialada en los apartados anteriores y padres que muestran la misma
dedicacion y responsabilidad con respecto a sus hijos que la que se le ha atribuido
a la madre. En Sasaima, donde existen 20 padres beneficiarios, y en Castilla,
donde hay ocho, se reafirm6 esta situacién mencionando que los problemas que
pueden presentarse con ellos son similares a los que se viven con algunas madres.

De igual forma, en practicamente todos los municipios se plantearon casos
de mujeres que no hacen una adecuada utilizacion de los recursos, pues los gastan
en actividades como tomar, comprar celulares, maquillaje o ropa, ir al salén de
belleza o a fiestas, o que son ellas quienes han abandonado el hogar o conseguido
otro esposo. Sin embargo, sobre este particular es necesario tener en cuenta que
son casos aislados en relaciéon con el total de mujeres beneficiarias. Asi mismo,
se sostiene que cuando es el padre quien tiene la custodia, son viudos o han sido
abandonados, deberian acceder al manejo de los subsidios®.

2.2. las implicaciones de esta concepcion en materia de género

Implicita en lo planteado anteriormente se esconde una nocion de familia
que reproduce estereotipos y roles derivados de la funcion que cumpliria cada
uno de los miembros. Tal y como lo ha sefialado Arriagada (2003) “tradicional-
mente la mayoria de politicas gubernamentales se han construido a partir de un
concepto de familia ‘funcional’, donde hay presencia de padre y madre vinculados
por matrimonio con perspectiva de convivencia de larga duracién, hijos e hijas
propios y en donde los roles de género estian perfectamente definidos: las mujeres
responsabilizadas de los trabajos domésticos y los hombres de los extra-domésti-
cos. Este modelo de familia presupone derechos y obligaciones ticitamente
definidos y una interaccién constante entre los miembros del grupo familiar,
donde subyace un modelo de responsabilidades asimétricas y con relaciones poco
democraticas (Arriagada, s.f.: 8).

Elbalance de los diez afios de Familias en Accion plantea como un avance de
la Red Juntos*y de los diferentes programas de la politica social el haber precisado
la unidad de intervencion al cambiar la focalizacién de individuos aislados hacia

10 Vale la pena mencionar que en Castilla La Nueva dos entrevistados plantearon la posibilidad de
no entregar los subsidios a las madres sino hacerlo bien directamente a los nifios mayores de 14 afios
(propuesta de un concejal), previa la implementacién de una serie de controles, bien pensando en
alguna forma colectiva, como las asociaciones de padres (propuesta de funcionarios de la Secretaria
de Educacioén).

11 Ahora Red Unidos.
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la familia, con lo cual ésta se percibe “como célula del manejo social del riesgo,
de la unidad de demanda de los servicios sociales y como garante del principio
de corresponsabilidad para su propio desarrollo” (DNP; 2010).Sin embargo, este
cambio en la unidad de focalizacion no implica cambios en la concepcion de la
familia de tal forma que se cuestione de alguna manera la asignaciéon de roles
reproductivos para las mujeres y productivos para los hombres y que se involucre
mas activamente a éstos tltimos en las labores de cuidado relacionadas con sus
hijos. La consideracién de que existe un padre proveedor y una madre que dispone
de tiempo para todas las demandas del Programa, no tiene en cuenta, de otro lado,
el alto porcentaje de mujeres que son cabeza de hogar, que en la Gltima encuesta
de demografia y salud realizada en el ano 2010 por Profamilia fue calculada en un
34%, mostrando una tendencia al aumento*2.

Retomando la clasificacién de Sunkel y Arriagada, Puyana (2008) plantea
que Familias en Acciéon hace parte de politicas puablicas sobre las familias,
“encaminadas a establecer programas que favorezcan las condiciones materiales
y de socializacion de los miembros del hogar” y a entregar subsidios focalizados
a los sectores mas pobres de la poblacion (Puyana, 2008: 33). Entre otras, este
tipo de politicas pretenden “fortalecer las funciones que cumplen las familias
destacandose entre ellas la reproduccion y socializacion de sus miembros, filiacion
y herencia, garantia de las condiciones materiales de vida, construccion de la
subjetividad de sus integrantes” (Arriagada, 2006: 23).

Esta concepcion se contrapone a la de las denominadas politicas para las
familias, entendidas como “un conjunto de normas, procedimientos, programas y
mecanismos publicos que operan sinérgicamente y que producen como resultado
la igualdad de hombres y mujeres tanto en la esfera publica como privada”
(Montano, citada por Puyana, 2008: 38). Este tipo de politicas incluyen caracte-
risticas que son completamente ajenas al Programa; tal es el caso de reconocer la
inequitativa distribucién de roles entre hombres y mujeres en el hogar, tener en
consideracion el cuidado de nifias y ninos, y partir del supuesto de que el trabajo
de la mujer fuera del hogar es inevitable. Asi mismo, estas politicas “representa-
rian una nueva articulacion entre el trabajo para el mercado, el trabajo doméstico
y la provision de bienestar por parte del Estado” (Arriagada, 2006: 23).

De otro lado, en las politicas para las familias esta presente la pregunta por
las relaciones de poder dentro del grupo, acogiendo las luchas del feminismo en el
sentido de mirar las particularidades de las relaciones endogenas de las familias
y no idealizarlas como un ente abstracto, asocial o consensual. Ademas de ser
politicas ligadas al goce de derechos, reconocen el caracter plural, cambiante y

12 Ver: http://www.profamilia.org.co/encuestas/Profamilia/Profamilia/
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diferenciado de las variadas formas de familia: monoparentales, homosexuales,
hogares sin nudcleo, hogares extensos, etc. (Puyana, 2008)3.

Como lo hacen buena parte de los programas de subsidios condicionados, se
asumen las tareas relacionadas con el cuidado como una responsabilidad privada,
que mas que a las familias corresponde exclusivamente a las madres (con lo cual, de
otro lado, el Programa en Colombia no hace honor a su nombre, en cuanto lo que
corresponde maés con la realidad es la idea de “mujeres madres en accion”). En este
sentido una iniciativa gubernamental de las dimensiones de la analizada en este
estudio podria aprovecharse para impulsar nuevas formulas destinadas a involucrar
a distintos ambitos colectivos de la sociedad y el Estado como corresponsables del
cuidado. Seria importante también impulsar campafias relacionadas con el papel
que puede cumplir el hombre dentro del hogar, en la perspectiva de contribuir a la
consolidacion de relaciones mas equitativas entre sus miembros.

Derivada de la situacion anterior, parece importante reflexionar sobre las
implicaciones que puede tener esta concepcidén para las mujeres participantes
en el programa a la luz de planteamientos que pretendan subvertir una realidad
que se presenta como injusta. Dos rasgos complementarios parecen destacarse al
respecto. En primer término, se contribuye a mantener la idea de que la division
sexual de roles es natural y necesaria, con lo cual se conservan estereotipos y se
considera también natural que frente al proposito de lograr el bienestar de sus
hijos y de cumplir su rol de madre, las mujeres sacrifiquen otras dimensiones de
su vida. De hecho, defensores del Programa consultados en diversos momentos,
asi como participantes de los eventos realizados en el marco de la investigacion
han enfatizado en el hecho de que el objeto del mismo es que los nifios y jovenes de
hoy no vivan en el futuro las mismas condiciones de sus padres, asumiendo asi de
alguna manera la idea de que las condiciones de estos tltimos y particularmente
de las madres no pueden ser objeto de mejoramiento como parte de una acciéon
intencional de la politica. De esta forma, cualquier logro observado en la vida de
las mujeres, se ve como una externalidad positiva, aunque no prevista, derivada
de su participacion en Familias en Accién.

Ahora bien, es de sefalar que aunque un alto porcentaje de los alcaldes
y alcaldesas encuestados no piensan que la participacién de los hombres en el
hogar haya disminuido como consecuencia del programa, un 6,9% y un 10,8%
del total de la muestra estan total o parcialmente de acuerdo respectivamente
con la idea de que esto si ha sido asi (cuadro 4). Esta situacién indicaria que no
solo se mantienen roles y estereotipos predefinidos, sino que, ademas, en algunas

13 Sobre los cambios en las familias en América Latina ver Arriagada, s.f.
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circunstancias se podria estar liberando a los padres de responsabilidades que
deberian ser compartidas, para cargar con éstas a las madres.

Cuadro 4. Familias en Accién disminuye la partici-
pacion de los hombres en el hogar

Totalmente de acuerdo 16 6,9
Parcialmente de acuerdo 25 10,8
Parcialmente en desacuerdo 49 21,2
En total desacuerdo 126 54,5
No responde 15 6,5
Total 231 100

Fuente: Encuesta a alcaldes, 2011.

Un segundo rasgo, ligado al anterior, esta relacionado con el hecho de
que el mecanismo del subsidio rifie, en su propia esencia, con la posibilidad de
manejar un enfoque de derechos en la concepcion y operacion del Programa que
busque eliminar la discriminacién y exclusion a la que tradicionalmente se han
visto sometidas las mujeres, y dentro de ellas, las mujeres méas pobres.

La concepcién senalada aumenta la carga de trabajo no remunerado de las
mujeres no solo en el propio hogar sino por el tiempo que el Programa les demanda.
Tal y como lo plantean Arriagada y Mathieve, detras del disefio de los programas
de TMC “subyace una concepcion tradicional de la familia, de rasgos patriarcales,
segin la cual las mujeres deben encargarse del cuidado de los nifios, de las labores
domésticas, y mas encima, administrar los recursos y el cumplimiento de las
contraprestaciones del programa” (CEPAL, 2010: 121). Lo anterior puede implicar
un uso instrumental de las mujeres: en la medida en sobre ellas recaen multiples
actividades como contraprestaciéon a los subsidios percibidos, su papel en los
programas se reduce a ser una especie de vehiculo entre los objetivos instituciona-
les y la poblacion objetivo, necesario para el cumplimiento de las metas previstas
(Ochoa, 2010). De igual forma, surge un interrogante en términos de la posibilidad
de realizacion de un trabajo productivo, el cual se ha considerado necesario en la
perspectiva de empoderar a las mujeres y poder modificar su situacion. Sobre estos
topicos se volvera méas adelante.

2.3. las organizaciones de mujeres como via para lograr equidad o
justicia de género
Ademaés de contemplar medidas orientadas a superar las inequidades que se
presentan en razon al género, planteando propuestas alternativas para equilibrar
las cargas entre los integrantes de la familia, un enfoque de género en la politica
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publica deberia incluir disposiciones orientadas a fomentar la organizacién y la
vinculacién de asociaciones de mujeres con otras organizaciones sociales.

Este aspecto ha sido considerado relevante dentro del fomento de politicas
que propendan por la equidad de género porque sblo en el marco de grupos de
mujeres organizadas se podran “elaborar las necesidades y demandas y desde alli
enriquecer la agenda de género (...) Una mayor participacion de ellas redunda
positivamente en su capacidad para reconocer sus intereses, elaborar demandas y
proponer mecanismos de articulacion con otros actores sociales y con las institu-
ciones privadas y estatales. El mayor perfil de las mujeres como sujetos sociales
facilita la deteccién oportuna de los problemas e intereses que ellas comparten
en sociedades sometidas a permanente cambio. Al mismo tiempo, favorecen el
desarrollo de una actitud ciudadana critica y responsable frente a la gestion de las
instituciones del Estado” (Guzman, 1998: 7y 13).

Si bien el analisis del tema de la organizacién y la participacion en el
Programa hace parte de otro capitulo de este estudio', interesa realizar acd una
reflexion sobre las posibilidades abiertas por éste en materia organizacion, a la
luz de promover o no avances en cuanto a la definicién de intereses de género y la
expresion de estos intereses en el espacio de lo ptblico.

Claramente el programa Familias en Accién se vincula directamente con
las madres y no contempla la articulacién con ningin tipo de organizaciones,
bien sean éstas de mujeres o de cualquier otra forma de agrupacion socials. De
igual forma tampoco hace parte de sus propésitos el fomentar organizaciones
de mujeres y mucho menos hacerlo desde una vision que se oriente a modificar
condiciones de inequidad existentes.

Ahora bien, es cierto que el Programa ha generado un importante nivel
de reuniones, que se expresa en asambleas municipales de madres, encuentros
de cuidado y ejercicios de capacitacion de madres lideres. De igual forma se ha
avanzado en la conformacién de redes de madres, lo que, de acuerdo a informa-
cion del Programa, les permite compartir experiencias, formular proyectos
productivos y obtener capacitaciéon “en temas relacionados con el programa y con
el desarrollo local y regional” (DNP, 2010: 33).

Sin embargo, estos esfuerzos y los ejercicios organizativos que de alli se
hayan derivado responden a la misma concepcioén ya mencionada de considerar

14 Ver capitulo 5.

15 De hecho, como ya se menciond en otro capitulo de este documento, un funcionario de alto rango
del programa manifest6 en una de las entrevistas realizadas que esta situacién podria “generar ruido”
y distorsionar los objetivos del programa, como ya ocurri6 en el caso de las mesas departamentales de
desplazados (Entrevista 1).

241



Familias en accion: tensiones entre lo técnico y lo sociopolitico

a la mujer prioritariamente en su rol de madre cuidadora y reproductora y de
asignarle estos roles casi de manera exclusiva dentro de la familia. En esta medida
la principal conclusiéon que puede arriesgarse al respecto es que el Programa
motiva capacitaciones y encuentros que responden a las necesidades practicas de
las mujeres, es decir, aquellas relacionadas con el bienestar de la familia y el hogar,
pero no aborda el tema de las necesidades estratégicas que permitan cuestionar y
desnaturalizar la situacién de inequidad vivida por ellas.

Esta afirmacion puede sustentarse en el analisis de las fuentes principa-
les que alimentaron la investigaciéon y que se detallan a continuacién. De un
lado, mediante el analisis de los contenidos de los encuentros del cuidado y de
las actividades programadas en el marco de Familias en Accion, que, aunque no
constituyen propiamente organizaciones, podrian tender a fomentarlas. De otro,
a través de la informacién derivada de los estudios de caso y de otras experiencias
detalladas en la literatura existente.

Como se sabe, en los Encuentros del Cuidado suele trabajarse en torno a
una pregunta que responde a los siguientes diez temas: a) ¢Cémo cuidar a nuestros
niflos para que crezcan sanos, fuertes y felices? b) ¢Cémo cuidarnos como mujeres?
¢) ¢Coémo cuidar la educacion para que nuestros hijos tengan buen rendimiento
escolar? d) ¢Por qué el afecto es importante para la familia? e) éComo evitar la
diarrea y la deshidratacién? f) ¢Como evitar los accidentes en nuestra casa? f)
¢Coémo actuar juntos para vacunar a todos los nifos de nuestro municipio? g)
¢De qué manera nos cuidamos cuando tenemos gripa? h) ¢De qué manera actuar
juntos para cuidar el agua y manejar los desechos? i) éCémo podemos preservar
los beneficios que ha generado el programa Familias en Acci6on?

Sumado a este énfasis en aspectos relacionados con la familia y el cuidado de
los hijos, diverso tipo de informacién del Programa da cuenta de que los esfuerzos
de capacitacion y organizacion de las madres se orientan a la bisqueda del bienestar
social y comunitario, asi como a mejorar y hacer seguimiento a su funcionamiento
mediante temas que van desde el manejo del subsidio hasta la operaciéon del
mismo y la organizacion de veedurias para garantizar el control especialmente en
la prestacion de los servicios por parte de entidades de salud y centros educati-
vos locales. Los estudios resaltan, igualmente, el componente lidico y recreativo
ofrecido por estos espacios, que no solo permiten asistir a eventos culturales y tener
un rato de esparcimiento, sino que también incentiva el desarrollo de actividades
artisticas que ayudan a mejorar la autoestima y la participacion.

La informacion recopilada en campo refleja esta orientacion del Programa,
en tanto los temas a los cuales se hizo mencién responden todos a necesidades
précticas de las mujeres, relacionadas con sus responsabilidades frente a los nifos
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y la familia, celebraciones o fiestas de integracion o actividades manuales o del
hogar. Quizas se presenta alguna excepcion en cuanto a capacitaciones en género
y violencia intrafamiliar o con talleres de salud sexual y reproductiva, los cuales
sin embargo no estin ligados a ningan trabajo organizativo que permita darles

continuidad y alterar la situacion que al respecto se vive en los municipios.

Cuadro 5. Temas y actividades trabajados en el marco del
programa y mencionados en el trabajo de campo

Primero auxilios, enferme-
dades de transmision sexual,
drogadiccidn, nutriciéon y

Nutricién, cuidado de los nifios,

enfermedades como el dengue,
brigadas de salud y educacion.
Reinado de vejez, fiesta de los

Salud sexual y
reproductiva,
cuidados de los

Huertas, cuida-

., e e n dos, nifios,
recreacion de los nifos, ninos, caravanas, fiesta de la nifos, presen- .

. , . sexualidad,
maltrato y la equidad de Palma, dia de la madre, amor tacion personal actividades
género. Preparacion de los y amistad, fin de ano. Capaci- de éstos en ladicas
desfiles y las comparsas, que | taciones en cocinar, ceramica, el colegioy ’
se presentan en el municipio. | artesanias, huertas caseras, educacion.

cursos de pasteleria.

Fuente: entrevistas y grupos focales en los municipios.

Testimonios en el mismo sentido, que no hablan en ningiin momento de
acciones orientadas a modificar su condicién como mujeres, han sido documen-
tados en diversos escritos del Programa y sobre €l, y en entrevistas realizadas
por esta investigacion a nivel nacional*®, con lo cual se hace evidente que toda la
actividad de capacitacidon y organizacidon que se esti realizando en Familias en
Accidn, si bien es importante y til, no se orienta en la dimensién que le atribuye
a la organizacion una perspectiva basada en el enfoque de género.

Ahora bien, mas alld de las actividades derivadas directamente del
Programa, en los municipios incluidos en el estudio no se encontraron expresio-
nes organizativas surgidas de éste y que mostraran cierta vocacion de permanen-
cia. Si bien se hizo referencia a algunas organizaciones de mujeres, por ejemplo
en el campo productivo, en general la constante fue la referencia a reconocer la
importancia del tema y la expectativa de concretarlo, asi como a la dificultad que
se presenta para mantener estos esfuerzos, debido al desinterés de las propias
mujeres, a la debilidad del tejido social o a fenémenos como la violencia.

Como variable complementaria al analisis de las organizaciones fomentadas
por el Programa, el disefio metodolégico del presente estudio habia considerado el
andlisis de variables relacionadas con la promocion de la interaccién entre organiza-

16 Solo a manera ilustrativa, se puede mencionar que en una entrevista realizada a un funcionario
nacional del programa se resaltaron las denominadas jornadas de atencion, a través de las cuales las
mujeres se han organizado para “atender su entorno (...) limpiar las malezas alrededor de la cancha
de basquetbol del parque, se han metido a hacer un gran movimiento por ejemplo en torno al tema
del reciclaje, de limpieza, del cuidado de las cuencas, pues por supuesto propiciado también por
acciones que hay también dentro del municipio. (Entrevista a funcionario de Accién Social).
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ciones de mujeres y otras organizaciones sociales. Ello se plante6 en el entendido
de que como lo sehala Guzman (1998: 13) estimular este tipo de interrelacién es
importante para aumentar la visibilidad de las organizaciones femeninas, mejorar
su capacidad de interlocuciéon y profundizar el conocimiento de sus integrantes
sobre el funcionamiento de la institucionalidad puablica y privada.

Las indagaciones realizadas en este sentido permitieron identificar
menciones a iniciativas de caracter individual de vinculacién de mujeres del
Programa, no necesariamente representativas de intereses estratégicos de género,
con instancias de participaciéon o con organizaciones sociales?. Sin embargo, el
conjunto de informacién recabada por otras vias sugiere que al no existir organiza-
ciones de mujeres o al evidenciarse dificultades con las que existen, no se presenta
ningun tipo de articulacién mas organica entre actores sociales heterogéneos.

3. LOS EFECTOS DEL PROGRAMA EN LAS MADRES

La concepcion sobre la mujer en el marco del Programa indica que, en aras
de invertir en el capital humano de nifios y nifias indigenas, desplazados y de
los estratos mas bajos de la poblacién, las madres beneficiarias deben destinar
parte de su tiempo a garantizar y demostrar mediante certificaciones la asisten-
cia escolar y los controles de nutriciéon y salud de sus hijos, asi como a asistir
a actividades demandadas por el Programa, como los encuentros del cuidado o
los eventos de capacitacion®. Eso de por si constituye un incremento del trabajo
no remunerado y una carga adicional que no esta equilibradamente distribuida
entre los miembros de la familia. Al respecto se sehala que con los programas de
TMC “el Estado reconoce una practica historica: la feminizacién de la responsabi-
lidad y la obligacién del manejo de la pobreza. Esta responsabilidad es una carga
mayor para las madres: como las nifias incrementan su asistencia a la escuela,
la cantidad de trabajo en el hogar recae mas en ellas, pero ademas el programa
demanda de las mujeres tiempo, por ejemplo para asistir a talleres y a controles de
salud” (Molineux, 2006, citado por Martinez y Voodord, 2008: 8).

¢Hasta donde la pertenencia a Familias en Accién ha alterado patrones
relacionados con la vinculacion laboral de las madres y hasta donde el Programales
han generado mayores demandas de tiempo y cargas de trabajo no remunerado?
Este a nuestro modo de ver es un interrogante central que, pese a las limitaciones
en materia de informacion, no puede ser soslayado en este tipo de programas en

17 Por ejemplo se puede hacer mencion al esfuerzo que ha hecho el Programa para incorporar una
representante de las madres lideres del municipio en el Consejo Municipal de Politica Social y a la
vinculacién de mujeres con juntas de accién comunal en Planeta Rica, Cérdoba (Diaz, 2009)

18 La asistencia a estos tltimos no hace parte de las condicionalidades exigidas a las madres titulares,
como bien lo plante6 el funcionario responsable del programa en el evento de socializacién de los
resultados de la investigacion.
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la medida en que, como se plante6 en la primera parte de este texto, es el plano
de la inequidad de género que méas puede verse afectado y que es determinante
para superar otro tipo de fendmenos que explican la desigualdad. Una segunda
pregunta se relaciona con otros aspectos que directa o indirectamente el Programa
pueda estar afectando en la vida de las mujeres. La formulacién en este sentido
puede ser la siguiente: éQué otros efectos ha tenido la participacion en el mismo
en términos de cambios en el reconocimiento de derechos, en el empoderamiento
como mujer en el espacio de lo publico y en su rol como ciudadana?

Es de sefialar que el andlisis se hace con base en informacién secundaria
proporcionada tanto por el Programa y sus evaluaciones, como por estudios
independientes, los cuales se han complementado con los resultados de la
encuesta a alcaldes y los estudios de casos en los cuatro municipios. La inexisten-
cia de informacion sobre mercado laboral y uso del tiempo, asi como sobre la
importancia relativa de los ingresos femeninos en el total de ingresos del hogar
que pueda ser referida exclusivamente a las mujeres vinculadas al programa* no
permite en este punto realizar generalizaciones o conclusiones definitivas. En tal
sentido, este ejercicio puede entenderse como exploratorio y orientado a proponer
lineas de aproximacion y esquemas de analisis para abordar un tema que debe ser
objeto de mayor indagacion.

En todo caso la informacion revisada permite plantear de manera hipotética
que el impacto en las variables arriba mencionadas debe afectar de forma diferenciada
a las madres segin su ubicacion urbana o rural, el tipo de poblacion de que se trate
(desplazadas, indigenas o mujeres pertenecientes al nivel 1 del SISBEN), el estado
civil o su vinculacion o no al mercado formal o informal de trabajo. De igual forma,
claramente se presentan diferencias entre las madres lideres y las madres receptoras
del subsidio, sobre todo en relacion con la segunda de las preguntas esbozadas.

3.1. Efectos en los patrones de vinculacion laboral y de trabajo no
remunerado de las mujeres beneficiarias del Programa

Algunas caracteristicas ocupacionales de las mujeres vinculadas al programa

Las evaluaciones del programa y otros estudios realizados coinciden en la
caracterizacion laboral de las mujeres y/o de los hogares receptores del subsidio®.

19 Aunque la informacion sobre el mercado laboral proporcionada por el DANE esté disponible a nivel
municipal y es discrimina por sexo y estrato, no es posible extrapolar la informacion a las madres de
nivel 1 del SISBEN que hacen parte del programa.

20 Para la descripcion de las condiciones laborales de las mujeres vinculadas al Programa, se hara
referencia basicamente a los siguientes estudios: 1. DNP (2004), que incluye la linea de base y la primera
evaluacion de impacto del programa a través de la cual se busc6) medir sus efectos sobre 362.403
familias beneficiadas, utilizando una metodologia cuasi-experimental basada en la comparacion de
los resultados entre una muestra de 10.000 hogares en 122 municipios de “tratamiento” (beneficia-
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Indudablemente, se esta haciendo referencia a una poblacion con bajos niveles
de ingresos, con altos niveles de desempleo y caracterizados por la precariedad e
informalidad del empleo, en los casos en que éste se da. De igual forma se observan
las inequidades en la materia en las condiciones de hombres y mujeres, ya que la
situacion de esta dltimas en el mundo del trabajo es peor en todas las variables
consideradas en uno u otro estudio: personas mayores de 10 afios que han tenido
alguna vez un trabajo remunerado en su vida, edad promedio del primer trabajo,
tasas de participacion, tasas de desempleo y duracién media del mismo, indices
de formalidad en el empleo, total de horas trabajadas por semana, ingreso laboral
por hora trabajada, etc. (DNP, 2004).

No extrafiamente se observa que en todos los estudios revisados las mujeres
dedican buena parte de su tiempo principalmente a labores domésticas y los
porcentajes de mujeres dedicadas exclusivamente al hogar siguen siendo altos.
Aproximadamente un 50% de todas las categorias de mujeres que participaron en
la encuesta para construir la linea de base en el aho 2002 afirmaron que su principal
ocupacion durante la semana anterior habia sido la realizacién de oficios del hogar,
porcentaje que aument6 considerablemente para las mujeres del sector rural.

En el caso de las madres beneficiarias del barrio Jerusalén en Ciudad
Bolivar incluidas en la tesis de Ochoa (2010), la situacion es incluso peor. Ninguna
se encuentra vinculada al mercado laboral o recibiendo algin tipo de ingreso
derivado de un trabajo remunerado. Las posibles explicaciones a esta situacion,
segun las respuestas obtenidas en grupos focales, estan relacionadas con dificul-
tades que se presentan para compatibilizar el rol de cuidadora con la posibilidad
de acceder a un trabajo remunerado, en un contexto socio econémico de barrios
caracterizados por fen6menos como la delincuencia comun, la presencia de grupos
alzados en armas, pandillas o expendios de droga, que les plantea a las mujeres
la realidad de que trabajar implica dejar en manos de otra persona el cuidado de
nifos y nifias o que éstos queden sin supervision. A ello se suma la subsistencia de
percepciones relacionadas con visiones patriarcales que mantienen la idea de que
para preservar la estabilidad del hogar y la tranquilidad del hombre es mejor que
las mujeres permanezcan en la casa (Ochoa, 2010).

La participacion de los conyuges o compaiieros en labores del hogar y
del cuidado es mucho menor y en el caso del estudio realizado a propésito de la
bancarizacion, ninguno de ellos respondi6 a la categoria de “hogar”, cuando se

rios) y de control (no beneficiarios). 2. Maldonado y Moreno (2010), donde se entrevistan 73 madres
beneficiarias (30 de ellas madres lideres) de Bogota, Cali, Pasto, Monteria, Sincelejo y Valledupar, para
conocer temas relacionados con el proceso de bancarizacion iniciado en el 2009, con los ingresos de las
familias y con la forma como se preparan para enfrentar shocks. 3. Ochoa (2010) quien trabajé con 30
mujeres madres con minimo un afno de pertenencia al programa y habitantes del Barrio Jerusalén en
Ciudad Bolivar. 70% de estas mujeres eran desplazadas y el otro 30% receptoras vulnerables.

246



La perspectiva de género

indago6 sobre su ocupacion. Paraddjicamente, las mujeres entrevistadas en la linea
de base del Programa realizada por el DNP no califican el oficio ni el cuidado como
trabajo, sino que relacionan éste solamente con la actividad productiva fuera del
hogar, percibiendo esta situaciéon como una obligacion, debido a que no generan
ingresos® (DNP; 2004).

A su vez, las mujeres con una ocupacion laboral tienen un nivel de ingresos
bajo. Los estudios han encontrado que el ingreso de la poblacion beneficiaria del
Programa es menor al salario minimo legal vigente. Segtin la evaluacion efectuada
en el afo 2004, las mujeres ganaban en promedio la mitad de un salario minimo
legal del afio 2002, mientras que el ingreso promedio por hogar fue un poco menos
del 82% de éste en el mismo ano. Por su parte, en el estudio realizado més reciente-
mente a 74 madres por Maldonado y Moreno (2010) se encuentra una situacion
similar en cuanto a los hogares de las madres entrevistadas: se caracterizaban por
recibir ingresos cercanos al salario minimo legal vigente, siendo Bogota la ciudad
que mas ingresos reporto, seguida en su orden por Cali, Sincelejo, Valledupar,
Monteria y Pasto.

En términos de las caracteristicas de la ocupacion laboral de las mujeres
beneficiarias del programa, en general realizan actividades ligadas al servicio
doméstico (ocupacion casi inexistente entre los hombres) u otro tipo de trabajo
dependiente en el sector productivo. Sin embargo la mayoria de trabajos son de
caracter informal, caracterizados por la precariedad, la inestabilidad y la ausencia
de seguridad social*2 bien sean en la categoria de trabajos independientes o con
algtn tipo de negocio propio. Entre ellos se pueden mencionar pequeios negocios
ambulantes o a domicilio, venta de alimentos, minutos de celular, artesanias,
ropa, cosméticos, gasolina y alquiler de lavadoras, cuidadores de carros, recolec-
toras de cosecha, etc.

Lo anterior tiene una clara relacion con la pobreza, reconociéndose que son
precisamente las mujeres quienes mas afectadas se ven por esta situacién y mas
atn cuando son jefes de hogar. Ahora bien, la pobreza no puede ser considerada
solamente como carencia de ingresos o de bienes y servicios, deben incluirse
también dimensiones no materiales que generen capacidades para “ser y hacer” y
lograr la vida que se desee, tal y como ha sido planteado por Amartya Sen.

21 Algunos testimonios dan cuenta de ello: “los oficios de la casa siempre yo, porque como no trabajo
me toca”. “Aqui los hombres no ayudan a nada, a uno le toca hacer todo, més si uno no trabaja”; “en la
totalidad de los trabajos los oficios domésticos son de la mujer” (DNP, 2004, 140).

22 La linea de base realizada en el 2004 reconoce la concentracion del Programa en sectores informa-
les de la economia. En ese estudio se encontrd que “si se toma como representativo del grado de
formalidad en el empleo, la proporcion de dependientes que reciben prestaciones sociales (7,3%) y
se considera que el empleo independiente (sin patrono) es todo informal, el grado total de formalidad
en el empleo total de este grupo de la poblacion es de solo 3,5% (7,3% de 48,1% de dependientes en la
poblacion total) por lo tanto el 96,5% del empleo de este grupo es empleo informal” (DNP, 2004, 82).

247



Familias en accién: tensiones entre lo técnico y lo sociopolitico

Cambios en materia del trabajo de las mujeres como consecuencia del Programa

¢Cuéles pueden ser los efectos de un programa de TMC como Familias en
Accion frente a la situacion descrita? Algunos estudios han planteado que éste
ha aumentado el ingreso promedio de los hogares, les ha permitido a las madres
convertirse en aportantes de recursos a sus familias, y en algunos casos ha
contribuido a modificar su situacion laboral. El segundo informe de seguimiento,
por su parte, plantea que “los subsidios del Programa no tuvieron el efecto indesea-
ble de reducir la participacion laboral de adultos, aunque tampoco tuvo un efecto
muy significativo de aumentarla” (DNP, 2008: 13). Arazio Atanasio, experto
invitado a reflexionar sobre el Programa coincide en este mismo planteamiento
(Accién Social, 2010), al igual que la mayor parte de los alcaldes consultados,
pues como se observa en el cuadro siguiente, un 59,3% esta en total desacuerdo
con la afirmacién de que el programa puede estar estimulando el que las mujeres
abandonen sus actividades laborales.

Cuadro 6. Familias en Accién estimula a las mujeres
para que abandonen su actividad laboral

Totalmente de acuerdo 13 5,6
Parcialmente de acuerdo 25 10,8
Parcialmente en desacuerdo 40 17,3
En total desacuerdo 137 59,3
No responde 16 6,9
Total 231 100

Fuente: Encuesta a alcaldes, 2011.

Cuadro 7. Familias en Accion ha sobrecargado las
labores cotidianas de las mujeres beneficiarias

Totalmente de acuerdo 12 5,2
Parcialmente de acuerdo 18 7,8
Parcialmente en desacuerdo 31 13,4
En total desacuerdo 155 67,1
No responde 15 6,5
Total 231 100

Fuente: Encuesta a alcaldes, 2011.

Coincidiendo con lo anterior, una de las funcionarias del nivel directivo del
Programa, senal6 que los bajos montos del subsidio impedian que se generara
dependencia ya que estos recursos son de caracter complementario, de tal
forma que las familias requieren generar otro tipo de ingresos. Este argumento,
coincide, como se vera mas adelante, con opiniones y percepciones expresadas en
los municipios analizados.
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Por su parte, la gran mayoria de alcaldes encuestados tampoco consideran
que se hayan recargado las labores cotidianas de las madres beneficiarias. Un
67,1% estuvo en total desacuerdo con esa afirmacién, mientras un 13,4% estuvo
parcialmente de acuerdo y quienes consideran que si se presenta esa recarga
constituyen sélo un 5,2% sobre el total.

En los municipios incluidos en el trabajo de campo las observaciones
al respecto estuvieron divididas. Quienes sostuvieron la idea de que no se han
afectado las posibilidades de vinculacion laboral de las mujeres, ni el programa les
ha significado un sacrificio o una carga adicional demasiado importante, soporta-
ron esta percepcion en las siguientes razones:

« En la medida en que el recurso que se entrega es minimo, las madres
saben que deben trabajar para poder cumplir con las obligaciones con
sus hijos. Se argumenta que los dineros recibidos no alcanzan y que
por ello se busca contar con otro trabajo que complemente el ingreso
familiar.

* Quienesnotrabajanydependen exclusivamente del recurso del subsidio,
son bien quienes por su edad no lo pueden hacer o bien quienes no
encuentran trabajo debido a las condiciones existentes al respecto en
el municipio (Sasaima), caracterizadas por el desempleo o por empleo
estacionario, informal e inestable. Este Gltimo argumento relacionado
con las caracteristicas del mercado de trabajo, también se plante6 en
Dibulla y en Castilla La Nueva. En el primero de estos municipios se
asever6 que en la medida en que la situaciéon de desempleo sigue igual,
algunas madres pueden querer trabajar pero no tienen como hacerlo,
mientras en Castilla se afirmé que el Programa no se constituia en una
limitante porque los trabajos que podian obtener eran de tipo informal.

« Las madres buscan la forma de “ingeniarsela”, “de rebuscarsela”, para
conseguir algan tipo de ingresos extra.

«  Algunas madres podian pagar para que les cuidaran los nifos.

En oposicién a lo planteado anteriormente otras personas entrevista-
das y participantes en grupos focales, perciben —y, en ocasiones, justifican- la
sobrecarga que se puede generar por el programa. Algunos testimonios ilustrati-
vos dan cuenta de ello:

“Yo no la he detectado (la equidad de género) (...) me parece que no, eso esta igual,

la mujer es la sumisa la de la casa, la que tiene que velar por los hijos y el marido

es el que supuestamente tiene que salir a hacer su trabajo, la mujer es muy sumisa
y desde que le den cualquier comida y platica ahi se quedan. Son muy escasas las
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que dicen ya, me salgo y me hago cargo de esta familia o se dan cuenta que sus

hijos, su familia, necesita otra entrada, algo ast’?>.

“Alli es donde yo admiro siempre la mujer, la mujer, controla su tiempo, (...) ellas
inician su labor a las 5:30 a.m. despachando sus hijos para el colegio, preparando
el desayuno, atendiendo la casa, realizando el almuerzo, llegan sus hijos, los atien-
den y ya cuando la mujer va a tener un ‘espaciecito’ para ellas, por ahi a las 5:00,
llega el marido, ya tienen que volverlo a atender. Ellas sacan mas tiempo y pueden
acomodar todo el tiempo, acomodan todo menos para ellas mismas ™.

Esta descripcion de la rutina de las madres que no laboran se asimila
como natural, como parte de lo que corresponde hacer a las mujeres. Este mismo
argumento explica otras intervenciones que sehalan que las acciones derivadas
del programa y de responsabilidad de las madres no constituyeran una carga para
ella. Se plantea por ejemplo que el que estén pendientes del estudio o de la salud
de los hijos es algo normal, que hay que hacerlo con o sin el programa, que no
constituye una responsabilidad adicional, sino que es una carga como cualquier
otra y que es una especie de contraprestacion por lo que reciben. Nuevamente
un testimonio de una madre lider resulta bien ilustrativo: “yo le digo a todas la
mujeres: pero ese fue el oficio que nos dejo mi Diosito a nosotros, que le hagamos,
porque que tal ponerle también todo al hombre, si ellos no lo quieren hacer, pues
bien, personalmente no seria una carga, simplemente porque asi nos hizo Dios,
decia un sacerdote, Dios nos hizo fue para perdonar”.

Por su parte, un funcionario del nivel nacional, asi como madres participantes
en el evento de presentacion de los resultados de la investigacion, sostuvieron que en
algunos casos los recursos percibidos por el Programa les posibilitaban a las mujeres
dejar de trabajar para dedicar su tiempo a actividades del hogar y de la atenciéon de los
hijos, lo cual valoraban como una opcion valida. Las preguntas que surgen al respecto
son ¢cuantas mujeres se benefician de esta posibilidad? y ¢qué cantidad de hijos debe
tener un hogar para que el subsidio se convierta en la tinica opcion de subsistencia?
Es de notar que el argumento rifie con otros presentados por el Programa, segin los
cuales los recursos del subsidio son exclusivamente complementarios, con lo cual no
desaparece la obligacion de generar otro tipo de ingresos.

En este punto parece adecuado resaltar como la concepciéon del Programa
y su propio esquema de manejo no permite excluir la consideracion de que las
exigencias a las madres para convertirse en beneficiarias pueden tender a reforzar
los patrones de ocupacién y de uso del tiempo planteados en el apartado anterior.
Ademas delos testimonios locales, un buen ejemplo de ello lo presenta un funciona-

23 Entrevista con funcionaria del hospital local en Castilla La Nueva.

24 Entrevista con antiguo enlace municipal en Castilla La Nueva. Una de las madres asistentes al taller
de socializacion, mencion6 que la observacion era acertada, pero que habia cierta desinformacién en
ella, pues la hora de levantada para las madres es mucho més temprano.
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rio de alto rango del Programa quien en entrevista sefiald6 que la evaluaciéon de
impacto ha mostrado que en poblacién rural hay una disminucién de las horas de
trabajo infantil, que han sido sustituidas por trabajo adulto focalizado en la mujer,
mientras que en los centros urbanos, hay una mayor dedicacion de la mujer a los
hijos, lo cual, en su opiniéon no implica menor participacion laboral, “sino mayor
dedicacion a los hijos”.

Enlamedida en que el recurso “tiempo” es limitado, tanto el asumir labores
realizadas anteriormente por nifios y nifias (trabajo doméstico y del campo, por
ejemplo) como el dedicar mayor tiempo a sus hijos pueden reforzar la consagra-
cion de la mujer a actividades relacionadas con la reproduccién del hogar e ir
en contra de la posibilidad de obtener un trabajo remunerado®. Adicionalmente
las contraprestaciones que la madre beneficiaria debe asumir para recibir el
subsidio implican para éstas bien aumentar la carga de trabajo no remunerado,
bien disponer de un tiempo para tramites, gestiones y reuniones, que la vincula-
cién a un empleo formal dificilmente les permite mantener. Ochoa (2010) realiza
una buena descripcion de las dificultades practicas de madres de zonas urbanas
marginales para responder a estas obligaciones.

Los efectos “perversos” del subsidio

Ahora bien, si bien existieron opiniones divididas en los municipios frente
al interrogante sobre qué tanto la participacion en el Programa afecta las posibili-
dades de vinculacion laboral de las mujeres y su carga de trabajo no remunerado,
en todos ellos hubo una cantidad importante de declaraciones relacionadas con
los efectos perversos del subsidio en términos de la dependencia que podria estar
creando. De hecho 180 de los 231 alcaldes encuestados incluyeron la generacion
de dependencia econémica de las familias como uno de los efectos negativos del
programa.

En el trabajo de campo se plante6 como una opinién bastante frecuente que
muchas madres han perdido incentivo para progresar pues se quedan esperando
los recursos del subsidio, ya que con ellos la gente tiende a relajarse, a no trabajar
y a perder la iniciativa para su propia superacion.

iti i i unicipi igu

Las criticas en este sentido se dieron en todos los municipios con igual
contundencia. En Roldanillo se plante6 que este asistencialismo “genera pobreza
intelectual, pobreza de espiritu en la comunidad” o se convierte en “alcahueteria” o

25 En Sasaima al menos dos de los entrevistados e integrantes del grupo focal de madres, sostuvie-
ron que los nifios han cambiado sus patrones de ocupacioén pues antes trabajaban mas, mientras que
ahora dedica la mayor parte de su tiempo al estudio. En este sentido es de suponer que algunas de las
obligaciones relacionadas con el trabajo doméstico en las que anteriormente colaboraban, han pasado
a ser asumidas por las madres.

ero
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en mendicidad. En Sasaima algunos incluso sustentaron que se estaba generando
una situacion en la cual las familias terminaban convirtiéndose en “limosneras”
o “mendigas”. En Dibulla se senal6 que antes las madres “se ocupaban de algo”, o
que las familias “tenian algtn oficio” pero que ahora prefieren esperar el subsidio
a buscar empleo, que el programa genera “facilismo” y “asistencialismo”, y que en
ultimas busca con ello “mantener a las familias ahi para cuando lleguen las épocas
electorales tener ese voto seguro”.

Finalmente en Castilla La Nueva la preocupacion al respecto no soélo se ligo
a Familias en Accion, sino a otros programas y politicas publicas que han venido
funcionando en su calidad de municipio petrolero y con acceso a regalias, que
también brindan subsidios a diferentes poblaciones, que coinciden en la mayoria
de los casos con la poblaciéon beneficiaria de Familias en Accién®°. En opinion de
pobladores de este municipio la situacion descrita crea varios inconvenientes. De
un lado se percibe al Estado con una actitud paternalista esperando que resuelva
-“porque es su obligacion”- diferentes situaciones a las que se ven abocadas las
familias. De otro se desincentiva el interés de estudiar y de trabajar, dejando esta
ultima posibilidad exclusivamente ligada a una vinculaciéon con ECOPETROL.

En todos los casos se registré la preocupacion con respecto a lo que pueda
ocurrir una vez que el subsidio desaparezca. De un lado, en la medida en que
estos recursos se convierten en el inico ingreso de la familia, pueden presentarse
dificultades cuando la gente no reciba el recurso, por una u otra circunstancia, o
cuando deban salir del programa, pues no sabran qué hacer para llenar el hueco
que queda en sus finanzas. De otro lado se plantean preocupaciones en relaciéon a
si, en ausencia de los subsidios, se mantendra la asistencia escolar y los controles
de salud de los ninos. En el caso de Castilla La Nueva, adicionalmente surgi6
la preocupacion sobre lo que pueda ocurrir a futuro en un contexto en que las
regalias que ha venido recibiendo el municipio sean disminuidas notablemente
debido a los recientes cambios constitucionales y legales.

Finalmente, en relacién con este tema en Roldanillo no dej6 de sefialarse
el contrasentido para el municipio de creer que se mejoran los indicadores de
desempeno si mas gente hace parte del SISBEN como poblacion vulnerable,
situacion que también fue sefialada en Sasaima, donde resaltaron la incongruen-
cia que se presenta frente al hecho de que una familia no aspire a progresar o a
realizar mejoras en su vivienda por el temor de ser clasificada en un nivel mas alto
del SISBEN. De forma acertada, el coordinador de salud del municipio puntualizo6
que es una concepcion errada considerar que entre méas familias del nivel I del

26 Entre ellos se puede mencionar el proyecto materno infantil, la gratuidad escolar, incluso hasta la
educacion universitaria, el transporte escolar, la alimentacion en la escuela (desayuno y almuerzo) y
el paquete estudiantil.
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SISBEN hay, mejor ha sido la gestion del municipio. Finalmente, se cuestiona si
el Programa va a lograr el objetivo de “sacar a la mayor poblacién de la pobreza”.

Como resultado de las apreciaciones anteriores, diversos actores locales
sugirieron la necesidad de considerar alternativas productivas de generacion de
ingresos para las mujeres y sus familias. Adicionalmente, no dej6é de lanzarse
el cuestionamiento sobre si los recursos entregados a las familias de manera
individual no podrian servir mejor para la creacion de empresas y empleo estable
para trabajadores de los estratos mas bajos.

Las observaciones mencionadas coinciden con miradas criticas segtn las
cuales el subsidio termina percibiéndose como una especie de ayuda o favor de
parte del gobierno de turno, impidiendo la construccion de la ciudadania y de una
mejora en la condicion de sujeto dentro de la sociedad por parte de las mujeres
beneficiarias. Faur describe bien la situacion al respecto:

“...a diferencia de los sistemas de proteccion social y de los servicios ptiblicos ins-
titucionalizados, basados en derechos sociales y econémicos y en el principio de
universalidad, estos programas se focalizan en el tiempo, el espacio y en grupos
beneficiarios especificos, y dentro de estos tltimos o en mujeres jefes de hogar o en
familias. Las estrategias en el marco de estos programas no constituyen derechos,
sino que son beneficios temporales otorgados a grupos bien delimitados, sujetos a
criterios de elegibilidad y condicionados a ciertos requisitos o contraprestaciones.
Ast, muchos programas incorporan inicialmente a las mujeres como “recursos”,
mas que como beneficiarias, generando en ellas el compromiso de la participacion
social” (Faur, citada por Ochoa, 2010: 105).

Como lo sefiala una investigadora entrevistada para este estudio, la situacion
planteada frente al subsidio en los municipios est4 vinculada con el problema que
genera mantener por tiempos prolongados un mecanismo que, como los subsidios,
deberia ser temporal, destinarse a contrarrestar situaciones de emergencia y
complementarse con programas de capacitacion y autogestion. Recuérdese que
Familias en Accion lleva ya mas de diez afios de ejecucion y que la presion de sus
beneficiarios tiende a dificultar su desmonte. Puyana (2008) plantea al respecto el
interrogante sobre por qué la politica econ6mica se dirige a mantener las personas
en situacion de pobreza creando subsidios, en vez de buscar erradicarla creando
mejores condiciones de empleo que brinden la oportunidad a padres y madres de
los nifios y nifias a generar ingresos estables. Tal y como lo plantea esta autora
sustentada en las propuesta de Sen, este tratamiento de la pobreza como la simple
carencia de una renta genera un efecto negativo a largo plazo en la capacidad de
las personas de desarrollar su propias posibilidades.

La permanencia-mas aun ahora a través de una ley de la Republica-
de un programa que se plante6 como respuesta a un entorno de crisis, puede
estar generando una situacion de dependencia, en un contexto de precariedad
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del empleo donde la vinculacion laboral puede ser mucho maés incierta que la
percepcion mensual o bimensual de un ingreso proveniente del subsidio. “El
énfasis en los subsidios sittia a las personas como incapaces, como si la tnica
medida contra la pobreza fuera la asistencia y la proteccion. Se fomenta asi una
posicion mendigante, de recepcion del dinero que avoca a desvalorizarse para
tener el mérito de recibir el cheque y no para desarrollar iniciativas en calidad
de gestora o gestor de iniciativas sociales que les permitan la autogestion, o por
lo menos el aprendizaje de proyectos de vida alternativos” (Puyana, 2008: 37).
El subsidio crea igualmente una percepcioén paternalista frente al Estado y al
gobierno donde dificilmente puede tener cabida una visién basada en la idea de
derechos y el fortalecimiento de la ciudadania.

Igualmente se observa que las actividades con los nifios que se dan en
contraprestacion al subsidio recarga los quehaceres diarios de las mujeres, lo
que es un obstaculo para generar empoderamiento, pues para que éste se dé “es
necesario reducir las cargas productivas y domésticas de las mujeres a la par que
se incrementa su autonomia financiera” (Stomquist, citada por Ochoa, 2010: 101).
“El componente econdémico del empoderamiento requiere que las mujeres tengan
la capacidad de comprometerse con una actividad productiva que les brindara

algan grado de autonomia financiera” (Stomquist, 2000: 81).

Si bien el cambio sustancial de la situacion implica generar posibilidades de
empleo estable para las mujeres y proporcionar simultaneamente alternativas en
materia del cuidado para sus hijos y para otros familiares que se encuentren a cargo
de éstas, programas sociales como Familias en Accion deberian garantizar esquemas
de manejo que no refuercen situaciones de inequidad de género. Surge de otro lado
la inquietud sobre si los bajos costos de implementacién del Programa que han sido
valorados como una fortaleza, no son producto de una utilizacion instrumental de
miles de mujeres colombianas, entre ellas unas treinta y seis mil madres lideres.

Algunas observaciones derivadas de los estudios de caso asi lo indican. En
Roldanillo, por ejemplo, tanto el enlace anterior como la actual se pronunciaron
sobre la importancia de las madres lideres para el cumplimiento de su labor. La
primera plantea que éstas fueron de gran apoyo para organizar las tres grandes
actividades que estuvieron a su cargo: la Asamblea, el proceso de bancarizaciéon
y la ampliacion de la cobertura. Por su parte, la actual enlace resalta el papel de
las madres lideres en el manejo de la informacién y las concibe como la tnica
organizacién existente: “A mi me hacen llegar la informaciéon de Accién Social,
entonces yo cito al comité de madres lideres, entonces todas las 43 madres lideres
nos reunimos y lo que hago es capacitarlas, igual asi como yo recibo capacitacio-
nes, igual yo retribuyo esa divulgacion de esa informacion, a su vez ellas se retinen
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con esa madres titulares y divulgar la informacion (...) Esa es pues como la tinica
organizacion”¥.

Otra posible entrada al tema lo ofrecen testimonios en Dibulla, donde se
hizo evidente la carga de trabajo que para las madres lideres constituye su partici-
pacion en el Programa y las implicaciones que puede tener para sus posibilidades
de obtener un empleo estable. Las voces de dos mujeres lideres, asi lo testifican:
“Bueno, digamos yo me paro a las 3:30 de la mafiana, hago desayuno y almuerzo
para mi esposo, (él) se va para el monte a esa hora; enseguida me pongo a lavar, lavo,
después salgo, un recorrido; cuando me llaman que hay reunion, que hay que hacer
algo en Dibulla, yo salgo un momentico y camino todo el pueblo, todo el pueblo, de
alli vengo, termino de lavar, atiendo mis hijos, les hago almuerzo o me voy para el
restaurante, a las de 10:00 de la mafiana o 11:00, yo estoy en el restaurante hasta la
1:00 p.m. de alli, regreso y ya mis hijos tienen el almuerzo aca, porque yo antes de
irme, yo les dejo su comida ac4, eso si una madre responsable. De ahi regreso y si
hay que salir, la lavada queda para el dia siguiente y entonces... salgo”2.

Se plantea igualmente el esfuerzo que se les demanda frente a las retribu-
ciones esperadas:“Bueno si a nosotros nos dicen: bueno madres lideres, les toca
reunion de 8 hasta 3 de la tarde, es que mas bien le dedicamos mas tiempo a
Familias en Accién que a la propia casa, al propio marido, hay veces que ... el
marido mio no es digamos que empieza a pelear, pero dice: “¢Mija tt qué haces
tanto? si ta a la verdad, ti como madre lider, t no estas ganando nada, porque si
estuvieras ganando un sueldo, digamos iqué carajo!, no importa, pero es que ta
mas dedicas alla que acé, lo que recibes por mucho que tu ayudas, porque ta eres
una lider, un ejemplo, para como ayudar a convocar algo, ta recibes insultos. Y
es verdad, nosotras las madres titulares como madre lider, uno, recibimos puros
insultos ala hora de la verdad ellos creen que uno no hace nada y nosotros hacemos
el trabajo, para ellos ahorita una madre titular no esta haciendo nada, nosotras las
madres lideres somos las que hacemos el trabajo para quien, para ella y nosotras
no nos tamos ganando un ... es que ni para una gaseosa, si nos pasamos todo eso,
a si sean cinco horas, cuatro con las madres o cuando nos toca reuniones nosotras
no llevamos los mil pesitos, dos mil pesitos para uno tomar una gaseosita, una
bolsa de agua quién nos la da”».

27 Entrevista a la enlace actual.

28 Testimonio madre lider 2.

29 Testimonio de madre lider 1. Es de mencionar que una lider comunitaria, representante de
poblacion desplazada y veedora del Programa se pronunci6 en el sentido de que en reconocimiento
al trabajo que hacen las madres lideres deberia darseles una remuneracién o un incentivo, sobre todo
teniendo en cuenta que ellas deben transportarse de un lugar a otro, muchas veces dejando a sus hijos
solos y sin comer en la casa. Esta misma tesis fue sostenida por la enlace del municipio nombrada por
la nueva administracion local (2012-2015) en el seminario realizado para socializar los resultados de
la investigacion. M4s ain, plante6 que algunas madres lideres debian sacrificar la comida o el recurso
de su hogar para poder cumplirle al Programa.
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3.2. Otros efectos del Programa

Elanélisis de otros efectos del Programa estd muyligado alaidea de empodera-
miento3® que logra generar en las mujeres a él vinculadas. Uno de los funcionarios
entrevistados senalé que, ademas de mejorar el capital humano representado en
nifos y nifias, la entrega de los dineros a las madres busca “equilibrar el papel de la
mujer en la familia, hacerla autbnoma dentro del ntcleo familiar”.

A su vez desde la primera evaluaciéon del Programa se afirma que uno de
los supuestos de Familias en Accion en términos de efectos es que la entrega
del subsidio favorece el empoderamiento, entendiéndolo como “el resultado de
cambios en las condiciones familiares y sociales en las que vive la mujer y las
relaciones de poder que mantiene con su entorno social y al interior de su familia”
(DNP, 137). Este mismo concepto es retomado en la evaluacién del ano 2008,
seflalindose que en ese caso “el analisis realizado buscé ser méas especifico con
respecto alo que esta categoria implica parala mujer en lo que concierne a cambios
en su rol como sujeto activo dentro de la pareja, la familia y la comunidad” (DNP,
2008, 96).

Sibien estas dimensiones son importantes, se consideran de alguna manera
limitadas, en tanto no tocan otros aspectos que en la literatura feminista han sido
percibidos como requeridas para lograr transformaciones sustantivas. Salta a la
vista, en primer término, la ausencia de cualquier mencioén al tema del empodera-
miento econémico, al cual ya se hizo referencia en el apartado anterior. Tal y como
lo sefala Stromquist, “aun cuando el trabajo de las mujeres por fuera del hogar
significa con frecuencia una doble carga, la evidencia empirica apoya la idea de que
el acceso al trabajo incrementa la independencia econ6mica de las mujeres, lo que
genera un mayor nivel de independencia en general. Como lo plantea Hall (1992),
la subordinacion econémica debe ser neutralizada para que las mujeres puedan
ser empoderadas” (Stromsquist, 2000: 81). En Familias en Accién la dimensiéon
economica se asume ligada a los eventuales beneficios que puedan derivarse del
subsidio —que muchos actores reconocen en los municipios- y no en una idea mas
amplia orientada a fortalecer la capacidad de participar en algtn tipo de actividad
productiva que ofrezca independencia econémica y mejor estatus.

En segundo término, y siguiendo los planteamientos de Stromsquist
(2000), a quien trascribimos de manera textual en los siguientes parrafos,
deberian considerarse igualmente otros componentes del empoderamiento asi:

30 Aunque el término de empoderamiento tiene implicaciones similares al de justicia de género que
fue resenado en la introduccién de este capitulo, este tltimo se diferencia porque agrega un elemento
de compensacion y restitucion, que no se analizara aca (Goetz, 2007).
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Componente cognitivo: “Hace referencia a la compresién que tienen
las mujeres sobre su condicién de subordinacion, asi como a las causas de ésta
en los niveles micro y macro de la sociedad. Involucra la comprension del ser
y la necesidad de tomar opciones, que probablemente vayan en contra de las
expectativas culturales y sociales (...) La adquisiciéon de un nuevo conocimiento
es necesaria para crear un nuevo entendimiento diferente de las relaciones de
género, asi como para abolir creencias antiguas que estructuran ideologias de
género, con gran fuerza” (p. 80).

Componente psicologico: “incluye el desarrollo de sentimientos que
las mujeres pueden poner en practica a nivel personal y social para mejorar
su condicién, asi como el énfasis en la creencia que pueden tener éxito en sus
esfuerzos por el cambio” (p. 80). Se requiere al respecto la modificaciéon de niveles
de autoestima y confianza en si mismas, de tal forma que, entre otras, eviten
tolerar situaciones de maltrato y violencia doméstica.

Componente politico: “supone la habilidad para analizar el medio
circundante en términos politicos y sociales; esto también significa la habilidad
para organizar y movilizar cambios sociales” (p. 82).

Si bien el Programa, no toca estos niveles, o lo hace de variadas formas,
a continuacioén se intenta precisar en qué medida ha habido otros efectos en las
mujeres madres participantes en el programa. Como se vera, este ejercicio se hace
de manera exploratoria, en tanto se trata de un tema abierto y que debe ser objeto
de mayor investigacion, asi como de discusion publica.

Con la informacion disponible se presentan a continuaciéon observaciones
en relacion con posibles efectos en las madres como mujeres, efectos en su vida
familiar y en su relacion de pareja y efectos frente a su participacion en el espacio
de lo ptblico y su capacidad de liderazgo. Se abordan también dos problematicas
que han sido vinculadas al Programa como efectos negativos: posibles aumentos
en las tasas de natalidad y en los niveles de conflictividad y violencia dentro de las
familias.

Efectos en las madres vinculadas al Programa en su condicion de mujer

Algunos de los efectos mas positivos mencionados en la literatura sobre el
Programa son de caracter psicologico y emocional y se relacionan con mejoras
en la autoestima derivadas de contar con espacios para socializacion con otras
mujeres, para mostrar habilidades que en su hogar son desvalorizadas, o para
compartir relaciones que impulsen intereses o ideas mutuas que promuevan un
fin comuin (Ochoa, 2010), asi como con el reconocimiento de que los recursos de
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que disponen les ayudan a estar méas tranquilas, con menos estrés y a sentirse
mas incluidas (Diaz, 2009). Se destaca también el hecho de que los Encuentros
del Cuidado son espacios para el disfrute de lo lddico y que ayudan a cambiar la
rutina, aunque en ocasiones no cumplen su objetivo formativos.

Aunque en unos se hizo méas énfasis que en otros en el tema, los estudios de
caso validaron en general estas afirmaciones. En ellos se plante6 que Familias en
Accion incentiva a las mujeres-madres a salir del espacio doméstico y a contar con
espacios de encuentro donde pueden recibir varios beneficios, entre los cuales:

« Intercambiar experiencias, departir con otras personas.

« Conocer gente y generar lazos de cooperacion y solidaridad entre
mujeres.

«  Salirse de la rutina, tener espacios de esparcimiento y diversién, donde
las madres “se integran a través del juego, del canto, de la ladica”.

« Tener amigas y crear lazos afectivos entre ellas.

« Aprender a trabajar en grupo y llegar a acuerdos.
« Dejar el estrés de la casa y de la vida cotidiana.

« Arreglarse y aprender sobre su propio cuidado.

« Lograr mayor integracién con los vecinos.

« Conocer qué le pasa a las otras y compararlo con su propia situacion,
lo que puede ayudar a alzar el animo y a saber que pueden apoyarse en
otras.

«  Fomentar liderazgos y el interés en participar.

e Acceder a espacios y servicios con los que no cuentan usualmente como
son psicologia o recreacion.

De la misma forma se sostiene que “el programa hace que se conozcan ellas
mismas como mujeres”, con lo cual de un lado pueden superarse mas, y de otro,

31 Por ejemplo, segun el segundo seguimiento al Programa realizado en el afio 2008, se encontrd
que “en la adquisicién de nuevos conocimientos que aporten a tener un mejor control y manejo de
asuntos cotidianos relacionados con la salud, no hay diferencias con el grupo control por més que un
componente fuerte del programa es la capacitacion y la divulgaciéon permanente de estas cuestiones”
(DNP, 2008). Ochoa (2010) por su parte insiste en el hecho de que los encuentros de cuidado estan
lejos de promover evaluaciones criticas de los contextos familiares y sociales en relacion con el lugar
que ocupa la mujer, con lo cual el Programa no genera cambios significativos en las madres beneficia-
rias en su condicién de mujer.
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se hacen conscientes de la importancia de aspectos vitales para su salud, como son
la citologia o el auto examen de seno.

Efectos en la vida familiar y en la relacion de pareja de las madres vinculadas al
Programa

Quince de los alcaldes encuestados consideraron que uno de los efectos
positivos del Programa es que mejora el ambiente familiar. De igual forma un 75%
se mostraron respectivamente total o parcialmente de acuerdo en que Familias
en Accibon lleva a que las mujeres sean mas auténomas respecto a los hombres
(cuadro 8). Sin embargo pese a estas percepciones, la informacion existente no
permite hacer afirmaciones conclusivas sobre posibles cambios en materia de
mayor autonomia con respecto a la pareja y en cuanto a la toma de decisiones en
el hogar por parte de las mujeres titulares del Programa.

Cuadro 8. Gracias a Familias en Accion las
mujeres son mas autonomas con respecto
a los hombres

Totalmente de acuerdo 8o 34,8
Parcialmente de acuerdo 93 40,4
Parcialmente en desacuerdo 24 10,4
En total desacuerdo 18 7,8
No responde 15 6,5
Total 230 100

Fuente: Encuesta a alcaldes, 2011.

Por ejemplo, el informe del Segundo Seguimiento, que precisamente se
proponia observar cambios en el rol de las madres como sujeto activo dentro de la
pareja, la familia y la comunidad, sefiala que no se encontraron “efectos aprecia-
bles en las decisiones y el comportamiento de la mujer” (DNP, 2008: 96); a su
vez, se observa que la informacion derivada de las cifras descriptivas no permite
profundizar suficientemente en el tema. Asi por ejemplo, en relacion con la toma
de decisiones en la pareja y en el hogar, las tinicas afirmaciones que se encuentran
son las siguientes: “en la toma de decisiones, la pareja tiene un gran valor y existen
diferencias entre el grupo tratamiento y el grupo control cuando se trata de
consultar con el padre asuntos del hogar. En lo referente a la compra de alimentos
existen diferencias significativas con el grupo de control, pues las beneficiarias
toman menos las decisiones solas” (DNP, 2008, 96).

En las entrevistas y los grupos focales realizados en los cuatro municipios
incluidos en la investigacion se realizaron indagaciones al respecto, pero tampoco
se encontraron evidencias que permitan realizar conclusiones contundentes en

259



Familias en accion: tensiones entre lo técnico y lo sociopolitico

ningn sentido. En Roldanillo, Dibulla y Sasaima, las propias madres beneficia-
rias entrevistadas senalan que en sus casos particulares y en el de otras madres
titulares por ellas conocidas, no han observado ningtin cambio, si bien en este
altimo municipio también se mencion6 que si se han presentado transforma-
ciones porque “ya la mujer no es tan sumisa”, y participar en el programa “da
mayor seguridad y permite tomar mas decisiones”. En Castilla La Nueva, mas que
respuestas a las preguntas indicadas, se hizo referencia al alto niimero de madres
cabeza de familia y a la descomposicion familiar generada, entre otras, por el
entorno petrolero, que —segin varios de los informantes- lleva a que los hogares
se separen, los hombres abandonen el hogar y se presenten innumerables casos
de adolescentes embarazadas.

Ahorabien, un aspecto donde si se mencionaron posibles cambios derivados
del Programa se dio en relacion a la generacidon de conocimientos y herramien-
tas sobre salud y educacion de los hijos, lo que en tltimas llevaria a tener mayor
conciencia sobre los derechos de los ninos por parte de las madres y a aumentar
su responsabilidad frente a ellos.

Ligado con este aspecto de cambios en la relacion con los hijos se destaca
lo planteado en Sasaima y en Dibulla. En el primer caso hubo dos observaciones
principales. De un lado, se sefiala que el programa puede eventualmente ayudar
a que los ninos hagan caso pues consideran que si no colaboran pueden llegar a
perder el subsidio. Como son conocedores de la existencia de ese recurso estan
pendientes del mismo, proponiendo opciones sobre como deberia ser invertido.
De otro lado, en el grupo focal de madres lideres se sefial6 que el Programa
refuerza el sentido de que a los nifios y nifias no se les puede corregir ni castigar,
con lo cual contribuye a que no participen de las labores domésticas. Esto podria
eventualmente disminuir la autoridad de la madre frente a los hijos, pero es en
todo caso un fenbmeno que no puede ligarse exclusivamente a la pertenencia
al programa. En Dibulla, por su parte, se hizo referencia a que los nifios mas
grandecitos inciden en la definicién de la destinacion del subsidio, bien sea para
cosas que ellos necesitan, bien para invertirla (en una rifa, por ejemplo) o para
contribuir con articulos del hogar.

Efectos sobre la participacion en el espacio de lo publico y la capacidad de liderazgo

Indudablemente y como lo sefialan practicamente todos los estudios
consultados, en mayor o menor medida las actividades generadas por el Programa
y las responsabilidades que las mujeres asumen dentro del mismo han propiciado
en mayor o menor grado una proyecciéon de la mujer hacia lo piblico. Como lo
ilustr6 graficamente uno de los entrevistados parodiando una frase de un video
del Programa, dichas madres pasaron de estar “metidas entre las cenizas de un
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fogbn” a contar con espacios de encuentro y socializacion y a relacionarse con la
institucionalidad puablica y privada, a través tanto de la vinculacién con las institu-
ciones municipales educativas y de salud, o con otras del nivel nacional, como del
proceso de la bancarizaciéon que permiti6 a algunas de ellas por primera vez en su
vida contar con una cuenta de ahorros.

En ese sentido se reconoce el protagonismo que algunas de ellas logran
tener en sus municipios, bien sea a través de responsabilidades asumidas con el
Programa, como es el caso de aceptar ser madre lider o de participar en veedurias,
o bien porque a través de su experiencia dentro del mismo logran proyectarse
hacia la comunidad y ganar un rol en actividades muy diversas que pueden ir
desde una mayor participacion en grupos comunitarios y religiosos (DNP, 2008)3?
hasta la postulacion o eleccion al concejo municipal, pasando por actividades de
formulacion e incidencia en politica publica, participacion en movilizaciones
y campanas politicas, o realizaciéon de tareas de seguimiento y fiscalizacion del
funcionamiento de los servicios de salud y educaciéon (Diaz, 2009). Se reconoce
igualmente la participacién de madres de Familias en Accién como voceras de
la comunidad en los Consejos Comunales que promovi6 el Presidente Uribe, y
como defensoras del Programa en los acuerdos para la prosperidad que viene
promoviendo el Presidente Santos (Entrevista 1).

Los alcaldes entrevistados, también reconocen esta situaciéon. Como se
muestra en la tabla 11, un 69,3% de ellos se mostr6 totalmente de acuerdo con la
afirmacion de que el Programa ha generado un papel activo de las mujeres en el
municipio.

Cuadro 9. Familias en Accién genera un papel
activo mujeres en el municipio

Totalmente de acuerdo 160 69,3
Parcialmente de acuerdo 52 225
Parcialmente en desacuerdo 2 0,9
En total desacuerdo 2 0,9
No responde 15 6,5
Total 231 100

Fuente: Encuesta a alcaldes, 2011.

Ahora bien, la informacién con que se cuenta es toda de tipo cualitativo,
alguna de ella referida a casos muy puntuales, y no permite hacer ninguna
afirmacion en cuanto al porcentaje de mujeres a las que esta situacién se aplica,

32 Es de senalar que a diferencia de este hallazgo, la evaluacién publicada en el 2006 encontr6 que
“el capital social representado como la participacion de la mujer en las juntas de accién comunal,
cooperativas, sindicatos, grupos religiosos y agremiaciones no tuvo aumento como consecuencia del
programa”.

261



Familias en accion: tensiones entre lo técnico y lo sociopolitico

ni en cuanto al grado de participacion en lo publico alcanzado por las mujeres,
que bien puede ir solo desde una gestiéon en una entidad oficial hasta el liderazgo
politico. Ademas se ha encontrado que las actividades ladicas y los festejos
organizados por las mujeres, se asimilan en ocasiones en los municipios a
participacion e incidencia en lo ptblico. De otro lado, aparece como evidente una
diferencia sustancial al respecto entre las madres lideres y las madres titulares.

Los estudios de casos realizados no mostraron en general que en esos cuatro
municipios se hubieran dado ejemplos de mujeres que hubieran desarrollado un
liderazgo destacado con proyeccion en la vida publica local, pese a que algunas
mujeres sefialaron que su participacién en Familias en Accién les permitié ganar
en habilidades como hablar en publico o vencer la timidez3s. Madres lideres
también destacaron que desarrollaron su liderazgo en el desempefio de su rol
dentro del Programa.

Sin embargo, en muchos casos la cercania con la administracién municipal
por parte de las madres titulares se da principalmente a través del enlace local.
En plena coyuntura electoral, sdlo en Castilla la Nueva se encontraron casos de
mujeres que se hubieran lanzado a cargos de elecciéon popular, ademés de que
los enlaces locales enfatizaron, siguiendo la orden dada desde el nivel nacional,
en que la participacién en la actividad politica era incompatible con el programa,
pues se podia aprovechar el liderazgo y la incidencia en las madres para soportar
aspiraciones personales. De igual forma solo en este municipio se hizo alusi6on
a casos en que las mujeres han empezado a participar como directivas en otras
instancias (juntas de accion comunal, Asojuntas, colegios).

3.3. Aumentos de embarazos y de violencia intrafamiliar: ;Posibles
efectos indeseados del Programa?

Aumentos de embarazos

Al respecto el segundo seguimiento al programa, realizado en el afno 2008,
senala las siguientes tendencias: a) se presenta una sistematica reduccion en las
tasas de natalidad de los grupos de tratamiento y control, en los subgrupos urbano
y rural tratamiento, y en la zona urbana control; b) se observa una disminucion
claramente mayor en las poblaciones tratamiento; ¢) la razén nifios/mujeres,
igualmente se redujo sin excepcion en los grupos y subgrupos comparados entre
linea de base, primer seguimiento y segundo seguimiento. La explicacién a por lo
menos los dos primeros de estos fenémenos, segin el documento de evaluacion,

33 Un funcionario del nivel nacional también sostuvo que el mejor indicador del avance de las madres
en materia de su proyeccion a lo publico era “la posibilidad de hablar en ptblico sin sentir vergiienza”,
habilidad que muchas mujeres aparentemente logran adquirir con su participacion en el Programa.
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estaria dada por el hecho de que existe una menor probabilidad de que los hogares
que ya tenian uno o mas nifios de 0 a 6 afios, tengan un nifio adicional en los anos
inmediatamente siguientes (DNP, 2008, 23).

Un experto internacional coincide con la tesis anteriormente expresada, al
senialar que “las evidencias muestran que las TMC no han tenido efecto signifi-
cativo sobre (...) las tasas de fecundidad. Esto se siente en México y se siente en
Colombia”s4. A su vez plantea la necesidad de que los montos de las transferen-
cias a las familias tengan topes maximos para que no se incentiven las tasas de
fertilidad.

En general, esta informacion fue corroborada en los estudios de caso, donde
una buena parte de los entrevistados, asistentes a grupos focales y participantes
en eventos de socializaciéon de resultados coincidieron en afirmar que el hecho
de que la inclusion de los ninos no sea inmediata y que una madre embarazada
no pueda tener la seguridad de que sera beneficiaria del subsidio, desincentiva
la probabilidad de embarazarse pensando en un posible beneficio por parte del
programa. Lo anterior se refuerza, ademaés, por el hecho de que los recursos de
nutricion son por familia y no por nifio y que los de educacioén se otorgan para los
menores en edad escolar —y no para los bebés.

Se anade que los recursos son muy pocos para atender las necesidades de
los nifios y se reciben solo cada dos meses para toda una familia. En palabras
de una madre lider en Castilla La Nueva, “las mamas son més conscientes; para
criar un nifio no es con $15.000, ni $100.000”. Un argumento similar se encontrd
en Dibulla, donde se sostuvo que como resultado de los esfuerzos de concienti-
zacién y educacion impulsados por el Programa, se ha aprendido a que “no es
conveniente tener esa cantidad de hijos que tenian anteriormente”, en tanto ello
tiene una relacion con los niveles de pobreza existentes. En Sasaima se mencion6
igualmente que “se debe ser muy ignorante para asumir esa postura”, sobre todo
teniendo la claridad de que el programa se va a acabar y que al nifio hay que
seguirlo sosteniendo. Estas posiciones coinciden con planteamientos hechos por
funcionarios del nivel nacional en el seminario de socializaci6n de resultados de la
investigacion, en el sentido de que Familias en Accién expone a los beneficiarios
a mayores niveles de educacion que se traducen en diversos aspectos de su vida,
entre otros relacionados con la planificacion familiar.

En los cuatro municipios se considera que hay un niimero alto de embarazos
adolescentes derivados de factores diferentes al subsidio de Familias en Accion.

34 Arazio Atanasio. Opinan los expertos. Aciertos y desaciertos de Familias en Accién. En: DNP-
Presidencia de la Republica. Accion Social, 2010: 83)
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Por ejemplo, en Dibulla se sostiene que la situacion se debe a condiciones de orden
cultural, basadas en la creencia erronea, segin el entrevistado, de que “donde
come uno comen diez”. Se plantea igualmente que la mayor parte de los embarazos
son de “jovenes que no se saben cuidar. En Castilla La Nueva, por su situacion
particular, se atribuy6 el nivel de embarazos en adolescentes y el alto namero
de hijos por mujer, al hecho de ser un municipio petrolero donde los valores se
han visto afectados y la familia se encuentra en descomposicién. En todo caso se
mencion6 que el Programa deberia contemplar formacion en temas relacionados
con planificaciéon familiar, pues algunos consideran que en la desinformaciéon y en
la falta de educacion podria estar la explicacion a este fendmeno. Ahora bien, las
razones planteadas, muchas de las cuales son objetivas, no son 6bice para que una
cantidad destacada de actores locales consideren que si se presentan incentivos
para el aumento de embarazo.

Paradédjicamente, esta mirada se apoya en la vision de que existe ignorancia
y falta de conciencia por parte de algunas madres. Por ejemplo, en Dibulla un
entrevistado afirmé que hay madres que “son irresponsables, hacen eso porque a
medida que tengas mas hijos o sea la rentabilidad es mas, lo tienen como negocio,
bueno yo he notado, yo he visto como dos casos de eso”.

De otro lado se arguye que los programas de subsidios envian un mensaje
negativo. Para un concejal de Castilla La Nueva, los subsidios crean una idea
“subconsciente” de que los nifios van a ser atendidos a través de estos programas:
“Asi como estéan, les estamos diciendo ala mam4 “tengan chinos”, “tengan chinos”
“tengan chinos’, porque si usted es madre cabeza de familia o madre soltera esta
priorizada para acceder al programa de vivienda; “tengan chinos’, porque si usted
es prioridad le dan su tiempo para el trabajo; “tengan chinos’, no importa que
si tienen chinos le dan subsidio y la meten en Familias en Accién y le dan una
plata mensual; “tengan chinos”, no importa que no tenga como alimentarlos, que
lo metemos aqui en el proyecto materno infantil del municipio”. En su opinion,
programas como Familias en Accion podrian estar creando “alcahueteria”, ala vez
que senala que hay muchos programas para ayudar a las madres cabeza de familia
y a las solteras, pero pocos para evitar que mas madres solteras sigan apareciendo.

Violencia intrafamiliar

Otro tema que ha sido pobremente explorado en la literatura sobre el
Programa tiene que ver con posibles efectos de violencia intrafamiliar y en
eventuales aumentos de los conflictos dentro de los hogares, generados tanto
por la recepcion de recursos por parte de las mujeres, como por el incentivo a la
participacion en el espacio de lo pablico. Como algunos estudios lo han sefialado,
la mayor violencia se ejerce contra la mujer, a la vez que se encuentra en todas
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sus formas (fisica, sexual y psicologica) y entrana “graves riesgos para la salud y
bienestar de las mujeres y de sus hijos” (Arraigada, s.f: 17).

Utilizando informacién cualitativa en la primera evaluacion se concluyd
que en ese momento de desarrollo del programa esta relacion no se daba ya
que las mujeres consultadas no reconocieron el conflicto como una posibilidad
generada por el subsidio, a diferencia de otros actores municipales como enlaces
municipales o secretarios de gobierno, que si lo vieron como una fuente potencial
de contradicciones. La conclusion se sustenta aludiendo a testimonios de madres
titulares que sefnalan que la mayoria de conflictos en el hogar son por falta de
recursos econdémicos. Sin embargo estas conclusiones estan referidas a la expecta-
tiva de recibir el subsidio, que en el momento de la evaluacién atin no se habia
hecho realidad, lo que podria constituir un sesgo en las respuestas.

Los alcaldes encuestados también parecen apoyar esta opini6on. En una
pregunta abierta sobre los principales efectos negativos del programa, solo 6 (de
231) consideraron la violencia intrafamiliar como uno de ellos. A la vez, un 67.1%
se mostraron totalmente en desacuerdo con la afirmacién de que el Programa
incrementaria la violencia contra las mujeres que reciben el subsidio.

Cuadro 10. Familias en Accion incrementa la violencia
contra las mujeres que reciben el subsidio

Totalmente de acuerdo 6 2,6
Parcialmente de acuerdo 25 10,8
Parcialmente en desacuerdo 30 13,0
En total desacuerdo 155 67,1
No responde 15 6,5
Total 231 100

Fuente: Encuesta a alcaldes, 2011.

Ahora bien, las cifras sobre violencia de género en los estratos bajos de la
poblacién, de las cuales son ilustrativos los testimonios de la tesis sobre el tema
en el barrio Jerusalén de Ciudad Bolivar, asi como los problemas que se presentan
a las mujeres para participar, llevarian a plantear una duda razonable sobre este
aspecto.

La informacion obtenida en los cuatro municipios da cuenta de realidades
de violencia intrafamiliar que no pueden necesariamente atribuirse al Programa.
En Roldanillo es preocupante la situacién de maltrato infantil, abuso sexual y
violencia que ocasiona desercion escolar, asi como los enfrentamientos derivados
de entornos ligados a la drogadiccién, el pandillismo, la rebeldia y la falta de
ocupacion de los jovenes. Situaciones relacionadas con alcoholismo o violaciones
no son tampoco ajenas al contexto que viven las familias en Sasaima, lo cual se
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explica, seglin el personero municipal, por la alta proporcion de poblacion flotante
en el municipio, originada en lo llamativo que resulta el lugar por su cercania
a Bogota y por su clima, lo que genera intercambios regionales que terminan
en choques entre parejas. En Castilla La Nueva, un grupo importante senald
que dichos problemas de violencia estan vinculados con el hecho de ser zona
petrolera; falta de valores, espiritualidad y temor a Dios; descomposicion familiar
y alcoholismo, drogadicciéon y dependencia econémica.

Sin embargo, aunque no parece ser una problematica generalizada, se hizo
referencias también a casos concretos en donde si se puede constatar una relacion
entre el fendmeno de la violencia intrafamiliar y el Programa. Los problemas se
asocian, en primer lugar, con disputas por los recursos econémicos. Aunque éstos
no necesariamente degeneran en violencia, se encontraron testimonios concretos
de intentos de quitarselos a la mujer que han llegado incluso a situaciones de
maltrato fisico®>. Otra manifestaciéon del fenémeno, senalada por actores locales,
es que algunos padres, aunque dejan a las mujeres manejar los recursos, no
contribuyen con otros gastos del hogars®.

En segundo término, se mencionaron conflictos vinculados directamente
con la custodia de los nifios y la negativa del padre, en casos de separacion, a
entregar la cuota de alimentos o de hacerlo en dinero, amparado en el argumento
de que la mujer esta recibiendo los recursos del Programa. El personero de
Sasaima sefiala que en ocasiones el subsidio es causa de rencillas internas dentro
del nicleo familiar; cuando éste se divide resulta siendo una especie de trofeo:
“si estd en cabeza de la madre, con el nuevo padre y viceversa”. Se mencionan
también problemas entre las personas que efectivamente cuidan los nifios y
quienes reciben el subsidio, a la vez que se presentan conflictos por cambios de
titularidad que en ocasiones involucran otros miembros de la familia (como los

35 Algunos testimonios obtenidos en Dibulla son dicientes: “También vi una pareja que se dieron una
vez una pufiera por esa plata, porque es que ella, no le quiso prestar 20 mil a é1” (entrevista candidato
al concejo municipal); “Se presenta por motivos, por asuntos de la plata, porque por otra cosa no. Sin
embargo hubo una compaifiera, eso fue hace ya dos meses, que si explico que ha tenido esa sefiora o el
ese sefior ha tenido conflicto con la sefiora... cada vez que va a cobrar” (entrevista madre lider 1); “La
violencia se vino a dar porque quien lo maneja, quien recibe es el sefior, no ella... la violencia vino por
ella porque él... ella no es la titular, entonces ellos quieren hacer el cambio de titular y no se ha podido
porque no se lo conceden, también se lo tienen que conceder en el programa” (entrevista con la actual
enlace municipal); “hace como dos o tres dias supimos de un caso de violencia, de una mujer golpeada
por ese dinero, ese caso esta en Comisaria y se han presentado casos de violencia pero ellos no lo
reportan” (Testimonio de la psicologa de apoyo al programa, quien relat6 que la situacion se presentd
debido a que cuando la mujer fue al cajero, el dinero ya habia sido retirado por su compaiiero. Ella le
hizo el reclamo y él, con tragos, respondid golpeandola fuertemente).

36 Es de senalar que en Sasaima los subsidios entregados a las madres “van de todas formas a pasar
a los bolsillos de los hombres”, debido a la “cultura netamente machista” del municipio. Una madre
lider reforzo esta opinion haciendo referencia a mujeres a las que el esposo les define la forma como
deben ser gastados los recursos. El personero, por su parte, sefiala igualmente casos que se presentan
particularmente cuando esta dividido el nicleo familiar, ya que en ocasiones “la plata se dividia, para
trago, u otras cosas o iba al nuevo nucleo familiar”.
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suegros). En tercer lugar se mencionaron situaciones de celos y restricciones a la
participacion de las mujeres en las actividades y encuentros organizados por el
Programa. Finalmente, se hizo referencia a un tipo de violencia asociado al mal
uso que se hace de los recursos y que en ocasiones comprometen a las madres.

En general estos casos son tramitados ante la Comisaria de Familia del
respectivo municipio, aunque en Roldanillo se hizo especial énfasis en el papel
que juegan las psicologas y las trabajadoras sociales. En Dibulla, personal del
Programa inform6 que los casos de violencia intrafamiliar superan el nimero
de denuncias realizadas, lo cual se explica debido a que existe temor de que la
mujer sea retirada del Programa o a que el conyuge vuelva y la maltrate®. Sin
embargo sostienen también que se ha ido perdiendo el temor de denunciar ante
la Comisaria de Familia debido a que existe méas informacion y conciencia sobre
los derechos3®. Segiin las propias funcionarias del Programa, no se denuncia ante
Familias en Accion, pues las mujeres saben que hay obligaciéon de reportar esos
€asos.

37 Esta afirmacion fue sostenida por la Secretaria de la Alcaldia, anterior enlace municipal y por la
psicologa de apoyo al Programa, que en el caso sefialado previamente de la mujer golpeada por su
marido, menciond que no habia denuncia porque la “muchacha... esta acostumbrada a resolver ella,
ellos mismos, sus problemas”. En la medida en que Familias en Accion estaba informada del hecho, el
agresor estaba desaparecido, pero al no existir denuncia, la situacién mas probable era no solo que no
recibiera ningun castigo, sino que la situacion se volviera a repetir: “si el la agredio la primera vez, va
a seguir recibiendo el subsidio, va a seguir agrediéndola....”

38 Informacion del enlace municipal actual. Esta afirmacion la sostiene también una madre lider,
enfatizando que las capacitaciones han incidido en disminuir el maltrato hacia los nifios, que anterior-
mente era muy usual.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Reconociendo el peso que el programa Familias en Acciéon ha tenido en
la orientacion de la politica social en Colombia, en la asignacion presupuestal y,
sobre todo, en la formacion de capital humano de los sectores més pobres del pais,
el presente estudio pretendi6 ofrecer una mirada diferente y complementaria a los
andlisis realizados a través de las evaluaciones de impacto del Programa, promovi-
dos por el Gobierno nacional. En la medida en que tales evaluaciones han tenido
como propoésito central mejorar el disefio e implementacion de esta iniciativa,
es usual que el anélisis se realice desde su propia logica, es decir, esbozandole
preguntas que obedecen a la definicion previa de sus objetivos y de los efectos
esperados. La presente investigacion opté por una féormula distinta: plantear una
serie de interrogantes “desde afuera”, en una perspectiva mas amplia, sobre el
papel que un programa de este tipo puede cumplir como instrumento de politicas
sociales orientadas a buscar equidad social y territorial, y una mejor calidad de
vida para sus beneficiarios, asi como a contribuir a fortalecer la democracia y la
descentralizacion en el marco del Estado Social de Derecho.

En este sentido, las preocupaciones de este estudio estuvieron orientadas,
como se sefnal6 en la Introduccion, a dar respuesta a los siguientes interrogantes: a)
¢qué tanto el gobierno nacional tuvo en cuenta las desigualdades socioeconémicas
entre los municipios colombianos como criterio para definir la focalizacion territorial
del Programa y qué tanto los resultados mostrados por el Programa, especialmente
en materia educativa, atacan diferencias municipales en la materia? b) ¢Familias
en Accion se atuvo en su esquema de relaciones intergubernamentales al modelo
de Estado descentralizado consagrado en la Constituciéon colombiana?, c¢) écual es
el alcance de los conceptos de capital social y participaciéon dentro de su disefio y,
como éstos se refleja en el funcionamiento del Programa?; y, por tltimo, d) écuél es
el enfoque de género subyacente en Familias en Accién y cuéles sus implicaciones
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para las mujeres, receptoras directas del subsidio y encargadas de cumplir varios
roles para garantizar los resultados y la operatividad de esta iniciativa?

Si bien se considera que el Programa no equivale al conjunto de la politica
social del gobierno colombiano ni al conjunto de politicas de lucha contra la
pobreza, si representa uno de los principales instrumentos de esas politicas, a
la vez que con la expedicién de la ley que le da continuidad tiende a convertirse
en una politica de Estado. En este sentido se espera que la reflexién sobre las
conclusiones y la incorporacion de las sugerencias que se esbozan a continuacion
puedan contribuir a mejorar su eficiencia —que es relativamente alta- y su eficacia
hacia el futuro.

Teniendo en cuenta los hallazgos de la investigacion descritos en los
capitulos anteriores, en éste se recogen las principales conclusiones y recomen-
daciones del estudio. En una primera parte del texto se incluyen por separado
las conclusiones en torno a cada una de las cuatro preocupaciones medulares
que concentraron la reflexion del equipo, haciendo énfasis en las especificidades
propias de las cuestiones tratadas. Este ejercicio permite abordar, en un segundo
apartado, una serie de conclusiones que pueden aplicarse al conjunto de temas
analizados y que se resumen en la existencia de una tension entre una operaciéon en
general adecuada de diversos elementos técnicos definidos para el funcionamiento
del Programa, de un lado, y una serie de limitaciones de caracter socio-politico
inherentes a cada una de las dimensiones abordadas por la investigacion, de otro.
Al final se recogen algunas reflexiones sobre dilemas y nuevos temas que quedan
abiertos para investigaciones futuras.

Un segundo apartado del texto aborda las recomendaciones generales que se
derivan del ejercicio investigativo. Al respecto, se analiza en primera instancia los
cambios introducidos en materia de politica social por el gobierno del presidente
Juan Manuel Santos, ubicando en el marco de este nuevo contexto el papel que
ocupa el programa Familias en Accion. Esta descripcién sirve como base para
la formulacion de propuestas, enfocadas en dos planos: de un lado, estrategias
complementarias al Programa para que pueda contribuir a la reduccién de los
niveles de desigualdad y de pobreza en el pais; de otro, mejoras que podrian
hacerse en el disefio actual del Programa, a la luz de los testimonios recogidos a
través de la encuesta a los alcaldes y de los estudios de caso.
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1. CONCLUSIONES

1.1. En sus inicios y luego de una serie de definiciones en materia de disefio
institucional, Accion Social implement6 el proceso de focalizacion territorial para
seleccionar los municipios que fueron incorporados al Programa en diferentes
oleadas. En este proceso, se combinaron criterios operativos e indicadores de
condiciones de vida para lograr niveles de eficiencia en la entrega de los recursos
estatales, generar mayor equidad y mejorar las condiciones de vida de 1a poblacion
mas pobre del pais.

Pese a lo anterior, el analisis realizado permite concluir que Familias en
Accién no parti6 de un reconocimiento de la realidad que desde hace décadas se fue
configurando en términos de la brecha socioeconémica entre las distintas regiones
del pais. El ranking de municipios derivado del Indice de Condiciones Sociales y
Econdmicas, disefiado para este estudio, asi lo confirma. La evidencia empirica
examinada demostr6 que el Programa no incorpor6 dentro de los primeros
ahos de expansion a mas de la mitad de los municipios que deberian haber sido
incluidos. De hecho, en las primeras fases de focalizacién territorial (2000-2002
y 2003-2006), cuando se incluyeron 848 municipios beneficiados, se priorizaron
aquellos ubicados en la Regién Andina, zona tradicionalmente reconocida como
la de mayor generacién de riqueza e ingresos en el pais. La acciéon del Programa se
concentrd asi en municipios con capacidad institucional que garantizaran la oferta
de educacion y nutricién, aunque ese tipo de estrategia incumpliera indirectamente
un principio fundamental de la focalizacion, el de privilegiar la accion en los sectores
y territorios con mayores condiciones de pobreza.

Como resultado de lo anterior, el error de exclusion afect6 a tres de cada
cinco municipios que debieron haber sido considerados como prioritarios. Un
porcentaje importante de estos municipios pertenecen a los departamentos més
pobres y con peores indicadores en materia de salud y educaciéon: Choco, Cauca y
La Guajira. En contrapartida, los errores de inclusiéon beneficiaron a municipios
ubicados en departamentos de mayor desarrollo del pais, como Caldas?, Antioquia,
Cundinamarca y Valle del Cauca.

De esta forma, el Programa no contempld, en la practica, la necesidad de
una accion estatal que privilegiara a aquellos municipios y departamentos que mas
requerian su apoyo. Y, aunque en 2009 Familias en Acciéon practicamente habia
llegado a la totalidad de los municipios del pais, convirtiéndose en un Programa
de cobertura universal en materia territorial, la mayoria de los municipios del

1 Resulta llamativo que este departamento tan pequefio y con niveles importantes de desarrollo,
producto del auge de la economia cafetera desde finales del siglo XIX, tenga un porcentaje tan alto de
municipios incluidos desde un inicio en el Programa. Resulta coincidente que quien fue director del
Programa durante el periodo 2002-2009 era un dirigente proveniente de ese Departamento.
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conglomerado bajo-bajo, que requerian de una pronta acciéon del Estado, fueron
incluidos en los dltimos anos, con lo cual los municipios mas necesitados tuvieron
que esperar hasta ocho anos para recibir los beneficios del Programa.

Dado que se sigui6 un criterio de focalizacion basicamente técnico, el acceso
al programa dejé amplio margen para que en la decisiéon publica se produjera un
sesgo a favor de los territorios con mayor capacidad institucional, en detrimento
de las zonas mas pobres y desprotegidas, caracterizadas precisamente por tener
menores grados de organizaciéon y altos niveles de pobreza. Incluso, existen
algunos indicios que llevan a pensar que la variable politico-partidista tuvo algin
grado de influencia, asi no haya sido un factor determinante, en la decision del
ingreso de municipios al programa, afectando con ello la prioridad del gasto social.

En sintesis puede afirmarse que el Programa trat6 de ocuparse de la
pobreza de los municipios, pero no se propuso considerar la desigualdad entre
ellos. De igual modo, al no tomar en cuenta la brecha econémica y social entre los
municipios, el Programa contribuyé parcialmente a ampliarla, como se desprende
de la informacion analizada? 3.

1.2. La adopcion del SISBEN como herramienta para la identificacion de
los beneficiarios potenciales de Familias en Accién y como mecanismo exclusivo
de focalizacion poblacional es una muestra de la concepcion que ha ido adoptando
la politica social en el pais. En efecto, puede senalarse la existencia de dos visiones
contrapuestas, coexistentes en el &mbito ptiblico: por un lado, un nuevo contrato
social de corte progresista, que propuso reformas incluyentes en todos los
ordenes, politicos, sociales y econémicos, atendiendo a la diversidad regional del
pais. Es el modelo que quedé plasmado en el espiritu de la Constitucion de 1991.
Por otro, la agenda de modernizaciéon adoptada por diferentes gobiernos, que dio
prioridad a la implementacién de programas de asistencia directa a los hogares

2 No habiendo asumido el Estado esa funcion de reducir las distancias socioeconémicas entre los
municipios, a través de un programa de la envergadura de Familias en Accion, fueron las fuerzas
del mercado las que de hecho siguieron marcando la pauta en materia de dindmica socio-econémica
regional. Sabido es que, por su propia logica, el mercado tiende a ampliar, no a reducir, la brecha entre
regiones.

3 Segtin Atanasio, Trias y Vera-Hernandez (citados por Cechinni y Madariaga, 2011), “en Colombia un
afo de participacion en Familias en Accién disminuye un 1% la prevalencia de desnutricién crénica”
(p. 120). Este es un alto costo social para los municipios que fueron objeto de “errores de exclusiéon”
al prevalecer por principio lo técnico, post-poniendo la garantia del derecho a la alimentacion. Estos
municipios tuvieron que esperar hasta 5 afios para entrar al programa con consecuencias tal vez
irreversibles sobre el bienestar de su poblacion infantil. A pesar de que sea tan sblo un 1% anual, la
prevalencia en desnutricion crénica afecta para toda la vida a los nifios (as) que la padecen, ya que ésta
se produce por efectos acumulativos de afios de deficiencia en la alimentacién en calidad y cantidad.
Se genera una “bola de nieve”, pues para empezar las primeras secuelas que se materializan en el
corto plazo sobre el individuo son: retraso en el crecimiento (talla baja); dafios cognitivos y sociales
(problemas de aprendizaje y socializacién), bajo desempeno escolar. En el mediano y largo plazo,
encuentran serios obstéaculos para el desarrollo de sus potencialidades, trayendo entre muchos otros,
bajos ingresos. Y en términos del desarrollo econémico para el pais, bajo desempefio y productividad
laboral.
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mas pobres, bajo el esquema de la focalizacion y que rifie con el enfoque de
prestacion de servicios universales, soportado por valores de igualdad, solidari-
dad y no discriminacion.

El estudio permiti6 ratificar las deficiencias, percibidas por muy diversos
sectores de la sociedad y de las autoridades locales, en cuanto al SISBEN como
herramienta para la identificacion de los beneficiarios potenciales de Familias en
Accion. Dos aspectos son relevantes a ese respecto: de una parte, el SISBEN no fue
disefiado especificamente para el Programa y no ofrece informacion especifica,
relacionada con los objetivos de este tltimo en materia educativa y nutricional,
que permitan identificar con certeza y exactitud sus beneficiarios. De otra, la
pérdida de precision en la asignacion de subsidios guarda correspondencia con
las dificultades y deficiencias en la aplicacion de este instrumento en el escenario
local: su implementacion muestra, en efecto, problemas de cobertura y de calidad
de la informacién, y esta sometida a riesgos derivados de manejos y presiones
politicas. En ambos casos, tienden a incrementarse los errores de inclusion y
exclusion de la poblacién méas pobres.

Los problemas se agudizan con la nueva actualizacion de la encuesta.
Aunque las cifras del DNP hablan del avance en este proceso, en cerca del 95%, en
los municipios investigados no se conoce todavia la encuesta en su real dimension,
ni como sera su aplicacion para la identificacién de beneficiarios de programas
sociales como Familias en Accién. A lo anterior debe sumarse el hecho de que los
problemas de focalizacién de estos programas se agravan con la falta de metodolo-
gias que complementen los dispositivos existentes para la identificacion de la
poblacién pobre, beneficiaria de la politica social. Esto resulta particularmente
claro en el mundo rural, en donde se concentra la pobreza extrema.

1.3. Debe sefalarse que la baja disponibilidad de informacién fue uno de los
obsticulos mas relevantes que debi6 enfrentar este estudio para evaluar los resulta-
dos de Familias en Accién a escala agregada municipal en cuanto a las materias
que cubre. Asi, aunque las exigencias del Programa para otorgar los subsidios a
los beneficiarios buscan garantizar que el crecimiento y talla de los nifios sean
monitoreados, esta informacién no se sistematiza o al menos no se encuentra
disponible. La informacién en materia nutricional es precaria, lo cual explica el que
no haya sido posible indagar por el tema de los resultados en materia nutricional en
esta investigacion. En relacion con educacion, debe mencionarse que no existen las
estadisticas previas al aflo 2004 en materia educativa, para el caso de la retencién,

4 Para el gobierno nacional, el SISBEN es la tinica herramienta que tiene en sus manos para la toma
de decisiones en materia de politica social. Seria costoso disefiar un dispositivo para cada Programa,
lo cual es muy razonable. Sin embargo, la encuesta podria incluir variables ad hoc relacionadas con el
objetivo de cada Programa, o bien ser complementada por algtn dispositivo que permita una mayor
precision en la seleccion de los beneficiarios.
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asi como para lo relacionado con cobertura educativa, dado que la reforma educativa
alter6 la secuencia de varios anos que las entidades encargadas habian trabajado.
En ambos casos puede concluirse que no existe una linea de base que dé cuenta
clara de la situacion inicial y de la evolucion de las condiciones de salud, nutricién y
educacion de los nifios y nifias beneficiarias del Programa.

En estas condiciones, el analisis que se puede realizar sobre los resultados
de Familias en Accién, en especial su contribuciéon a la acumulacion de capital
humano en los menores beneficiados, es necesariamente incompleto. No existe
el conjunto de informacién requerida para poder realizar un balance amplio de
resultados. Pese a lo anterior, la presente investigacion abordé el tema y aportd
algunos hallazgos que se detallan a continuacion.

De entrada, es importante sefialar que los estudios evaluativos realizados
hasta la fecha analizan las familias y los menores que han recibido el beneficio y las
comparan con familias y menores que no lo han recibido. A partir de ese ejercicio,
dichos estudios han comprobado que los niveles educativos y de nutricion de los
nifos beneficiarios han mejorado sustancialmente. El enfoque adoptado en esta
investigacion es diferente, en el sentido de que se interesa por un analisis territo-
rial, no poblacional. De esta forma se analiza el impacto del Programa no en los
menores, sino en los indicadores generales del municipio. Esa diferencia en el
enfoque metodoloégico explica las diferencias en los resultados obtenidos con los
estudios previos a los que se ha hecho mencién.

En efecto, la evidencia muestra que, al menos con la informacion disponible
y teniendo en cuenta que el Programa no es el tinico factor que interviene e incide
en el desempefio de las variables analizadas, éste ha tenido un efecto visible en
materia de cobertura, mas no de retencion escolar. En ese sentido la presente
investigacion encuentra que las tasas de retencion escolar no avanzan lo suficiente
en los municipios de algunos conglomerados a pesar de que el Programa Familias
en Accion define esa como una de las condiciones para la recepcion del subsidio.
Dos hipétesis podrian formularse al respecto: o bien la cobertura del programa
es insuficiente y no logra impactar al conjunto de la poblaciéon pobre en cada
municipio, y/o bien Familias en Accion requeriria de otras acciones gubernamen-
tales complementarias que hicieran posible que el impacto del Programa en el
conjunto de la poblacion sea contundente.

Los estudios de caso brindan algunas pistas respecto a problematicas que
afectan la permanencia de los menores en el ciclo escolar y frente a las cuales el
Programa no contempla ningtin tipo de accion. Entre ellas se encuentran el embarazo
temprano de las jovenes, la necesidad de acceder al mercado laboral, las expectati-
vas o deseos de los alumnos con respecto al ambiente y situaciones que los rodean,
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la inexistencia de redes de apoyo que les permitan salir adelante, la distancia de las
escuelas a los lugares de residencia de las familias, el comportamiento demografico,
las migraciones poblacionales y el desplazamiento generado por la violencia.

1.4. La operacion de Familias en Accion se ha apoyado en un esquema
institucional que en la intencién de quienes lo concibieron deberia cumplir con
dos requisitos basicos: de un lado, asegurar que el Programa operara de manera
eficiente y cumpliera sus metas (que los subsidios llegaran a los municipios y a las
familias donde la urgencia de formacion de capital humano fuera mayor en aras
de superar la pobreza presente y futura); de otro, blindarlo contra el asedio de
actores de toda indole que pretendieran eludir los criterios técnicos de asignaciéon
del recurso para obtener algiin beneficio econ6mico, social o politico.

Para los encargados del Programa, la tinica forma de satisfacer esa doble
exigencia era elaborar un disefio estrictamente técnico que, ademas, pudiera ser
controlado en todas sus dimensiones y momentos de operacion por el Gobierno
central. La defensa de un esquema altamente centralizado (“autocraticamente
descentralizado”) por parte de sus gestores es prueba de que por ninguna circuns-
tancia podria modificarse el rol de los distintos actores, especialmente de las
autoridades locales como operadores de decisiones tomadas por el Gobierno
Nacional. Pero a diferencia de los programas similares llevados a cabo en otros
paises, por ejemplo en México, los gastos de operacion no estarian solamente
en manos del gobierno central, sino que serian compartidos con los municipios,
los cuales deberian financiar el enlace municipal. Asi, como lo sefial6 uno de los
entrevistados, el gobierno nacional manda y los gobiernos municipales pagan.

El anélisis del esquema de relaciones intergubernamentales de Familias
en Accién realizado en este estudio hace evidentes dos aspectos centrales para la
comprension de dicho esquema. En primer lugar, que el disefio ha operado bien en
términos generales, adaptandose progresivamente a nuevas circunstancias (por
ejemplo, la incorporacion de los desplazados o de grandes ciudades al programa)
y garantizando que el programa gane notorios niveles de eficiencia (vistos, por
ejemplo, a través del alto grado de ejecucion de los recursos en cada vigencia) y de
eficacia en la entrega de recursos y en la ampliacién de las coberturas.

El programa ha funcionado tanto desde el punto de la coordinacion de las
entidades nacionales concernidas, como de la articulacion entre distintos niveles
de la administracion publica. En efecto, los Ministerios y las deméas entidades
gubernamentales involucradas en el Programa lograron una relacion aceptable
con Accidon Social para su disefio, implementacién y monitoreo. Esa fluidez
ha dependido no sdlo del liderazgo de Accién Social sino también de la buena
disposicion de las demas entidades y de sus directivos y funcionarios para atender

nes
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de manera solicita los requerimientos del Programa en todas sus dimensiones.
Aunque algunos testimonios expresan un cierto recelo por el peso —en su opinién
excesivo- que tiene Accién Social en la orientacion y en la gestion del Programa,
ello no ha sido dbice para que la colaboracion entre las instituciones haya sido
uno de los rasgos sobresalientes en la operacion de Familias en Accidon durante el
periodo de estudio.

Lo mismo puede decirse de la articulacion vertical, es decir, entre distintos
niveles de gobierno. Bajo el liderazgo y la conduccion de Accion Social, las UCR
departamentales y los enlaces municipales aplicaron los protocolos elaborados en
el nivel nacional y asumieron sin muchos problemas su respectivo rol. Los testimo-
nios recogidos a través de los estudios de caso apuntan en la misma direccion: las
relaciones entre los enlaces y la UCR respectiva han sido muy fluidas. La relacion
de los enlaces con la UCN, aunque menos frecuente, también ha sido armoénica y
funcional a los objetivos del Programa. Este consenso es compartido en los tres
niveles de operacion del Programa. Los instrumentos empleados por Accion Social
para relacionarse con el nivel departamental y con los enlaces en los municipios
han sido, en general, bien manejados (cursos de capacitacion y actualizacion, uso
de tecnologias de la informacién y la comunicacion, circulares, protocolos, etc.),
lo que contribuy6 a que el programa, desde el punto de vista operativo, cumpliera
su cometido.

Aunque los estudios de caso permitieron detectar algunas quejas e inconfor-
midades de sectores de la poblacion o de potenciales beneficiarios, relacionadas
con la no inclusién de familias que, en su opinién, deberian hacer parte del
Programa, o con tramites y solicitudes que no obtuvieron respuesta agil, puede
decirse que durante el periodo analizado el Programa aplicd correctamente los
protocolos disefiados y logré cumplir la meta de hacer llegar los subsidios a cerca
de tres millones de familias en practicamente todos los municipios del pais.

Sin embargo, el doble argumento de un disefno técnico y de un control
centralizado del Programa, si bien se fundamenta en consideraciones de eficacia
y blindaje contra la corrupcién (ambos objetivos legitimos) parte de una serie de
supuestos, entre los cuales se destaca una nocion acerca de las bajas capacidades
de las entidades territoriales para manejar el programa, y de los riesgos en que
éste incurriria si su gestion se entregase a los municipios y los departamentos. A
unos y otros, sin distincion, se les califica de técnicamente ineptos y politicamente
inmaduros para manejar los recursos del Programa, y, sobre todo, de proclives al
clientelismo y a la corrupcion.

Como se analiz6 en el respectivo capitulo, el argumento construido por
las entidades del nivel nacional encargadas del Programa tiene una cierta base
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factual, pues los propios actores locales manifiestan su temor ante la posibili-
dad de que el programa se descentralice, arguyendo peligros de manejo politico,
riesgos de corrupcion e, incluso, bajas capacidades técnicas para el manejo de un
programa como Familias en Accion. Ese es quizis un aspecto destacado de los
estudios de caso, asila encuesta a los alcaldes revele que en la mayoria de los casos
no hayan conocido presiones politicas en torno al Programa. Que las autoridades
publicas y los lideres comunitarios coincidan en que la entrega del Programa a los
municipios traeria mas problemas que soluciones significa mucho en el sentido
de que se trata de una percepciéon que denota una inmadurez del proceso de
descentralizacion y una cierta conviccion sobre el predominio —por lo menos en
ese tipo de municipios- de viejos modos de gestion de los asuntos piblicos.

No obstante, es necesario sefialar que no todos los municipios y departa-
mentos tienen baja capacidad de gestion, ni todos ellos pueden ser identificados
como nichos de clientelismo y corrupcién. En las tltimas dos décadas ha habido
importantes avances en materia de desarrollo institucional, no s6lo en ciudades
grandes e intermedias, sino en municipios pequefios y medianos que han incorpo-
rado innovaciones técnicas y se han abierto a la participaciéon ciudadana para
mejorar sustancialmente la eficiencia en el uso de los recursos y la eficacia de
la gestién puablica. Lo mismo puede decirse de algunos departamentos que ya
han superado fases de ineptitud técnica y hoy manejan sistemas de planeaciéon
y monitoreo similares e, incluso, mejores a los del Gobierno Nacional. Los
Indices de Desempeiio Fiscal y de Desempefio Integral que publica anualmente el
Departamento Nacional de Planeacion muestran efectivamente que no son pocos
los municipios que han venido mejorando sustantivamente su desempefio en el
manejo de los recursos y de los procesos administrativos.

Por supuesto, hay entidades territoriales que siguen mostrando debilidades
protuberantes en el manejo de los asuntos administrativos y financieros a su cargo.
Pero ello no puede dar lugar a una generalizacién como la que hicieron varias
de las personas entrevistadas, pertenecientes a entidades del orden nacional. Es
muy probable que el Gobierno Nacional tenga mejores aptitudes que las entidades
territoriales para el manejo de programas como Familias en Accion. Pero la baja
capacidad relativa de los municipios y los departamentos en ese campo tiene que
resolverse con politicas de fortalecimiento institucional y con instrumentos de
seguimiento y control institucional y ciudadano y no con la centralizacion total de
los programas.

Ademés, que algunas entidades territoriales no tengan hoy la capacidad
de manejar Familias en Accion, no significa que no la puedan tener en el futuro
mediato o inmediato, si median politicas gubernamentales de fortalecimiento de
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capacidades y de estimulo al control ciudadano de la gestion publica, amén del
fortalecimiento de los organismos de control y de la promocion de la vigilancia
ciudadana a la gestion publica. De lo contrario, la supuesta inmadurez, en los
casos en que ella existe, nunca podra ser superada, lo que incrementara ain mas
las razones para seguir centralizando programas que por su naturaleza y por su
campo de competencias deberian desarrollar las entidades territoriales.

En lo que respecta al clientelismo y la corrupcion, cabe sefialar dos
razonamientos: de un lado, que no es adecuado insinuar que las entidades territo-
riales casi por naturaleza tienden a cultivar relaciones de clientela y a propiciar
hechos de corrupcién. La informacién suministrada por los indices de Transpa-
rencia Municipal® y Departamental asi lo sugiere: hay municipios y departa-
mentos que han optado por criterios de visibilidad de sus actos y de inclusion
en sus politicas, que dificilmente podrian ser catalogados como escenarios de
clientelismo y corrupcion. Seis municipios de la Categoria 1 (Pereira, Pasto,
Chia, Bucaramanga, Envigado y Rionegro), otros seis de categoria 2 (Madrid,
Tocancipa, Los Patios, Sabaneta, Yopal y Facatativa) y otros dos de categoria 3,
de los 148 municipios incluidos en la medicién de 2008-2009, registran riesgos
moderados de corrupcion. En cuanto a los Departamento, nueve de ellos (en su
orden Santander, Caldas, Boyaca, Risaralda, Quindio, Cundinamarca Atlantico,
Norte de Santander y Narifio) poseen puntajes que los clasifican en la categoria de
entidades territoriales con riesgo moderado de corrupcion®.

De otro lado, las entidades del gobierno nacional también estan expuestas
a ese doble riesgo. Méas adn, algunas de ellas siguen siendo calificadas como
entidades con riesgo medio o alto de corrupcién, como lo demuestra el Indice
de Transparencia Nacional’, de la Corporacion Transparencia por Colombia. En
efecto, a pesar de que la calificacion promedio de las entidades nacionales (75,3
sobre 100) se increment6 con respecto a la anterior medicion (2007-2008), un

5 Los Indices de Transparencia Municipal y Departamental evaltian las caracteristicas institucionales
del proceso administrativo, identificando el nivel de transparencia de la gestion y la exposicion de las
entidades a los riesgos de corrupciéon administrativa. Se evaltan tres factores: visibilidad, institucio-
nalidad y control y sancién. Las calificaciones van de 0 a 100, siendo 0 la peor calificacion (menos
transparencia y mas riesgo de corrupcion) y 100, la mejor. http://www.transparenciacolombia.org.co/
LinkClick.aspx?fileticket=E527Zz05G7pA%3d&tabid=36&language=es-ES (consultado el 11 de marzo
de 2011)

6 http://www.transparenciacolombia.org.co/LinkClick.aspx?fileticket=sG26 DjD5NrQ%3d&tabid=36
&language=es-ES#14 (consultado el 11 de marzo de 2011).

7 El Indice de Transparencia Nacional mide los riesgos de corrupcién administrativa en los procesos
de gestion de las entidades del Estado a nivel nacional. El indice se construye con base en informa-
cion objetiva suministrada por las entidades evaluadas y por 6rganos de control del Estado, con base
en tres parametros: visibilidad de los asuntos publicos, sanciones (fallos de responsabilidad fiscal y
disciplinaria) y cumplimiento de normas (institucionalidad). En la medicién de 2008-2009 cubri6 158
entidades (entre ellas 21 de entidades de naturaleza especial).
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44% de ellas contintan mostrando niveles de riesgo alarmantes®, especialmente
en materias de cumplimiento de normas y visibilidad. Entidades relacionadas
con el Programa Familias en Accién, como el Ministerio de Proteccion Social y
Accién Social, recibieron en la tltima mediciéon de Transparencia una calificacion
de riesgo moderado. Accion Social obtuvo una calificaciéon de 77,7 en la mediciéon
2008-2009, contra 78,3 en la anterior medicion.

Asi, los supuestos que fundamentan la argumentacion en pro de un disefio
técnico y centralizado del Programa, si bien tienen algin fundamento en la
realidad, revelan una cierta aprehension con respecto al disefio descentralizado
del Estado colombiano contenido en la Constitucion, y al esquema de relaciones
gubernamentales que de €l se desprende, que es un modelo de equilibrio entre
los diferentes niveles de gobierno, con primacia del nivel central en el disefio
de macropoliticas y con autonomia relativa de las entidades territoriales para
formular sus planes y politicas y para ejecutar sus recursos propios, los del Sistema
General de Participaciones y los de regalias.

El diseno de la descentralizaciéon en Colombia no es probablemente el
mejor (hay problemas, por ejemplo, en la distribucion de las competencias, en la
generacion de recursos propios, y en los estimulos para incrementar la eficiencia
administrativa y fiscal) y puede ser perfeccionado en su operatividad, pero es claro
en los principios que lo inspiran: autonomia de las entidades territoriales, relacio-
nes equilibradas entre los niveles de gobierno, planificacién en diferentes escalas
y apertura a la participacién ciudadana y al control social de la gestion publica. El
Programa Familias en Accién parece no tomar en cuenta esa estructura estatal y, por
el contrario, esta disenado sobre un modelo jerarquico de relaciones que se aviene
mucho maés a un proyecto centralista que descentralizado de la accion publica.

Podria aceptarse que el proceso de descentralizacion en Colombia ha
evolucionado y hoy es algo muy diferente a lo que fue hace un cuarto de siglo. Es
cierto. Hoy la autonomia territorial se ha visto seriamente afectada por multiples
causas (Velasquez, 2010) y asistimos a una dindmica muy fuerte de re-centraliza-
cién de recursos y de algunas competencias en manos del gobierno nacional. Mas
aln, como se sustent6 en el capitulo correspondiente, el Programa Familias en
Accion naci6 en un contexto de debilitamiento de la autonomia territorial de los
municipios y departamentos, y de reestructuracion de las relaciones interguber-
namentales bajo un modelo de equilibrio jerarquico.

8 http://www.transparenciacolombia.org.co/, consultada el 11 de marzo de 2011. La calificacion
promedio de las 158 entidades en materia de institucionalidad fue de 73.0, mientras que la de visibili-
dad fue de 76.8 puntos.
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Sin embargo, lo que muestra el anélisis de esta dimension del estudio es
que el diseno del programa no tuvo en cuenta la estructura descentralizada del
Estado. Esa no fue una pregunta relevante que fuese necesario responder. En este
sentido, desde el punto de vista de las relaciones intergubernamentales, Familias
en Accibén es un programa del gobierno nacional para invertir en los territorios.
La descentralizacion del Estado, disehada para asegurar una mejor prestacion de
los servicios a la poblacion y mejores condiciones de vida en el territorio, no hizo
parte del horizonte de quienes imaginaron el esquema institucional del Programa.

Lo que aqui esta en juego es no sblo una apuesta en materia de politica
social sino el propio esquema descentralizado del Estado colombiano y, mas
concretamente, el ejercicio de competencias y el manejo de recursos por parte de
las entidades subnacionales. El Gobierno central es el encargado de definir las
grandes orientaciones de las politicas puiblicas, en este caso de las politicas sociales
y, especificamente, de la atencion a los segmentos mas pobres de la poblacién. Asilo
sehala la Constitucion y las leyes correspondientes. Se supone que esas directrices,
en el marco de un Estado unitario, deben servir de referente para la definicién de
politicas publicas en el nivel departamental y municipal. Esa funcién del Gobierno
nacional, sin embargo, debe ser ejercida en el marco de la estructura descentralizada
del Estado, que no so6lo entrega competencias y recursos a las entidades territoria-
les, sino que les otorga constitucionalmente una autonomia relativa para el manejo
de programas de desarrollo en sus campos de competencia.

La colaboracion entre el gobierno nacional y las entidades territoriales
para el manejo de las politicas ptblicas y la ejecucion de programas y proyectos
de desarrollo no sdlo es conveniente sino deseable, en aras de la coordinacion
de politicas y del uso eficiente de los recursos. Sin embargo, esa colaboracion no
puede traducirse en imposicion de un Programa por parte del Gobierno Nacional,
asi las propias autoridades y algunos sectores sociales avalen ese disefio. Seria
ideal, en tal sentido que programas de esa naturaleza, impulsados por el gobierno
nacional, sean concertados con las entidades territoriales e incluyan incentivos
para que las autoridades de estas tltimas asuman responsabilidades y desarrollen
capacidades para su gestion. Asi, la cuestion de fondo es como hacer compati-
ble el Programa Familias en Accion con el esquema descentralizado del Estado
colombiano® y como pensar el Programa desde una 6ptica de mayor presencia de
los municipios en la orientacién del mismo, tratando de adecuarlo a las circuns-
tancias propias (una cosa es el Programa en Bogota o Medellin, y otra en pequenos
municipios rurales de menos de 10.000 habitantes).

9 Este planteamiento se hace atin reconociendo el debilitamiento de la descentralizacion en la Gltima
década en el pais, tal y como lo referencian la mayoria de los analistas sobre el tema (Ver RINDE,
2006).
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1.5. Otra de las dimensiones del presente estudio tuvo relacion con el alcance
dado por el Programa Familias en Accion a los conceptos de capital social y partici-
pacién dentro de su disefio y su funcionamiento. Al respecto, una primera constata-
cién que deja este estudio es que el Programa no contaba con una apuesta clara
en clave de estos importantes temas en su enfoque inicial y que incluso no tuvo
en cuenta las condiciones de oportunidad politica y de los actores de la participa-
cion para definir sus apuestas y establecer un modelo adecuado a las condiciones
especificas del contexto politico, econdémico y social, acorde con las circunstancias
y capacidades de los sujetos de la participacion. En la formulacién y la aplicaciéon
inicial del Programa no se habian definido claramente dispositivos institucionales
para promover la organizacion de las madres beneficiarias y su participaciéon. Mas
bien, el programa fue perfilando apuestas en la materia sobre la marcha, a partir de
las experiencias vividas y como producto de las evaluaciones realizadas.

Hoy dia ese enfoque se ha nutrido con algunos conceptos, cuyo contenido
bésico se expuso en el capitulo correspondiente. En todo caso, se puede mencionar
que esa apuesta conceptual plantea una mirada relacionada con la promociéon
de una ciudadania activa y propositiva centrada en el ejercicio de los derechos
ciudadanosy en suincidencia en lo publico. Los temas de capital social y de partici-
pacion ciudadana se perfilan como instrumentos vitales para la construcciéon de
una ciudadania activa que pretende ir més all4 del Programa y que contribuye a la
creacion de tejido social fuerte y de procesos de intervencion en el mejoramiento
de la calidad de vida de la poblacion en el municipio.

La informacion acopiada sugiere que los dispositivos previstos en materia
de organizacion y participacion ciudadana se establecieron mas o menos en la
forma como el Programa los habia disehado. Los comités de madres lideres, las
asambleas municipales, los encuentros de cuidado y las veedurias de madres
fueron implementados y, en buena parte de los casos, se encuentran funcionado.
Las administraciones municipales y los enlaces locales, también han seguido al
pie de la letra el modelo establecido desde el nivel nacional para la creacion e
instauracion de dichos dispositivos?.

Sin embargo, el analisis ha mostrado que existe una distancia importante
entre el enfoque tardio del Programa en materia de organizacién y participacion
ciudadanay lo que realmente se tradujo en la practica. Lo que se advierte es que los
disenos participativos fueron pensados de manera instrumental, para garantizar
la correcta operacién del Programa, no para empoderar a las madres y articularlas

10 Pese a lo anterior, es necesario mencionar que en algunos municipios los comités de veeduria no se
han creado, caso Sasaima, o no estan operando de manera adecuada, como ocurre en Dibulla. Llama
la atencion que de cuatro casos estudiados, dos presentan dificultades en la instauracion y funciona-
miento de un espacio de participacién central como es el control social que deben ejercer las madres
beneficiarias sobre los subsidios condicionados.
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a otros actores de su entorno local y regional. En otras palabras, “...del dicho al
hecho hay mucho trecho”. El capital social que el Programa promueve toma como
Unica referencia los grupos de madres beneficiarias, sin definir horizontes més
amplios que permitan alas madres salir de su medio y articularse con iniciativas de
otros actores en el territorio. En materia de participacion ciudadana el Programa
crea las instancias ya sefialadas, pero bajo un concepto endogamico (operan sélo
para los asuntos del Programa) que impide que el aprendizaje logrado con la
participacion estimule a las madres a involucrarse, por ejemplo, en la identifica-
cion y la solucién de problemas distintos al Programa, o a fortalecer los lazos con
otras instancias de participacion, o con funcionarios de la administracion pablica
diferentes a los enlaces locales.

Lo que se pretende con la formaciéon de capital social y el estimulo a la
participacion de las madres beneficiarias es afianzar su identidad, su sentido de
pertenencia a una comunidad, multiplicar los lazos y el sentido de solidaridad,
facilitar el intercambio de experiencias y la conversaciéon sobre las dificultades
enfrentadas, siempre dentro de los limites del Programa. Esto no deja de ser
importante. Sin embargo, el propoésito de fortalecer a las madres beneficiarias
para que se reconozcan como ciudadanas y cuenten con las herramientas que
les permitan jugar un rol mas protagonico en sus diferentes dmbitos de la vida
privada y publica se vuelve inalcanzable por la manera como el Programa entiende
el alcance de la organizacion y la participaciéon. Una de las evaluaciones realizadas
a Familias en Accion, que examino factores ligados a estos asuntos sefala precisa-
mente que no existen indicios contundentes de un mayor empoderamiento de las
madres més alla de los limites establecidos por el propio Programa.

En efecto, el Programa se queda corto en la generacion de un capital social
fuerte, en los términos definidos por Durston (2002), que ayude a las madres
relacionarse e integrarse con otros grupos comunitarios, organizaciones sociales
e instancias de participacion ciudadana. Incluso, el Programa muestra un cierto
temor a que las madres puedan relacionarse con otro tipo de actores externos. En
palabras de sus gestores, esto puede ocasionar “ruidos” en el Programa.

Por su parte, la participacién que promueve el Programa tiende a ser
pasiva e instrumental: pasiva, en el sentido de que las madres se van amoldando
a su condiciéon de receptoras de un beneficio y de co-responsables de la buena
operaciéon del Programa. Instrumental, por cuanto las beneficiarias terminan
convertidas en vehiculos del programa y en medios para el cumplimiento de las
metas propuestas.

La conjuncion de estos factores actia en detrimento de las potencialidades
del Programa. El empoderamiento que efectivamente logra generar en las madres
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beneficiarias se reduce a lo personal y micro-grupal, limitando la insercién de las
madres en otros escenarios colectivos o en el &mbito publico. Este capital grupal
de algtin modo se desperdicia, negando la posibilidad a las madres de ascender en
la escala de capital social hacia formas més amplias e incidentes de conformaciéon
de tejido social (Durston, 2002).

De otro lado, las autoridades municipales y, en particular, los enlaces -asi
lo quisieran- poco pueden hacer para promover esa proyeccion. Como ya se ha
sefnialado, la capacidad de maniobra del municipio en el Programa es reducida, lo
que los obliga a cumplir estrictamente los protocolos disefiados a nivel nacional.
Pierden, asi, las autoridades locales una oportunidad para fortalecer el tejido
social y promover la participacién de las madres beneficiarias en las decisiones
sobre politica ptblica. No sobra sefalar, sin embargo, que para algunas autorida-
des municipales esa condicion es vista con buenos ojos, pues es funcional a su
estilo cerrado y vertical de gestion.

En tultimas, los municipios pueden estar perdiendo un potencial humano y
colectivo para el desarrollo local. Es previsible que una ciudadania organizada, con
un tejido social fuerte, haciendo uso de los espacios de participacion ciudadana
para incidir en lo piblico, puede llegar a jugar un rol esencial en el mejoramiento
de la gestion publica y, por ende, de la calidad de vida en el territorio. El programa
Familias en Accion debe entender que el esfuerzo realizado en este campo no es
suficiente y que esta perdiendo una oportunidad de oro en la construccion de
una ciudadania activa y deliberante. Madres deliberantes, participativas y con
capacidad de promover y construir sinergias son un ingrediente esencial en la
edificacion de una democracia participativa. Con su disefio y, en parte con sus
temores, el Programa esta frenando de alguna manera la posibilidad de reforzar
las relaciones entre las autoridades municipales y las madres beneficiarias, por
ejemplo, a través del uso de los espacios piblicos de encuentro, factor fundamen-
tal en la construccion de una democracia participativa fuerte y sostenible.

1.6. Aunque Familias en Accidén no es un programa centrado en el tema
de género, no pueden dejar de analizarse las implicaciones que tiene al respecto.
Ello debido tanto ala importancia de esta iniciativa gubernamental dentro de la
politica social del Estado, como al papel que tiene la mujer como beneficiaria del
programa y como recurso indispensable para garantizar que éste opere y cumpla
sus cometidos. En su operacion durante més de una década, Familias en Accién
ha tenido incidencia en la vida de miles de mujeres pobres en el pais, materia en

11 Por ejemplo, aquello de evitar la relacion con el tejido de organizaciones existentes en el territorio
para potenciar el Programa es una muestra evidente de los temores infundados del Programa, que
incluso contradice todos los enfoques sobre la formacion de capital social y su papel en el desarrollo
social.
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la cual se le reconocen logros por parte de las propias madres beneficiarias y de
diversos actores e instituciones a nivel local, nacional e incluso internacional. Sin
embargo, como se desprende de este estudio, ello no necesariamente implica que
sus acciones fomenten una perspectiva basada en el género y que trabaje por la
justicia o la equidad en esta materia.

Considerando la importancia del enfoque de género tanto en la politica
social en general como en los programas de transferencias condicionadas en
particular, esta investigacion analizo el tema en el programa Familias en Accidn,
encontrando, en primer lugar, que el mismo no solo no se plantea este tipo de
inequidades como objeto de su reflexion y operacion, sino que puede tender a
reforzarlas en la medida en que contempla una concepcion de la mujer y de la
familia que refuerza ideas tradicionales y patriarcales respecto a la distribucion
de roles en la sociedad. Mientras la mujer es vista exclusivamente en su rol de
madre, el tipo de politicas sobre familia implementado no permite cuestionar las
desigualdades de poder dentro de ella, ni contemplar nuevos esquemas de familia,
a la vez que no propicia el ejercicio de nuevas masculinidades que se comprome-
tan en las labores de cuidado y de crianza de la progenie.

Tampoco el Programa contempla el fomento de organizaciones de mujeres
que cuestionen el statu quo vigente y que tengan como proposito el impulso
de reivindicaciones estratégicas de género. En la medida en que no se apunta a
cuestionar situaciones que generan inequidades de género, a fomentar organiza-
ciones sociales de mujeres donde se precisen intereses y se perfile una agenda
comun, o a impulsar su participacion en la vida publica, el Programa toca
solamente aspectos aislados, vinculados con necesidades practicas de las mujeres,
sin llegar a afectar cuestiones de caracter més estratégico que podrian contribuir
a aminorar la inequidad.

Asi mismo, el Programa produce poca informaciéon diferenciada por sexo,
e indicadores de diversa indole que den cuentas de estas realidades, situaci6on
que toca no solo lo relacionado con las caracteristicas especificas de las madres,
sino también con las de los nifios y nifias beneficiarios en areas de interés del
Programa. Sin informacién y sin indicadores de género es imposible valorar
efectivamente el impacto que se pueda estar logrando en materia de equidad de
género, en uno u otro plano, a la vez que se limita el alcance que puedan tener los
ejercicios de evaluacion auspiciados por el propio Programa, asi como otros de
caracter independiente en la valoracion del avance de la situacion.

Junto a concepciones que fomenten la equidad entre los sexos y que
revalden roles al interior de la familia, el fomento a organizaciones de mujeres
y la produccion de informacion e indicadores de género, son considerados en la
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literatura sobre planeacién con perspectiva de género como esenciales si se piensa
en politicas publicas tendientes a contrarrestar, o por lo menos a no ahondar,
inequidades o injusticias producidas en razon al género. Ninguno de ellos hace
parte de la concepcion de Familias en Accién ni es considerado en la aplicaciéon
préctica del Programa.

Ahora bien, teniendo en cuenta que el aumento de tiempo de trabajo no
remunerado que el programa demanda de las mujeres esta en el centro del debate
sobre las consecuencias del esquema de los subsidios condicionados en la equidad
de género, se analizaron los patrones de ocupacion y de tiempo libre de madres
beneficiarias, asi como la informacion proporcionada por estudios e informes que
han abordado parcialmente los efectos al respecto.

Mas alla de la constataciéon de las dificultades en materia laboral y de la
precariedad e informalidad del empleo de las madres en los casos en que éste
se da, no existen conclusiones definitivas sobre si el Programa ha aumentado o
disminuido sus posibilidades laborales. Sin embargo, la evidencia encontrada
permite sostener que efectivamente Familias en Acciéon aumenta la carga de
trabajo de las mujeres, lo cual agudiza las condiciones en que éstas pueden obtener
un trabajo remunerado, manteniendo las condiciones de inequidad previamente
registradas. Esta situacién es particularmente importante en el caso de las
madres lideres, quienes realizan una serie de tareas y tienen bajo sus hombros
un conjunto de responsabilidades sin las cuales el Programa no podria lograr el
alcance que hoy muestra.

Mientras aspectos relacionados con mejoras en la autoestima y en su
capacidad de interrelacionarse y con el incentivo a algunas mujeres a ejercer
liderazgo y a participar més activamente en la vida del municipio pueden contarse
dentro de los efectos favorables del Programa, existen limitaciones en términos del
alcance del empoderamiento que el subsidio otorga a las madres beneficiarias. No
se puede negar que en las condiciones prevalecientes en materia de género y familia
es importante que se haya priorizado la entrega del subsidio a las mujeres, las
cuales estarian garantizando en su gran mayoria un buen uso de estos recursos. No
obstante, apartandose de lo que plantean los informes del Programa, los resultados
de este estudio permiten sostener que el mecanismo del subsidio resulta contrario a
una idea de ciudadania, creando dependencia y la percepciéon de que con la entrega
del dinero el Estado esta otorgando un favor. Asi mismo, no se involucran diferentes
componentes del concepto de empoderamiento que lleven a pensar que éste permite
a las mujeres convertirse en actores sujetos de derechos y modificar sustantiva-
mente la situaciéon que viven. Es de destacar que en todos los cuatro municipios
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incluidos en la investigacién se plantearon fuertes criticas a la permanencia de este
mecanismo de entrega de recursos a la poblacion mas pobre.

Aunque existian algunas dudas sobre efectos negativos del Programa
referidos basicamente a posibles incrementos en embarazos ligados a la expecta-
tiva de recepciéon de recursos, este fenomeno se descartd, pues ademéas de los
informes y observaciones nacionales, en los municipios incluidos en el estudio
se aportaron argumentos validos al respecto, que parecerian indicar que no es
una situacion relevante. Por el contrario, y si bien no puede plantearse que sea
un caso generalizado, si se encontraron evidencias de aumentos en fenémenos de
violencia intrafamiliar, los cuales estan ligados a la distribucién de los recursos del
subsidio, la descomposicién del nicleo familiar, las disputas sobre la custodia de
los nifios y el incremento de actividades de la mujer en el espacio puiblico.

Por dltimo, es de sefialar que modificar la situaciéon de inequidad de género
existente en nuestra sociedad implica un conjunto de medidas que van mas alla
de lo que puede plantear una politica social especifica como Familias en Accién.
Estas medidas incluyen desde transformar los sistemas de proteccion social, de
tal forma que los temas de cuidado no recaigan solo en la solidaridad familiar y se
logre disminuir las desigualdades sociales, hasta cambios en las normas laborales
e incrementos en materia de responsabilidad social de las empresas. De igual
forma es necesario luchar contra resistencias y modificar pautas culturales para
que no se refuerce la distincion entre lo econémico y lo doméstico.

Sin embargo un programa de la envergadura del analizado y que involucra de
tal manera a las mujeres como instrumentos de su operacion si deberia contemplar
una apuesta por la justicia de género a fin de evitar que sus acciones terminen
profundizando la ya de por si preocupante situaciéon de inequidad que padecen
mujeres de los sectores mas vulnerables de la sociedad. Convendria que un objetivo
tan importante como la preservaciéon del capital humano de nifios y nifias no se
hiciera a costa del sacrificio de sus madres. Esta deberia ser una tarea compartida
en la familia, la sociedad, el sector privado y el Estado y tendiente a la bisqueda de
mecanismos que contribuyan a cooperar en las acciones de cuidado. Asi mismo,
dispositivos como los subsidio deberian ser de caracter temporal y estar restringi-
dos a verdaderas situaciones de emergencia, caminando asi hacia el establecimiento
de politicas orientadas a generar empleo estable en las mujeres més pobres. Estas
medidas deberian ir acompanadas de fortalecimiento en componentes cognitivos,
psicologicos y politicos del empoderamiento. De no modificarse los problemas
mencionados, pocos seran los cambios en materia de equidad de género que se
observen una vez el programa Familias en Accion desaparezca.
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Si se acepta la consideracion de que el género -junto con otras variables
como la clase social, el patrimonio y la pertenencia étnico-racial- juega un papel
predominante en el mantenimiento de la inequidad prevaleciente en América
Latina y que esta inequidad afecta primordialmente a las mujeres mas pobres
de la poblacion, se puede afirmar que los programas de subsidios condiciona-
dos -entre ellos, Familias en Accion- han perdido una oportunidad valiosa para
avanzar en materia de equidad y de justicia de género. Queda de esta forma
inalterada la posibilidad de fomentar ejercicios de ciudadania y empoderamiento
de las mujeres, asi como de replantear el desbalance existente en la sociedad
en tanto que las tareas de reproduccion y del cuidado siguen recayendo en los
hombros de las mujeres a pesar de grandes transformaciones sociales, entre las
que se incluyen nuevas modalidades de familia y la incorporaciéon femenina en el
mercado laboral, muchas veces en condiciones de informalidad y de desventaja.

Debe también sefialarse que un objetivo tan importante como la preserva-
cion del capital humano de nifios y nifias no se lograra a costa del sacrificio de sus
madres. Esta deberia ser una tarea compartida en la familia, la sociedad, el sector
privado y el Estado y tendiente a la busqueda de mecanismos que contribuyan a
cooperar en las acciones de cuidado. De no tomarse en cuenta estas sugerencias,
pocos seran los cambios en materia de equidad de género que se observen una vez
el programa Familias en Accion desaparezca.

1.7. Las conclusiones sobre cada de las dimensiones del estudio planteadas
en las paginas anteriores generan una reflexion de caricter general: en todos los
casos Familias en Accion ha logrado definir un esquema operativo de caracter
técnico que le ha permitido funcionar de manera adecuada y obteniendo una serie
de logros que han sido reconocidos en los propios municipios, a nivel nacional e
incluso en el contexto internacional, donde su alcance ha sido bien ponderado®.
Sin embargo, en todos los casos se han documentado diversas limitaciones que
no pueden desconocerse y que permiten formular la existencia de una especie
de “tension” entre los disenos institucionales definidos con un alto componente

12 Por ejemplo, el grupo de Evaluacién Independiente del Banco Mundial realiz6 un estudio de
evaluacion de impacto sobre programas de seguridad social en varios paises y concluy6 que el programa
Familias en Accion ha mostrado avances en la disminucién de la pobreza, menor exposicion al impacto
de grandes desastres naturales y aumentos en los indicadores de educacion. El anlisis también
concluyb que fueron pocos los paises que estaban preparados para la crisis con redes permanentes
de proteccion social pero resalt6 que Colombia fue uno de los casos de éxito en este aspecto. Por
su parte, Helena Ribe, Gerente del sector de protecciéon social para América Latina y el Caribe del
Banco afirmé que “el desarrollo de programas de proteccién social en los Gltimos seis afios demuestra
que cuando se hacen inversiones especificas en este tema los resultados, aunque toman tiempo, son
muy buenos y cuestan menos del 1 por ciento del PIB de un pais. Al igual que Colombia, Brasil y
México tienen iniciativas parecidas y la conclusion es que los paises que los tienen responden mejor
cuando hay que enfrentar una crisis”. Ver: Portafolio. “Familias en Accién, modelo para exportar,
dice BM”, Junio 22 de 2011. Ultimo acceso: Febrero 1 de 2012. http://www.portafolio.co/economia/
familias-accion-modelo-exportar-dice-el-bm
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técnico y sus alcances en materia socio politica, pensados en relacién con el
impacto que un programa de la importancia de Familias en Accién podria lograr.

Los criterios técnicos empleados en el disefio del Programa quedaron
reflejados en cada una de las dimensiones analizadas en este estudio. En materia
de focalizacion territorial, por ejemplo, la progresiva incorporacién de municipios
a Familias en Accion se cifid a parametros de éxito del Programa, tanto en aspectos
operativos (presencia de un banco en los municipios, compromiso de los alcaldes
para financiar el enlace municipal, etc.) como de oferta de servicios de educacion,
salud y nutricion, lo que permiti6 incrementar significativamente la cobertura del
Programa entre 2007 y 2010 y garantizar un uso eficiente de los recursos.

Algo similar puede decirse en el campo de las relaciones intergubernamen-
tales: los disefos institucionales, los protocolos, los instrumentos y procedimien-
tos estandarizados definidos por Accién Social soportaron una adecuada y fluida
relacion entre las entidades nacionales, los departamentos y los municipios. La
centralizacion del manejo operativo en Accidon Social blind6 de manera eficaz al
Programa contra posibles influencias administrativas o politicas, a la vez que evitd
que decisiones tomadas en éstos tltimos se alejaran de las orientaciones definidas
en el orden nacional. Por su parte, los diversos dispositivos previstos para
promocionar la organizacién y participacion de los beneficiarios en el Programa
fueron promovidos y, en buena parte de los casos, se encuentran operando
conforme a lo previsto, con lo cual el Programa ha desplegado un importante nivel
de actividad que ha incentivado lazos de confianza, reciprocidad y cooperacion
entre las madres beneficiarias y entre éstas y las instituciones del Estado.

Aunque en el tema de género Familias en Accién no cuenta con una apuesta
especifica, su disefio operativo en los municipios se asienta en el condiciona-
miento a las madres beneficiarias para que cumplan labores asociadas al logro de
objetivos del Programa en materia de salud y educacion, a la vez que soporta el
desarrollo de sus actividades en el trabajo de las madres lideres. Ambas, madres
beneficiarias y madres lideres, han contribuido al uso eficiente de los recursos y
han disminuido innumerables costos al Programa.

De esta forma los disenos y dispositivos técnicos previstos por el programa
Familias en Accién en materia de focalizacion, relaciones intergubernamentales,
organizacion y participacion e involucramiento de las mujeres en su operacion,
han permitido una serie de logros que el programa puede ostentar después de 12
afos de funcionamiento. Sin embargo estos logros se han desarrollado a un costo
alto en aspectos sociales y politicos que el Programa no logra impactar y que, por
el contrario, en ocasiones puede estar afectando de manera negativa.
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En el caso de la focalizacion social y territorial la eficiencia se logra a costa
de sacrificar un modelo de desarrollo basado en la universalizacién de derechos, la
inclusion social y la equidad territorial. A la vez, aunque se supone que la focaliza-
cién resuelve el problema de la eficiencia y equidad en el gasto social, las percepcio-
nes de alcaldes consultados y habitantes de los municipios muestran que no en
todos los casos ello ocurre de esta forma. Los errores de inclusion y exclusion no
solo tienen una base factual, sino que siguen en boca de diferentes actores locales.
Por su parte, la eficacia del esquema de relaciones intergubernamentales adoptado
se contrapone a la apuesta que en materia de descentralizaciéon y autonomia de las
entidades territoriales realizé el pais desde mediados de los afnos ochenta.

Las definiciones en materia de organizacion y participacién no logran un
empoderamiento de las mujeres involucradas en el espacio ptblico, ni contribuyen
ala formacion de un capital social autonomo que incida en la gestion local, revalie
las relaciones con los gobernantes locales y contribuya al fortalecimiento de la
democracia participativa. En fin, el paso por el Programa de mujeres titulares y
madres lideres, tampoco constituye un avance en materia de equidad o justicia de
género, pues la recarga de actividades que éste les demanda no involucra acciones
que permitan cuestionar estratégicamente su condiciéon y empoderarse en planos
econdmicos, psicologicos, cognitivos y politicos. Por el contrario, se podria estar
favoreciendo una recarga en materia del trabajo no remunerado y en labores del
cuidado, y generando, a su vez, dependencia en torno a recursos monetarios que
no van a generar capacidades para salir de la pobreza.

Esta tension deja entrever que una intervencién estatal de la magnitud
e importancia como la analizada en este estudio ha perdido una oportunidad
valiosa para afectar de manera positiva aspectos relacionados con la superaciéon
de la pobreza en términos de capacidades, la equidad regional, la autonomia y la
descentralizacion territorial, la democracia participativa y la equidad de género.

1.8. ¢Quéfactores externos alalogica del Programa explican esta tension entre
lo técnico y lo socio-politico? En materia de focalizacion territorial la priorizacion de
entidades territoriales que contaran con infraestructura y capacidad operativa para
garantizar que el Programa pudiera ser exitoso primo sobre la necesidad de incluir
los municipios donde maés se requeria focalizar una accién estatal de las caracteris-
ticas de Familias en Accion. Esto se realiz6 en detrimento de los municipios y los
departamentos mas pobres. Y ocurrié de ese modo pues la decision del gobierno
no encontro en las autoridades municipales afectadas ninguna resistencia: en lugar
de presionar a las agencias nacionales para emplear otros criterios de incorpora-
cién de municipios al Programa, se quedaron esperando el turno de inclusion, asi
fuera tardia, o bien realizaron un cabildeo individual que, al final, no tuvo ninguna
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influencia en las decisiones nacionales. Esto pone en evidencia la debilidad politica
de los alcaldes frente al gobierno nacional y su conversién paulatina en operadores
territoriales de decisiones del gobierno central.

De otra parte, el argumento sobre las debilidades institucionales de los
municipios como razoén principal para centralizar el Programa puede ser cierto
en el caso de los municipios de categoria 4, 5y 6, pero no necesariamente en los
demas, es decir, en ciudades pequefias, intermedias y grandes. En estas tltimas, ya
se ha ido acumulando una capacidad institucional que les permitiria administrar
el programa, incluso con reglas de juego generales establecidas por el Gobierno
nacional y adaptadas por las propias autoridades municipales a las particularida-
des de su territorio. En cuanto a los riesgos de manejo politico y de corrupcion, el
argumento no es generalizable a todas las entidades territoriales, como lo muestran
los indices de transparencia, desarrollados y medidos por Transparencia por
Colombia y a los que ya se hizo mencién. De todos modos, de existir tales riesgos,
seria necesario afinar los controles, como ya ocurre por parte de las personerias
municipales, acompanandolos de controles politicos (lo cual, de paso, involucraria
a los Concejales en la marcha del Programa) y de controles sociales.

Ahora bien, no puede negarse que un nimero importante de municipios
presentan déficits en su capacidad de gestion y mayores riesgos de corrupcion que
en otras instituciones gubernamentales. Después de 25 afios de descentralizacion
ese sigue siendo uno de los problemas mas preocupantes de la administracion
publica en los entes sub-nacionales, como lo sefiala el Plan Nacional de Desarro-
llo vigente. La apropiaciéon del sentido de autonomia por parte de los actores
locales (estatales y no estatales) no parece tener una base factual suficiente, lo
que sin duda genera asimetrias con respecto al gobierno nacional y una cierta
desconfianza de este dltimo en la capacidad de los gobiernos locales de manejar el
Programa Familias en Accion.

A ello se suma el hecho de que otros programas nacionales de fortaleci-
miento de capacidades (el PDI, por ejemplo) no lograron el objetivo de dejar
capacidades instaladas que, acumuladas, permitieran un mejor desempeno de
los municipios. Tampoco ha habido una presencia ciudadana visible que presione
por una mejor calidad de la administraciéon puablica (tenemos “una descentrali-
zacion sin pueblo”, dice el ex ministro Jaime Castro) y un mejor desempeiio de
sus autoridades. En esas circunstancias, la estructura descentralizada se debilita y
las entidades territoriales pierden capacidad de ejercer sus competencias y hacer
uso de sus recursos. Es lo que ha ocurrido con el Programa “Familias en Accion”:
las manifiestas debilidades de un buen niimero de municipios para manejar el
Programa llevaron al Gobierno Nacional a disefiarlo con base en un esquema
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piramidal, centralizado, con el argumento de que el Programa peligraria en manos
de las autoridades locales.

Enlo que respecta ala organizacién y la participacion ciudadana, los factores
explicativos por fuera de las l6gicas del Programa son de diversa indole. Algunos
de ellos, estan referidos a la baja tradiciéon participativa que todavia prevalece
en Colombia, a pesar de la existencia de una amplia gama de mecanismos de
participacion ciudadana, especialmente, en el &mbito local. En Colombia, desde
mediados de la década del ochenta y, en especial, a partir de la promulgaciéon de
la nueva Constitucién en 1991, se amplio la oferta de espacios institucionales para
que la ciudadania interviniera en los asuntos publicos. Muchos de esos espacios
no han tenido una 6ptima utilizacion por parte de la ciudadania, debido a la escasa
organizacion de la poblacion para intervenir en lo ptblico, al desconocimiento de
su derecho a participar y a una apatia generalizada frente al cuidado de lo ptiblico.

De otra parte, a pesar de la regulacion normativa que existe en Colombia,
las autoridades locales todavia no han asimilado esos espacios como escenarios
valiosos para la gestion publica, lo que se refleja en el escaso nimero de espacios
que operan adecuadamente. También existen algunas dificultades emanadas de la
Ley, que le restan posibilidades a la participacién ciudadana: la norma no sélo es
dispersa, sino que es amplia en su espiritu pero corta en los instrumentos para el
ejercicio del derecho a participar (Velasquez y Gonzalez, 2003).

Otros factores relacionados con la dificultad de las madres de proyectarse al
escenario publico aluden a la existencia de una cultura de dependencia de algunas
organizaciones y de ciudadanos no organizados con respecto a la institucionalidad
estatal para la obtencion de bienes y servicios. En algunos territorios es visible una
alta demanda de diferentes sectores de la poblacién a las entidades del Estado para
que resuelvan sus problemas y carencias; no es claro un esfuerzo de la ciudada-
nia para ser parte de las respuestas a los problemas. Esa dependencia se expresa
en el caso de las madres beneficiarias del programa. No solo se constata una baja
autonomia en términos de las decisiones que toman en el marco del Programa, sino
que muchas de las acciones y relaciones que se tejen entre ellas son producto de las
iniciativas y las decisiones de los enlaces municipales, mas que de ellas mismas.

En relacion con la perspectiva de género varios aspectos explican la tension
entre un programa que con su disefio logra efectivamente involucrar un niimero
significativo de mujeres de escasos recursos econémicos, tanto en el cumplimiento
de sus propositos sociales de preservacion del capital humano de los nifios, como
en una serie de actividades formativas y ladicas, por un lado, y el hecho de que
este esfuerzo no consigue impactar de modo significativo a esas mismas mujeres,
sus familias y su entorno social en transformaciones conducentes al logro de
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mayor equidad de género, por otro. En primer término, es notoria la ausencia de
la consideracion de la perspectiva de género dentro del Programa, pese al rol tan
relevante que se le da a la mujer dentro del mismo y a que de alguna manera éste
“utiliza” el aporte prestado por las madres beneficiarias y por las madres lideres
en la bisqueda de un proposito que no las beneficiara directamente a ellas, sino a
sus hijos, y que no es necesariamente de caracter inmediato sino que se difiere en
el tiempo. La ausencia de una perspectiva de género contribuiria a mantener una
situacion de inequidad, al partir de una concepcién de la mujer primordialmente
como madre y como cuidadora, que naturaliza los roles que tradicionalmente le
han sido asignados y que no permite pensar en la posibilidad de transformarlos.
Mas atin, la propia accion del programa podria, por omision, tender a profundizar
diferencias derivadas del género.

En segundo término, otro elemento con indiscutible peso en la tension
existente entre la articulacion y movilizacion de las mujeres que hace el programa
y el poco impacto observado en el empoderamiento de éstas esta relacionado
con la utilizacién del mecanismo de subsidio. Este lleva a crear una relacién de
gratitud y de pasividad frente al Estado que en poco contribuye al fortalecimiento
de su condicion de ciudadanas sujetas de derecho. Asi mismo, su propio caracter
hace cuestionar la posibilidad de aportar herramientas para contribuir a que
las mujeres involucradas logren superar la pobreza y alcanzar algin grado de
empoderamiento econoémico.

Por tltimo, se observa igualmente la persistencia de concepciones de tipo
patriarcal y de fendbmenos culturales relacionados con el machismo prevaleciente
en la sociedad latinoamericana, que justifican la actual division de roles existen-
tes y el hecho de que la mujer asuma con exclusividad la responsabilidad frente a
los hijos y las posibles sobrecargas que la obtencion del recurso econémicos pueda
generarle. Asi mismo, el hecho de que se valore en tal alto grado la posibilidad
de estas madres de salir del espacio de lo privado para tener contacto con otras
mujeres y disfrutar de recreacién y momentos ludicos, ofrece indicios de cuél es la
condicién de las mujeres beneficiarias y hasta donde las concepciones ligadas a la
idea de empoderamiento resultan alejadas de su vida cotidiana.

Puede sostenerse, en sintesis, que en todas las dimensiones analizadas en
este estudio es evidente la tension entre los aspectos técnicos y las posibilidades de
lograr un impacto que contribuya a profundizar la equidad territorial y de género,
la descentralizacion y la democracia. Si bien, buena parte de las explicaciones a
esta tension pueden estar asociadas al propio Programa, no es posible negar que
existen condiciones de contexto que también contribuyen a la comprension de las
situaciones descritas.
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1.9. Adicional alo planteado en los apartados anteriores y como antecedente
de las recomendaciones que se presentaran a continuacion, se ha querido finalizar
estas conclusiones resaltando una serie de temas complementarios que buscan
alimentar el debate sobre el Programa. Se trata de topicos especificos, algunos de
ellos planteados como dilemas y otros como retos, que surgen de los hallazgos
mencionados y que conectan lo que se deriva del analisis del Programa hoy con
lo que se proyecta del mismo por parte del gobierno nacional actual, si bien esto
dltimo se trabajara en mayor profundidad en el apartado de recomendaciones
desarrollado a continuacion’s.

En primer lugar se observa que familias en Acciéon ha actuado hasta el
momento sin establecer vinculos con otros programas publicos o privados, con los
que obligatoriamente deberia relacionarse a través de los respectivos Ministerios.
Esto es notorio en lo que respecta a otros programas del sistema de protecciéon
social, lo que se explica no sélo por el peso que Familias en Accién ha tenido en
la practica dentro de la politica social y dentro de las politicas de lucha contra
la pobreza, sino porque dentro del diseno institucional del gobierno nacional
anterior, e incluso del actual no se ha llevado a cabo el ejercicio de tender lazos
de articulaciéon con otras politicas y programas sociales, y mucho menos con
programas ofrecidos desde el sector privado. De esta forma se generan escasas
sinergias y se desaprovechan potencialidades, actuando como rueda suelta y no
como parte de una estrategia articulada de desarrolloy de lucha contra la pobreza.
En este sentido el Programa no debe entenderse como un sistema autarquico
sino como un subsistema articulado dentro de la Red de Proteccion Social y con
claras relaciones con otros programas vinculados, por ejemplo, con la estrategia
de justicia y reparacion, la formacion técnica y superior, la generaciéon de empleo
e ingresos, la familia y el género, entre otros.

En segundo término, no puede dejar de mencionarse el papel de la iniciativa
analizada en la lucha contra la pobreza y la promocién del desarrollo. Al respecto
surge el debate sobre qué tanto el Programa se enmarca dentro de una apuesta
por el asistencialismo o qué tanto promueve la promocién y la corresponsabilidad.
El peso que el Programa da al subsidio y la falta de articulacién con proyectos
que le den continuidad a las labores de preservacion y formacion del capital
humano, tienden a convertirlo en asistencialista, pese a la apuesta que se hace
por la promocidén en diversas conceptualizaciones del Programa. En este punto el
tema del subsidio es relevante. Aunque funcionarios y defensores del Programa
insisten en que éste no es lo mas importante dentro del conjunto de esfuerzos que
despliega Familias en Accion, las evidencias encontradas en terreno parecerian

13 Es de mencionar que muchas de las ideas aqui presentadas surgieron del seminario Nacional en el
que fueron presentados los resultados de la investigacién y de los aportes de funcionarios y expertos
que participaron en él.
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apuntar a lo contrario. Segtn las propias expresiones de los actores consultados,
esos recursos constituyen el aspecto mas importante del Programa y, aunque
logran resolver problemas inmediatos, no consiguen por si mismos sacar a la
gente de su condicion de pobreza, a la vez que generan dependencia y clientela,
que luego propicia réditos electorales y politicos.

Adicionalmente, no se puede desconocer que han pasado mas de 10 afios
desde el inicio del Programa y que, mas que balances sobre los logros alcanza-
dos en materia de lucha contra la pobreza, las perspectivas a la vista implican
la continuidad de los subsidios. En este sentido es importante para el Programa
superar su caracter asistencialista y potenciar su condicién de programa
promotor para lo cual cuenta con elementos que debe articular con otras politicas
y programas sociales, que van mas alla de su propio accionar. Nuevamente, la idea
de un programa muy centrado en si mismo y autarquico, rifie con sus posibilida-
des de proyeccion amplia.

Unido con lo anterior, se encuentra, en tercero y altimo lugar, el tema de
hasta dénde se esti garantizando que se cumplan los propoésitos centrales del
Programa como son la formacion de capital humano y social. Como se mencion6
anteriormente en relacion con este punto existe una limitacion derivada de la
imposibilidad de contar con una linea de base, con indicadores sdlidos y con
verdaderos sistemas de evaluacion que permitan analizar hasta donde se ha
aportando a esa formacioén de capital.

Aunque se valoran los logros del programa, ha habido evidentes problemas
con las condiciones para determinar la salida del proceso para cada familia, lo cual
reduce el impacto potencial y puede generar efectos perversos. Asi mismo, no existe
un claro balance sobre las capacidades que se generan, éstas son mas bien difusasy
dejan de lado aspectos que van mas alla de lo cognitivo (incluyendo la agencia). Las
evaluaciones de impacto que se conocen dejan preguntas sin contestar en relaciéon
con aspectos esenciales como la real posibilidad de vinculacion laboral de jovenes
“egresados” del Programa o con sus capacidades para entender los retos y oportuni-
dades que genera la globalizacion. No es solo importante el acceso a la educacion y la
culminacién de procesos de escolarizacion (que segin los hallazgos de este estudio
no se esta garantizando del todo) sino la calidad de la educacion que se recibe.

De alguna manera el programa deberia tratar de que las capacidades por él
generadas contribuyan a insertarse conscientemente en los procesos de globalizaciéon
y respondan a exigencias del mundo de hoy tales como la creatividad, la adaptabili-
dad a los cambios permanentes y la resiliencia o capacidad de reaccionar de manera
adecuada y oportuna a los impulsos provenientes del exterior. De otro lado, las
capacidades generadas deberian ir mas alla de la concepcion del individuo y de las
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familias como agentes econémicos y de reproduccion social, para darles herramien-
tas para escoger su forma de vida, y crear capital social y ciudadania activa.

Recapitulando y sintetizando lo planteado en estas conclusiones, se podria
sostener que el Programa Familias en Accién cuenta con un amplio potencial en
diversas materias, que podria aprovecharse de mejor manera. En esa perspectiva, algo
que resulta central es evitar una mirada endogamica, que lo posicione como centro
de la politica social y de lucha contra la pobreza. Resulta necesario también fortale-
cer las articulaciones con otros componentes de la politica del gobierno nacional, tal
y como se sustenta en las recomendaciones que se presentan a continuacion.

2. RECOMENDACIONES

El diseno de recomendaciones para el Programa Familias en Accién debe
atender a un doble referente: de un lado, los hallazgos del estudio presentado en
las paginas anteriores; y, de otro, el analisis del nuevo entorno social y politico del
Programa, en particular de las estrategias en materia econémica y social formula-
das por el Presidente Santos en su programa de gobierno y en el Plan Nacional de
Desarrollo. A continuacion se realiza una breve resefia de los cambios de énfasis
introducidos por el nuevo gobierno en el disefio de la politica social, luego de la
cual se presentaran algunas recomendaciones para alimentar la discusion sobre el
Programa Familias en Accion

2.1. Un cambio de énfasis

El gobierno del Presidente Santos ha introducido algunos cambios de énfasis
en el disefo de la politica social ¢En qué consisten? El Programa Familias en Accion
nacié en un escenario de crisis econémica. A finales de los noventa, el comporta-
miento del sector productivo cay6 a niveles negativos, la banca sufri6 una de sus
peores quiebras y el gobierno no pudo contener los efectos negativos de esa situacion
en el empleo y en las condiciones de vida del pais, lo que hizo cada vez méas evidente
la vulnerabilidad de los grupos mas afectados, contribuyendo también a aumentar la
aceptacion y viabilidad politica de las reformas econ6micas*.

Desde los primeros anos de su implementacion, Familias en Accion se
convirti6 en uno de los principales instrumentos —si no el mas importante- de

14 “La crisis econ6mica, sumada a la precariedad de los mecanismos de proteccion social, ha llevado a
muchas familias a desacumular activos productivos y a interrumpir sus inversiones en capital humano,
lo que, sin duda, afectar4 sus vidas mucho més alla de la coyuntura actual.” (...)“Para alcanzar el objetivo
de una sociedad mas equitativa en la que todos los ciudadanos se beneficien de los frutos del crecimiento
econdmico, la politica social del gobierno tiene que atender tres desafios principales: a) Aumentar la
eficiencia del gasto social para que los mayores recursos se traduzcan en mejores resultados, b) mejorar
la focalizacion del gasto para que los recursos lleguen a los mas necesitados y c) consolidar un sistema
de proteccidn social para que las crisis econémicas no comprometan por completo, las posibilidades
futuras de los grupos vulnerables. ” (Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006, pag. 165- 166).
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la politica social del gobierno nacional durante el periodo de analisis. Incluso, el
Programa terminé opacando las redes de proteccion social, como marco de accion
integral para enfrentar la pobreza. Varias fueron las causas de este hecho. En
primer lugar, el “Estado comunitario”, promovido por el gobierno del Presidente
Uribe, considero a los pobres como agentes inactivos que tenian que serias dificul-
tades para afrontar los riesgos en situaciones de crisis y generar su propio desarro-
llo, lo que podia reducir de manera irreversible su capital humano y perpetuar el
ciclo intergeneracional de la pobreza. Bajo esta concepcion el programa Familias
en Accion se present6 como la gran innovacion en el manejo de la politica social,
con menores costos y mayor eficacia e impacto del gasto pablico social.

Partiendo del supuesto de que el crecimiento econémico es un motor del
desarrollo, se considerd que la economia contaria con las herramientas necesarias
para lograr avances significativos en la generacion de empleo si se garantizaba
su conversion productiva y aumentaba su eficiencia. Con esto, se avanz6 en la
tesis de la politica social restrictiva, dirigida a los segmentos de la poblacion que
estaban fuera del mercado, por lo cual quedaban relegadas a un lugar secundario
las acciones estructurales integrales para enfrentar la desigualdad que histoérica-
mente habia vivido el pais®.

Un aspecto clave en ese sentido fue el impulso, durante los dos periodos de
gobierno del Presidente Alvaro Uribe, a la inversién extranjera en sectores estratégi-
cos que requieren una cantidad intensiva de capital, como la mineria. Se dio, ademas,
énfasis a la ampliacién de convenios y tratados de politica comercial, la reforma a
la empleabilidad, la simplificacion de tramites y la implementacion de estructuras
tributarias especiales para los interesados en traer dinero al pais. De ese modo se
insertaria la economia nacional en la economia mundial, con base en la reduccién de
las trabas que supuestamente generaban impedimentos a la iniciativa privada.

Esas politicas tuvieron dos soportes: de un lado, la estrategia de seguridad
democratica, fundamentada en la presencia de las fuerzas armadas en todos los
puntos cardinales del pais, en busca de control territorial y de seguridad frente alos
actores ilegales, bajo el supuesto de que la seguridad es pre-requisito de la politica
social y de que ella seria la base para le generaciéon de confianza inversionista.
De otro, un ordenamiento institucional que privilegiaba la accién del gobierno
central como determinador del gasto ptblico y que se enfocaba en la intervencion
directa del Estado en asuntos netamente territoriales a través de programas como
Familias en Accion.

15 “La politica social necesita un ambiente macro-econdémico y social méas estable y seguro. (...)
La superaciéon de la pobreza en el corto plazo necesita esfuerzos focalizados y la recuperacion del
crecimiento. Esto exige las implementacion de ajustes regulatorios en los sectores de infraestructura
y servicios publicos, inversiones del capital privado en ciencia, tecnologia, educacion y salud” (PND
2002-2006, pag. 103).
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Desde el afio 2006, el Programa Familias en Acciéon adquiri6 una mayor
importancia, al ser considerado como la estrategia principal para el incremento
del capital humano, fisico y social, y el uso sostenible del gasto social. Esa fue la
prioridad del gobierno ante la necesidad de generar acciones directas en favor de
la poblacion vulnerable. Al mismo tiempo, se profundiz6 en el pais la percepciéon
sobre las bondades de la focalizaciéon social. El argumento basico era que “el
crecimiento, acompafiado con buenas politicas de gasto focalizado, permite
romper los diversos circulos que perpetian la pobreza™®. El gobierno nacional
asigno a la Red para la Superacion de la Pobreza Extrema “Juntos” un papel
central en la generacién de condiciones para el desarrollo de las familias mas
pobres; sin embargo, su accion estuvo sujeta a la implementacion del programa
Familias en Accion; se la consider6 como un complemento, mis que como una
estrategia central de lucha contra la pobreza.

Estos mismos componentes aparecen en la propuesta del Presidente Santos,
pero con énfasis diferentes. En efecto, el nuevo gobierno ha venido introduciendo
algunas modificaciones en la politica social, enmarcadas en su deseo de encaminar
al pais hacia la prosperidad democratica. Ese fue el eje de su campaiia electoral y
de su programa de gobierno. La prosperidad democrética articula tres componen-
tes: le generacion de empleo, la lucha contra la pobreza y la garantia de seguridad
para todos los colombianos. Para efectos del analisis de la politica social interesan
los dos primeros componentes.

Para la generacion de empleo el gobierno decidié dar impulso a diferentes
sectores de la economia que en el Plan Nacional de Desarrollo se conocen como
las “locomotoras” del crecimiento: el minero-energético, la vivienda, la infraes-
tructura de transporte, el agropecuario y la innovacion. Entre méas dinamismo
muestren esos sectores, mayor sera la generacion de empleo formal, la produccion
de riqueza y mejores las condiciones de vida de la poblacion®.

En tal sentido, desarrollo econémico y desarrollo social deben aparecer como
dos procesos articulados, para lo cual el gobierno ha de enfrentar varios desafios: i)
incrementar la eficiencia del gasto social; ii) mejorar su focalizaciéon para beneficiar
prioritariamente a los mas vulnerables; iii) consolidar un Sistema de Proteccién
Social (SPS) que contribuya eficazmente a fortalecer y proteger el capital humano
y los ingresos de los hogares, y a reducir su vulnerabilidad; y iv) lograr la inclusion
social de los diferentes grupos étnicos, asi como la igualdad de género.

16 DNP, Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010, Bogota, pag. 31-32.

17 La propuesta no se refiere, sin embargo, a politicas de distribucion del ingreso y la riqueza. El plan
de desarrollo no da suficiente importancia a temas de distribucién y crecimiento “pro-pobre”, ni por el
lado de los impuestos ni por el del gasto.
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La lucha contra la pobreza implica garantizar la igualdad de oportunida-
des, uno de cuyos principales instrumentos es el Sistema de Protecciéon Social.
Este debe incluir, a ojos del actual gobierno, tres elementos: la seguridad social
integral (salud, riesgos profesionales y proteccion al cesante); la promocién social
y un conjunto de politicas y programas de formacion de capital humano. Una de
la principales herramientas del SPS es la Red para la superacion de la pobreza
extrema, UNIDOS (anteriormente JUNTOS), la cual debe enfrentar varios retos
para lograr su propésito, entre ellos fijar condiciones claras de salida de la Red y
los mecanismos de transicion, suplir la falta de focalizacion geografica, fortalecer
los mecanismos de asignacion, definir mejor las competencias de las entidades
vinculadas a la Red y superar las debilidades en la capacidad de gestién de las
entidades territoriales'®.

En contraste con posturas precedentes, el gobierno del Presidente Santos
propone un criterio de corresponsabilidad de los pobres en la tarea de superar su
condicion. Con ese planteamiento se busca abandonar el esquema de asistencia-
lismo y, mas bien, generar condiciones de auto- subsistencia en vez de dependen-
cia con respecto a los programas gubernamentales: “defendemos la creacion de
una serie de incentivos que hagan viables conductas que en el inmediato presente
parecen poco rentables para las comunidades pobres, tales como asistir a controles
médicos, sustituir cultivos ilicitos o mantener a sus hijos en el colegio, en vez de
enviarlos a trabajar. Asi, el Estado se compromete a proveer los bienes y servicios
adecuados y la poblacién se compromete a hacer uso de los mismos”™*.

Se cambia asi la vision de “beneficiarios” por la de “participantes”, ya
que las personas que entran en los programas del gobierno deben reconocer su
situacion y hacer uso de las herramientas que se les proporcionan para gestionar
su propio desarrollo. Con este cambio de vision el gobierno pretende al mismo
tiempo formar ciudadanos que conozcan y exijan sus derechos y se conviertan en
personas activas dentro de sus comunidades=°.

Este nuevo concepto le ha quitado peso a Familias en Accién dentro del
conjunto de la politica social. Aunque los estudios ponderan los impactos del
Programa y el propio Presidente Santos habla de él como el eje de su politica

18 Como puede verse, los desafios planteados por el gobierno concuerdan bastante con los resultados
de este estudio.

19 Diego Molano. “Accién social en Colombia: del asistencialismo a la corresponsabilidad”, Blog de
Pensamiento Social Estratégico, Fondo Espafia-PNUD, Disponible en: http://www.fondoespanapnud.
org/2010/04/accion-social-en-colombia-del-asistencialismo-a-la-corresponsabilidad-articulo-del-
alto-consejero-presidencial-para-la-accion-social-y-la-cooperacion-internacional/, ltimo acceso:
Enero 30 de 2012.

20 Este punto también concuerda con las conclusiones de este estudio.
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social?, la realidad parece ser otra. En efecto, en el Plan Nacional de Desarro-
llo Familias en Accion no aparece como programa bandera de la politica social,
y en el diagndstico no se realizd un andlisis concienzudo sobre sus avances y
retrocesos en el tiempo que lleva implementado. El programa es mencionado
esporadicamente para articularlo al logro de otras metas de proteccion social
como las correspondientes a la primera infancia. Incluso, se propone la revision
de las condicionalidades para articularlo con otras estrategias como la “de cero a
siempre” que busca atender de manera mas comprehensiva a la primera infancia.

Recientemente, el Senador del Partido de la Unidad Nacional, Juan Lozano,
impuls6 el proyecto de ley 220 de 2011 por medio del cual se regula el funciona-
miento del Programa, proyecto que fue sancionado en junio de 2012 como ley de
la Republica (Ley 1532 de 2012). Con esta iniciativa se espera elevar a rango legal
el Programa para convertirlo en politica de Estado y generar asi mayor seguridad
juridica a sus beneficiarios en la continuidad de los subsidios. El proyecto define
las condiciones de ingreso, el desempeno del mismo y establece las condiciones de
retiro. Respecto a este tltimo, el articulo 9, sefiala: “Hasta tanto no se completen
los ciclos de educaciéon y nutricion iniciados con los miembros de una determi-
nada familia beneficiada, esta no podra ser retirada del programa. El Estado
garantizara las apropiaciones necesarias para tal proposito”22.

Otra de las modificaciones introducidas por el gobierno actual con respecto
a la politica social tuvo lugar en el 4mbito institucional. La Ley 1444, de mayo
de 201123, en su articulo 18 le otorgbd al mandatario facultades extraordinarias
por seis meses para “(...) reasignar funciones y competencias organicas entre las
entidades y organismos de la Administracion Publica Nacional y entre éstas y
otras entidades y organismos del Estado (...) senalar, modificar y determinar los
objetivos y la estructura orgénica de las entidades u organismos resultantes de
las creaciones, fusiones o escisiones y los de aquellas entidades u organismos a
los cuales se trasladen las funciones de las suprimidas, escindidas, fusionadas o
transformadas, y de la Agencia Nacional para la defensa juridica del Estado (...)".

21 “Familias en Accién contribuye con ese objetivo de darles mas seguridad a los colombianos,
mejorando la calidad de vida de los nifios, nifias y jovenes que hoy reciben en su etapa escolar el
subsidio condicionado. Es un programa estrella no solo a nivel nacional sino internacional. Ya en 40
paises del mundo tienen programas parecidos pero solamente a tres los sefialan como casos exitosos:
México, Brasil y Colombia” (Departamento Administrativo para la Prosperidad Social, Palabras del
Presidente Santos durante la Asamblea de Beneficiarios de Familias en Accién, Monteria, 11 febrero
de 2011. http://www.accionsocial.gov.co/contenido/contenido.aspx?conID=5572&catID=127. Ultimo
acceso: Enero 31 de 2012.

22 Esta condicion de retiro parece sin embargo ser un arma de doble filo pues puede incentivar a las
familias a demorar los procesos educativos y los niveles de nutricion para no perder el beneficio del
programa; ademas, no se especifica como se abordara el tema con la poblacién beneficiaria al darles a
conocer la decision de salida.

23 “Por la cual se escinden unos ministerios, se otorgan precisas facultades extraordinarias al
presidente de la republica para modificar la estructura de la administracién publica y la planta de
personal de la Fiscalia General de la Nacion y se dictan otras disposiciones”.
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En el marco de estas competencias el alto gobierno determin la creacion
del Departamento Administrativo para la Prosperidad Social, DPS (Decreto
4155 de 2011), y la desapariciéon de Acciéon Social, antigua entidad responsable
del Programa Familias en Acci6n. El nuevo Departamento Administrativo se
encuentra adscrito a la Presidencia de la Reptuiblica y con él se pretendi6 institu-
cionalizar los programas que estaban dependiendo del Ejecutivo. Su funciéon es
formular e implementar de manera directa o a través de las entidades adscritas las
politicas publicas y los programas para la superacion de la pobreza, la reparacion
de las victimas de la violencia y la atencion a la poblacion vulnerable.

En términos de la politica social es de destacar que la entidad encargada del
tema de la inclusion social es 1a Agencia Nacional para la Superacién de la Pobreza
Extrema-ANSPE, en el marco del cual se adscribe la Red Unidos. Esta, que puede
considerarse la segunda fase de Red Juntos y que maneja un esquema similar
al de Chile Solidario, consiste en la firma de acuerdos de corresponsabilidad en
los que el gobierno se compromete a dar acceso preferencial a los servicios del
Estado, y las personas a cumplir con las metas planteadas por el cogestor social+.

La Red es coordinada por el Departamento Administrativo para la prosperi-
dad Social, el Ministerio de la Proteccion Social y el Departamento Nacional de
Planeacion, y estd conformada por los ministerios de Agricultura y Desarrollo
Rural; Educaciéon Nacional; Interior y Justicia; Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial, y Defensa. También hacen parte de la Red, la Consejeria Presidencial
para la Equidad de la Mujer, la Registraduria Nacional del Estado Civil, el ICBF,
FINAGRO, el INCODER, el SENA, Bancoldex, la Policia Nacional y el ICETEX. En
esta nueva estructura institucional, el Programa Familias en Accion es manejado
directamente por el DPS en cabeza de su director, pues no est4 inscrito en ninguna
de las entidades adscritas al Departamento.

Los cambios introducidos por el Gobierno del presidente Santos abren
nuevos horizontes a la politica social y constituyen un nuevo marco para la
formulacion de propuestas relacionadas con el programa de transferencias
condicionadas. Tales propuestas pueden ser ubicadas en dos planos complemen-
tarios: aquellas que pueden contribuir a la reduccion de los niveles de desigualdad
y de pobreza en el pais, y aquellas que buscan introducir mejoras en el diseno
actual del Programa. Partimos de la consideracion de que toda politica social y sus
programas son perfectibles. Las recomendaciones que se esbozan a continuaciéon
no tienen otro proposito que contribuir a mejorar las apuestas vigentes.

24 Dichos co-gestores son responsables de asumir el acompanamiento a las familias vinculadas
durante un periodo no mayor a cinco afios. Su papel es el de motivar las familias para que movilicen
sus propios recursos, sus conocimientos, sus habilidades y sus decisiones en la consecucion de 45
logros basicos que se plantea la estrategia.
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2.2. Un concepto integral de la politica social

El pais atn enfrenta un desafio muy importante en la asimilacién -y en
congruencia con esto, en la puesta en marcha de acciones concretas- de los
cambios conceptuales y teoricos involucrados en la nocion de desarrollo con
equidad, en particular en lo relativo a la politica social. Después de 21 afos del
dictamen constitucional sobre el Estado Social de Derecho en pro de la garantia
de los Derechos Humanos y de la priorizaciéon del orden social, se continta
evidenciando la ambigiiedad entre este precepto y la aplicacion de los modelos
econdémicos que han relegado a la politica social a un plano secundario. Se le
ha dado a ésta, en primer lugar, un caracter remedial, en tanto su funciéon se
restringe a dar respuesta a los posibles efectos nocivos que la implementacion de
las politicas econémicas pueda tener sobre la poblacion, en especial la que queda
marginada de la dindmica de los mercados. Pero también posee atin un cierto tono
asistencialista que pone el acento en la entrega de un subsidio monetario que,
como se analizd en este estudio, genera fuerte dependencia de la poblacién méas
pobre con respecto al Estado.

El programa Familias en Accion debe ser entendido como un instrumento,
entre varios, de la politica social. Dicha politica abarca otros componentes y debe
ser concebida de manera integral, de forma que se articulen y complementen los
diferentes programas, adoptando un enfoque de derechos. En ese sentido, un
primer aspecto tiene que ver con la necesidad de promover un cambio estructu-
ral en la concepcion de la pobreza que tenga efectos en el disefio de estrategias
para superarla. Tales estrategias deben buscar la integracion de los programas
gubernamentales de asistencia a los méas pobres con iniciativas que promocio-
nen sus capacidades y “funcionamientos”, con el fin de que puedan expandir sus
libertades humanas? y logren ser autogestores de su propio desarrollo y bienestar,
los cuales no son necesariamente los mismos para todos.

En primera instancia ya se ha avanzado en la realizacién de cambios
conceptuales sobre el fenémeno de la pobreza y pobreza extrema —por ende, su
forma de medici6on- con una visién mas amplia que la de la simple carencia de
los ingresos. Actualmente, se ha consolidado en el pais la definicion de pobreza
multidimensional que hace alusi6én al grado de privacion de las personas en varias
dimensiones?*, con lo cual se busca hacer comparaciones entre grupos poblacio-
nales, que permitan determinar no sélo la incidencia de la pobreza sino la brecha

25 Amartya Sen concibe el desarrollo como un proceso de expansion de las libertades de los individuos:
libertad para participar en el mercado y la economia, libertad para participar en la politica, libertad
de expresion, oportunidades sociales (educacion, servicios sanitarios), proteccién social, entre otras.
26 El DNP definié 5 dimensiones y 15 variables. Las dimensiones son: condiciones educativas del
hogar, condiciones de la nifiez y juventud, trabajo, salud, servicios ptblicos domiciliarios y condiciones
de la vivienda
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y la severidad. Partiendo de este importante avance, es necesario adecuar y/o
reformular los objetivos y las metas de los programas dirigidos a la superaciéon
de la pobreza para evitar quedarse en el reduccionismo cuantitativo —predomi-
nante hasta ahora- de fen6menos complejos que involucran al ser humano en su
relacion con el entorno y con la sociedad.

El actual gobierno nacional ha empezado a avanzar por este camino trabajando
en el redisefio de una tercera fase de Familias en Accién. En la formulacion de esta
nueva etapa se han tenido en cuenta los resultados de medicion de pobreza dentro
del enfoque multidimensional, lo que ha producido cambios que deben ser incorpo-
rados en el desarrollo del programa. Se pretende por ejemplo, reforzar aspectos
como la corresponsabilidad?, y la ampliacién del programa para incluir a los jévenes,
muchos de los cuales ya han hecho parte del programa como nifos. El gobierno ha
contemplado la opcién de darles subsidios para la continuacién de sus estudios una
vez concluyan la educacion media. Se reconocié como un aspecto esencial brindarles
apoyo y acompahamiento para que no interrumpan su proceso de desarrollo. Sin
embargo, no se perciben cambios conceptuales que se reflejen en una reorientacion
de la finalidad del programa. Se contintia adoptando el enfoque de acumulacion de
capital humano cuyo alcance se puede considerar limitado.

La intencion de romper con la transmision intergeneracional de la pobreza
a través de inversiones en la salud y la educacion de los menores de edad se ha
reducido a un propoésito netamente economicista —sin desconocer que es un
componente comin a la mayoria de programas de TMC y no s6lo a Familias en
Accion-. Se asume, por un lado, que las personas saludables estin mas aptas para
su desempefio académico y laboral; y, por otro, que la educaciéon es un factor
clave para que el individuo se convierta en una herramienta 1til y contribuya a la
produccién y productividad del pais. En contraposicion a esta forma restringida
de considerar la educacion, es urgente —tanto desde el programa como por fuera
de él- mejorar su calidad, en especial su pertinencia dentro del contexto nacional,
en la busqueda de una formacién més adecuada para la vida y el trabajo.

Se considera que el programa y, en general, la politica social deberian
descansar sobre los principios de la garantia de los derechos humanos, pues, por
ejemplo, se han dejado de lado los propésitos fundamentales de la educacién como
derecho. Bajo este enfoque, ésta tiene por objeto el pleno desarrollo de la persona-

27 La corresponsabilidad se refiere al papel que cumplen las personas en el proceso de superaciéon de
su condicion de pobreza a través de los programas auspiciados por el Gobierno Nacional. Con este
planteamiento se quiere abandonar el esquema de asistencialismo para contribuir a generar condicio-
nes de auto subsistencia en vez de perpetuar las conductas de dependencia. Sin embargo, trabajar
bajo el principio de generar condiciones de “auto subsistencia” no parece ser un esfuerzo suficiente
para que las personas dejen de ser dependientes. Subsistir es lo minimo para la dignidad humana, por
lo que el eje del asunto consistiria en propiciar las condiciones para el desarrollo de las capacidades
bésicas dentro de las potencialidades de las personas.
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lidad, el fortalecimiento de los derechos humanos, las libertades fundamenta-
les y la identidad cultural. Dentro de una visién mas amplia, la educacién es un
instrumento fundamental para el empoderamiento de las personas como sujetos
de derechos, por lo que es necesario asumirla como un fin en si mismo y no exclusi-
vamente como un medio para lograr los propdsitos anteriormente mencionados.

Otro elemento trascendental es la consolidacion de acciones sostenidas
para estimular la generaciéon de empleo e ingresos a través, por ejemplo, de la
promocion y el apoyo a proyectos productivos asociados a formas comunitarias.
Este fue un reclamo reiterado de diferentes personas y grupos en los municipios
en los que se realiz6 un trabajo de campo. En particular, los alcaldes municipa-
les fueron insistentes en sefialar que sin ese tipo de Programas, que algunos de
ellos han apoyado de manera reiterada, Familias en Accién puede generar efectos
contrarios a sus “loables propoésitos”. Pero también fue una demanda de las
madres beneficiarias y de diferentes actores locales que son conscientes de que el
subsidio por si mismo no afecta las causas estructurales de la pobreza y que, en el
mediano plazo, la ayuda del Estado podra desaparecer?®.

Por lo demas, esta recomendacion se plantea con el propodsito de buscar
instrumentos que den mayor injerencia a los gobiernos locales para el mejor
desempeno del programa, la superaciéon de la vision asistencialista mediante la
generacion de programas complementarios y el reforzamiento de su papel dentro
de la accion publica descentralizada. Sin embargo, se reconoce que en un marco
méas amplio al de Familias en Accion los proyectos de generacion de ingresos en
muchos casos no han coronado con éxito sus propoésitos, pues se ha presentado
alta mortalidad en los emprendimientos, y los que han sobrevivido han pasado en
alta proporcion a formar parte de la informalidad -pues en su mayoria son parte
de proyectos de subsistencia- y a las formas de empleo no digno.

Por ello, es urgente diseflar e implementar una vigorosa politica de empleo
desde el nivel central, asunto que ha estado rezagado por muchos afios dentro
de la puablica nacional. El actual gobierno ha enfocado la politica de empleo a
la reduccién de los costos laborales, dejando de lado alternativas que implican
medidas desde la demanda y/o la creacion de una estrategia de fortalecimiento de

28 En este aspecto hay que reconocer que la Red Unidos tiene dentro de sus estrategias la de brindar
acompanamiento en la bisqueda de empleo para poblacién adulta con desempleo de largo plazo,
estableciendo un mecanismo para generar una transicion de un sistema de transferencias monetarias
condicionadas a un escenario donde la poblacién en situacién de pobreza y desplazamiento pueda
generar ingresos de manera auténoma y sostenible. Falta evaluar los resultados de esta estrategia
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la educacion para adaptarla al trabajo. Esto refleja una vision bastante corta de la
politica, que claramente no va dirigida hacia el pleno empleo.

También es fundamental garantizar una mayor articulacién en el seno de la
politica social para conseguir un engranaje mas dinadmico dentro de los programas
de la red de proteccion social y los demas sectores que la integran. Mientras sus
programas sigan funcionando de manera desarticulada, la politica social seguira
desperdiciando el potencial que pueda tener en su ejecucion lo cual se ve reflejado
en lentos avances sociales expresados en los indicadores tradicionales.

La aplicacién de la politica a través de programas, muchas veces aislados,
hace parte de una tendencia, que se presenta no solo en el pais sino a nivel mundial.
Esta se caracteriza por la transformacion de la concepcién e implementacion de
la politica social desde un nivel macro y central —en particular las estrategias de
reduccion de pobreza a través de los “safety nets™- hacia una visiéon de proyectos
especificos (project approach), con el argumento de que focalizando la interven-
cion se pueden alcanzar resultados més eficientes. Aunque no se niega que en el
pais la aplicacion de este enfoque ha tenido impactos positivos, no se debe ignorar
el rol que el Estado debe jugar en la configuracién de una politica social mas
amplia que consiga resultados de mayor impacto y de mas largo plazo.

Adicionalmente, es preciso aunar mayores esfuerzos para integrar la
politica econdmica y la politica social a fin de producir efectos méas contundentes
de una y otra. En esa direccién es necesario considerar por lo menos dos aspectos:
en primer lugar, una reforma tributaria que modifique la estructura impositiva
del pais bajo criterios de progresividad y capacidad contributiva. Tal reforma debe
reconocer las potencialidades de los tributos al suelo y al desarrollo urbano como
fuente de recursos para la ejecucion de programas redistributivos. Desde el punto
de vista productivo, es importante aprovechar los recursos generados por las
industrias extractivas para potenciar otras actividades intensivas en mano de obra
y encadenamientos como la agricultura, la industria y los servicios inteligentes, el
turismo y las comunicaciones.

En segundo lugar, la politica social y la politica econémica deben dar
prioridad a la distribuciéon de la tierra, reconociendo que la concentraciéon
puede incidir negativamente sobre la productividad, teniendo en cuenta que la
concentracion de la riqueza es mucho mayor que la del ingreso. En este aspecto
es importante resaltar las nuevas normas vigentes en el pais, relacionadas con
la restitucién de los derechos de las victimas del conflicto que fueron despoja-

29 En el plan de desarrollo “Prosperidad para todos” (2010-2014) se reconocid que el pais tiene la tasa
de desempleo mas alta en América Latina, empero, se propuso una modesta meta de disminuirla a
8,9% en 2014; si se compara con otros paises de la region esa tasa seguiria siendo alta: Argentina 7.9%;
Brasil 7%; Chile 8,7% en 2011.

304



Conclusiones y recomendaciones

dos de sus tierras. Constituyen sin duda un avance importante en la devolucion
de sus propiedades y una medida de justicia para los colombianos victimas de
la violencia, por lo menos en su intenciéon. Sin embargo, no contemplan ningin
tipo de reforma agraria o cambios en la propiedad de la tierra, importantes para
dinamizar la produccién agraria y reducir los niveles de conflicto social y politico.

Finalmente, la vision integral de la politica social debe contemplar una
estrategia tendiente a modificar la situacion de inequidad de género existente en
nuestra sociedad. Dicha estrategia implica, por supuesto, un conjunto de medidas
que van mas alla de lo que puede plantear un programa social especifico como
Familias en Accién, Incluye transformar los sistemas de proteccién social, de tal
forma que las tareas de cuidado no recaigan sélo en la solidaridad familiar, asi
como cambios en las normas laborales e incrementos en materia de responsabili-
dad social de las empresas. De igual forma es necesario modificar pautas cultura-
les para que no se refuerce la distincion entre lo econémico y lo doméstico.

El cambio hacia un concepto integral de la politica econémica y social
requiere también transformaciones institucionales y en los sistemas de
gobernanza. La primera de ellas tiene relacién con el modelo de descentraliza-
cion. Hoy dia, la estructura descentralizada del Estado colombiano esta expuesta
a varios riesgos, entre los que se destacan su propia debilidad institucional de
un numero importante de departamentos y municipios, la presion de los actores
armados sobre la gestion municipal y departamental (Velasquez, 2009) y las
estrategias recentralizadoras implementadas por el gobierno nacional en los
altimos quince afios. La politica social no s6lo debe encontrar un marco equitativo
de relaciones entre los diferentes niveles de gobierno, sino que puede contribuir
a incrementar su eficacia, mediante la implementacion de programas que tengan
como principio fundamental el respeto de la autonomia de las entidades territo-
riales, las relaciones equilibradas entre los niveles de gobierno, la planificacion en
diferentes escalas y el control social de la gestion publica. Uno de los argumentos
que se ha esgrimido para la centralizacion del gasto social es la supuesta inmadurez
técnica y politica de los municipios y departamentos. Aceptando que muchos de
ellos poseen ese tipo de debilidad, lo cierto es que nunca podra ser superada si se
sigue con la tendencia a concentrar en el gobierno nacional las decisiones sobre
los programas que por su naturaleza y por su campo de competencia deberian
desarrollar las entidades territoriales.

En esta misma linea, es necesario pasar de una participacion pasiva e
instrumental de la sociedad en la politica social a un escenario en el que se preste
mayor atencion al potencial individual y colectivo que se puede estar perdiendo en
materia de desarrollo local. Es previsible que una ciudadania organizada, con un
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tejido social fuerte, con la utilizacion de espacios de participacion ciudadana y con
incidencia en lo publico puede llegar a jugar un rol esencial en el mejoramiento
de su calidad de vida y, por ende, en el mejoramiento de la gestion publica y el
desarrollo en el pais.

2.3. Mejorar el Programa

El Programa Familias en Accidén puede ser mejorado en varios aspectos de
su disefio técnico, sobre todo en la mira de reducir las tensiones entre lo técnico
y lo sociopolitico, descritas en la primera parte de estas conclusiones. Un primer
asunto es el de focalizacion social, considerado central en la medida en que las
intervenciones gubernamentales deben privilegiar a los més pobres. La cuestion
es como garantizar que los subsidios lleguen a la poblaciéon que realmente los
necesita. Ello depende en parte de la nocién de pobreza que dé soporte al disefio de
la focalizacion. Un enfoque centrado en las capacidades de las personas antes que
en aspectos relacionados puramente con el ingreso, obliga a que los programas de
asistencia social sean relativos en los satisfactores y absolutos en las capacidades.
En otras palabras, el punto clave es la provision eficiente de bienes y servicios y su
impacto en el incremento de las capacidades de la poblacion beneficiaria.

En ese sentido, resulta clave mejorar los mecanismos de focalizacion, pues los
actuales son percibidos como débiles o superficiales por la poblacién beneficiaria. El
SISBEN puede ser un instrumento bésico de clasificacion para determinar priorida-
des en la asignacion de recursos en programas de carcter asistencial. Sin embargo,
no es conveniente depender exclusivamente de ese instrumento3°, sino que se
requieren reglas de acceso e instrumentos adicionales de clasificacion o acceso, que
dependen de la naturaleza del Programa y de los contextos especificos en los que se
va a ejecutar. Es necesario que la focalizacion tenga en cuenta, ademas, indicadores
territoriales que orienten a los programas en sus decisiones de inversion.

A ese respecto, es necesario compatibilizar de mejor manera el Programa
con la estructura descentralizada del Estado, de modo que los municipios —
incluso los departamentos- puedan tener una mayor injerencia en la conduccion
del Programa. Una tarea que podrian cumplir los municipios seria la de seleccio-
nar los potenciales beneficiarios. Es importante recoger la sugerencia de varios
actores locales, planteada durante la realizacion de los estudios de caso, de que sea
el municipio, a través de sus autoridades, el encargado de identificar los beneficia-
rios del Programa. Esto se haria de acuerdo a un procedimiento como el siguiente:

30 La ley 1532 ratifica al SISBEN como el instrumento de focalizaciéon del Programa
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« La aplicacion de la encuesta SISBEN3 seria hecha por personal ajeno
al municipio, a fin de evitar interferencias locales y sesgos (politicos, de
amistad, etc.) en la aplicaciéon del instrumento.

« Con base en los resultados de la encuesta, el municipio, siguiendo
pautas definidas nacionalmente, en particular los puntos de corte,
identificarian el listado de beneficiarios potenciales del Programa.
Podrian eventualmente corregir parcialmente los resultados arrojados
por el SISBEN, siempre y cuando se aportara la debida justificacion.

« El listado de beneficiarios potenciales seria enviado al Gobierno
Nacional para que dé el visto bueno.

« Con base en ese visto bueno, el municipio haria la convocatoria
correspondiente y recibiria la documentacion para la inscripcion de las
familias beneficiarias.

La condicién para realizar ese procedimiento es que se ejerza un control
local en cabeza del Concejo Municipal, de las Personerias municipales (y de las
contralorias donde ellas existan) y de la propia ciudadania a través de ejercicios
de vigilancia o auditoria ciudadana. El municipio, por su parte, mantendria
su funcion de verificacion del cumplimiento de las condiciones del subsidio
y asumiria igualmente la funciéon de determinar la salida de Programa de las
familias beneficiarias. Para tal efecto, aplicaria los principios y criterios definidos
por el Gobierno Nacional en cuanto a la salida de beneficiarios, adaptandolos a las
condiciones locales32.

Al igual que la participacion en la identificacion de los beneficiarios,
otra tarea que los municipios podrian asumir, en tanto hasta ahora no la han
desarrollado, o lo han hecho de manera marginal y/o no articulada, es el disefo e
implementacion de programas sostenidos de generacion de ingresos, que no so6lo
complementen los subsidios condicionados, sino que ademés vayan preparando
la salida de los beneficiarios del Programa. El rol del gobierno local consistiria en
el diseno de programas para los grupos mas vulnerables, que les permitan generar
de manera sostenible ingresos para la subsistencia y el mejoramiento de las
condiciones de vida de sus familias. Se trata de programas de tipo productivo que
muchos municipios estan en capacidad de desarrollar con el apoyo del gobierno
nacional, de la cooperacién internacional y del sector privado. Los municipios
deberian acudir con proyectos de esta indole a los fondos de desarrollo regional y
de compensacion, creados por el nuevo Sistema Nacional de Regalias. El gobierno

31 Mientras no haya otro instrumento de focalizacion, el SISBEN debe ser empleado como herramienta
del Programa, a sabiendas de sus limitaciones, ya demostradas.

32 Ver a ese respecto la ley 1532 de 2012.
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nacional podria contribuir con contrapartidas o con apoyo técnico para capacitar
a los beneficiarios en el manejo de estas iniciativas y garantizar su sostenibilidad,
punto critico —como ya se menciond- de este tipo de proyectos.

La implementacion de estos programas de generacion de empleo e ingresos
implicaria una reduccion paulatina en la entrega de subsidios y una reorientacion
progresiva del gasto social hacia proyectos de generacion de ingresos y de aumento
de la autonomia econoémica de los beneficiarios. Para ello es preciso orientar las
estrategias en el sentido de atacar las causas de la pobreza y de la desigualdad, y no
sblo sus manifestaciones, involucrando activamente a los beneficiarios mediante
un dialogo ciudadano que los considere como actores dindmicos y no s6lo recepto-
res pasivos de beneficios y subsidios.

Este cambio en la politica publica es de particular importancia en el caso de
las mujeres, principales referentes del programa. Su empoderamiento econémico
deberia ser una intencién permanente en este tipo de iniciativas, pues, como dice
Stromsquist (2000), “el acceso al trabajo incrementa la independencia econémica
de las mujeres, lo que genera un mayor nivel de independencia en general” (81). Asi,
al lado de subsidios que deberian ser provisionales y solo para condiciones especifi-
cas, el programa y/o la politica social gubernamental deberian buscar la forma de
generar capacidades que garanticen empleo estable a las mujeres mas pobres.

Una recomendaciéon fundamental se refiere a mejorar el enfoque y el alcance
que actualmente tiene el Programa en materia de capital social y de participacion
ciudadana. Es necesario modificar el disefio actual, crear nuevos dispositivos de
organizacion social y participaciéon ciudadana mucho mas efectivos y deliberantes, y
redefinir las estrategias para el empoderamiento de las mujeres con el proposito de
que asuman un rol mas autonomo y se inserten activamente en el escenario publico.

El Programa deberia apostarle a la creacion de un capital social fuerte que
trascienda los linderos del Programa y estimule la articulacién de las madres
beneficiarias con otros grupos sociales para generar sinergias en su propio beneficio.
Es necesario pasar del empoderamiento individual de las madres a un fortaleci-
miento colectivo. Debe contemplarse la necesidad de que las madres beneficiarias
establezcan relaciones e interacciones con otros lideres sociales, organizaciones
de diverso tipo, actores gremiales, académicos, politicos y autoridades publicas,
no so6lo del municipio sino de otros municipios, del departamento y de la nacion.

De igual manera, Familias en Acciéon debe ampliar el horizonte de los
disenos participativos, incluyendo actividades que empoderen a las madres para
que se conviertan en factor importante de las decisiones relacionadas con en el
mejoramiento de las condiciones de vida en su territorio. En esa perspectiva,
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se sugiere, a la luz de la nueva Ley Estatutaria de Participacion, crear espacios
publicos de deliberacion y concertacion en los que participen activamente las
madres lideres y las madres beneficiarias y se construyan acuerdos relacionados
con la marcha del Programa y con los programas de desarrollo local en el campo
de competencia de los municipios.

De manera concomitante, debe hacerse un esfuerzo de alto calibre para
sensibilizar a las autoridades municipales (alcaldes y Concejales) y a los servido-
res publicos sobre la necesidad de promover la participacién ciudadana en
sus municipios y de abrir espacios de dialogo con los grupos de madres y con
otros actores locales para hacer seguimiento al Programa y tomar las decisiones
necesarias que permitan incrementar su impacto.

Por ualtimo, considerar el enfoque de equidad de género en un Programa
que, como Familias en Accion, involucra de una manera tan considerable a las
mujeres, evitaria el caracter instrumental que se le imprime al rol que las madres
titulares y las madres lideres adquieren dentro del Programa Familias en Accion.
El acumulado de conocimiento y de reflexion sobre conceptos como equidad
y justicia de género, de su relacion con el desarrollo y de como garantizar su
aplicacion dentro de la politica pablica, hacen injustificable la omision de conside-
raciones al respecto.

La literatura ha hecho énfasis en la importancia de precisar el enfoque para
visualizar de antemano la idea que se promueve de familia y del rol de la mujer
dentro de ella, y evitar asi que la intervencién social reproduzca injusticias basadas
en el género. De igual forma, la promocion de organizaciones de mujeres y la
articulacion de éstas con otras organizaciones y con otras instancias y entidades son
aspectos que bien podrian impulsarse desde un programa como el analizado, que en
dltimas y en consideracion a la responsabilidad que delega en las mujeres, deberia
propender por su empoderamiento econémico, cognitivo, psicologico y politico.

Un aspecto que debe mejorar el Programa es la produccién y la entrega de
informacion, tanto para la focalizacién como para la evaluacion de los resulta-
dos. Aunque esto tiene que ver con una caracteristica generalizada de falta
de informacion confiable en el pais, también es cierto que en las entidades del
gobierno encargadas del Programa existen sistemas de recolecciéon de datos que
en ocasiones no son de consulta publica. En el caso especifico de las condiciones
de nutricion y educacion, se debe avanzar en la sistematizacion de los resultados
en los municipios, pues hasta el dia de hoy no se sabe cuél es el impacto real de
Familias en Accion en esos temas. Si bien las evaluaciones institucionales plantean
que esta iniciativa contribuye a mejorar las condiciones de vida de las familias y
los menores beneficiados, ellas no tienen en cuenta que en los municipios también
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existen estrategias locales con propositos similares a los de Familias en Accion,
lo que puede incrementar el riesgo de doble contabilidad o, simplemente, el de
adjudicar impactos al programa que en la practica no los produce.

También es importante que Familias en Accidn cuente con informacion
desagregada por sexo y con indicadores especificos de entrada, de proceso, de
resultados y de impacto, que permitan evaluar la evolucion de las relaciones de
género en un momento dado y a lo largo del tiempo. Ello permitiria apreciar las
diferencias entre hombres y mujeres y entre nifios y nifias en temas centrales como
por ejemplo la vinculacion al mercado laboral y el uso del tiempo en actividades
remuneradas y no remuneradas de las madres, o posibles impactos diferencia-
les en los menores como efectos de la accion del Programa. Se contaria asi con
informacion para anticipar las consecuencias de las acciones previstas y para
realizar valoraciones més reales de los impactos del programa en sus beneficia-
rios. Es imprescindible que esta informacion pueda estar disponible para efectos
de la investigacion y la incidencia politica.
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