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1 INTRODUCCION

La investigacion intitulada “Familias en Acciéon: Andlisis de la relacion entre las
condiciones reales de las familias y las concepciones de desarrollo y de
pobreza del programa en el Municipio de Manizales durante los afios 2005-
2010” se desarrolla en el contexto de la realizacion de la maestria en Desarrollo

Regional y Planificacion del Territorio de la Universidad Autonoma de Manizales.

Esta exploracion académica de los ambitos de la pobreza y del desarrollo
responde a una innegable necesidad de describir y analizar algunos de los
fendmenos de mayor relevancia en el mundo contemporaneo. La pobreza es, sin
duda, una de las problematicas que mas preocupan y acucian a las sociedades
actuales en cuanto que en ella se expresan algunos de los obstaculos mas
significativos que se interponen para el goce pleno de los derechos sociales y para
el desarrollo de los seres humanos bajo los postulados de la dignidad humana. De
la misma manera, las discusiones contemporaneas sobre el desarrollo cobran
vigencia e importancia en relacion directa a la capacidad que tienen las
sociedades para estimular verdaderos procesos de transformacion y cambios
sociales sobre la base del desarrollo pleno e integral de los seres humanos en
concordancia con la satisfaccion de las necesidades humanas, asi como con el

fomento de las capacidades y las libertades.

En relacion con lo anterior, la investigacidon que aqui se presenta tiene dentro de
sus objetivos mas importantes el analisis de las categorias de desarrollo y de
pobreza en el contexto de las relaciones institucionales y sociales del Programa
Familias en Accion. Es la pregunta por la relacion existente entre las condiciones
micro de las familias vinculadas al programa con las concepciones de desarrollo y

de pobreza del nivel macro institucional. Los niveles macro y micro



respectivamente, son entendidos aqui en correspondencia con los aspectos
estatales, politicos y econdémicos (lo macro) asi como con el escenario de
desarrollo cotidiano de los actores sociales (lo micro). En efecto, lo macro y lo
micro expresan la relacion entre el contexto sociocultural y el ambito de la politica
publica, entendida aqui en referencia a la politica social del Estado y, en ella, a
uno de los programas mas importantes implementado para la atencion de la

poblacion pobre y vulnerable del pais.

Con el fin de dar respuesta a la pregunta por la relacion existente entre las
condiciones micro de las familias vinculadas al Programa Familias en Accion con
las concepciones de desarrollo y de pobreza del nivel macro institucional, en la
primera parte de esta investigacion se encuentran los elementos que definen el
referente conceptual a través del cual se precisa la definiciéon del problema de
investigacién, la pregunta, los objetivos, la descripcion del area problematica, el
estado del arte en relacion a la tematica planteada asi como el contexto que
permite identificar el trasfondo social, econémico, politico, institucional y normativo

para la definicion del objeto de estudio.

En un segundo momento, en el referente tedrico, se plantea la discusion del nivel
macro institucional del Programa Familias en Accion en el contexto de las
tensiones existentes entre el Neoliberalismo y el Neoestructuralismo como el
contexto macro global que determina algunas de las mas importantes
caracteristicas de este programa. Asimismo, se hace una comprensién del objeto
de estudio a la luz de las categorias de desarrollo y de pobreza como conceptos
claves que guian el andlisis tedrico de la investigacion. Seguidamente se
encontrara la propuesta metodoldgica elaborada en coherencia con las categorias
de analisis derivadas de la discusion teorica, resaltando que dentro de este
estudio se privilegio el enfoque histérico hermenéutico en tanto que el objetivo
fundamental se ha enfocado hacia la comprension critica y objetiva de los sentidos
y de las acciones sociales e institucionales en el contexto de desarrollo del

Programa Familias en Accion.



Los insumos fundamentales que llenaron de contenido la etapa de recoleccion de
la informacion fueron los relatos de los actores sociales e institucionales
vinculados con el programa; de la misma manera, las fuentes de informacion
secundarias fueron un referente obligado para tratar de determinar la informacion
sobre la poblacion pobre y vulnerable en el Municipio de Manizales, asi como para
indicar los objetivos, estrategias y resultados mas importantes del Programa
Familias en Accion, que aportaron a la identificacion de las caracteristicas
estatales e institucionales del programa y de su poblacién objetivo, es decir,
consolidaron la informacion empirica sobre los niveles macro y micro del estudio.
Las técnicas y herramientas mas importantes utilizadas para la recoleccién de la
informacion fueron la entrevista semiestructurada, los grupos focales, la
observacion participante y el diario de campo, en este proceso siempre se tuvo en
cuenta el ejercicio de triangulacion y validacion de la informacion. El analisis
respectivo de esta informacion se realizd desde el enfoque hermenéutico y se
apelo al apoyo técnico del software Atlas Ti, el cual permitié organizar y agrupar la

informacion de acuerdo a las categorias de analisis.

Luego de bosquejar el ejercicio metodologico se encontrara en el presente informe
la etapa de analisis de resultados. En este momento de la investigacién tratan de
esbozarse algunos de los hallazgos mas importantes observados durante el
trabajo de campo y puestos en dialogo con toda la discusidn tedrica que a lo largo
y ancho de la investigaciéon se ha desarrollado, procurando encontrar en el anélisis
los elementos que den cuenta de la relacidon macro y micro del Programa Familias
en Accion. En la primera parte de este capitulo se realiza la busqueda de los
aspectos fundamentales que caracterizan la politica social en Colombia y cémo
dentro de ella empieza a ubicarse en términos conceptuales e institucionales el
programa objeto de la investigacion. Seguidamente se realiza el rastreo de las
categorias de pobreza y de desarrollo segun la perspectiva macro institucional.
Con el objetivo de dar respuestas a la pregunta de investigacion, el ejercicio
anterior se complementé con el analisis también de las categorias de pobreza y de

desarrollo desde el nivel micro de los actores sociales.



Finalmente se encontraran las conclusiones del estudio, las cuales emergen del
analisis de toda la informacion compilada durante el desarrollo de la investigacion.
Se procura en este apartado bosquejar algunos de los elementos mas relevantes
que den cuenta de las caracteristicas mas importantes de los niveles sociales e
institucionales del programa en concordancia con la relacion existente entre las
condiciones de las familias vinculadas al Programa Familias en Accidén con las
concepciones de desarrollo y de pobreza del nivel macro institucional. Las
conclusiones finalizan con algunas recomendaciones que se hacen para el ajuste
y mejoramiento del programa con el fin de hacer algunos aportes concretos
derivados del ejercicio académico aqui desarrollado que permitan integrar en la

practica el conocimiento y la ciencia, con la realidad y la politica.



CAPITULO |

2 REFERENTE CONCEPTUAL

2.1 DESCRIPCION DEL AREA PROBLEMATICA

El fenomeno de la pobreza es una de las problematicas que mayor importancia
tiene para determinar la estructura social de un pais, los niveles de desarrollo, de
crecimiento, la dignidad humana y las condiciones para el ejercicio pleno de los
derechos. Ha sido siempre una de las prioridades de las politicas publicas y de las
agendas de intervencion social del Estado e incluso actualmente se pone dentro
de los objetivos de desarrollo mas importantes a nivel mundial con la declaracion
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) fijados en el afio 2000 y entre los

cuales se encuentra la erradicacion de la pobreza y el hambre'.

Algunas estadisticas sobre pobreza en nuestro pais advierten sobre la dimension
de este problema. En Colombia la poblacion pobre por nivel de ingresos
corresponde al 45,5% en el afno 2009, el porcentaje de indigencia para el mismo
periodo es de 16,4%. “Estas cifras indican que en 2009 habia casi 20 millones de
colombianos en pobreza, entre los cuales 7,2 millones se encontraban en
situacion de indigencia” (Agencia Presidencial para la Accion Social y la
Cooperacion Internacional — Departamento Nacional de Planeacién —, 2010, p.49).
Por su parte, las mediciones de NBI (necesidades basicas insatisfechas),
muestran que en las zonas rurales el porcentaje de NBI es de 53,4% frente al 19,

6% en lo urbano, el indice de desarrollo humano muestra que el pais ha venido

! Especificamente este Objetivo de Desarrollo del Milenio, tiene como fin ,la reduccion al 2015 de
la mitad de la proporcidn de personas que sufren hambre y la reduccion a la mitad de la proporcion
de personas que viven con menos de un dolar al dia



mejorando en los indicadores en materia educativa pero se encuentra por debajo
de paises como Cuba, Chile, Argentina entre otros. (Agencia Presidencial para la
Accion Social y la Cooperacion Internacional — Departamento Nacional de
Planeaciéon —, 2010, p.53-54). Con respecto a los indicadores econémicos del
pais, puede decirse que “la economia ha experimentado un crecimiento
significativo, en promedio el PIB se ha incrementado 4,3% anual durante el
periodo de 2002 a 2009, con un punto maximo en 2005 cuando aumenté en 7,5%.
Debido a la crisis financiera y la recesidn mundial que contrajo la demanda
internacional y nacional, en 2008, el PIB empieza a caer hasta llegar a la cifra de
0,36% de crecimiento en 2009 (...) Entre 2003 y 2005, periodo de auge de la
economia, el porcentaje de pobres disminuyd menos de un punto porcentual,
manteniéndose por encima del 50%. Entre los afos 2003 y 2004 la indigencia
permanecio igual, en 2005 decrecié en 1,3% y en 2008 se increment6 en 2,1%.
(Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacion Internacional —
Departamento Nacional de Planeacién —, 2010, p.49)

Las cifras nacionales, comparadas con las del municipio de Manizales, localizado
en el centro occidente de Colombia con una poblacion de 379.972 habitantes
(Gobernacion de Caldas, 2010, p.15) perfilan un panorama desalentador: El
porcentaje de poblacidn con necesidades basicas insatisfechas (NBI) en la ciudad
es de 46,2 (Gobernacién de Caldas, 2008, p. 26). La poblaciéon del Municipio de
Manizales censada en el Sistema de Identificacién de Beneficiarios Potenciales
para los Programas Sociales (SISBEN) indica que en la zona urbana se concentra
el 51. % de la poblacion del municipio. La distribucidon por niveles del SISBEN
establece que el 14.7% estan en el nivel 1, el 21.8% en nivel 2 y el 14.3% en el
nivel 3, siendo el nivel 1 aquel que presenta mayores precariedades en las
condiciones de vida de las familias y un alto nivel de necesidades basicas
insatisfechas (NBI). Sin embargo, esta distribucion no es homogénea en el
territorio, es asi como en comunas como San José, Ciudadela del Norte,
Universitaria, La Fuente y La Macarena, mas del 60% de sus habitantes se
encuentran identificados en este sistema y la mayoria pertenecen al nivel 1, en

oposiciéon a las comunas Palogrande, La Estacion, Eco turistica Cerro de Oro,
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Tesorito, Atardeceres y Cumanday que se encuentran con participaciones en el
sistema por debajo del 36% de la poblacién (FAO, 2010).

Segun datos del DANE y de Planeacién Nacional, citados por el diario la patria?
Manizales registréo en 2009 una tasa del 45,4% de pobreza, entre las 13 ciudades
principales de Colombia ocupé el lugar numero 12 por linea de pobreza. Ademas,
la capital caldense ocup6 el primer lugar en indigencia, con una tasa del 11,7%,
seguida por Medellin con 10,2%. El desempleo se ubicé en la ciudad de Manizales
en el 21,2% en el afo 2000, siendo el mas alto reportado en las ciudades
estudiadas por el DANE, la tasa de desempleo para el conjunto urbano Manizales
y Villamaria entre abril y junio de 2003 fue del 18,5%, con una leve reduccion en
el 2004 al situarse en el 17,7%, este dato se ha mantenido hasta el primer
trimestre de 2010 con un aproximado de 34 mil desocupados siendo una de las

tasas mas altas de desempleo del pais.

La crisis cafetera debida a la baja cotizacion internacional del grano, los efectos de
la apertura econdmica, la violencia interna del pais, entre otros factores, han
repercutido en la disminucién de la actividad econdémica local, llevando al cierre de
varias importantes factorias de la ciudad (las fosforeras, industrias textiles como
Arrow y Unica, entre otras) y al decrecimiento de la actividad comercial;
adicionalmente, de acuerdo con los resultados del estudio de la Camara de
Comercio de Manizales mencionados por el Proyecto FAO 2010, en los ultimos 14
afios han migrado de la ciudad 132 empresas y se han perdido mas de 2.000

empleos directos.

Estas cifras por si mismas dan cuenta de un oscuro panorama en cuanto a que la
pobreza termina siendo uno de las problematicas sociales mas importantes a nivel
nacional y local, lo que ha obligado al Estado a implementar una serie de
estrategias que puedan hacer frente a esta situacién. Dentro de las politicas

estatales mas importantes para la superacion de la pobreza se encuentra el

? Datos extraidos del Diario la Patria de la edicién del 10 de Mayo de 2010.
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‘Programa Familias en Accidn” que es una estrategia del gobierno Nacional
implementada desde el afio 2000, creada mediante el documento CONPES 3081
de junio 28 de 2000 en el cual fueron aprobados los programas de subsidios

condicionados del Estado.

La dinamica del programa en la ciudad de Manizales tiene las siguientes
caracteristicas: en este municipio se cuenta con 9.326 familias®. De estas cifras los
beneficiarios (es decir aquellas personas inscritas que tiene su documentacion al
dia y se les esta liquidando el subsidio) de educacién o de salud, se calculan en
7.289 familias que corresponden a 21.178 personas que se encuentran activas en
el programa, es decir, el programa tiene una cobertura del 5,4% con respecto al
total de la poblacién del Municipio de Manizales y un 12,2% de cobertura sobre el

total de la poblacion pobre.

Este programa ha sido sin duda una de las estrategias principales del gobierno
para la intervencion de la poblacidén pobre y vulnerable en aras del mejoramiento
de sus condiciones de vida. Comprender las condiciones de pobreza de las
familias vinculadas al Programa Familias en Accion desde una perspectiva micro,
es decir, desde la cotidianidad de los sujetos y sus condiciones socioculturales, en
relacion con las concepciones de desarrollo y pobreza del programa en el
Municipio de Manizales entre los afios 2005 — 2010, es la cuestiéon de la que
quiere dar cuenta esta investigacion, la manera en que se ven reflejadas las
condiciones socioecondmicas y de pobreza de las familias vinculadas con la
estructura del programa, develar a través de la estructuracion y objetivos del
mismo las concepciones sobre el desarrollo y sobre la pobreza implicitas en
Familias en Accion, y la injerencia que para la superacion de la pobreza tienen
estas estrategias en las cuales se ponen en relacién el problema de la Pobreza y
las concepciones del desarrollo que subyacen a las politicas sociales del Estado,

en un contexto de analisis de las realidades macro y micro, entendiendo por micro

* Dato actualizado al 24 de junio de 2010, suministrado por el Departamento Nacional para la
Prosperidad Social del Departamento de Caldas.
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a los individuos y a sus cotidianas interacciones y por macro al sistema politico y

econdmico de la sociedad. (Ciro, 2011)

Vale la pena hacerse la pregunta sobre qué escenarios y concepciones del
desarrollo esta generando Familias en Accién fortaleciendo de manera directa la
generacion de condiciones de independencia, autonomia y autogestién del
desarrollo o por el contrario la mayor generacidn de dependencia y reproduccion

de un imaginario de Estado paternalista.

Dar algunas respuestas a estas preguntas es el interés general de este proyecto
de investigacion, la relacion entre los escenarios sociales y culturales y las
politicas publicas en el contexto de la problematica social de la pobreza y de la
generacion de estrategias para su superacion. De esta manera, la investigacion
propende por sugerir estrategias que permitan el mejoramiento y ajuste del
programa las cuales pueden acogerse a una revision de tipo general ya que el
programa se encuentra estructurado de la misma manera a nivel nacional, es decir
que la investigacion ademas de ser util al escenario local, es decir, al Municipio de
Manizales, sera un referente de fortalecimiento de las politicas publicas para la
superacion de la pobreza en Colombia, particularmente del “Programa Familias en

Accioén” a nivel Nacional.

El abordaje de este objeto de conocimiento se hara desde un enfoque histérico
hermenéutico, es decir, desde la lectura e interpretacion de los sentidos de las
acciones de los actores vinculados al programa, a los cuales se accedera en un
encuentro dialdégico y comunicativo. Para el acceso a la informacién se indagara
desde las fuentes primarias, es decir, con los actores sociales e institucionales asi
como a través de fuentes secundarias que den cuenta de informacion relevante

sobre Familias en Accion.

2.2 ANTECEDENTES

Este estudio se torna pertinente en la medida en que al hacer el rastreo de los

antecedentes, se encuentra muy poca informacion académica que haga
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referencia a anteriores investigaciones sobre el Programa Familias en Accion.
Una de ellas es la investigacion realizada por Fernando Bernal Castillo (2003)
sobre el tema de la gobernanza publica y la ampliacion del marco conceptual del
programa®. Mas recientemente se hizo la presentacion de resultados de la
investigacion intitulada “Politica Social en Colombia: ElI Programa Familias en
Accién” (2012) realizada por la Fundacion Foro Nacional por Colombia y que tuvo
como objetivo fundamental dar respuesta a las cuestiones de la focalizacion
territorial del programa, las relaciones intergubernamentales, la participacion y el

enfoque de género.

De otro lado, desde el inicio de Familias en Accidén ha sido constante el proceso
de evaluacion y monitoreo del mismo, encontrandose como referencia de estas
miradas internas o gubernamentales diferentes evaluaciones del impacto que el
programa ha generado durante el tiempo en que se ha implementado en
diferentes regiones del pais. Entre las investigaciones mas importantes se
encuentran: “Familias en Accion: impacto del programa a un afo y medio de
ejecucion” desarrollado por el Departamento Nacional de Planeacién (2006), la
evaluacion del programa con un enfoque diferencial sobre la poblacién
desplazada (2008) realizado también por el DNP, el analisis de los alcances del
programa después de diez afos de ejecucidn recogido en el documento “El
camino recorrido: diez afios Familias en Accion” elaborado por el Departamento
Nacional de Planeacion y la Agencia Presidencial para la Accidon Social y la
Cooperacion Internacional (2010) y por ultimo “La evaluacion del Programa

Familias en Accion en grandes centros urbanos (2011).

A pesar de ser la informacién de las evaluaciones de impacto y de anteriores
investigaciones académicas muy valiosa para hacerse a una idea del programa,
no se encuentra en este tipo de analisis referencia a la pregunta por las
concepciones de desarrollo y pobreza del programa y su relacion con las

condiciones socioculturales de las personas vinculadas al programa, lo cual

* Véase Fernando Bernal Castillo (2003). “Gobernanza publica, violencia y politicas de alivio a la
pobreza” Universidad Externado de Colombia
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justifica de entrada la realizacion de la presente investigacion en la medida en que
se adentra en un campo del conocimiento aun inexplorado. Observemos de
manera detallada algunos de los elementos mas importantes encontrados en
estos antecedentes, tanto en las evaluaciones de impacto que el Departamento
Nacional de Planeacion ha realizado, asi como en las investigaciones académicas

antes mencionadas.

En la investigacion de Fernando Bernal Castillo (2003) hay un cuidadoso analisis
de las particularidades del Programa Familias en Accion en relacién con las
politicas publicas en Colombia y con el concepto de Estado que fomenta este tipo
de intervenciones. Uno de los aportes mas importantes dentro de esta
investigacion es el desarrollo del concepto de “bienes meritorios” (2003, p.2) el
cual el autor propone como clave para la comprensién del significado que dentro
de la estructura del Estado tiene un programa como Familias en Accién. Esta
categoria indica que de acuerdo a las externalidades negativas que puedan
generarse en un contexto de libertad econc')mica5, el Estado debera intervenir con
el fin de asegurar mayores posibilidades de goce de los derechos sociales a las
personas que se encuentren en una situacion de pobreza o vulnerabilidad. Este
concepto se ha tenido en cuenta para efectos de la comprension tedrica de la
investigacién que aqui se presenta, en la medida en que aporta a la comprension
de una relacion mucho mas compleja entre lo que aqui ha sido denominado
neoliberalismo y neoestructuralismo como elementos que definen el contexto

politico — econdmico en el cual el programa se desarrolla.

Dentro de las conclusiones mas importantes arrojadas por la investigacion de
Bernal Castillo, estan que, sobre la gobernanza publica, hay una buena capacidad
por parte de los gobiernos locales para manejar recursos e implementar politicas
publicas, aclarando sin embargo, que el pais aun tiene falencias en la
identificacion de “elementos empiricos que permitan aquellos parametros de

caracter social, economico, politico o cultural que son los que en ultimas

® En un sistema de libre mercado, no todas las personas tienen la posibilidad de acceder a bienes y
servicios primarios como la educacion y la salud a través de intercambios econdémicos
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contribuyen mas en la determinacion de la mayor o menor gobernanza publica en
las regiones y en los gobiernos locales” (Bernal, 2003, p. 56) Vale aclarar
entonces que la afirmacion primera hecha por el autor fue derivada del analisis del
funcionamiento institucional de las administraciones locales en relacién con el

esfuerzo y la eficiencia fiscal, el sistema subsidiado de salud y la pobreza.

Esta ultima variable relacionada con uno de los objetivos fundamentales de esta
investigacion, determind que “los municipios que cuentan con altos porcentajes de
poblacion en estado de pobreza se asocian con manejos ineficientes del gasto y
con bajos niveles de eficiencia fiscal” (Bernal, 2003, 57) Es decir, que esto puesto
en relacién con los objetivos de la investigacion, el tema de la pobreza no debe
intervenirse unicamente desde la creacion de programas y estrategias (sin dejar
de reconocer que esto sea importante) sino que deben hacerse mayores
esfuerzos por comprender el problema de la pobreza desde una vision mas
estructural, que contemple las deficiencias y la corrupcién del sistema politico y
estatal como agentes y causas de la reproduccion de la pobreza. En términos de
Bernal “ “superar” la pobreza implica conocer de antemano arreglos institucionales
que dan forma a la estructura de desigualdad en la sociedad colombiana, la que
toma muy diversas formas alrededor de temas (...) como el poder, la riqueza, la
salud, la nutricion, el privilegio, la seguridad, y otros elementos criticos de la
desigualdad” (2003, p. 63)

Analizando los resultados y conclusiones de la investigacion realizada por la
Fundacibn Foro sobre la focalizaciéon territorial, las relaciones
intergubernamentales, la participacion y el enfoque de género del Programa
Familias en Accion, se encuentra que, frente al asunto de la focalizacién territorial
el programa privilegio las condiciones técnicas sobre las condiciones
socioecondémicas de los municipios, en otros términos, esto significa que la
determinacion de la puesta en marcha del programa, no se hizo sobre la base de
la definicién de criterios de pobreza que justificara este tipo de intervencion sino
que se evaluaron sobre todo los criterios que hicieran posible el funcionamiento

técnico y operativo del programa como son principalmente la existencia de una
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capacidad institucional para la prestacion de servicios de salud y educacion, asi
como la presencia de una sucursal bancaria en el municipio. Privilegiando
entonces estos elementos, muchos municipios sobre todo del Chocd, con niveles
de pobreza elevados, no contaron con las condiciones de ingreso al programa, en

el proceso de focalizacién territorial.

Frente a los esquemas de las relaciones intergubernamentales que se dan a
través del programa, la investigacién concluye que entre Accion Social y las
demas entidades del orden nacional las relaciones han sido 6ptimas y han
permitido la operacion del programa. Como elemento critico se advierte el
imaginario que sobre Accion Social existe, como una entidad con funciones
ministeriales que tiene en sus manos la responsabilidad de importantes
decisiones de la politica social en Colombia y un manejo considerable de recursos

financieros.

De otro lado, vale la pena mencionar que bajo los esquemas de operacién del
programa, segun esta investigaciéon, se fomenta una gestion centralizada que no
estimula las capacidades de la descentralizacion publica. El disefio, la ejecucion y
la evaluacion y monitoreo de Familias en Accion se hace desde el gobierno
central, a través de Accidén Social. Frente a esto se alude entonces a que el
gobierno mantiene el interés en el manejo del programa a causa de la legitimidad
politica que éste puede ofrecer en razén de la cobertura sobre la poblacion pobre,
los réditos politicos que esto puede generar en el largo y en el mediano plazo y la
alianza que puede hacerse con los municipios para el desarrollo de otras

iniciativas o politicas. (Foro, 2011)

Las conclusiones de esta investigacion sobre los procesos de participacion que
podria promover el programa expresan que, si bien la participacion de las madres
se ha incrementado, es una participacidon que exclusivamente se da en los
espacios que el programa ha generado para esto, mas no se filtra la participacion

a otros escenarios publicos, civicos o comunitarios.
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La participacidon que promueve el programa tiende a ser, por tanto, una
participacién pasiva e instrumental: pasiva en el sentido de que las madres se
van amoldando a su condicidbn de receptoras de un beneficio y de co-
responsables de la buena operacién del programa. Instrumental, por cuanto las
beneficiarias terminan convertidas en vehiculos del programa y en medios para el
cumplimiento de las metas propuestas. Las madres beneficiarias del subsidio
condicionado intervienen en los espacios propios del programa, cuyas reglas han
sido predefinidas en instancias nacionales y totalmente por fuera de su alcance y

manejo. (Foro, 2011, p.26)

Frente al problema de género, éste termina siendo un asunto obligado, cuando
Familias en Accién para su funcionamiento privilegia la participacion de las
mujeres. En la mujer se delega la responsabilidad de la recepcion del subsidio, de
la participacion en las reuniones del programa y del cumplimiento de
responsabilidades, condiciones fundamentales para el funcionamiento operativo
del programa. Esto genera posiciones encontradas, algunos consideran que esta
vinculacion de la mujer propicia empoderamiento y autonomia, para otros es una
sobrecarga de funciones y una situacion instrumental de las mujeres para que las

iniciativas gubernamentales funcionen de manera adecuada.

En relacioén con la investigacion que aqui se desarrolla, el informe de la Fundacion
Foro, en el apartado sobre recomendaciones, indica que el programa debe
redisefiarse sobre la base de la focalizacion social, entendiendo por esto, que las
acciones del Estado deben llegar a la poblacion que realmente lo requiere. Sin
embargo, advierte que esto depende “de la nocién de pobreza que dé soporte al
disefio de la focalizacion. Un enfoque promovido por amartya Sen, que se centra
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 poblacidn beneficiaria”. (Foro, 2011, p.35)

Hasta aqui un elemento clave que advierte sobre la pertinencia de la investigacion
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aqui realizada en cuanto pretende dar cuenta de las concepciones de desarrollo y

pobreza sobre las cuales se estructura Familias en Accion.

Para terminar el analisis sobre los antecedentes investigativos sobre el Programa
Familias en Accion, veamos algunas de las conclusiones mas importantes de las
evaluaciones del impacto que el programa ha realizado con el fin de determinar el

avance en el logro de las metas propuestas.

La evaluacion de impacto realizada en el afo 2006 por la uniéon temporal IFS —
Econometria toma como muestra para el estudio 122 municipios del pais entre
los anos 2002, 2003 y 2006. Se hicieron entrevistas a un aproximado de 9.566
hogares y se indago por las condiciones de los municipios para la prestacion de
servicios de salud y educacion. Vale la pena aclarar que esta evaluacion de
impacto se llevd a cabo en municipios con poblacibn menor a los 100.000

habitantes.

Dentro de las conclusiones mas importantes a las que llega esta evaluacion de
impacto se encuentra que efectivamente el programa ha aportado al
mejoramiento de la permanencia escolar, en primaria la permanencia aumento un
3% y en secundaria entre un 8% y 9% (DPR-FIP DNP, 2006, 164) En salud indica
que se han reducido las tasas por EDA (Enfermedad diarreica aguda) y se ha
incrementado la asistencia a los controles de crecimiento y desarrollo, frente al
tema de nutricion no son muy especificos en los logros indicando sélo que son los
menores mayores de 36 meses los que se han visto beneficiados y que los

niveles de consumo familiar de proteinas y cereales también han mejorado.

Frente al tema de los ingresos este informe concluye que: “A pesar de que no se
observan impactos significativos del programa sobre los ingresos del hogar, si se
insinua en los datos un efecto positivo: el ingreso total, incluyendo los subsidios
del programa, es 25, 2% mayor que el ingreso que tendria el hogar sin programa;
y sin incluir los subsidios es 21,2% mayor; y el ingreso laboral es 9,6% mayor al
que habrian obtenido los miembros del hogar sin programa. La dispersion de las

diferencias alrededor de estos promedios, sin embargo, es demasiado grande vy,
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por eso, los resultados observados no son estadisticamente significativos a los
niveles usuales de confianza” (DPR-FIP DNP, 2006, 164) Frente a esto vale
entonces hacer el llamado de atencién, sobre las imprecisiones a las que este tipo
de informacioén invitan, tal y como se presentan parecen contradictorias, no es
claro lo que en relacion a los impactos del programa sobre los ingresos quiere
decirse, aun cuando sea Familias en Accion una estrategia pensada como
complemento a los ingresos de los hogares. Curiosamente ante las impresiones
advertidas, el informe termina por decir que “los resultados encontrados en
términos de ingresos dejan la sospecha que ésta variable no esta bien medida”
(DPR-FIP DNP, 2006, 82).

Seguidamente frente a las conclusiones de ingresos se advierte que el programa
si redujo los niveles de pobreza y pobreza extrema medidas por linea de pobreza
en términos de ingresos, afirmacion contradictoria luego de que se dijera que el

impacto sobre los ingresos no ha sido significativo.

De otro lado, los resultados mas significativos que arroja la evaluacion de impacto
realizada en el aino 2008 en relacion al impacto que el programa ha tenido sobre
la poblacion desplazada, deben mirarse a la luz de las nuevas exigencias hechas
a través de la sentencia T025 de 2004, la cual exigia de parte del Estado una
mejor atencion a la poblacién en situacion de desplazamiento y su inclusion

prioritaria en los programas sociales del Estado, entre estos Familias en Accion.

Hay en esta evaluacién de impacto un reconocimiento de la potencialidad que el
Programa Familias en Accion ha tenido en relacion a los procesos de informacion
lo cual ha asegurado que, para el caso particular de la poblacion desplazada,
haya procedimientos y canales de comunicacion efectivos para su adecuada
vinculacion al programa. A diferencia de lo que sucede con la oferta del programa
hacia la poblacién pobre y vulnerable donde las convocatorias son periddicas,
para la poblacion desplazada hay una oferta permanente que se traduce en un
sistema de convocatorias abiertas, es decir, el programa esta siempre preparado
para vincular a las personas en situacion de desplazamiento, teniendo sélo como
requisito la verificacion de la condicion de desplazado y no criterios en relacién a
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su situacion de pobreza, elemento importante para tener en cuenta en esta
investigacion, pues segun esta informacion el programa empieza a ampliarse a la
intervencidn de otras problematicas (diferentes a la pobreza aunque relacionadas

con ella) como la violencia, el conflicto y el desplazamiento.

Para terminar con el analisis sobre las evaluaciones de impacto de Familias en
Accidn, en el ano 2011 se realizé la evaluacidén de la operacion del programa en
grandes centros urbanos. Se tienen en cuenta para este fin, metodologias
cuantitativas y cualitativas, tales como, econometrias, entrevistas y grupos de
debate con la poblacion vinculada al programa, asi como el analisis de la
informacion estadistica del SISBEN. Vale la pena resaltar la importancia de la
vinculacion de los analisis cualitativos antes ausentes en las evaluaciones de
impactos y que arrojaron informacion importante producto del encuentro directo

con las familias y actores sociales vinculados al programa.

El analisis cualitativo abre un trasfondo pocas veces visto en este tipo de estudios,
donde, a pesar de los resultados positivos encontrados en muchas de las variables
analizadas cuantitativamente, se descubre una angustiante situacion y unas
deficiencias generales de la politica redistributiva y social del Estado. Esto significa
que si bien el programa cumple adecuadamente la mayor parte de sus objetivos, el
futuro de estas familias sigue siendo incierto, débil, delicado -por decir lo minimo- y
las oportunidades laborales escasas, restringidas y de muy baja calidad. Por
consiguiente, la movilidad social es restringida y la eficiencia de la politica

redistributiva casi nula. (Centro Nacional de Consultoria, 2011, p.243)

Este tipo de informacion permite ampliar el espectro de comprension sélo
producto de los datos, numeros y estadisticas incluyendo las voces de los
actores, quienes a través de relatos pueden expresar mucho mas de lo que de
ellos podria decir un numero o una cifra. Con esta posibilidad, se llego a la
conclusion que una de las causas mas importantes para el aumento de la pobreza
en los centros urbanos es la migracion, o bien producto de la busqueda de
mejores oportunidades laborales (que dificimente llegan) o también como

consecuencia del desplazamiento forzado producto de la violencia.
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Es relevante observar frente a la informacion presentada el cambio de perspectiva
que hay en las mediciones de impacto, donde empieza a vislumbrarse la intencién
de comprender desde un enfoque mas estructural el problema de la pobreza en

Colombia.

Coherentemente con lo anterior, la evaluaciéon de impacto advierte que “el sistema
educativo requiere cambios estructurales en cada uno de sus niveles” (Centro
Nacional de Consultoria, 2011, p. 244) identificando en la educaciéon uno de los
elementos que explican la reproduccion de las desigualdades sociales, ya que es
a través del proceso formativo que se adquieren capacidades y competencias que
fortalecen el capital humano y amplian las oportunidades de los individuos en el
ambito laboral, elemento que en términos de crecimiento econdmico se traduciria
en mejora de los ingresos. Frente a esto se advierte que “los nifios de los hogares
mas pobres siguen adquiriendo desventajas con respecto a sus pares de otros
estratos econdmicos” (Centro Nacional de Consultoria, 2011, p.245) razén por la
cual se hace el llamado de atencion que indica que no es soélo el hecho de tener a
los nifios en el sistema escolar sino que también se debe examinar la calidad del

mismo.

De la misma manera, el programa sigue sin solucionar la desercién de la
educacion postsecundaria, donde en la mayoria de los casos los jovenes no
ingresan a la educacion superior porque deben trabajar para ayudar en el
complemento de los ingresos del hogar o también debido a las desigualdades en
la calidad de la educacion que se traduce en un bajo puntaje en las pruebas
ICFES, que es uno de varios indicadores que sirven para medir el tipo y la calidad
de educacion que el joven recibio. En sintesis “si bien el programa Familias en
Accidn es eficaz para alcanzar sus objetivos, éste no alcanza a cerrar el enorme
abismo existente entre los pobres y aquellos que hemos llamado privilegiados”.
Es, por supuesto, un circulo vicioso donde la baja calidad de la educacion basica
y secundaria a la que acceden los mas pobres se convierte en un obstaculo para
poder acceder a educacion postsecundaria” (Centro Nacional de Consultoria,

2011, p.246) Esto se convierte en una cadena acumulada que va a dejar a estos
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jévenes por fuera de la economia moderna y el empleo formal de calidad (salarios
altos, seguridad y prevision social) y asi continuamos con un eslabén mas de la

cadena de la reproduccion de la pobreza y la desigualdad social.

En conclusion, para el Centro Nacional de Consultoria (2011) el Programa
Familias en Accion alivia de manera temporal la situacién de la pobreza pero no
logra un mejoramiento estructural de las condiciones socioeconémicas ni un
avance significativo en la escala econdmica y social de las familias a él
vinculadas, lo cual hace que una vez sea retirado el subsidio se retorne a las

condiciones iniciales de pobreza y vulnerabilidad.

Siguiendo con el asunto de la pobreza, éste informe es reiterativo en afirmar que
los aportes reales del programa a la superacion de la pobreza son bajos o casi
nulos. En relacion a esto “los efectos positivos del programa sobre la asistencia
escolar no aseguran un mejor destino a los jovenes beneficiarios que viven en un
ambiente de pobreza, dificultades y violencia: el ambiente de pobreza que se vive
a nivel local no puede ser borrado de un solo pincelazo a través de un subsidio
que en ocasiones es de subsistencia” (Centro Nacional de Consultoria, 2011,
p.249)

En las recomendaciones ultimas sobre el problema de la superacion de la
pobreza se hacen algunas sugerencias generales no solo para Familias en Accion
sino para la politica social colombiana. Ellas incluyen el mejoramiento en los
procesos de comunicacion para que la informacion sobre los programas sociales
y la oferta estatal, lleguen a las personas que mas lo necesitan, dada su condicién
de pobreza y vulnerabilidad. De otro lado, se insiste en el entrenamiento para el
trabajo, ya que dentro de las situaciones mas problematicas que se identifican
estan la falta de oportunidades y capacidades laborales. Los ingresos familiares
sblo podran afectarse positivamente si las condiciones laborales de los jefes de
hogar mejoran y esto solo puede lograrse si hay mejoramiento de la formacion
para el trabajo asi como de su oferta bien sea publica o privada bajo condiciones
de calidad y seguridad. Para terminar, dentro de las recomendaciones se advierte
no descuidar los asuntos de la salud y el bienestar familiar. Frente al primero se
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debe tener en cuenta que necesariamente una situacion de pobreza afecta tanto
la salud fisica como la mental y frente a lo segundo se hace necesaria una
intervencidn mayor sobre los roles y las funciones asumidas por los padres y
miembros del hogar como los actores centrales en un proceso de intervencion de
la familia, como es el caso del programa objeto de estudio. (Centro Nacional de
Consultoria, 2011, p.256)

Asi entonces, se presentan algunas de las investigaciones mas importantes que
se han realizado sobre el Programa Familias en Accion, bien sea como parte de
un esfuerzo académico o producto de las miradas internas que el programa ha
hecho sobre si mismo. Traté de abordarse la literatura a la luz de la tematica de
interés de esta investigacion, esto es, el problema de la pobreza y la manera
como el programa se enfoca hacia su superacion bajo supuestos y concepciones

tedricas.

2.3 CONTEXTO: HISTORIA DEL PROGRAMA FAMILIAS EN ACCION

El Programa Familias en Accion surge como parte de las estrategias que el gobierno de
Andrés Pastrana en el ano 2000 fija dentro del paquete intervenciones del Plan
Colombia en los ambitos sociales y economicos. Esta decisién de gobierno parece
oportuna en el marco de la crisis subsecuente generada por las externalidades
negativas y fallas del mercado producto de la liberalizaciéon de la economia colombiana
que elevo considerablemente el numero de pobres en el pais, los cuales no podian
acceder por via del intercambio monetario a los bienes mas importantes para su

desarrollo humano y social como son la seguridad social, la salud y la educacion.

Asimismo, el programa se desarrolla en el contexto de la descentralizacién y el cambio
de modelo publico de oferta subsidiada de servicios por uno de libre competencia
regulada, con subsidios a la demanda como mecanismo de proteccion directa a la
poblacion mas pobre, bajo los conceptos de solidaridad y equidad” (Agencia
Presidencial para la Accién Social y la Cooperacion Internacional — Departamento
Nacional de Planeacion —, 2010, p.31-32)
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Los hechos que dan cuenta de la crisis econdmica de los afios 90’ en Colombia y de las
fallas generadas por los procesos de apertura y liberalizacion econdémica, que
terminaron obligando al gobierno a tomar medidas, se traducen en las siguientes cifras:
“Durante la primera mitad de los afios de 1990, el PIB en promedio crecié 5% y en 1999
presentdé un comportamiento negativo de 4,3%. Los indices de desempleo alcanzaron
tasas del 20%, la pérdida de poder adquisitivo fue del 13% y a partir de 1998 la pobreza
aumentd como consecuencia de la recesion econdmica que se extendid hasta finales
de 1999” (Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacién Internacional —

Departamento Nacional de Planeacion —, 2010, p.66-67)

En la década del 2000, aunque los indicadores mejoraron parcialmente, el panorama
siguié siendo sombrio. La incidencia de la pobreza en Colombia como se mencioné con
anterioridad, fue del 45,5% en el afno 2009 y si bien hubo una reduccion significativa
con respecto a los datos del 2002 cuando era de 53,7%, debe tenerse en cuenta que el
numero absoluto de pobres en Colombia para este momento era de casi veinte millones
de personas y que la reduccion de la pobreza en el pais ha sido menos significativa que
para la totalidad de América Latina (Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo, 2011,p.31) El porcentaje de colombianos en pobreza extrema es de 16,4%
segun el indice de necesidades basicas insatisfechas (NBI), La desigualdad medida por
el coeficiente de Gini es de 0,57. Entre 2002 y 2009 el avance fue leve al pasar de de
0,59 a 0,57 (Ley 1450 de 2011)°.

Dentro de los indices del desarrollo humano por componente tenemos que: la
esperanza de vida en anos es de 74,8, el porcentaje de poblacién analfabeta de 7,5%,
el PIB es de 0,758 y el indice de desarrollo humano es de 0,840. Frente a estos datos el
informe de desarrollo humano ((Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
2011) refleja una problematica con respecto a la inequidad regional y la falta de
convergencia entre el campo y la ciudad, hecho que afecta directamente los indicadores
sobre desarrollo humano desde la correlacion propuesta por la ONU que predica que

entre mas desigualdad menor desarrollo humano. Esta informacién sobre desarrollo

® Por medio de la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2010 - 2014
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humano directamente advierte sobre la situacién de pobreza en el pais y en la lectura
de sus indicadores se encuentra una informacién que es valiosa para Familias en
Accion en la medida en que salud, esperanza de vida y educacion son los elementos
claves de este diagndstico y medicion coincidentes con los pilares fundamentales del

programa.

De acuerdo a las cifras alarmantes sobre pobreza presentadas en el ano 2000, el
gobierno decide que el programa sea implementado inicialmente solo en municipios con
menos de 100.000 habitantes, alcanzando en 2005 una cobertura de 700 municipios y
alrededor de 400.000 familias. En el 2005, el Gobierno de Colombia dio inicio a una
importante fase de expansion de beneficiarios aprobada mediante documento CONPES
3472 de 4 de junio de 2005 amplidandose la cobertura hacia centros urbanos de mas

de 100.000 habitantes, y grandes ciudades, entre estas Manizales.

A fines de 2009, el programa llegaba a 2,7 millones de familias (24% de la poblacion)
en todos los departamentos, con un presupuesto anual de US$900 millones. En sus
inicios Familias en Accidon tenia un caracter transitorio y restrictivo, no obstante, de
acuerdo con los resultados de las evaluaciones de impacto, pasa de ser parte de un
programa de gobierno a proponerse como una politica de Estado, de hecho esta ultima
propuesta se encuentra en tramite en el congreso Nacional con el proyecto de ley 220
de 2011. (Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacion Internacional —

Departamento Nacional de Planeacién —, 2010, p.21).

De acuerdo con la evaluacién de impacto del programa (DAPR-FIP-DNP, 2006)
Familias en Accion es una de las estrategias estatales mas importantes implementadas
con el fin de mejorar las condiciones de vida de la poblacién mas pobre y vulnerable del
pais, vale aclarar, que esta iniciativa gubernamental cont6é con el apoyo de organismos
internacionales como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de desarrollo, los
cuales financiaron a través de préstamos la implementacion del programa asi como con
la asesoria de paises que contaban con programas similares y que sirvieron como

modelo al programa Familias en Accion.
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El programa Familias en Accion “disefiado a imagen del programa Mexicano “progresa”
(actualmente “oportunidades”), tiene tres componentes principales correspondientes
con los pilares del capital humano: educacion, salud y nutricién. La idea central de
Familias en Accion es suministrar a los hogares mas pobres un subsidio en dinero,
condicionado por un conjunto de requisitos. El denominado subsidio educativo, se
entrega a los hogares con nifios de 7 a 17 anos de edad, por nifio matriculado en el
sistema escolar basico que asista regularmente a por lo menos el 80% de las clases
(...) El componente de salud y nutricion consta de un conjunto de acciones dirigidas a
las madres y a sus nifios de 0 a 6 afos. Especificamente, los nifios deben registrarse y
asistir regularmente a los controles de crecimiento y desarrollo, y a los programas de
vacunacion del Ministerio de Salud, y las madres deben asistir a las charlas de salud. ”
(DAPR- FIP- DNP, 2006, p.8)

Segun algunas de las conclusiones del informe de impacto del afio 2006, el programa
hizo aportes en la reduccion de los niveles de pobreza extrema y pobreza del pais
medidos por la metodologia de linea de pobreza con un enfoque sobre el nivel de
ingresos del pais; “el programa si redujo los niveles de pobreza extrema y, en menor
medida, los niveles de pobreza, medidos por la metodologia de linea de pobreza en
términos de ingresos (DAPR- FIP- DNP, 2006, p. 82). Aunque el programa Familias en
Accion se concibe como una estrategia del Estado cuyos principales objetivos son el
mejoramiento de los niveles de salud, educacion y nutricion de los nifios y nifias hasta
los 17 afios, en la evaluacion de impacto del mismo se han identificado otros impactos
como: cambios en los niveles de ingreso y de consumo de los hogares beneficiados,
focalizacion en los mas pobres, empoderamiento de la mujer, aumento del capital social
entendiendo por tal, una mayor convivencia ciudadana, confianza en las instituciones
del Estado y un mejoramiento en la accion colectiva de los beneficiarios (DAPR- FIP-
DNP, 2006, p.147)

Como programa estatal, Familias en Accion, segun algunos analistas, surge como
producto de la crisis de la intervencion que el Estado venia haciendo del problema de la
pobreza en Colombia. El bajo impacto de las politicas publicas en el pais, en el sentido

de que estas lleguen a los sectores de la sociedad mas débiles y pobres, se debe en
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parte a vacios de tipo fiscal pero también a la falta de calidad de los gobiernos locales y
regionales en términos de transparencia, rendicion de cuentas y de las concepciones
de desarrollo que tenga el gobierno nacional y local. Al hablar de los bajos impactos de
las politicas publicas también se tiene que hablar de situaciones de alta inequidad
economica y politica donde las élites dominan estructuras de gobernanza publica
locales con la baja probabilidad que los beneficios lleguen a los segmentos de la
poblacion mas pobre y vulnerable. Es en este marco en el que surge Familias en Accién
orientado al alivio de la pobreza dentro del grupo mas pobre de la poblacion (Bernal,
2003, p.1)

Segun Fernando Bernal Castillo (2003), retomando el concepto de bienes meritorios de
Musgrave, Familias en Accién se corresponde desde el lenguaje econdmico a dicha
categoria ya que los bienes meritorios “son productos generalmente no distribuidos por
medio de un sistema de precios, sino basados en mérito o necesidad (...), son bienes
ofertados por el mercado libre, pero no en la cantidad adecuada. Educacion y salud son
ejemplos de bienes meritorios” (Bernal, 2003, p.2) Necesariamente estos analisis de
tipo académico se corresponden al cambio en la concepcidn estatal del desarrollo y la
organizacion economica del pais en el contexto de la apertura de los afios 90" a través
de la cual se liberaliza la economia y se deja bajo la légica de la oferta y la demanda el
acceso a determinados bienes y servicios regulados por el mercado sin intervencién del
Estado. Sin embargo, al parecer por las fallas del mismo mercado existe un
desequilibrio social en el acceso a determinados bienes, para nuestro caso, salud y
educacién, que expresan un aumento considerable en los niveles de pobreza en el pais
y que requieren ser intervenidos. “Las fallas del mercado en la provision de bienes
meritorios son las que llevan al Estado a intervenir, por lo que no se puede dejar en
manos del mercado la solucidén a este tipo de fallas. Estos bienes deben ser provistos
por el Estado” (Bernal, 2003, p.12)

Desde este punto de vista se justifica la intervencion del Estado frente a las fallas del
mercado y a las inequidades sociales que esto produce, procurando asegurar el
cumplimiento y acceso a derechos vitales como la salud y la educacion a aquellos

ciudadanos que no pueden hacerlo por medio del intercambio monetario. De lo anterior
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se deduce que “para la escuela de la “economia publica”, el Estado y su sector publico
juega un papel fundamental en la construccion de las sociedades, al resolver de manera
eficiente las externalidades generadas en la coexistencia social via procesos politicos.
Esto abre un espacio importante a la operacion de politicas publicas como Familias en
Accidn, en sociedades en las que los individuos no pueden ejercer de manera plena sus

derechos civiles y politicos.” (Bernal, 2003, p.8)

Lo anterior puede entenderse en términos de perspectivas tedricas acerca del papel del
Estado para la intervencion de la pobreza concretamente como parte de una manera de
responder a la crisis social y econdmica. Los hechos que dan cuenta de la crisis
econdmica de los afios 90’ que obligan al gobierno a tomar medidas se traducen en las
siguientes cifras: “Durante la primera mitad de los afios de 1990, el PIB en promedio
crecié 5% y en 1999 presentdé un comportamiento negativo de 4,3%. Los indices de
desempleo alcanzaron tasas del 20%, la pérdida de poder adquisitivo fue del 13% y a
partir de 1998 la pobreza aumenté como consecuencia de la recesion econdmica que
se extendid hasta finales de 1999” (Agencia Presidencial para la Accion Social y la
Cooperacion Internacional — Departamento Nacional de Planeacion —, 2010, p.66-67)
Las consecuencias ocasionadas por esta crisis principalmente sobre la poblacidon mas
vulnerable, obligaron al Estado a tomar medidas de proteccion social a partir del
CONPES 3144 de 2001 (Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacion

Internacional — Departamento Nacional de Planeacion —, 2010, p.67)

Con el objetivo de hacer frente a esta situacion coyuntural, desde el punto de vista
economico y social se crea en el afio 2000 la Red de Apoyo Social (RAS) como parte
de la estrategia de recuperacion del Plan Colombia con el animo de mitigar los efectos
negativos que de esta situacién derivaban sobre la poblacion pobre y vulnerable del
pais. La RAS se puso en funcionamiento durante tres afios con tres programas
temporales de emergencia: “Manos a la Obra” -Empleo en Accion-, “Subsidios
Condicionados” Familias en Accion- y “Capacitacion Laboral” -Jovenes en Accion-
(Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacion Internacional —

Departamento Nacional de Planeacion —, 2010)
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La RAS, en su calidad de ejecutora de programas sociales especiales, fue adscrita al
Fondo de Inversion para la Paz (FIP) creado por la Ley 487 de 1998 y reglamentado por
el Decreto 149 de 2000, como un fondo-cuenta del Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica (Dapre), sin personeria juridica y regido por el derecho
privado de contratacion. El objeto del FIP es financiar los programas y proyectos

estructurados para la obtencion y consolidacion de la paz.

Con la creacién de la RAS se contaba con unos programas flexibles y oportunos que
atendieran a la mayor cantidad de pobres afectados por una crisis econémica temporal.
La idea era dotar de instrumentos a la poblacién para salir de la situacién de pobreza en
el menor tiempo posible. Asi la red podria contraerse cuando las condiciones de las
familias mejoraran y expandirse cuando los ingresos de la poblacion mas pobre se
vieran afectados en forma masiva (Agencia Presidencial para la Accién Social y la

Cooperacién Internacional — Departamento Nacional de Planeacion —, 2010, p.67)

En un inicio el documento CONPES 3144 referido por la Agencia Presidencial para la
Accion Social y la Cooperacion Internacional y el Departamento Nacional de Planeacion
(2010) habia establecido la temporalidad de las RAS mientras se mitigaban los efectos
de la crisis econdmica, pero dejaba abierta la posibilidad para que los programas
implementados se volvieran permanentes de acuerdo a los resultados obtenidos y a los

impactos evidenciados en sus evaluaciones.

Con base entonces en las evaluaciones de las RAS y de la reestructuracién institucional
del Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica (Dapre), realizada en
2005, se crea la Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacion
Internacional (Accion Social) y se decide trasladar Jovenes en Accién al Servicio
Nacional de Aprendizaje (SENA), terminar con Empleo en Accion, y continuar y ampliar
Familias en Accién, como uno de los programas sociales del Plan Colombia adscrito y
financiado por el Fondo de Inversion para la Paz (FIP) (Agencia Presidencial para la
Accion Social y la Cooperacion Internacional — Departamento Nacional de Planeacion —,
2010, p.71)

Entre las funciones mas importantes asignadas a Accion Social se encuentran el
direccionamiento de la politica social y de cooperacion para el pais, la ejecuciéon de la

inversion destinada a los programas de atencion a la poblacion pobre y vulnerable,
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coordinar el sistema integral de atencion a la poblacién desplazada y a las victimas por

la violencia.

De esta manera, luego de toda una estructuracion de unas politicas sociales de
intervencién a la poblacion pobre y vulnerable del pais que inicia con el RAS y con tres
programas pilotos: Empleo en Accién, “Subsidios Condicionados” (Familias en Accion) y
“Capacitacion Laboral” (Jovenes en Accion), termina concentrandose en la figura
institucional de Accién Social y poniendo su principal empeno en el fortalecimiento del
programa Familias en Accidén debido a los resultados positivos mostrados a través de
las evaluaciones de impacto, lo que implica una ampliacion geografica y demografica
del programa haciendo que para este momento sea la estrategia mas importante y de
mayor cobertura que tiene el Estado dentro de su politica de intervencion social. Esto se
ha dado tanto en términos de cobertura geografica como en el numero de involucrados,
al pasar de 320.000 familias en 2002 a 2,8 millones de hogares beneficiados en 2010,
con 5,3 millones de niflos y nifias, quienes reciben los subsidios de nutricion y
educaciéon en 1.099 municipios del pais y ha trazado la ruta para el cumplimiento de

varias metas del milenio” (Accion Social — DNP, 2010, p. 22)

En sintesis podria decirse que la creacion del “Programa Familias en Accion”, responde
a la crisis subsecuente generada por las externalidades y fallas del mercado producto
de la liberalizacion de la economia colombiana que elevd considerablemente el numero
de pobres en el pais, los cuales no podian acceder por via del intercambio monetario a
los bienes mas importantes para su desarrollo humano y social como son la educacién
y la salud. De acuerdo a esto, se sigue justificando el fin de la presente investigacion, y
en ella la pregunta de si este tipo de programas logran de manera integral modificar las
condiciones de pobreza de sus vinculados o si simplemente palia algunas de sus

consecuencias mas inmediatas en términos de salud, nutricion y educacion.

2.4 REFERENTE NORMATIVO:

Analizado el contexto social y politico que dio origen a Familias en Accién, se hace

preciso comprender desde los ambitos juridicos e institucionales cuales fueron las

31



transformaciones y decisiones politicas que dotaron de legalidad y legitimidad la puesta
en marcha del programa. Veamos detenidamente cada una de las normas y de los
ajustes institucionales que dieron origen y que mantienen a Familias en Accion como
uno de los baluartes de la politica social en Colombia, haciendo énfasis en las
decisiones asumidas por el CONPES (Consejo para la politica econémica y social)
como el principal organismo asesor del gobierno en la determinacion de politicas en el

orden social y econdmico del pais.

2.4.1 Ley 487 de 1998

Mediante esta ley se autoriza un endeudamiento publico interno y se crea el Fondo de
Inversion para la Paz (FIP), el cual tenia como objeto fundamental la financiacién de
programas y proyectos enfocados hacia la consecucién de la paz en Colombia. Al FIP
se encontraba adscrita la Red de Apoyo Social (RAS) que como se menciond
anteriormente era parte de la estrategia del Plan Colombia y tenia como finalidad la
mitigacion de los efectos negativos generados por la crisis econdmica de los afos
90’sobre la poblacién pobre y vulnerable del pais. En relacion a Familias en Accion, la
RAS fue la encargada de direccionar tres importantes programas: Jévenes en Accion,
Empleo en Accién y Familias en Accion. Este ultimo sobrevivio y se fortalecié luego de
la desaparicion de la RAS y la posterior creacién de la Agencia Presidencial para la
Accion Social y la Cooperacion Internacional (ACCION SOCIAL), la cual tendria como
objetivo el direccionamiento de los programas sociales del Estado para la atencién de la
poblacion pobre y vulnerable del pais. Accién Social se crea mediante decreto 2467 de
2005, el cual fusioné la Red de Solidaridad Social (RSS) y la Agencia Colombiana de

Cooperacion Internacional (ACCI).

La Agencia Presidencial para la Accidn Social y la Cooperacion Internacional, Accion
Social, es un establecimiento publico, del orden nacional, dotado de personeria juridica,
autonomia administrativa y patrimonio propio, adscrito al Departamento Administrativo
de la Presidencia de la Republica (Art. 2 Ley 2467 de 2005). Dentro de las principales

funciones que se enumeran en esta ley en materia de politica social estan:
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1. Coordinar el desarrollo de la politica que en materia de accion social fije el Gobierno

Nacional.

2. Coordinar el desarrollo de la politica que en materia de cooperacion fije el Ministerio

de Relaciones Exteriores.

3. Administrar y promover la cooperacion internacional técnica y financiera no

reembolsable bajo la direccidn y coordinacion del Ministerio de Relaciones Exteriores.

4. Ejecutar en lo de su competencia los programas de la politica de inversion social
focalizada que defina el Presidente de la Republica, contemplados en la Ley del Plan
Nacional de Desarrollo, dirigidos a los sectores mas pobres y vulnerables de la

poblacion colombiana.

5. Efectuar la coordinacién interinstitucional para que la accion social llegue de manera

ordenada y oportuna al territorio nacional.

6. Coordinar el Sistema Nacional de Atencién Integral a la Poblacion Desplazada por la
Violencia y ejecutar acciones de acompafiamiento al retorno, prevencion, proteccion,
atencion humanitaria y reubicacion a favor de la poblacion desplazada y en riesgo de
desplazamiento, de conformidad con las competencias asignadas por la Ley 387 de

1997 y sus decretos reglamentarios.

7. Atender a las victimas de la violencia de acuerdo con lo establecido por la Ley 418 de
1997, prorrogada y modificada por la Ley 782 de 2002 y aquellas que la modifiquen,

adicionen o sustituyan.

8. Coordinar y articular con los potenciales aportantes y receptores de cooperacion
Internacional publica y privada, la cooperacion técnica y financiera no reembolsable que
reciba y otorgue el pais, asi como los recursos que se obtengan como resultado de

condonacion de deuda con naturaleza de contenido social o ambiental.

9. Apoyar al Ministerio de Relaciones Exteriores en los procesos de negociacion de los

acuerdos, tratados o convenciones marco en materia de cooperacion y de los acuerdos
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0 convenios complementarios de cooperacion internacional, técnica o financiera no

reembolsable.

10. Administrar los recursos, planes, programas y proyectos de cooperacion
internacional técnica y financiera no reembolsable o de cooperacion privada que
adelante el pais, cuando sea procedente, bajo las directrices que imparta el Ministerio

de Relaciones Exteriores.

11. Promover el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion mas pobre y
vulnerable del pais, a través de la coordinacion y ejecucién de programas y proyectos
con recursos de fuente nacional o de cooperacion internacional, de acuerdo con la

politica que determine el Gobierno Nacional.

De otro lado, desde la agencia se promueve que los programas sociales se estructuren
sobre la base de los enfoques de la promocién social y el manejo social del riesgo. “La
unidad de materia en Accion Social esta dada por el manejo social de riesgos
idiosincrasicos y covariantes asociados a crisis econdmicas, violencia o narcotrafico.
Los programas que actualmente coordina la entidad son: Atencién a Victimas de la
Violencia, Area de Gestién de la Reconstruccion, Red de Seguridad Alimentaria —-Resa—
, Familias en Accién, Minicadenas Productivas y Sociales, Apoyo Integral a la Poblacion
Desplazada, Familias Guardabosques, Proyectos Productivos y Reconversion

Sociolaboral” (Departamento Nacional de Planeacion, p. 30)

2.4.2 Documentos CONPES

2.4.2.1 Documento 3075 de 2000

“En este documento se reconocio al programa de Subsidios Condicionados (Familias en
Accidén) como uno de los tres que conformaban la red de apoyo social” (Agencia
Presidencial para la Accién Social y la Cooperacion Internacional — Departamento
Nacional de Planeacion —, 2010, p.77). A su vez, en este documento a la RAS se le
asigno la funcién de establecer las estrategias sociales y econdmicas del paquete de
intervencion del Plan Colombia, en corresponsabilidad con el Departamento Nacional

de Planeacion, el Instituto de Bienestar Familiar y el Sena, también el gobierno quedé
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autorizado para la realizacion de un crédito externo que sirviera a la financiacion del
programa Empleo en Accién. (Agencia Presidencial para la Accién Social y la

Cooperacion Internacional — Departamento Nacional de Planeacion —, 2010, p.77)

2.4.2.2 Documento 3081 de 2000

Mediante este documento CONPES se definen los objetivos, la focalizacién, la
financiacion y en general el funcionamiento de los programas “Familias en Accién” y de

“Jovenes en Accion”.

2.4.2.3 Documento 3144 de 2001

Con este CONPES se crea el Sistema Social del Riesgo (SSR) y el Fondo de la
Proteccion Social. Este documento buscar articular la oferta de programas sociales del
Estado, “fortalecer su capacidad para prevenir, mitigar y contribuir a superar los riesgos
resultantes de las recesiones econdmicas. El SSR busca asistir a la poblacion mas
vulnerable en la satisfaccion de las necesidades objetivas durante periodos recesivos
de la economia, de tal manera que no se comprometa su capital fisico y humano.
(Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacion Internacional —

Departamento Nacional de Planeacién —, 2010, p.68)

2.4.2.4 Documento 3359 de 2005

Este documento autoriz6 al Gobierno Nacional para la contratacién de un crédito
externo por 85 millones de ddlares para consolidar y extender el programa Familias en
Accidn como un mecanismo de proteccion social, también autorizé la ampliacién en
zonas urbano-marginales, algunas capitales y municipios que aun no hacian parte de
Familias en Accion. De la misma manera definié al SISBEN (Sistema de Identificacion
de Beneficiarios Potenciales para los Programas Sociales) como la herramienta a través
de la cual se haria la focalizacion de los beneficiarios del programa. (Agencia
Presidencial para la Accion Social y la Cooperacion Internacional — Departamento

Nacional de Planeacion —, 2010, p.78)
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2.4.2.5 Documento 3472 de 2007

Antes de este documento CONPES el programa unicamente habia sido implementado
en municipios con poblacién menor a 100.000 habitantes, este documento permitié la
ampliaciéon de cobertura a municipios con mayor densidad demografica asi como a
algunas capitales, también se ampli6 la meta de cobertura poblacional
aproximadamente a 1,5 millones de familias en todo el pais incluida la poblacién

desplazada.

“La focalizacidn territorial para la expansion del programa determind nuevos criterios y
la poblacional incluy6 a las comunidades indigenas (...) Se identific6 Familias en Accion
como el eje articulador de la Red Juntos, y se determiné que, a su vez, debe estar
coordinado a la oferta y a la estrategia de intervencion integral, con un enfoque de
promocién social. Se autorizdé al Gobierno Nacional para contratar un crédito externo
por valor de 1.500 millones de ddlares para el financiamiento del programa hasta 2010”
(Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacion Internacional -

Departamento Nacional de Planeacion —, 2010, p.78)

2.4.3 Ley 220 de 2011

El pasado 7 de junio de 2011, se sanciond la ley 220 de 2011, la cual declara al
Programa Familias en Accion como politica de Estado, esto indica que
independientemente de la transitoriedad de los gobiernos, el programa tendra
asegurados los recursos financieros, humanos e institucionales para su funcionamiento,
en otros términos, el programa paso de ser una politica de gobierno implementada por
el expresidente Andrés Pastrana a una politica de Estado la cual tendra asegurada su
continuidad en el tiempo independiente de las voluntades del gobierno de turno. En esta
ley quedaron determinados los objetivos de programa, la financiacién, la definiciéon de
los beneficiarios y en general todos los procedimientos que permiten el funcionamiento
del programa y la corresponsabilidad entre el Estado y los demas entes territoriales.
Otro aporte importante de esta ley es que el nombre del programa es modificado por

“Mas Familias en Accion”.
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2.4.4 Decreto 4155 de 2011

A través de este decreto de noviembre de 2011 se transforma la Agencia Presidencial
para la Accidon Social y la Cooperacion Social (Accién Social) en el Departamento
Administrativo para la Prosperidad Social. Este cambio de la estructura institucional
para la intervencion de la pobreza en Colombia se sustenta desde la necesidad de
fortalecer la politica social para la atencién de la poblacién pobre, vulnerable y victima
de la violencia en el pais, con el fin de asegurar la presencia del Estado y la
institucionalidad que cumpla con los objetivos de la inclusion social y la reconciliacion.
Se cita dentro del decreto la importancia que para el Plan Nacional de Desarrollo tiene
la superacion de la pobreza extrema y la consolidacion de la paz en el territorio
atendiendo las necesidades de seguridad y cumplimiento de derechos fundamentales
expresados en la carta constitucional. EI marco de incidencia del Departamento para la
Prosperidad Social es amplio en la medida en que tiene la responsabilidad de atender a
la poblacion pobre y vulnerable, las victimas de la violencia, y la poblacion en situacién
de discapacidad. Segun esta nueva estructura y responsabilidades, Familias en Accién
queda adscrita a la direccién de Ingreso Social. Como funciones importantes de esta

direccién se encuentran:

e Apoyar a la Direccion del Departamento Administrativo en el disefo, formulacion,
identificacion y adopcion de planes, programas, estrategias y proyectos de
transferencias monetarias que permitan mejorar la calidad de vida de la
poblacion beneficiaria del Sector Administrativo de Inclusion Social y
Reconciliacion, de acuerdo con la Constitucion.

e Implementar las politicas, planes, programas, estrategias y proyectos de
transferencias monetarias dirigidos a reducir la vulnerabilidad de la poblacion
objetivo del Sector Administrativo de Inclusién Social y Reconciliacion.

¢ Articular y coordinar la ejecucion de las politicas, planes programas, estrategias y
proyectos de transferencias monetarias con las demas intervenciones sociales

del Departamento Administrativo.
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e Disednar e identificar instrumentos de verificacion de compromisos por parte de
los beneficiarios de las intervenciones sociales con transferencias monetarias
que tenga el Departamento Administrativo.

e Promover la articulacion en los procesos de pagos de transferencias y
bancarizacion de los beneficiarios de las intervenciones, de acuerdo con la
politica que el Gobierno Nacional defina al respecto.

e Coordinar con las Direcciones Regionales la programacion y supervision de
resultados de los procesos o programas de la Dependencia, de acuerdo con los
criterios definidos por la Direccién del Departamento Administrativo.

e Definir los criterios de vinculacion y promocion de beneficiarios para cada uno de
los programas de la Dependencia y velar por su cumplimiento.

e Verificar el cumplimiento de los criterios de focalizacion y de enfoque diferencial
que defina la Direccion para cada uno de los programas de la Dependencia.

e Coordinar con las demas dependencias del Departamento Administrativo las
actuaciones que sean necesarias para realizar una intervencion integral,
articulada y coordinada.

e Promover y desarrollar continuamente la implementacion, mantenimiento y
mejora del Sistema Integrado de Gestion de la Dependencia. (Decreto 4155 de
2011)

Vale la pena mencionar que la direccién de ingreso social tendra entonces bajo su
responsabilidad la planificacion, ejecucion y evaluacion de los programas de
trasferencias monetarias que para el caso del pais, se consolidan en Familias en

Accion.

2.5 AMBITO INSTITUCIONAL (CONDICIONES MACRO)

En el proceso de surgimiento de Familias en Accion, el programa fue dirigido y
planificado desde la Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacion
Internacional (Accién Social), ahora Departamento para la Prosperidad Social. Dentro
de este organismo se crea la Unidad Coordinadora Nacional (UCN) la cual tiene como

funcién la orientacidén conceptual, la formulacion de politicas de accion, la contratacion y
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adquisicion de bienes y servicios, la ejecucidn, administracion técnica, operativa y
financiera del programa asi como los procesos de evaluacion, seguimiento y monitoreo.
(Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacion Internacional —

Departamento Nacional de Planeacién —, 2005, p.37)

Para garantizar el funcionamiento del programa, fue importante contar con el apoyo de
otras instituciones encargadas también de ejecutar y promover politicas sociales, con el
fin de evitar duplicidades en las intervenciones o una concentracion de las acciones
dirigidas a las mismas poblaciones, familias o personas. Se suscribid un convenio
interinstitucional con el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), con el fin de
cruzar bases de datos y poder focalizar adecuadamente a la poblacion que haria parte
del programa y cuyo requisito previo era no hacer parte de otro programa estatal como
los hogares comunitarios, jardines comunitarios u hogares infantiles, los cuales ya
dirigian unas acciones en relacion al mejoramiento de las condiciones de nutricion de
los nifos menores de 7 aflos, como un objetivo también clave dentro de la estructura de

Familias en Accion.

El programa se coordina, planifica y dirige desde el nivel central del Estado colombiano,
pero la operatividad del mismo se realiza en el nivel municipal, de manera que, la
responsabilidad de ejecucion de Familias en Accion recae directamente en los alcaldes
municipales quienes delegan a un funcionario denominado “enlace municipal”, para que
coordine el proceso de pagos de los subsidios, lidere la verificacion de compromisos,
tramite novedades, quejas y reclamos y, ademas, para que coordine los espacios y
dinamicas de los encuentros y reuniones de las familias. (Agencia Presidencial para la
Accion Social y la Cooperacion Internacional — Departamento Nacional de Planeacion —,
2005, p.39) A este nivel de responsabilidad debe concurrir toda la estructura
organizativa del municipio en un esfuerzo mancomunado por asegurar la Optima
prestacion de los servicios que requieren las familias vinculadas, es decir, deben formar
parte del proceso de ejecucion del programa la Secretaria de Educacion, la Secretaria
de Salud, las instituciones prestadoras de servicios de salud, los coordinadores del
plan de atencion basica, los Jefes de Nucleo Educativo, los rectores de las instituciones

educativas, las oficinas de planeacién, los administradores del SISBEN, las personerias
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municipales, la registraduria, las veedurias ciudadanas y los organismos bancarios
como actores importantes a través de los cuales se ejecuta el pago de los subsidios.
Esta integracion institucional da cuenta del nivel de reciprocidad, complementariedad y
sincronizacion de las acciones que fomenta la puesta en funcionamiento de Familias en

Accion.

En los municipios donde es implementado el programa se hace una verificacién ex ante
en términos de la prestacion de servicios bancarios, asi como de la prestacion de los
servicios de salud y educacion, sobre la base de considerar que la demanda
aumentara, esta verificacién se hizo sobre la base de las condiciones de la cobertura.
“En materia de salud contar con los profesionales médicos, enfermeras, promotores de
salud, entre otros, necesarios para atender los controles de crecimiento y desarrollo de
la poblacion sujeto, asi como la cobertura de vacunacion prevista® (Agencia
Presidencial para la Acciéon Social y la Cooperacion Internacional — Departamento
Nacional de Planeacion —, 2005, p.43). A su vez corresponde a las instituciones
educativas y de salud realizar la verificacion de los compromisos de las madres del
programa, compromisos sobre los cuales el “enlace municipal” aprueba el pago del

subsidio.

Con respecto a la focalizacién del programa, es necesario decir que Familias en Accién
se ajusta al modelo de politicas sociales selectivas o focalizadas, es decir, politicas que
establecen estrategias particulares de seleccién de su poblacién objetivo, con el fin de
asegurar que éstas lleguen a las poblaciones que efectivamente lo requieren. Se define
la focalizacién como “Una modalidad de intervencion publica que tiende a asegurar que
un programa provea en exclusividad a una determinada poblacidn objetivo, de los
satisfactores basicos requeridos (...) la focalizacion permite identificar con mayor
precision a los beneficiarios potenciales, mediante el disefio del programa de actuacion
con el objetivo de asegurar un impacto elevado sobre los grupos seleccionados”
(Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacion Internacional —
Departamento Nacional de Planeacién —, 2005, p.45). Dentro de este concepto de
focalizacion se incluye la subsidiariedad en el gasto publico es decir, que éste “debe

dirigirse a la poblacion en comprobada situacion de pobreza y necesidad, mientras que
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el mercado sera la via para distribuir los recursos del resto de la poblacién” (Agencia
Presidencial para la Accion Social y la Cooperacion Internacional — Departamento

Nacional de Planeacion —, 2005, p.45)

En otros términos, se busca racionalizar el gasto publico para que llegue a las personas
que efectivamente lo necesitan. El proceso de focalizacion de Familias en Accion se
hace a través del Sistema de Beneficiarios de Programas Sociales (SISBEN), este
sistema permite identificar a las familias potencialmente beneficiarias del subsidio
condicionado siempre y cuando se encuentren en nivel 1, en situacion de
desplazamiento o familias indigenas en situacion de pobreza. La base de datos del
SISBEN ha servido (desde el discurso formal del programa) para darle transparencia al
programa y para que la poblacion mas pobre del pais pueda llegar a él sin
intervenciones politicas o de otra naturaleza. (Agencia Presidencial para la Accién
Social y la Cooperacion Internacional — Departamento Nacional de Planeacion —, 2005,

p.48). Esta seleccion de beneficiarios determina la focalizacion poblacional.

Vale la pena aclarar que dentro de las variables que el SISBEN mide para determinar el

nivel de pobreza de la poblacion se encuentran:

e Vivienda: Dentro de esta variable en el censo que realiza en el SISBEN se les
pregunta y también se verifica en campo: material de las paredes, pisos y techos,
equipamiento de electrodomésticos y grupo de personas que cocinan por
separado.

e Servicios: Acceso a servicios como acueducto, alcantarillado, electricidad, gas
natural, teléfono asi como la posibilidad de una adecuada disposicion final de
basuras.

e Educacion y seguridad social: Educacion promedio de las personas de la familia,
asistencia a establecimiento educativo, afos de educacion del jefe de familias,
afiliacion a la seguridad social del jefe de familias.

e Ingreso y composicion familiar: Actividad habitual, ingreso per capita de la
familia, proporcion de personas ocupadas por familia, numero de cuartos por

persona, proporcion de nifios de 0 a 6 anos de edad por familia. (Agencia
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Presidencial para la Accién Social y la Cooperacién Internacional -

Departamento Nacional de Planeacion —, 2010, p.92)

En el programa se ha tenido en cuenta ademas de la focalizacion poblacional, la
focalizacion territorial, que remite a la seleccion de los municipios o departamentos en
los que se ejecutara Familias en Accion. Fue asi como en principio, el programa se
implementé en municipios con poblacion menor a 100.000 habitantes que no fueran
capital de departamento ni que hicieran parte del Fondo de Reconstruccion y Desarrollo
social del Eje Cafetero (FOREC). Con estos criterios al 2005, el programa se
implementé en cerca de 672 municipios, 32 departamentos con un total de 400.000
familias vinculadas (Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacion
Internacional — Departamento Nacional de Planeacién —, 2005, p.54); desde entonces el
numero de familias ha crecido considerablemente, en el 2010 se encuentran 2,8
millones de familias vinculadas al programa. (Agencia Presidencial para la Accién Social

y la Cooperacion Internacional — Departamento Nacional de Planeacién —, 2010, p.22)

2.6 PREGUNTA

¢ Cuales son las condiciones micro de las familias vinculadas al "Programa Familias en
Accidon" que puedan relacionarse con las concepciones de desarrollo y de pobreza del

programa en el Municipio de Manizales, entre los afios 2005 - 20107?

2.7 OBJETIVOS

2.7.1 Objetivo General.

Relacionar las condiciones micro de las familias vinculadas al "Programa Familias en
Accion" con las concepciones de desarrollo y de pobreza del programa en el Municipio

de Manizales entre los anos 2005 — 2010
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2.7.2 Objetivos Especificos.

¢ Analizar las condiciones micro de las familias vinculadas al Programa “Familias
en Accion” (en torno a su situacion de pobreza) en el Municipio de Manizales
entre los afos 2005 - 2010

e |dentificar las caracteristicas estatales e institucionales (condiciones macro)
asociadas al Programa “Familias en Accidén”.

e Determinar la correspondencia entre las teorias y enfoques del desarrollo y de la
pobreza contemporaneos con las estructuras y concepciones sobre pobreza y
desarrollo del “Programa Familias en Accién”.

e Aportar recomendaciones para el ajuste y mejoramiento del programa Familias

en Accion en el Municipio de Manizales.

2.8 JUSTIFICACION

La comprension del fendbmeno social de la pobreza es uno de los objetos de
investigaciéon que ampliamente se han abordado desde las diferentes disciplinas de las
ciencias sociales como la antropologia, la sociologia, la psicologia, la ética y la
economia. Su importancia radica en la comprension de un fendmeno que claramente
incide en las condiciones y calidades de vida material y espiritual de una sociedad o
grupo en particular. Los diferentes estudios se han centrado en la pobreza como bajos
niveles de ingresos, necesidades basicas insatisfechas, bajo crecimiento econdémico
entre otras visiones un tanto clasicas y economicistas del problema. Desde los
enfoques contemporaneos este problema empieza a tratarse desde unas miradas mas
integrales superando y complementando las concepciones meramente econdmicas y
ampliando los analisis hacia el estudio de la pobreza como un fenédmeno que vincula
tanto la insatisfaccion de las necesidades fisicas y materiales, la carencia y los
ingresos econdmicos asi como las necesidades de tipo espiritual como la participacion,

el ocio, el entendimiento, la libertad y el desarrollo total de las capacidades humanas.

Durante la segunda mitad del siglo XX se relacionaron de manera directa los discursos

y analisis de la pobreza con la reciente teoria sobre el desarrollo, la cual ha sido
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heterogénea en su estructuraciéon concibiéndose este concepto desde el crecimiento
econdmico, el desarrollo humano, el desarrollo a escala humana, el desarrollo
sostenible, entre otras tendencias, que claramente dan cuenta de la amplitud teédrica y
por supuesto politica, pues, en el ambito del Estado, a las politicas publicas subyacen
concepciones particulares sobre el desarrollo que pretenden ajustarse a las demandas

de la sociedad.

Las concepciones de pobreza y desarrollo no se reducen a los analisis teoricos e
investigativos desde el ambito de las ciencias econdmicas politicas y sociales sino que
al ser una problematica que claramente afecta la vida y bienestar de los seres humanos
ha sido un asunto de marcado interés politico y estatal traducido en estrategias,

programas y mecanismos para la superacion de la pobreza y el fomento al desarrollo.

De antemano esto establece la importancia de la presente investigacion puesto que se
pondran en relacion en un mismo escenario, los analisis cientificos sobre los asuntos de
la pobreza y el desarrollo, con un contexto social particular, en el que se evidenciaran
las condiciones de pobreza y la realidad micro de las familias vinculadas a un programa
de intervencién social del Estado (Familias en Accion), develadas a través de la
sociologia y de todos los aportes tedricos y metodologicos que para este fin ha hecho la
Maestria en Desarrollo Regional y Planificacion del Territorio de la Universidad

Autéonoma.

El Programa Familias en Accidn cobra relevancia investigativa por los alcances de su
cobertura poblacional y geografica asi como por su sostenibilidad en el tiempo a través
de diferentes gobiernos, recuérdese que el programa surge en un momento como
propuesta de gobierno de Andrés Pastrana para la superacion de la pobreza en el afio
2000 y sigue fortaleciéndose al punto tal que el congreso colombiano aprobd la
propuesta de ley 220 de 2011, cuyo objetivo fundamental fue la declaracion del
Programa Familias en Accion como politica de Estado, en efecto esto implica que el
programa se mantenga independientemente de las consideraciones que los gobiernos
de turno tengan sobre él. Un elemento de mas, que de entrada justifica la pertinencia de
esta investigacion, al lado de las consideraciones académicas que indican que, el
asunto de la comprension de las concepciones de desarrollo y de pobreza del programa
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y su relacion con las condiciones socioculturales de las familias vinculadas, se
encuentra aun inexplorada desde las ciencias sociales, razén por la cual se le da un

lugar de relevancia en la presente investigacion.

En este ejercicio de investigacion tendran que confluir en un mismo analisis el asunto
de la politica, la ética y la sociologia como parte de una relacion que permita develar las
concepciones de desarrollo y pobreza que subyacen al programa procurando evidenciar
la correspondencia entre lo que podriamos denominar demandas sociales y ofertas
estatales y unas concepciones particulares sobre el bienestar, calidad de vida y el
mejoramiento de las condiciones de la poblacion vulnerable y la superacién de la

pobreza en Colombia.

Hacer un amplio analisis sobre Familias en Accion es poner el interés investigativo
sobre uno de los programas sociales mas importantes del Estado Colombiano el cual
sigue una estrategia de intervencion que toma como modelo algunas experiencias
latinoamericanas, las mas significativas se han desarrollado en México con el programa
“Progresa” después llamado “Oportunidades” y en Brasil a través de “Bolsa Familia”. El
surgimiento del programa se relaciona con uno de los contextos econdémicos y politicos
mas importantes para el pais en el que se reconfiguran las politicas estatales de

planificacién de la economia.

La década del 90’ en Colombia representd uno de los momentos mas importantes del
pais en cuanto a la reestructuraciéon de las politicas econdémicas y sociales. El Estado
define un nuevo horizonte econdmico a través de la definicion de las reglas del libre
juego del mercado, de la liberalizacion de la economia, de la apertura y de la
descentralizacion politica y administrativa, asimismo hay un nuevo escenario politico a
través del surgimiento de una nueva carta constitucional que se supone determinaria un
nuevo deber ser en las relaciones del Estado y la Sociedad civil. No obstante, las crisis
econdmicas también tuvieron su lugar en este periodo y son quizas una de las mas
importantes razones para la generacién de nuevas propuestas de intervencion social
que permitieran hacer frente a las consecuencias de la crisis y de la coyuntura
econdmica, entre estas propuestas la que mas destaca es el Programa Familias en
Accidn, de alli la importancia de realizar un analisis académico que permita dar cuenta
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del surgimiento de las politicas publicas en relacion con el contexto social, econdmico y
cultural colombiano asi como su relacion con las nuevas dinamicas exdgenas como la
globalizacion y el neoliberalismo como fendmenos politicos, econdmicos y socioldgicos

que tienen una clara influencia en la determinacion de las decisiones de Estado.

Por ultimo, la investigacion se relaciona directamente con los objetivos académicos de
la maestria en Desarrollo Regional y Planificacién del Territorio de la Universidad
Autonoma de Manizales, en la medida en que en un analisis integral del territorio, se
busca develar el conjunto de relaciones que en él se establecen, particularmente en
este caso, se hara énfasis en la problematica de la pobreza y del desarrollo como
elementos de una misma relacion que expresan las contradicciones territoriales y las
desigualdades en la forma de habitar el territorio, asi como las intervenciones que sobre
esto realiza el Estado como la expresion planificada de politicas y estrategias que
también en una vision territorial buscan mejorar los procesos de bienestar social y de

desarrollo.
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CAPITULO Il

3 REFERENTE TEORICO

31 FAMILIAS EN ACCION EN EL CONTEXTO DE LA TENSION
NEOLIBERALISMO NEOESTRUCTURALISMO

Como se ha presentado en la seccidon precedente, el Programa Familias en Accién
surge en el aino 2000 durante el gobierno de Andrés Pastrana. Una de las razones
mas importantes por las cuales se decidid la implementacién de este programa
bajo el enfoque de los subsidios condicionados fue la destinacion de recursos del
Estado para el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion mas
vulnerable del pais, que segun la informacion estadistica sobre pobreza,
disponible para ese momento, iba en aumento. En efecto, recuérdese que a partir
del ano de 1998 el PIB en Colombia empezd a presentar un comportamiento
negativo: los indices de desempleo alcanzaron tasas del 20% vy la pérdida del
poder adquisitivo se situé en el 13%. En general, a partir de 1998 la pobreza
aumentd a nivel nacional como consecuencia de la recesidn econdmica que se
presento durante gran parte de la década de los 90’ ((Agencia Presidencial para la
Accion Social y la Cooperacion Internacional — Departamento Nacional de
Planeacién —, 2010, p.66-67).

Este contexto se corresponde con el cambio en la concepcidon estatal del
desarrollo y la organizacion econdémica del pais en el escenario de la apertura de
los afios 90" durante el gobierno de César Gaviria, periodo en el cual se liberaliza
la economia y se deja bajo la légica de la oferta y la demanda el acceso a
determinados bienes y servicios ofrecidos por el mercado sin intervencién ni

regulacion del Estado. No obstante, el fracaso en este periodo de apertura (a
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juzgar por las cifras de desempleo y de pérdida de poder adquisitivo, antes
citadas) se debio a la falta de un proceso de planificacion gradual de la economia
libre bajo los postulados de la modernizacién, el mejoramiento de la
infraestructura para la produccion, la vinculacion de la técnica y la tecnologia a los
procesos productivos y en general a un sin numero de elementos que le
permitieran al pais incursionar con propodsitos de competitividad en el escenario

del mercado internacional.

Los efectos de esta falta de integralidad y responsabilidad en la formulacién y
ejecucion de las politicas de Estado no se hicieron esperar, los sectores
campesinos, laborales y empresariales se vieron afectados por igual y se agudizo
una crisis social y econdmica que claramente pudo preverse y evitarse. Al

respecto afirma Mondragon (1996, p. 21):

La decisiéon de la apertura econémica de Gaviria fue como desnudarse en una
granizada, (...) El gobierno habia anunciado una apertura gradual, para dar tiempo
a la modernizacion tecnoldgica, pero termind acelerandola metiendo en pocos
meses los cambios que estaban previstos para tres afios. Dentro de las medidas
de liberalizacién se hicieron gran cantidad de reformas para adecuar al pais al
nuevo modelo, buscando mejorar la eficiencia del Estado, ahorrar tramites, acabar
subsidios, dentro de una politica estatal de no intervencién.(...) Esta crisis golped
no sélo a la economia campesina sino también y principalmente a los empresarios

agropecuarios y a los terratenientes.

Para tener una mejor comprension de esta coyuntura de tipo nacional se hace
necesario analizar el escenario internacional como un elemento causal clave en la
determinaciéon de la estructura econdmica del pais. Para ello, se hace preciso
remontarse hasta los comienzos de la segunda mitad del siglo XX como el punto
de partida de las nuevas logicas y dinamicas econdémicas y politicas de talante
internacional mejor denominadas como globalizacidon y en ella la propuesta de un

nuevo capitalismo fundamentado en los principios del neoliberalismo.

La globalizacion en términos de Joseph Stiglitz (2002, p.34) “es la integracion mas

estrecha de los paises y los pueblos del mundo, producida por la enorme
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reduccion de los costes de transporte y comunicacion, y el desmantelamiento de
las barreras artificiales a los flujos de bienes, servicios, capitales, conocimientos y
(en menor grado) personas a través de las fronteras”. A esta definicion deben
agregarsele otros elementos también caracteristicos de esta fendmeno social. El
primero de estos elementos se corresponde con una organizacion internacional de
los procesos econdmicos que implica de un lado que el escenario de los
intercambios y procesos productivos se entrelacen en una red mundial y, de otro
lado, la desterritorializacion de la economia anclada otrora a la figura del Estado

Nacion.

En este contexto se reconfiguran instituciones multilaterales como el FMI, la ONU
y el Banco Mundial, instituciones que, recuérdese, surgieron en la segunda mitad
del siglo XX con unos propositos centrados en la recuperacion econdémica y
politica de Europa después de terminada la segunda guerra mundial. Sin
embargo, estas instituciones de caracter transnacional van cambiando en sus
propositos y, a pesar de haber surgido sobre la base de reconocer las fallas en el
mercado, posteriormente se convierten en los misioneros globales de la doctrina

del libre mercado.

En su concepcion original (...) el FMI se basé en el reconocimiento de que los
mercados a menudo no funcionaban: podian dar lugar a un paro masivo y fallaria a
la hora de aportar los fondos imprescindibles para que los paises pudiesen
recomponer sus economias. (...) El cambio mas dramatico de estas instituciones
tuvo lugar en los afios ochenta, [del siglo XX] la era en la que Ronald Reagan y
Margaret Thatcher predicaron la ideologia del libre mercado en los Estados Unidos
y el Reino Unido. ElI FMI y el Banco Mundial se convirtieron en nuevas instituciones
misioneras. (Stiglitz, 2002, p.37)

Estas instituciones trascienden entonces las coyunturas de los afios 50’ y se van
posicionando a nivel mundial como organismos claves en la determinacion de las
politicas econdmicas y politicas sobre la base de los principios de la democracia
moderna, el capitalismo y en él el libre mercado, donde éste ultimo sera asumido

como un principio fundamental de las formas deseables de la organizacion de la
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economia. El mercado sera el o6rgano regulador de los procesos economicos
quitandole injerencia al Estado en las cuestiones relacionadas con la economia.
Se parte de la premisa de que el mercado se autorregulara, que hay en él un
equilibrio perfecto entre el desarrollo de intereses individuales e intereses
colectivos, en otros términos cada individuo al buscar su propio bienestar estara

aportando al bienestar de la sociedad.

Sin embargo, las consecuencias han demostrado ser contrarias y negativas sobre
todo para las personas que habitan en los paises de desarrollo bajo, otrora
denominados paises subdesarrollados. El mercado es imperfecto, no permite un
acceso equilibrado de todos los sectores de la sociedad a los beneficios
econdmicos que en ella se producen, los individuos no cuentan con la misma
informacion ni con las condiciones de competencia entre demandantes y oferentes
relacionados entre si en un escenario regulado por un sistema de precios. En
consecuencia, “Permitir al mecanismo del mercado ser el unico director del destino
de los seres humanos y de su medio ambiente natural, resultaria en la demolicion
de la sociedad” (George y Martinez, 2002); asi mismo Stiglitz (2002, p. 42-43) lo

confirma:

Con demasiada frecuencia la liberalizacién no vino seguida del crecimiento
prometido sino de mas miseria (...) los paises subdesarrollados pequefios son
como minusculos botes. La rapida liberalizacion de los mercados de capitales, del
modo recomendado por el FMI, significo soltarlos a navegar en un mar
embravecido, antes de que las grietas de sus cascos hayan sido reparadas, antes
de que el capitan haya sido entrenado, antes de subir a bordo los chalecos
salvavidas (...) El resultado ha sido para muchas personas la pobreza y para

muchos paises el caos social y politico.

La conclusién de Stiglitz (2002, p.37) es que de esta manera se expande una
nueva ideologia, la de los mercados y el crecimiento econdmico, que bajo medidas
arbitrarias producto de unas relaciones geopoliticas desequilibradas entre los
paises desarrollados y los paises de desarrollo bajo, se obliga a estos ultimos a

sumarse a la dinamica global en condiciones poco competitivas, ellos aunque
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reticentes necesitan el acceso a los préstamos, subvenciones y de la aprobacion
econdmica y politica generada por el FMI y el Banco Mundial, ahora los

misioneros del nuevo fundamentalismo, el del mercado.

Desde esta perspectiva, el neoliberalismo ha ampliado la brecha entre los paises
ricos y los paises de desarrollo bajo lo mismo que ha elevado los indices de
pobreza y miseria dentro de ellos. Las promesas del neoliberalismo siguen sin
cumplirse y sus postulados del bienestar colectivo producto del bienestar
individual, se rebaten facilmente con soélo mirar la realidad global. Frente a esto es
importante poner en relacion esta nueva doctrina econémica con uno de sus
principios fundamentales: el crecimiento econdémico como una tendencia
contemporanea que relaciona el desarrollo con el crecimiento de la riqueza y la
renta. Sin embargo, pese a que este ultimo propdsito se ha alcanzado, la rentay
la riqueza han crecido, también es cierto que la pobreza y la desigualdad lo han

hecho de manera acelerada.

3.2 NEOLIBERALISMO, CRECIMIENTO ECONOMICO Y POBREZA

Uno de los fracasos que ha demostrado la propuesta del desarrollo como
crecimiento econdémico ha sido el del aumento en las cifras sobre pobreza
manifestado en el aumento de la brecha entre ricos y pobres, entre paises
desarrollados y paises de desarrollo bajo, en el deterioro cada vez mayor del
medio ambiente y en el empleo no sostenible de los recursos naturales y la falta
de garantias para un acceso colectivo y democratico a los beneficios generados

por el aumento de la renta y los ingresos.

Las cifras agregadas muestran, efectivamente, un crecimiento de la renta sin
precedentes en la historia del Capitalismo para finales del siglo XX y mediados de
la presente década [2000], pero igual muestran un crecimiento sin precedentes en
el nimero de personas en situacion de pobreza extrema, es decir, que viven con
un doélar o menos al dia, segun paridad de poder adquisitivo US 1.08 de 1993:
1.400.000.000, segun los calculos mas optimistas; 1.800.000.000 segun los mas

pesimistas (una tragedia, en cualquiera de los dos casos). La distancia entre la
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renta de los mas ricos y los mas pobres tampoco han tenido precedentes: en 1960
la quinta parte mas rica del mundo recibia 30 veces mas renta que la quinta parte
mas pobre; 60 en 1990 y 74 en 1997. (Ciro, 2011, p. 153)

Lo anterior nos muestra el panorama mundial en términos de ingresos, vale la
pena enunciar otras consecuencias negativas sobre las condiciones de los seres
humanos en el mundo que demuestran la realidad de la inequidad y la brecha
entre ricos y pobres: cerca de mil millones de personas en el mundo se acuestan a
dormir cada noche con hambre (Programa mundial de alimentos, 2011), el 20% de
los hombres del mundo consume el 80% de los recursos del planeta, los gastos
militares mundiales son 12 veces mas altos que la ayuda para el desarrollo, 5.000
personas mueren diariamente a causa del agua insalubre, mil millones de
hombres no tienen acceso a agua potable, mil millones de personas padecen
hambre, mas del 50% de los cereales comercializables en el mundo se utilizan
como alimento para animales y agro combustibles, 13 millones de hectareas de

bosque desaparecen anualmente (Betrand, 2009)

A nivel nacional, la realidad sobre pobreza se muestra coherente con la global. La
incidencia de la pobreza en Colombia en el afio 2009 fue del 45, 5%, si bien hubo
una reduccion significativa con respecto a los datos del 2002 cuando era de
53,7%, debe tenerse en cuenta que el numero absoluto de pobres en Colombia es
de casi veinte millones de personas y que la reduccion de la pobreza en el pais ha
sido menos significativa que para la totalidad de América Latina ((Programa de las

Naciones Unidas para el Desarrollo, 2011, p.31)

Visto asi el panorama, el modelo neoliberal tiende a demostrar que si desarrollo es
incremento de la renta, la pobreza en consecuencia debera entenderse como
ausencia de renta y que si hay crecimiento, la pobreza disminuira, no obstante, las
cifras antes mostradas hablan por si solas. Los tedricos de la pobreza consideran
que ésta es mucho mas que ausencia de renta, demuestran que la pobreza no es
un problema social que pueda ser superado a partir de las politicas de crecimiento
economico, pues la realidad ha demostrado lo contrario, que las economias y las

rentas crecen pero la pobreza en lugar de reducirse, aumenta. “La pobreza no es
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un problema puramente economico, de falta de crecimiento, ni es un problema de
falta de oferta eficiente y suficiente de servicios estatales” (De Franco, 2011,
p.173)

Dentro del abanico de posibilidades que pueden encontrarse segun De Franco
(2011) para superar el problema de la pobreza, vista ésta como falta de renta o
ingresos estan: generar procesos de distribucion de la riqueza en un compromiso
de las élites de implementar politicas de distribucion, crear programas sociales de
renta minima (que para nuestro interés se corresponden con lo propuesta por
Familias en Accion) o desde la propuesta de Stiglitz reconciliar en una nueva
relacion tripartita Estado, sociedad y Mercado. Las principales tesis en torno a
esta ultima propuesta se recogen en lo que ha sido denominado el

neoestructuralismo, entendiéndolo como:

Otra concepcion del desarrollo que ha venido tomando fuerza a raiz de las criticas
a la concepcion del Estado minimalista que inspira al liberalismo politico a ultranza
(...) su tesis central radica en la necesidad de atenuar, a través de procesos
estatales, los desequilibrios entre los seres humanos cuando en el mercado se
deposita la unica responsabilidad de regulacién de las relaciones entre ofertantes y
demandantes de bienes y servicios (...) Los estudios realizados por Stiglitz, por
ejemplo, acerca de las interacciones entre oferentes y demandantes, concluyen
que no existe simetria en sus relaciones, es decir, que la relacién es “imperfecta’.
(...) Cuando los desequilibrios en el acceso a la riqueza se presentan, entonces
los estados deberan poner en practica acciones correctivas, redistributivas (Ciro,
2011, p. 153 - 168)

Es asi, entonces, como podra darse una relacion equilibrada entre el mercado, el
Estado y la Sociedad, relacibn encaminada hacia una concepcion mas amplia e
integral del desarrollo no reducida a las condiciones del crecimiento econémico

(que aunque importante) no puede ser el fin Unico de las politicas del desarrollo.

3.3 FAMILIAS EN ACCION Y NEOESTRUCTURALISMO
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¢, Como se explica, en un contexto politico neoliberal como el que empez6 a
evidenciar el pais en la década de los 90’, simultaneo al proceso de globalizacién
neoliberal del mismo periodo, que se cree un programa con claros visos de

neoestructuralismo?

Tal y como se afirmd anteriormente, varios analistas y académicos entre ellos
Fernando Bernal Castillo (2003) han coincidido en decir que programas como
Familias en Accidn surgen como parte de la expresion de las crisis del libre
mercado, de la apertura econémica que no logran asegurar bajo las logicas de la
oferta y la demanda el acceso social generalizado a bienes primarios como son la
salud y la educacion. Bernal Castillo desarrolla su tesis a partir de la idea de los
bienes meritorios. Este tipo de bienes se aseguran a quienes no pueden acceder a
ellos a través de un sistema de precios, de manera, que es a través de los bienes
meritorios como se expresan la forma de intervencion del Estado ante las fallas del

mercado.

Consecuentemente con esto, Stiglitz (1994, p. 28) hace mencién de la necesidad
de intervencion del Estado, a través de lo que él ha denominado bienes
preferentes o bienes privados suministrados por el Estado, este tipo de
intervencion se justifica a causa de las imperfecciones generadas por el mercado,
las necesidades preferentes o la distribucion de la renta. En este tipo de propuesta
se expresa la necesidad de regulacién que debe tener el Estado sobre el mercado,
su papel en el mejoramiento de las condiciones de bienestar de los ciudadanos, y

en el subsecuente equilibrio entre el Estado, el mercado y sociedad.

Si dentro de los bienes preferentes por excelencia se encuentran la salud, la
educacion, y la seguridad social, se supondria que en un sistema de mercado
autorregulado cada persona en su calidad de consumidor deberia acceder por su
cuenta a este tipo de bienes, regulados por un sistema de precios y por unas
condiciones netamente privadas o individuales. Bajo esta logica, el acceso a la
salud y a la educacion se moveria en la dinamica y relacién entre oferentes y
demandantes, relacion que se media por la capacidad adquisitiva de los
individuos, es decir, por el asunto de la renta y los ingresos.
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Es asi como se deriva que el problema del acceso a la educacién y a la salud
esta directamente ligado con el asunto de la distribucion de la renta, pues en
ocasiones las personas se ven privadas del acceso a la ensefanza debido a la
falta de ingresos, promoviéndose asi otras inequidades sociales como la
utilizacion y potencializacion de las habilidades creativas de los individuos
fomentadas por los procesos de formacidon escolarizados. De aqui se infiere que la
capacidad de utilizar los dones o el derecho a vivir no deben ser asuntos que se
determinen en funcién de la economia y de la capacidad de la renta, elementos
que de entrada justifican desde la vision de Stiglitz (1994); la intervencion de los
Estados en los mercados de bienes esencialmente privados en aras de generar
condiciones ampliadas de bienestar social, es decir, que, fomenten en la practica
el postulado de que “hay intervenciones gubernamentales que pueden hacer que

todo el mundo esté mejor” (Stiglitz, 1994, p. 24).

El postulado de la libertad humana y la autonomia como principio del liberalismo
econodmico se supone queda en entredicho con la injerencia que el Estado
promueve en sus politicas de intervencion a través del argumento de los bienes
preferentes, “muchos economistas (...) creen en la soberania del consumidor; y no
creen que el Estado tenga el derecho de decirle a nadie lo que tiene que hacer en
aspectos que no perjudiquen directamente a otras personas” (Stiglitz, 1994, 31).
Sin embargo, el asunto en la practica no funciona de esta manera, a causa de las
imperfecciones del mercado es posible que una persona o familia consideren que
la mejor opcion de vida para los suyos sea la educacion, pero que pese a ello no
tengan las condiciones econdmicas para asegurarla, asi que estas cuestiones no
deben reducirse a las libertades individuales o a asuntos privados cuando las
inequidades sociales principalmente se determinan por un problema en la

distribucién social de la renta y la riqueza.

En consecuencia, de aqui se deriva la justificacion sobre la intervencion del
Estado en asuntos privados como la salud y la educacion, que si bien deberian
hacer parte de la gama de decisiones individuales de cada consumidor, este

hecho por si s6lo no los asegura, razon por la cual el Estado debe intervenir, pues
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estas situaciones desbordan cualquier discusion econdmica para convertirse en
asuntos marcadamente humanos, tal como lo expresa Stiglitz (1994, p. 32): “las

decisiones sobre la vida y la muerte no deberian quedar sometidas al mercado”.

Desde lo expuesto hasta aqui podria deducirse que Familias en Accidon es un
programa que por su estructura y por el contexto en el que surge, se mueve en
arenas intermedias entre el neoliberalismo y el neoestructuralismo. Su influencia
neoliberal se advierte primero como parte de las respuestas a la crisis producto de
la apertura econdmica neoliberal de los 90’, proceso en el que se le da prevalencia

al mercado autor regulado y a la liberalizacién de la economia nacional.

De otro lado, este programa en su surgimiento pretende recomponer el panorama
sobre pobreza en Colombia y una de sus estrategias principales para hacerlo, es
la de asegurar y mejorar (a través de un subsidio en dinero) el ingreso o la renta
de las familias pertenecientes a dicho programa. Es decir, que continua con una
de las premisas fundamentales del neoliberalismo: si se mejora la renta se

reducen las condiciones de pobreza.

Una paradoja frente a la influencia neoliberal del programa se manifiesta en que el
Estado esta interviniendo con subsidios monetarios (principio neoliberal que indica
que al mejorarse la renta se supera la condicion de pobreza) a la poblacion pobre
del pais procurando recomponer los desequilibrios del mercado, no obstante, los
subsidios tienen el caracter de condicionado, es decir, “la entrega de recursos
monetarios o no monetarios a familias en situacion de pobreza o pobreza extrema
(...) con la condicidon que estas cumplan con ciertas conductas asociadas al
mejoramiento de sus capacidades humanas” (Cecchini, Madariaga, 2011, p.8).
Este condicionamiento va en contra de cualquier postulado liberal de la economia
o de la politica, pues a los individuos dentro de este tipo de programas se les esta
coartando la libertad en la eleccion individual, ya que deben seguir los
lineamientos del Estado frente a que la inversion de los recursos por él provistos
debe hacerse en salud y educacién; y aunque las intenciones del Estado podrian
juzgarse como adecuadas, la paradoja radica en que en un programa con
elementos de tinte neoliberal se coarte la expresion de las libertades humanas (sin
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entrar a determinar el alcance moral de éstas), como principio constitutivo de este

sistema econoémico y politico.

Se considera que también se encuentran en el programa algunos elementos del
neoestructuralismo en la medida en que el Estado de nuevo toma el protagonismo
y pretende ser el mediador en el mejoramiento de las condiciones de vida del
sector mas pobre de la poblacion, esto de antemano indica que el Estado esta
reconociendo las imperfecciones del mercado en la idea ya expuesta de los bienes
meritorios o0 de los bienes privados suministrados publicamente como los
productos, bienes o servicios que al ser distribuidos a través de un sistema de
precios en el mercado no llegan de manera equitativa a todos los individuos, razén
por la cual el Estado debe asegurarlos bien sea por mérito o, en el caso de la

poblacion pobre, por necesidad.

Desde este punto de vista se esta justificando la intervencion del Estado frente a
las fallas del mercado y a las inequidades sociales que esto produce, procurando
asegurar el cumplimiento y acceso a derechos vitales de aquellos ciudadanos que
no pueden hacerlo por medio del intercambio monetario, de alli que el Estado
asegure un subsidio en dinero el cual debera ser invertido en salud y educacion.
Frente a estas premisas se llega a algunas paradojas la primera de ellas: ¢ sera
que un subsidio monetario por si sélo asegura el adecuado acceso a servicios
como salud y educacién? Esto indiscutiblemente amplia la demanda social frente
a estos servicios pero ¢en qué condiciones se encuentra la oferta de los servicios
de salud y educacion en el pais? Este sera un asunto que tendra que ser

explorado en el desarrollo de la investigacion.

Todos los elementos anteriormente mencionados tendran que observarse a
profundidad procurando develar las estructuras organizativas del Estado
colombiano frente a programas como Familias en Accion estructurados como
parte de las estrategias de alivio a la pobreza, determinando su alcance y la
relacion mercado — Estado — Sociedad derivada de su propia estructura,

funcionamiento e impactos.
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3.4 FAMILIAS EN ACCION: POBREZA Y DESARROLLO

Siguiendo con el hilo conductor de la discusion aqui planteada, detras de una
forma particular de organizacion del Estado colombiano (neoliberal,
neoestructuralista o ambas) se encuentra una concepcion o varias concepciones
sobre el significado de lo que es el desarrollo y hacia donde apuntan el conjunto
de politicas publicas para su consecucion. Asi mismo, ahondando en la discusion
sobre Familias en Accion como programa del Estado que surge con la intencién de
mejorar las condiciones de las familias pobres del pais, se encuentra una
concepcion particular sobre el desarrollo, que tratara de develarse. En principio en
este contexto tendra que relacionarse pobreza con desarrollo como elementos que
hacen parte de un mismo proceso. El concepto de desarrollo se encuentra
directamente ligado a una amplia comprension de la problematica de la pobreza,

pues es impensable un proceso de desarrollo si la pobreza persiste.

Dentro de las visiones neoliberales la pobreza se traduce en falta de ingresos
econdmicos y por ende su forma de superacién y el camino hacia el desarrollo es
el crecimiento economico y el aumento de la renta. Como se ha planteado antes,
esta concepcion de la pobreza llevada a la practica social e institucional, ha
fracasado en la medida en que no se observa en la realidad una correlacion entre
crecimiento econdmico y superacion de la pobreza; al contrario, la relacion que se
ha generado es directamente proporcional: el mayor crecimiento econémico se ha
traducido en incremento en el numero de pobres y en desigualdad social, de lo
cual se deduce que las propuestas del crecimiento econdmico no se han

constituido en una solucioén efectiva a esta problematica.

Vale la pena, entonces, hacerse la pregunta de a qué propuesta de desarrollo
apunta Familias en Accién, cuando uno de los elementos fundamentales de esta
estrategia es la destinacion de subsidios monetarios a sus vinculados, es decir, el
aumento de la renta y los ingresos como estrategia de superacion de la pobreza.
De acuerdo a esto, ¢ 10 que subyace al Programa Familias en Accion es entonces
una vision neoliberal del desarrollo? Como ha tratado de mostrarse anteriormente,

la respuesta parece positiva ya que se devela que la concepcion de desarrollo y
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pobreza inherentes al programa es una vision economicista de falta de ingresos y

poder adquisitivo que procura subsanarse a partir de esa misma mirada.

Este hecho nos resulta problematico, si efectivamente, como se ha mostrado aqui,
pobreza no es falta de ingresos o ingresos bajos, pues siendo asi la solucion
podria ser sencilla, redistribucion del ingreso, donacion de dinero, entrega de
subsidios monetarios, sin embargo, el problema es mucho mas complejo: asi lo

confirma Augusto de Franco (2011, p. 173)

La pobreza no es insuficiencia de ingresos sino insuficiencia de desarrollo. Como
el desarrollo no es sinénimo de crecimiento econdémico ni es el resultado directo de
la oferta de servicios estatales, la pobreza — y, de una manera mas amplia, la
exclusion social- no puede ser adecuadamente enfrentada apenas con politicas de

distribucion de renta o con las denominadas politicas sociales

En sintesis al no ser la pobreza un problema reducidamente econdémico, las
estrategias para su superacion tampoco pueden serlo, es decir, el aumento de la
renta, la redistribucion o el crecimiento del PIB no son la respuesta a este
complejo problema ni tampoco el camino hacia el desarrollo. Si el problema de la
pobreza fuera superado desde la vision del aumento de la renta, la regla seria
sencilla, con solo darles dinero a las personas la pobreza seria superada, sin
embargo, si abarcamos este concepto de una manera mas integral, la pobreza
implicaria muchas otras carencias, ademas de la carencia de ingresos. En este
sentido, para Amartya Sen, la pobreza es también falta de libertad, de
potencializacion de las capacidades “la pobreza debe concebirse como la
privacion de capacidades y no meramente como la falta de ingresos, que es el
criterio habitual con el que se identifica” (Sen, 2000: p.114) No obstante,
parafraseando al autor la renta sera también tenida en cuenta puesto que puede
ser una de las mas importantes causas por las cuales algunas de las capacidades

se vean privadas.

Aunque es importante distinguir conceptualmente el término pobreza como la falta
de capacidades del término pobreza como la falta de renta, las dos perspectivas

estdn de manera inevitable relacionadas, ya que la renta es un importante medio
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para tener capacidades. Y como aumento de las capacidades de una persona para
vivir tenderia normalmente a aumentar su capacidad para ser mas productivo y
percibir una renta mas alta, también seria de esperar que existiera una conexiéon
entre la mejora de las capacidades y el aumento del poder de ingresos que fuera

de la primera al segundo y no al revés (Sen, 2000: p. 114 - 118)

Frente a esto parece que la logica de Familias en Accién va en sentido contrario,
se mejoran la renta y los ingresos y de alli podrian mejorarse algunos medios
(salud y educacion) que aporten a la potencializacion y desarrollo de capacidades,
sin embargo, desde el discurso formal del programa no se hace mencion de estas
cuestiones, es decir, explicitamente no se advierte el enfoque de las capacidades
como elemento clave para la superacién de la pobreza. En la exposicion de los
objetivos del programa éste tiene tres componentes principales correspondientes
con los pilares del capital humano: educacion, salud y nutricion. Detras de estos
objetivos se encuentra el caracter de condicionalidad que tiene el programa, es
decir, que el Estado establece que la inversion del subsidio donado a los
vinculados del programa, debe hacerse en los bienes y servicios que mejoren las
condiciones del capital humano. Para ello se hace la respectiva verificacion de
estas obligaciones: que los nifios se encuentren vinculados al sistema educativo y

la verificacion sobre la asistencia a las consultas de crecimiento y de desarrollo.

En relacién con lo anterior, vale la pena considerar los alcances del significado del
capital humano, el cual no debe reducirse al aumento de la demanda de salud o al
aumento de nifos escolarizados, es decir, ésta no es una cuestion para cuantificar
y presentar sé6lo en estadisticas sino que debe valorarse desde una perspectiva
cualitativa que implica el mejoramiento de las capacidades, habilidades y

posibilidades de creacion humanas.

El principal elemento del llamado capital humano no es, como se podria pensar,
por ejemplo el nivel de escolaridad o la expectativa de vida de la poblacion (...) el
principal elemento del capital humano, lo que distingue y caracteriza lo humano
como ente constructor de futuro y, por lo tanto, generador de innovacion, es la

capacidad de las personas de hacer cosas nuevas, ejercitando su imaginacion
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creadora — su deseo, suefio y vision- y movilizandose para desarrollar las actitudes
y adquirir los conocimientos necesarios y capaces de permitir la realizacién del

suefio y la viabilizacién de la vision.(De Franco, 2011, p.182)

De esta manera, aumentar la demanda de los servicios de educacién y salud es
insuficiente para determinar el mejoramiento de las condiciones del capital
humano del pais, cuando ademas surge la pregunta obligada por la calidad de
estos servicios. En otros términos, Familias en Accion estd asegurando la
demanda frente a estos servicios pero s como se esta asegurando la calidad de la
oferta?, esta sera una pregunta que tratara de desarrollarse en el marco de la

investigacion.

En concordancia con lo expuesto por De Franco y Sen, Max- Neef en su teoria
del desarrollo a escala humana, sugiere hablar de las necesidades humanas
fundamentales, las cuales se corresponden con las categorias existenciales y
axiolégicas, las primeras incluyen las necesidades de ser, tener, hacer y estar, las
segundas hacen alusion a las necesidades de subsistencia, proteccion, afecto,
entendimiento, participacion, ocio, creacion, identidad y libertad. A este esquema
subyace una reinterpretacion del concepto de pobreza, en su acepcion tradicional
de incremento de la renta, es decir, como una nocidén estrictamente econdmica.
Ante esto Max- Neef (1997) sugiere hablar de de pobrezas y no de pobreza, y en
la medida en que algunas de las necesidades humanas fundamentales antes
mencionadas permanezcan insatisfechas o inadecuadamente satisfechas, nos
enfrentamos ante una tipo de pobreza como producto de una necesidad no
cubierta. Es asi como de acuerdo a esto podria decirse que, alcanzando el
programa los objetivos propuestos se superaria algun tipo de pobreza — de
alimentacion, de salud, de educacion- aunque esto tendria que verificarse, pues el
subsidio por si solo no asegura un 6ptimo acceso a estos servicios, sin embargo,

persistirian otras pobrezas si se le mira desde este enfoque integral.

¢En donde estan los aportes que el programa haria a la satisfaccion de las
necesidades de libertad, participacion, identidad? O ¢cual es la participacion que

en la definicion de objetivos y alcances del programa han tenido las familias a él
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vinculadas? Estas preguntas son importantes en la medida en que en las nuevas
comprensiones sobre el desarrollo se ha ido incorporando, con un peso cada vez
mas relevante, a los sujetos sociales, son los actores de la sociedad civil quienes
gracias a la potencializacion de las capacidades de participacion y libertad se
hacen coparticipes de su propio desarrollo. Max-Neef (1997, p.25) define entonces
que el desarrollo se da gracias a la satisfaccion de las necesidades
fundamentales, en la posibilidad de generar y aumentar los niveles de
autodependencia, es decir, de vinculacion de los actores sociales en las

propuestas que se definan en pro de su propio desarrollo.

Esta propuesta incluso podria ponerse de cierto modo en relacion con lo que el
neoestructuralismo propone, pues pone el énfasis en la activa participacion de la
sociedad civil en los procesos de cambio y mejoramiento de las condiciones de
bienestar colectivo y personal, lo cual no implica de ninguna manera la
minimizacion de la intervencién del Estado, sino la voluntad de complementar sus
propias propuestas politicas con las iniciativas de los actores sociales. (Max -
Neef, 1997, p.15). En consecuencia, se puede estar dando dentro de esta
relacion el equilibrio entre el Estado, la sociedad y el mercado pues éste centrado
en el intercambio de bienes y servicios que derivan en renta y riqueza, no puede
ser el objetivo de los procesos de desarrollo si pasamos por alto lo mas
importante, las personas, los seres humanos protagonistas de su propio

desarrollo.

El desarrollo a escala humana es una propuesta que pone todo su énfasis en la
Sociedad Civil, en su activa participacion para el mejoramiento de sus condiciones
de desarrollo. “Esto no implica la minimizacion de la problematica del Estado, sino
la voluntad de complementar propuestas politicas para el Estado con la
perspectiva de los actores sociales, de la participacion social y de las
comunidades y del potencial que en si mismos puedan contener” (Max-Neef,
1997, p.15).

Lo anterior posiblemente entre en confrontacién con la premisa de condicionalidad
de los subsidios de Familias en Accion, que determina de arriba hacia abajo, del
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Estado a la sociedad, la manera como éstos recursos monetarios deben ser
invertidos por las familias vinculadas al programa. Parece que no se estuviera
estimulando desde aqui la generacién de procesos de autodependencia y libertad
como principios claves del desarrollo a escala humana sino por el contrario una
dependencia vertical de los ciudadanos hacia el Estado. Por eso, es necesario
ahondar en el hecho de develar como los individuos estan siendo o no
coparticipes de su propio desarrollo, de como el Estado formula estrategias que
son implementadas sin la consulta o participacién de los actores sociales a los
cuales se dirigen. Esto de antemano deja en entredicho la potencializacién de las
capacidades de libertad y de participacion como necesidades fundamentales

dentro de un enfoque humano del desarrollo.

Cuando las personas de una localidad son transformadas en beneficiarias pasivas
y permanentes de programas estatales asistenciales, que llegan hasta ellas
verticalmente (...) se reducen las posibilidades de desarrollo de esa comunidad
(...) Al verticalizar las relaciones y desestimular las conexiones horizontales, al
desmovilizar la creatividad y la innovacion (capital humano) para enfrentar
colectivamente los problemas, al sustituir la colaboraciéon por la competencia de
recursos exogenos y al impedir que esa colaboracion se amplie y se reproduzca
socialmente (capital social), el sistema politico esta exterminando los factores
necesarios para que dicha comunidad pueda desarrollarse (De Franco, 2011,
p.180)

Esta discusion sobre la verticalidad de los programas sociales, modelo en el cual
se ajusta Familias en Accion, nos lleva a determinar que el modelo de este
programa social se basa en la oferta determinada desde el Estado y no en la
demanda social. Cuando hablamos de un sistema de organizacion vertical se
sugiere que es el Estado el que esta determinando (de arriba hacia abajo) hacia
donde debe enfocarse la oferta de sus servicios, es decir, determina desde una
vision tecnocratica cuales son las necesidades mas apremiantes a las que debe
responder sin acudir a la lectura de las realidades cotidianas (realidad micro) de
los individuos y sociedades para ajustar sus propuestas de intervencion social

(realidad macro) a una demanda social previamente identificada. “El Estado
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centralizadamente, imagina cual debe ser la demanda y, a partir de ahi, define las
politicas y crea los programas, desde arriba hacia abajo, diciendo cémo las

poblaciones deben demandar” (De Franco, 2011, p.181)

Lo interesante en este punto es que efectivamente el Estado a través de Familias
en Accion determina y aumenta la demanda de servicios sociales centrados en
salud y educacion, (sin determinar si de alli derivan sus necesidades mas
importantes), pero tendra que verificarse como se dijo anteriormente las
condiciones a través de las cuales se esta asegurando la oferta, o por lo menos
una oferta con calidad’, pues seguramente la cobertura se aumenta, los
indicadores mejoran, pero queda el cuestionamiento por la calidad de estos
servicios y por ende su aporte efectivo al capital humano que no debe reducirse al
mejoramiento de las estadisticas de alfabetizacion, nutricién y esperanza de vida
(nivel macro), sino reflejarse en las capacidades reales de creacion vy
autodependencia de las sociedades y los seres humanos concretos, esto es, en el

nivel micro.

En consecuencia, esta verticalidad (entre lo nacional y lo global) se vislumbra
también en el nivel macro del Estado colombiano. El nivel macro es definido por la
politica y la economia como las explicaciones y comprensiones con base en las
cuales los planificadores sociales, en ejercicio del poder legislativo o del poder
ejecutivo, toman decisiones para la determinacién del horizonte futuro (de la
sociedad) (Ciro, 2011, p.107). Generalmente la toma de decisiones del Estado
esta directamente ligada con el escenario global y con los elementos exdgenos
que entran a determinar la estructura de algunas de las politicas publicas mas
importantes del pais. Familias en Accion ha contado con una influencia directa,
tanto desde el punto de vista financiero como en su estructura, de organizaciones
de caracter transnacional como el BID y el Banco Mundial, las cuales financiaron a
través de préstamos la implementacion del programa, del mismo modo como

brindaron asesoria técnica con el fin de seguir la estructura del programa

4 Ley 100 de 1993, para la prestacion privada de los servicios de salud y ley 115 de 1994 para la
regulacion de la educacién publica y privada
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“Progresa”, ahora “Oportunidades”, de México, presentado como el modelo a

seqguir en el proceso de implementacion de Familias en Accidn.

Esta es la razdén por la cual el Estado, por influencia exdgena, determiné la oferta
de sus servicios estatales sin tener en cuenta la demanda social acorde a las
necesidades de la poblacion pobre y vulnerable del pais, sélo acatando las
recomendaciones del BID y del BM, instituciones que determinan (en ocasiones de
manera coactiva, a través de la negaciéon de créditos) las recetas para el progreso
de los paises de desarrollo bajo. Esto advierte sobre la falta de un desarrollo
enddégeno que se determine de adentro hacia afuera a partir de politicas acordes
al contexto social, cultural econémico y politico (en el escenario de las relaciones
globales), pero esta misma relacién es la que se observa en la realidad nacional:
las comunidades no son protagonistas de su propio desarrollo, las estrategias y
programas para fomentarlo les llegan de afuera, por decisiones verticales y

autocraticas del Estado también determinadas exégenamente.
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CAPITULO I

4 METODOLOGIA

La presente es una investigacion que privilegia el enfoque historico —
hermenéutico (Habermas, 1997) en tanto que pretende acercarse a la
interpretacion y entendimiento critico y objetivo del sentido, del contexto y de las

practicas sociales e institucionales en torno al Programa Familias en Accion.

El enfoque historico hermenéutico “se refiere a la busqueda de comprensién, el
sentido y la significacion de la accion humana. (...) Para ello se fundamenta en la
descripcion detallada de las cualidades de los fendmenos” (Agreda, 2010, p.133).
Coherentemente con esto, en esta investigacion se procura lograr la busqueda de
sentido y significacion social alrededor de uno de los programas sociales mas
importantes del pais, éste acercamiento al objeto de conocimiento se hara a través
de fuentes directas (fuentes primarias) que permitan develar a través de la
informacion y relatos suministrados por los actores sociales e institucionales los

elementos fundamentales de los cuales pretende dar cuenta ésta investigacion.

El objetivo fundamental de ésta investigacién esta encaminado a desentrafiar las
propuestas y concepciones de desarrollo de Familias en Accion y su relacion con
las condiciones socioculturales de las familias vinculadas. El acercamiento a éste
objeto del conocimiento se hara a través de dos fuentes de informacion: la primera
de ellas seran los relatos de los actores sociales e institucionales obtenidos a
través de dialogos dirigidos por medio de técnicas como la entrevista
semiestructurada, los grupos focales y la observacion participante. En esta etapa
de la investigacion se tendra en cuenta el concepto de bienestar subjetivo mas
que para ampliar las discusiones tedricas que atafien a la presente investigacion
se asume por sus aportes netamente metodoldgicos. Rojas, 2011, p.23, plantea

que “Este enfoque se preocupa por estudiar y entender el bienestar que las
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personas experimentan; por ello, puede afirmarse que a diferencia de muchos
enfoques académicos, el bienestar subjetivo se preocupa por un bienestar que no
es ajeno al sujeto, sino que, por el contrario, es un bienestar que las personas
experimentan y del cual son conscientes”. De manera sustancial este es un
aspecto cargado de relevancia para este estudio en la medida en que en los
relatos de los actores sociales se interpretaran a la luz de las concepciones
subjetivas que ellos tengan en relacidon a la pobreza y el desarrollo. La segunda
fuente de informacién hace referencia al acercamiento al objeto de conocimiento
por medio de la revisidbn de la informacion secundaria que logre indicar los
objetivos formales establecidos para la estructuracion, puesta en marcha y

evaluacion del programa.

Este analisis propiamente institucional se pondra en relacion con el acercamiento
a la vida cotidiana de las familias vinculadas al programa, se acompanara el
andlisis de las cifras y de las estadisticas formales sobre pobreza, con un
acercamiento directo a las condiciones materiales de vida de las familias pobres
con el fin de reconocer ésta realidad desde una magnitud mas humana y

cotidiana.

Las fuentes documentales para la realizacion de la investigacion seran ademas de
los relatos de los actores sociales e institucionales, las bases de datos que
registren la informacion sobre poblacién pobre y vulnerable, los obijetivos,
estrategias y resultados del programa Familias en Accién, que aporten a la
identificacion de las caracteristicas estatales e institucionales del programa y de su
poblacién objetivo. En esta indagacién, se tendra en cuenta la informacion
estadistica, de lineas de base y datos SISBEN que indiquen sobre las condiciones
de pobreza de las familias desde una realidad macro que sera relacionada con la
informacion recolectada en campo como el escenario de encuentro directo con los

actores objeto de la investigacion.

En esta etapa del trabajo en campo, la hermenéutica cumple su funcién para el
analisis de la informacion, puesto que se requiere de la interpretacion de los
significados de los relatos para adentrarnos en los simbolos y sentidos de la vida
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cotidiana de los actores, en relacion a la identificacion de las necesidades
fundamentales, de la pobreza, el desarrollo, los satisfactores, la autodependencia
y la autonomia que seran fuente de informacién para la interpretacion de la accién
humana en el contexto de la pobreza y la vulnerabilidad, siendo en esta etapa de
la investigacion en la que tratara de darsele respuesta a las condiciones micro de

las familias vinculadas al programa.

La unidad de analisis del trabajo de investigacion refiere a las concepciones de
Desarrollo y de Pobreza del “Programa Familias en Accion” y su relacion con las
condiciones socioculturales de las familias vinculadas al programa, al tiempo que
la unidad de trabajo seran los actores significativos del programa, es decir, las
madres lideres y los funcionarios encargados del manejo de Familias en Accion en

la ciudad de Manizales.

4.1 TECNICAS Y HERRAMIENTAS PARA LA RECOLECCION DE LA
INFORMACION

e Observacion participante: La posibilidad de participacion del investigador en
el escenario de desarrollo del objeto de estudio, permite a través de
interacciones cotidianas con los sujetos de la investigacion advertir sobre
elementos determinantes que den respuestas a las preguntas orientadoras
del proceso investigativo, esto sera un elemento clave expresado en el
encuentro comunicativo con los sujetos de la investigacion.

e Diario de Campo: Instrumento en el que se contiene la informacién que
condensa la totalidad de las indagaciones en el proceso del trabajo de
campo y recoleccion de la informacion.

e Entrevistas a profundidad: Este instrumento representa el medio a través
del cual se pueda acceder al conjunto de narraciones de los actores
sociales objeto de la investigacion, representan el insumo fundamental para
desentraiar los sentidos y percepciones en torno al programa Familias en
Accion bien sea desde la vision institucional o desde el sentir de la

poblacion perteneciente al programa.
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e Archivo Administrativo. Es una fuente indispensable de acceso a
informacion secundaria, insumo importante para la definicion de las
concepciones de desarrollo y pobreza del programa Familias en Accion,
pues se requiere ademas de los documentos estatales que dan cuenta de
la estructura formal del programa algunas de las evaluaciones de impacto
mas importantes que se han hecho sobre éste.

e Cartografia social: La representacion fisica y simbdlica del universo
sociocultural es fundamental en las concepciones sociales sobre el
territorio, elemento clave en el objeto de investigacion que permite el
acceso a la representacion grafica de las condiciones de pobreza de la
poblacién perteneciente al programa.

e Grupo focal: Desde la realizacion del grupo focal se privilegian las
capacidades comunicativas del grupo objeto de analisis en este caso las
madres pertenecientes al programa Familias en Accidn quienes
representan un narrador privilegiado a través del cual se dara cuenta de la
realidad micro del programa, es decir, de las condiciones de pobreza
vividas y sentidas por los mismos actores sociales objeto de intervencién de
los programas estatales para la superacion de la pobreza. Esta técnica sera

de ayuda para el proceso de validacién de la informacion.

4.2 ANALISIS DE LA INFORMACION

Como se mostrdé con anterioridad la informacion de campo sera recolectada a
través de informacion documental y fuentes primarias por medio de la realizacion
de entrevistas a profundidad, entrevistas semiestructuradas, talleres y grupos
focales a los actores sociales e institucionales. Se tendra siempre en cuenta en las
entrevistas realizadas el proceso de triangulacion y validacion. El analisis de la
informacion se realizara a través de Atlas Ti. como una herramienta clave para la

organizacion e interpretacion de la informacion cualitativa.
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Pobreza

Politicas estatales para la
superacion de la pobreza,
estructura y concepciones sobre
este fendbmeno

Tipos de pobreza (de carencia de
ingresos, de falta de libertad y
participacion, de no satisfaccion
de las necesidades humanas).

Concepciones y estrategias
locales del nivel municipal en
relacion a la problematica de la
pobreza

Concepciones institucionalizadas
sobre pobreza, desde la
estructura formal del Programa

Funcionario encargado de la
Secretaria de Desarrollo Social, de la
Alcaldia de Manizales.

Coordinador del grupo para la
reduccion de la pobreza, de la
Gobernaciéon de Caldas

Coordinador nacionales y local del

Politica estatal para la
superacion de la
pobreza, revision
Conpes, estructura
organica y objetivos
del Departamento
Administrativo de la
prosperidad social.
Documentos que
expresen, los
objetivos y estrategias
del Programa
Familias en Accion,
asi como las
evaluaciones de
impacto del mismo.
Investigaciones
previas sobre las
tematicas de la
pobreza y Familias en
Accion.

Revisién de archivo

Diario de campo

Revisién de prensa

Grupos focales/ Grupos de
discusion

Entrevistas semi-
estructuradas

Cartografia social

Interpretacion de la informacién
a partir de un enfoque
hermenéutico. La
sistematizacion de la
informacion cualitativa se hara a
través de ATLAS Tl como
herramienta auxiliar para la
elaboracion de categorias (con
la posibilidad de sistematizar y
comparar los datos obtenidos
segun fuente)

Validacién de la informacion con
los sujetos de la mismay con
expertos en el tema de la
pobreza

Triangulacién de los datos de
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Familias en Accién

Concepciones sociales sobre
pobreza de las familias
vinculadas al Programa Familias
en Accion

Programa Familias en Accion

Coordinador Departamental del
Departamento Nacional de la
Prosperidad Social

Madres lideres vinculadas al
Programa Familias en Accion de la
ciudad de Manizales

Coordinador Municipal del SISBEN y

coordinador DANE

Informes y estadisticas
oficiales:

e encuestas nacionales
del DANE,

¢ informe de desarrollo
humano 2011

e Bases de datos del
SISBEN

e plan de desarrollo del
Municipio de
Manizales

fuentes primarias con los
resultados de la revision de
fuentes secundarias (estudios
previos y estadisticas oficiales)

Interpretacioén de la informacion
a partir de un enfoque
hermenéutico. La
sistematizacion de la
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Desarrollo

Tipos de desarrollo ( econémico,
a escala humana, endoégeno,
sostenible)

Definiciones y concepciones del
desarrollo de los actores
institucionales de Familias en
Accién

Definiciones y concepciones del
desarrollo de los actores sociales
vinculados a Familias en Accién
(Familias adscritas al programa)

Actores institucionales significativos de
Familias en Accion del nivel local y
nacional (Coordinador nacional y
coordinador local del programa)

Madres lideres del Programa
Familias en Accion de la ciudad de
Manizales)

Secretario de Desarrollo Social.

Estudios/ Investigaciones
previos

e Documentos que
expresen, los
objetivos y estrategias
del Programa
Familias en Accion,
asi como las
evaluaciones de
impacto del mismo.

Revision de archivo

Diario de campo

Revision de prensa

Grupos focales/ Grupos de
discusion

Entrevistas semi-
estructuradas

Cartografia social

informacion cualitativa se hara a
través de ATLAS Tl como
herramienta auxiliar para la
elaboracion de categorias (con
la posibilidad de sistematizar y
comparar los datos obtenidos
segun fuente)

Validacion de la informacién con
los sujetos de la misma 'y con
expertos en el tema del
desarrollo

Triangulacién de los datos de
fuentes primarias con los
resultados de la revision de
fuentes secundarias (estudios
previos y estadisticas oficiales)
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Realidad Micro

Condiciones de pobreza de las
familias vinculadas al programa
Familias en Accion

Caracteristicas sociales,
economicas, culturales y politicas
de las Familias vinculadas al
programa Familias en Accion,
desde un andlisis de la vida
cotidiana (Necesidades
axiolégicas y necesidades
existenciales)

Coordinador SISBEN Manizales

Madres lideres del Programa Familias
en Accion de la ciudad de Manizales

Coordinadora de Familias en Accién

en la ciudad de Manizales.

Estudios/ Investigaciones
previos

Informes y estadisticas oficiales
(informes de desarrollo
humano, encuestas nacionales
del DANE, SISBEN,
caracterizaciones socio-
demograficas y
socioecondmicas)

Revision de archivo

Diario de campo

Revisién de prensa

Grupos focales/ Grupos de
discusion

Entrevistas semi-
estructuradas

Cartografia social

Interpretacion de la informacion
a partir de un enfoque
hermenéutico. La
sistematizacion de la
informacion cualitativa se hara a
través de ATLAS Tl como
herramienta auxiliar para la
elaboracién de categorias (con
la posibilidad de sistematizar y
comparar los datos obtenidos
segun fuente)

Validacion de la informacion con
los sujetos de la misma y con
expertos en el tema.

Triangulacién de los datos de
fuentes primarias con los
resultados de la revision de
fuentes secundarias (estudios
previos y estadisticas oficiales)

Realidad
Macro

Caracteristicas institucionales y
estatales en relacién al programa
Familias en Accion

Coordinador SISBEN Manizales

Coordinadora de Familias en Accién

Estrategias nacionales

Revision de archivo

Diario de campo

Categorizacion de los datos
utilizando ATLAS Tl como
herramienta auxiliar para la
elaboracioén de categorias

Validacion de los categorias
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Estrategias estatales para la
superacion de la pobreza
(estructura y objetivos)

en la ciudad de Manizales.

Secretario de Desarrollo Social.

Coordinador o representante Nacional

de Familias en Accion.

Documentos estatales para la
superacion de la pobreza,
leyes, CONPES, politicas
publicas y programas

Revision de prensa

Grupos focales/ Grupos de
discusion

Entrevistas semi-
estructuradas

Cartografia social

identificadas con actores
significativos (no
necesariamente con los mismos
actores como en la elaboracion)

Triangulacién de los datos de
fuentes primarias con los
resultados de la revision de
fuentes secundarias (estudios
previos y estadisticas oficiales)

Analisis de relaciones entre las
categorias elaboradas en
ATLAS TI
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CAPITULO IV

5 ANALISIS DE RESULTADOS

5.1 ACERCAMIENTO A LAS CONDICIONES MACRO Y MICRO DEL
PROGRAMA FAMILIAS EN ACCION

El objetivo del analisis propuesto en el presente capitulo es la comprensién de la
informacion empirica producto del trabajo de campo realizado con el fin de
determinar, dentro de la realidad que permea al Programa Familias en Accién,
elementos fundamentales directamente relacionados con las categorias de
analisis esbozadas en la propuesta metodologia de la presente investigacion.
Recuérdese que dentro de las categorias de analisis mas importantes, derivadas
de la propuesta teodrica, estan las categorias de pobreza, de desarrollo y las
realidades macro y micro, con base en ellas se dara la discusion y el analisis
siguiente que recoge tanto los relatos de los actores sociales (realidad micro)
como los relatos de los actores institucionales (realidad macro) en relacién con los
asuntos de nuestro interés, es decir, las concepciones en torno a la pobreza y el

desarrollo.

En un primer momento del analisis tratara de ubicarse dentro de la politica social
del pais el lugar que ocupa el Programa Familias en Accién, identificando los
conceptos sobre los cuales dicha politica esta estructurada y la manera como ha
permeado de manera particular la definicion de objetivos, alcances y metas del
programa. Seguidamente, tratara de hacerse un andlisis de las categorias de
pobreza y de desarrollo segun la perspectiva macro, la cual se entiende como la
base de las concepciones institucionales que sobre los asuntos ya mencionados
(pobreza y desarrollo) tiene Familias en Accion. Para complementar este ejercicio,
procurando dar respuesta a la pregunta de investigacion y a los objetivos
planteados en la misma, se pasara a un ejercicio de comprension también de las

percepciones sociales sobre estos mismos temas, es decir, al analisis de las

75



categorias de pobreza y de desarrollo segun la perspectiva micro y las
apreciaciones sobre los aportes que a la superacion de la pobreza y el fomento al

desarrollo hace el Programa Familias en Accién.

5.2 UBICACION DE FAMILIAS EN ACCI’()N EN EL MARCO DE LOS
ENFOQUES Y CONCEPTOS DE LA POLITICA SOCIAL EN COLOMBIA

Para el analisis de la perspectiva macro del Programa Familias en Accion, en
relacion a las categorias de pobreza y de desarrollo, se hace necesario, en
primera instancia, tratar de comprender las estructuras institucionales y juridicas
para la toma de decisiones que funcionan no soélo desde la base de las figuras
administrativas, técnicas, financieras y procedimentales, sino también desde la
base de concepciones que develan las posturas del Estado en torno a las

cuestiones sobre el desarrollo y la pobreza.

Para efectos de la discusién aqui planteada en torno al Programa Familias en
Accion, se hace pertinente analizar las generalidades de la politica social en
Colombia, como ya se dijo, en términos de fines, metas, estrategias, conceptos y
recursos, ubicando el lugar y el papel que dentro de esta politica juega el

programa desde el enfoque de los subsidios monetarios condicionados.

Para comenzar se parte entonces de comprender la politica social en Colombia,
para ello es conveniente en primer lugar, acercarse a lo que ha sido llamado el
Sistema de la Proteccion Social (SPS), como el sistema que establece las
condiciones para el funcionamiento de la politica social en el pais. El surgimiento
de este sistema exigié algunos ajustes de tipo institucional resumidos en la
creacion del Ministerio de la Proteccion Social, en el cual quedaron fusionados el
Ministerio de Salud, el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social®. Dentro de los
fines propuestos en el sistema en cabeza del ministerio se encuentra el importante

objetivo de la reduccién de la pobreza y el manejo social del riesgo (DNP, p. 4) El

% Vale la pena recordar que la delimitacion temporal de esta investigacion es el afio 2010, razén por
la cual no se mencionan los ajustes que en el gobierno del presidente Juan Manuel Santo se han
hecho en relacion al Sistema de la Proteccion Social.
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primero de estos elementos auna el camino para la creacion del Programa
Familias en Accién, como una de las mas importantes estrategias para la

reduccion y superacion de la pobreza en Colombia.

El objetivo fundamental sobre el cual se sustenta la oferta de proteccién social
parte del hecho de garantizar unos minimos socialmente aceptables, sin embargo,
no toda la poblacién esta en capacidad de acceder por sus propios medios al
aseguramiento formal que ofrece el mercado, por lo que deben existir mecanismos
redistributivos y de solidaridad implicita, asi como tratamientos integrales y de

promocion social para la poblacion pobre y vulnerable. (DNP, p. 4)

Este objetivo explicado como uno de los mas importantes del SPS, claramente
tiene una estrecha relacidén con los origenes y también fundamentos de Familias
en Accion en la medida en que el programa surge como respuesta a las
inequidades que se generan por los fallos y las imperfecciones de los mercados,
que impiden a la poblacion pobre y vulnerable acceder, via intercambio
economico, a bienes y servicios vitales para el ejercicio pleno de los derechos.
Consecuentemente, esto obliga a la intervencion del Estado el cual termina
subsidiando la demanda sobre dichos bienes y servicios como medida de

proteccion a la poblacion mas pobre.

Coherentemente con estos postulados, (tal como se mostro en el referente tedrico
de esta investigacion) Familias en Accion ha logrado estructurarse como un
programa que pone a dialogar los conceptos basicos del neoliberalismo y del
neoestructuralismo en la medida en que uno de sus mas importantes objetivos se
enfoca hacia el mejoramiento del ingreso de las familias, elemento que de entrada
evidencia una concepcion de la pobreza desde el enfoque neoliberal, entendida (la
pobreza) como bajos ingresos, reduccion de la renta y falta de crecimiento
economico. El elemento neoestructural se expresa en el hecho de que sea el
Estado el principal propulsor de las politicas de complemento al ingreso a partir del
enfoque de las transferencias monetarias condicionadas, aqui se reivindica la

importancia del Estado y su papel regulador frente a las imperfecciones y las fallas
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generadas por el mercado como uno de los mas importantes principios del

neoestructuralismo.

Retomando la discusién en torno a las caracteristicas del SPS, vale la pena
resaltar que dentro del funcionamiento del mismo, la atencién integral a la
poblacién pobre y vulnerable se supone, dentro de las concepciones formales de
este sistema, debe tener un caracter transitorio y temporal, esto mientras las
personas por su propia cuenta puedan acceder a los servicios de los que se han
visto privados, via mercado. En otros términos, esta forma de atencion es de tipo
coyuntural, atiende situaciones transitorias que precarizan las condiciones de vida
de las personas, pero que se espera sean superadas. Estas situaciones
transitorias pueden comprenderse bajo el concepto de riesgo covariante®,
entendido a partir de las consecuencias negativas que sobre los hogares tienen
eventos como las crisis econdmicas, sociopoliticas y ambientales que terminan
afectando el nivel de ingreso y de consumo de los hogares, la nutricion y el acceso

al sistema escolar (DNP, p. 5)

En este contexto se enmarca Familias en Accion, como programa que en sus
inicios tenia como objetivo mitigar los efectos negativos que sobre las familias y
personas tuvo la crisis econodmica de la década del 90’ antes expresada en
indicadores que claramente advirtieron sobre el aumento de la pobreza, la
indigencia y el desempleo en el paism. De acuerdo a esto se deriva que el
enfoque del programa se da sobre la base del concepto de riesgo covariante, ya
que dentro de sus objetivos se encontraba la mitigacidon de los efectos negativos
de una crisis econdmica que se tradujo en el desmejoramiento de las condiciones
de vida de las personas afectadas y, que el Estado, desde un enfoque

neoestructural pretende mejorar o recomponer, de manera transitoria, es decir,

® Los conceptos de riesgo covariante y riesgo idiosincrasico, surgen del analisis de la politica social
en Colombia y aunque no hacen parte del cuerpo conceptual del marco tedrico, se tienen en
cuenta aqui para efectos de una mejor comprension de la dimensién macro del Programa Familias
en Accion.

"% Recuérdese que terminandose la década de los 90’ el pais presenté un decrecimiento de la
economia, la tasa de desempleo alcanzé un 20% Yy la pérdida del poder adquisitivo fue del 13%.
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hasta que las personas por su cuenta regresen al nivel de vida que habian

perdido.

El impacto de una atencion integral desde el concepto de riesgo covariante
pretende estabilizar nuevamente las condiciones de las personas en términos de
ingreso, calidad de vida y bienestar para que sean ellas las que por cuenta propia
emerjan hacia nuevas posibilidades o retomen las que tenian antes de la crisis y
que les permite estar en una posicion menos dependiente y mas autébnoma del
Estado. Haciendo la aclaracién en este punto, Familias en Accidn, se estructura
sobre la base de un enfoque que privilegia, o mejor, complementa los ingresos de
las familias con el fin de que estas no vean considerablemente afectadas las
posibilidades del consumo familiar y, evitar como consecuencia de la crisis
economica, el aumento de los niveles de desercidn escolar y desnutricion en nifios

menores de 7 anos.

En efecto, como se indico antes, el riesgo covariante tiene un caracter transitorio y
coyuntural mas no permanente, elemento del cual empieza a alejarse Familias en
Accion y que se precisa en el aumento de la cobertura del programa y una mayor
transferencia de recursos para su permanencia, de aqui que se insinue la
incapacidad o la limitacion que este programa tiene para el fomento de la
autosostenibilidad de las familias y el desarrollo autogestionado después de
egresar del paquete de subsidios monetarios condicionados, en la medida en que
el mejoramiento relativo de las condiciones de vida de las familias es inmediato
dada la transferencia de recursos en dinero, pero entonces ¢ qué sucede cuando
el recurso es retirado?, vuelven las personas a las condiciones iniciales con las
cuales ingresaron al programa?, es desde aqui de donde deriva la pregunta por la
posibilidad real de mejoramiento de las condiciones de vida de las familias que
propicia el programa a través de su forma de intervenir, pero sobre todo el
cuestionamiento por la sostenibilidad de dichas condiciones independientemente

de los aportes que se sigan haciendo a partir del subsidio condicionado.

De lo anterior se insinda que, para que las personas logren niveles de estabilidad
econdmica y social, no solo se precisa de la eficiencia de determinado programa
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para su intervencion, se requiere sobre todo del mejoramiento estructural de sus
condiciones de vida que permitan procesos de sostenibilidad en el tiempo y
autogestion (los individuos promotores de su propio desarrollo). EI mejoramiento
estructural deriva precisamente de una estructura social que cuente con un
efectivo sistema de seguridad social el cual se encargue del sistema de salud, del
fondo de pensiones, de los riesgos profesionales y de la proteccién al cesante
(DNP, p.5) como aspectos que en su conjunto dan integralidad a las posibilidades

de desarrollo de las personas.

En relacion a lo anterior, se hace pertinente indicar que la responsabilidad del
Estado para la superacion de la pobreza en Colombia no puede dejarse en manos
de un solo programa, de alli que valga la pena reconocer la existencia de otros
programas y estrategias que tienen éste mismo objetivo y que por tanto ponen
limites y complementan los objetivos y los resultados de Familias en Accion. Ahora
bien, el problema de este asunto surge al preguntarse por el elemento de la
integracion institucional que permita la articulacion de los programas y otras

instancias del Estado y la sociedad con el fin de reducir la pobreza en el pais.

“Un programa social no puede ser el corazon de un sistema de proteccion social,
uno habla del corazén de la proteccion social desde la salud, la proteccion, la
seguridad social. Un programa social que ademas incentiva y complementa el
ingreso no puede ser el centro de la politica social y no puede pretender
solucionarlo todo desde el lado de la oferta y desde el lado de la demanda. En ese
ejercicio familicentrista, Accion Social adquiri6 una actitud distante con los
ministerios y los ministerios con Accién Social y no hay una estrategia del gobierno
a nivel intersectorial lo suficientemente formada en términos de salud, educacion,
nutricion que es a lo que llega el programa. Eso hay que construirlo, eso hay que

elevarlo y hay que hacer un dialogo intersectorial en ese sentido.

Si bien Familias en Accion no es el centro de la politica social, si puede ser
concebido como el sistema circulatorio, es decir, como un programa que es capaz
de, mediante incentivos monetarios condicionados, distribuir la demanda de
servicios sociales hacia una oferta que busca ser universal en muchos sectores.

Con la facilidad, que al ser monetario es flexible, y se puede ajustar al diagndstico
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de la pobreza de un pais y a las necesidades transversales en términos de politica
social. Entonces, uno se puede bajar de la idea de que es el centro en términos de
la politica social pero se puede intentar posicionar como un sistema circulatorio
puesto al servicio de los sectores de la educacién, la salud y de todos los pilares
tematicos del sistema de proteccion social” (Entrevista N°2. R.C.A. Director

Nacional del Programa Familias en Accién. Trabajo de Campo. 2012).

En efecto, puede inferirse que, hay un reconocimiento desde el nivel nacional de la
desarticulacion institucional en el pais que no permite el alcance integrado vy
efectivo de las metas en torno a la superacién de la pobreza, asi como evidencia
el problema de la duplicacion de acciones que en ultimas no permite realmente
identificar de ddénde proceden los resultados, es decir, por ejemplo en las
evaluaciones de impacto del programa en términos cuantitativos se habla del
mejoramiento en la retencidon escolar y de las condiciones de salud de los nifios
menores de 7 afos ¢como determinar que éstos han sido logros de Familias en
Accion y no de los Ministerios de Salud y Educacion? ;Hasta donde llegan los
logros de unos y de otros? Ante la desarticulacion institucional mencionada es

dificil realmente dar respuestas a estas preguntas.

Coherentemente con lo anterior, aunque en el discurso pretenda mostrarse que el
programa es apenas uno mas dentro de la politica social del pais, hay muchos
hechos que indican que aunque no es el Unico, quizas si sea el mas importante.
La ya sancionada ley 220 de 2011 asi lo confirma al declarar a Familias en Accion
como politica de Estado y que da una condiciéon de permanencia al programa que
no se establecid en sus inicios. Recuérdese que en los comienzos del programa
éste partia de una concepcion y unos objetivos coyunturales — atender a las
personas que se habian visto afectadas por los impactos negativos de la crisis
economica de los 90’- , sin embargo, desde el 2001 la evaluacion y monitoreo al
programa fue permanente, lo que permitid, dados los resultados positivos
(producto de una mirada interna del programa), que se ampliara su cobertura
demografica y geografica y de igual modo, el CONPES 3144 de 2001 “dej6 abierta
la posibilidad para que los programas de la RAS se volvieran permanentes

dependiendo de los resultados de sus evaluaciones” (Agencia Presidencial para la
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Accion Social y la Cooperacion Internacional — Departamento Nacional de
Planeacién —, 2010, p.70).

Ante esta realidad de permanencia del programa, se pasa de la concepcion de
riesgo covariante a riesgo idiosincrasico. Por riesgo idiosincrasico se entienden los
fendmenos que afectan a los individuos ya no tanto de manera coyuntural sino de
manera permanente y estructural. EIl CONPES 3144, pone como ejemplos de los
riesgos idiosincrasicos el desempleo estructural y las enfermedades no
contagiosas (Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacién
Internacional — Departamento Nacional de Planeacion —, 2010, p.69). En otras
palabras, el riesgo covariante puede ser mejor entendido por la afectacion de
elementos exdgenos sobre la calidad de vida de las personas, por ejemplo por una
crisis econdmica, mientras que el riesgo idiosincrasico depende de elementos o
condiciones endégenas del individuo y la familia, traducidas en la vulnerabilidad
producto de las condiciones socioecondmicas que historicamente se han
mantenido y reproducido, poniendo al individuo en una situacion permanente de
pobreza y vulnerabilidad. Asi entonces, en sus inicios “Familias en Accion fue
creado como un programa de choque para atender riesgos covariantes, con el
tiempo se ha convertido en un programa que atiende choques idiosincrasicos”
(DNP, p.36). De aqui se explica el aumento en la cobertura y la permanencia del
programa declarado ahora como politica de Estado y dirigido hacia la atencion de
la totalidad de la poblacion pobre y vulnerable del pais y no a un grupo particular
afectado por situaciones imprevistas y coyunturales, ahora bien, si el enfoque de
riesgo se ha transformado de un riesgo covariante a un riesgo idiosincrasico el
programa se ha transformado internamente para responder a estas nuevas

demandas”?

Vale la pena entonces preguntarse, ¢bajo el enfoque de atencion al riesgo
idiosincrasico, el programa se ha transformado de tal manera que logre impactar
positivamente uno de los elementos claves de la pobreza estructural, como es la
falta de empleo y de oportunidades labores?, es decir ;las condiciones

estructurales de la pobreza?, la respuesta a esta pregunta parece ser negativa,
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pues aunque la cobertura del programa se haya ampliado y sus objetivos se hayan
también sobredimensionado, su estructura permanece, es decir, sigue siendo un
programa cuyo objetivo fundamental es el complemento de los ingresos de las
familias desde el enfoque de los subsidios monetarios condicionados, es decir que
el Estado es quien de manera directa destina recursos a las familias para que se
asegure un complemento al ingreso pero simultdneamente a esto no se estan
generando condiciones para que sean las mismas familias las que puedan
generarlo de manera independiente a partir, por ejemplo, de una politica de pleno
empleo en condiciones de seguridad y dignidad que mejoren de manera
estructural y sostenida las condiciones de vida de la poblacién pobre y vulnerable.
De hecho las intervenciones del programa son evidentemente coyunturales y de

corto plazo.

“En particular, la contribucién de Familias en Accion a la reduccion de la pobreza y
la desigualdad es inmediata, ya que la transferencia monetaria incrementa la
capacidad adquisitiva de las familias beneficiarias en el mismo momento en que la
reciben. Se ha demostrado que en ausencia de ayudas institucionales en dinero, la
pobreza y la desigualdad serian de mayor magnitud”. (Entrevista N°1'"'. R.C.A.

Director Nacional del Programa Familias en Accién. Trabajo de Campo. 2012)

A propdsito de lo anterior, la fundacion Foro (2012), en su estudio “Politica social
en Colombia: ElI Programa Familias en Accion” en el analisis de resultados y
recomendaciones, hace una clara sugerencia en cuanto que el programa para
conseguir el resultado en torno a la superacion de la pobreza en Colombia,
ademas de fortalecer la integracion de los diferentes programas gubernamentales
de asistencia a la poblacion pobre, (didlogo interinstitucional) debe establecer
estrategias de generacidbn de ingresos complementarios a traves de ‘la
consolidacion de acciones sostenidas para estimular el empleo y la generacion de
proyectos productivos asociados a formas comunitarias”. La autogeneracion de

ingresos, ademas de permitir procesos sostenibles amplia el marco de autonomia

" La informacion obtenida en campo del Director Nacional de Familias en Accion se logré a través
de dos entrevistas diferentes, una que cuenta con registro audio y la otra recibida por escrito a
través de correo electronico.

83



e independencia de las personas hacia el Estado, de alli que su estimulo sea
fundamental para la superacion de la pobreza. Es decir, lo que deberia hacerse es
un esfuerzo mayor en el largo plazo y sobre las condiciones estructurales del
bienestar, no se trata de complementar la renta en el corto plazo desde un
esfuerzo directo del Estado (a través de transferencias monetarias) sino asegurar
condiciones para que las familias puedan hacerlo por su propia cuenta, solo asi
habra sostenibilidad de los ingresos y procesos de desarrollo gestionados desde la
sociedad civil. Ademas tanto la superacién de la pobreza como el fomento del
desarrollo son procesos que requieren esfuerzos en el largo plazo, son logros que

se obtienen solo a través de acciones solidas y sostenidas en el tiempo.

5.3 ANALISIS DE LAS CATEGORIAS DE POBREZA Y DE DESARROLLO
5.3.1 Segun la perspectiva macro institucional

Después de hacer los analisis en relacion a las caracteristicas de la politica social
en Colombia y del lugar que dentro de ella ocupa Familias en Accion, vale la pena
tratar de indicar algunos de los aspectos mas relevantes del programa en relacién
con las concepciones de la pobreza y del desarrollo desde una perspectiva macro
institucional, razén por la cual tratara aqui de ubicarse en las discusiones sobre la
estructura de los programas sociales en Colombia, los debates planteados en

torno a estos importantes temas.

En varios apartados de este documento se ha tratado de plantear la cuestién de
como Familias en Accidn como programa que se ajusta al modelo de los subsidios
monetarios condicionados tiene como objetivo fundamental el impacto en la renta
de las familias a él vinculadas, es decir, el mejoramiento o complemento de los
ingresos, esto se ha expresado tanto en términos tedricos como a partir de la
informacion empirica recolectada en campo. Asi por ejemplo, uno de los relatos
mas importantes es el del actual Director de Ingreso Social del Departamento para
la Prosperidad Social el cual tiene a su cargo la ejecucion del programa y quien ha

sido claro en establecer como principio fundamental del programa el impacto
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sobre los ingresos familiares, lo cual advierte sobre un concepto de pobreza

entendido como bajos ingresos o reduccion de la renta.

“Se considera que una persona es pobre extrema si no tiene un ingreso superior al
valor de la linea de pobreza extrema. De forma equivalente una persona es pobre
si su ingreso no supera el valor de la linea de pobreza. El valor de la linea de
pobreza extrema corresponde al costo de una canasta basica de alimentos que

permite cumplir con los requerimientos minimos caléricos por persona. Por su

parte, el valor de la linea de pobreza corresponde al costo de una canasta basica,
que ademas de considerar los alimentos incluye otros bienes y servicios basicos:
salud, educacion, vestuario, transporte, etc”. (Entrevista N°1. R.C.A. Director

Nacional del Programa Familias en Accion. Trabajo de Campo. 2012)

“Aqui también creo que el discurso en el pasado ha sido eufemistico y ambiguo,
pareciera que nos sentimos mas contentos diciendo que tenemos un impacto en
salud y nutricion y que eso nos legitima, pero no, también hay impacto directo por
las trasferencias en el ingreso y es de corto plazo, la pobreza baja en el corto
plazo si las familias reciben ingreso”. (Entrevista N°2. R.C.A. Director Nacional del

Programa Familias en Accién. Trabajo de Campo. 2012)

Frente a esta apreciacion, vale la pena hacer varias anotaciones. La primera de
ellas es que efectivamente de acuerdo a lo que se plantea en las apreciaciones
que sobre el programa hace su Director, prevalece esa concepcion de la
economia donde los seres humanos son concebidos como consumidores y la
pobreza se mide entonces de acuerdo a las capacidades del ingreso para ampliar
el acceso a bienes y servicios. Esta forma de ver la pobreza coincide con los
principios fundamentales del neoliberalismo. En efecto, para el neoliberalismo el
desarrollo de la sociedad se da en concordancia con el crecimiento economico, la
libre relacion entre oferentes y demandantes y el mejoramiento de la renta.
Coherentemente con esto, la pobreza se relaciona con renta baja y también con
las bajas posibilidades de consumo. De aqui se infiere entonces que, la pobreza
vista en este sentido, podra ser superada en la medida en que se amplien las
posibilidades de consumo de los seres humanos, estas posibilidades de consumo

se ponen en relacion al valor de la linea de pobreza que corresponde al costo de
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una canasta basica, y el bienestar entonces se medira de acuerdo a esto, es decir,
a la capacidad de compra y la disponibilidad de bienes y servicios, sin embargo, a
manera de critica vale la pena también decir que los seres humanos son mucho
mas que compradores, elementos que se exponen en las teorias alternativas al
desarrollo como crecimiento econdmico, es decir en las concepciones del

desarrollo como libertad y del desarrollo a escala humana.

De otro lado, se infiere de las afirmaciones ya expuestas, que relacionan pobreza
con renta y capacidad de consumo, sobre las posibilidades ampliadas y reales que
tiene el programa de impactar formas de la pobreza estructural o idiosincrasica
cuando — segun lo expuesto- se estan buscando resultados inmediatos o de “corto
plazo”, mas no se estan afectando las causas estructurales que podrian dar origen
a una situacion de pobreza como son la falta de empleo, de educacién y de

oportunidades, situaciones que limitan el ingreso de las familias en el largo plazo.

En consecuencia, una visién que reduce el asunto de la pobreza a una cuestion
economicista de disminucion o falta de ingresos y renta baja, limita también las
estrategias para su superacidon en este mismo sentido, es decir, si se mejora o
complementa el ingreso la pobreza baja, y baja en el corto plazo, pues las politicas
pueden ser inmediatistas traducidas en transferencias monetarias directas que de
manera también inmediata mejoran los indicadores econdémicos de las familias, sin
embargo, ¢mejorar los indicadores de medicién del ingreso familiar significa
mejorar en su totalidad las condiciones de vida de las familias? ¢ Tener un minimo
caldrico es ya en si indicador de menos pobreza? ; Es el mejoramiento del ingreso

suficiente por si s6lo para la superacion de la pobreza?

Ante este panorama, recuérdese que tedricos como Augusto de Franco, Amartya
Sen y Manfred Max - Neef han criticado estas posturas que reducen el problema
de la pobreza a la falta de ingresos, advierten que éste concepto tradicional es
limitado y que da cuenta de una nocion estrictamente economicista. En efecto, si
la cuestién fuera de dinero, las soluciones podrian ser coyunturales e inmediatas,
pues con soélo hacer una transferencia en efectivo las personas dejarian de estar
en una situacion de pobreza, sin embargo, recuérdese, tal y como lo ha expuesto
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De Franco (2011) que en relacioén a la pobreza, la cuestion no funciona de esta
manera, ni los programas compensatorios de distribucion de renta, ni los
programas de renta minima han logrado realmente develar el problema de la
pobreza el cual deriva de aspectos complementarios a la falta de ingresos, es
también falta de capacidad, de libertad y de desarrollo. Pero entonces a ¢qué
concepciones de pobreza ademas de la ya entendida como falta de ingresos y de
capacidad de renta responde Familias en Accién? ;Comprende también formas

de la pobreza como insatisfaccion de necesidades?

“Pobre es quien no tiene determinado nivel de ingreso, otra concepcion que me
dice pobre es quien no tiene satisfechas ciertas necesidades hasta tal nivel y otra
que me dice pobre es quien no tiene capacidades para defenderse a si mismo. Yo
pienso que en la concepcion del programa prevalecen las dos primeras, con
matices. Cuando digo que pobre es quien no satisface un determinado nivel de
ingresos lo inmediato es, le vamos a dar un mejor nivel de ingresos ¢para qué?
Para que satisfaga unas necesidades basicas de salud y educacion jpara qué?
Para que con la satisfaccion de esas necesidades basicas usted genere capital
humano y con eso pueda vincularse al proceso productivo. Entonces, usted le da
un ingreso semilla de alguna manera para que con eso satisfaga necesidades
fundamentales que le van a permitir luego generar ingresos por si mismo (...) En la
conceptualizacion del programa se ve muy poco el enfoque de capacidades y se
ve para mi juicio principalmente: vamos a satisfacer necesidades para que usted
luego genere mas ingreso y para eso antes le vamos a dar un ingreso. Si lo
miramos desde ese punto de vista el programa se queda un poco corto ¢,por qué?
Porque luego no sabemos si la persona que hizo el ciclo si logra generar mas
ingresos, el programa para ahi, no tiene salidas claras hacia fuentes de ingreso,
hacia empleos hacia otros niveles de educacion”. (Entrevista N°3. C.Z. Profesor

Universidad de los Andes. (Audio). Trabajo de campo. Bogota. 2012).

Frente a las lecturas anteriores sobre el programa se insiste entonces en la
relevancia que cobra el complemento al ingreso como una salida a la pobreza y
como el medio para la satisfaccion de necesidades basicas como salud y
educacion. Sin embargo, se cuestionan también sus alcances, es decir, ese

complemento al ingreso ¢;es suficiente para que esas necesidades queden
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adecuadamente satisfechas? ¢ Al salir las personas del programa logran generar
procesos de mejoramiento de los ingresos de manera independiente del Estado?

En otros términos, ¢ se logra la potencializacién de las capacidades?

Recuérdese que desde la teoria de Sen, se debe distinguir con claridad la pobreza
entendida en términos de capacidades y la pobreza como falta de renta. Aunque
ambas estén directamente relacionadas, deben reconocerse sus limites. La falta
de renta puede ser un obstaculo para el fomento de las capacidades, pero sin este
fomento y desarrollo de capacidades tampoco podra mejorarse el ingreso. Las
criticas a una visidn neoliberal de la pobreza, en relacidon a la concepcion que Sen
tiene sobre este asunto, surgen cuando la falta de renta y de crecimiento
econdmico terminan siendo los ejes transversales de la explicacion de este
fendmeno y por ende, terminan siendo también los fines y objetivos de las politicas
de Estado para el fomento del desarrollo y la reduccion de la pobreza. En realidad
la renta es solo un medio para mejorar la potencializacion de las capacidades, no
puede ser el unico fin de la economia y de las politicas de Estado e incluso no
puede ser el primer elemento para la reduccion de la pobreza; por el contrario,
Sen propone que debe irse de las capacidades al ingreso y no del ingreso a las
capacidades. Sin embargo, tal y como se observa en el Programa Familias en
Accion, la logica va en sentido contrario a lo propuesto por Sen, el Estado
pretende mejorar el ingreso y de alli propiciar mejoramiento en las condiciones de

salud y de educacién.

Al parecer, frente a lo expuesto aqui en relacion al programa, quedan por fuera de
las concepciones institucionales sobre la pobreza, la pobreza entendida como falta
de capacidades, libertades y oportunidades. La propuesta hecha por Amartya Sen
cobra importancia en la medida en que logra superar la mirada neoliberal sobre el
fendbmeno de la pobreza reducidamente entendido en términos de ingresos y
crecimiento economico y ayuda al propdsito de comprender la perspectiva del
programa Familias en Accion, el cual claramente privilegia el enfoque sobre el

mejoramiento de la renta antes que la potencializacion de las capacidades.
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Para una comprension amplia del asunto recordemos que desde la perspectiva de
Sen (2000) el autor hace mencion de tres conceptos fundamentales para
comprender la pobreza como falta de capacidades y libertades. El primero de ellos
es el concepto de funcionamiento, el cual se entiende a partir de las acciones y los
estados que al interrelacionarse constituyen la vida de una persona. Entre los
ejemplos de funcionamiento se encuentra estar adecuadamente alimentado. El
segundo concepto es el de realizacion que puede entenderse como el conjunto de
sus funcionamientos, es decir, los que efectivamente elige el individuo y, por
ultimo, el concepto de capacidad definido como estrechamente relacionado con la
nocion de los funcionamientos, es decir con la capacidad de funcionar. La
capacidad representa en este sentido las diversas combinaciones de
funcionamientos (estados y acciones) que la persona puede alcanzar, es entonces
el conjunto de combinaciones de funcionamientos el que refleja la libertad del

individuo para llevar un tipo de vida u otro.

Ante la definicion de estos conceptos se observa que desde la mirada de Sen, el
tema de la libertad es conditio sine qua non para la superacion de la pobreza. Los
seres humanos deben tener plenas facultades para la identificacion de sus
necesidades y posibles satisfactores, esto en relacion con el concepto de
funcionamiento. De la misma manera, en concordancia con las capacidades, un
individuo pleno de libertades y facultades, éticamente podra establecer sus
propias parametros de buen vivir, ajenos a las constricciones y limitaciones
impuestas por las condiciones externas, por ejemplo por los impactos negativos de
los riesgos covariantes, que en muchos casos no dan la posibilidad de eleccidn a
los individuos en la medida en que por situaciones inesperadas (crisis
econdmicas) se desaseguran las condiciones minimas de vida y de subsistencia,

por tanto se limitan las posibilidades de eleccion sobre la vida que quiere llevarse.

Poniendo en sintonia este tema de pobreza entendido como limitaciones en las
capacidades y las libertades de los individuos con el tema ya tratado de la
promocioén social estatal de la politica social en Colombia, en un escenario ideal,

esta promocion “debe favorecer la ampliacion del campo de eleccion de los
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individuos y promover el alcance de los estados o acciones socialmente deseables
y técnicamente posibles, de tal manera que el individuo entre en un proceso de
expansion de las capacidades. La accion que no implique favorecer la expansion
de las capacidades y la promocion de la libertad de agencia sera insuficiente
desde el punto de vista de Sen, y es la que se ha referido como accién

asistencialista” (DNP, p.14).

A propésito del tema del asistencialismo, vale la pena hacer un paréntesis en
relacion a esto ya que una de las criticas mas comunes que se le hacen al
Programa Familias en Accion redunda sobre esta idea. Las acciones
asistencialistas tienen como caracteristica fundamental, desde el punto de vista
estatal, la dependencia que genera el individuo sobre el Estado, generalmente
esta situacién se da como producto de las fallas en las condiciones de salida que
tengan los programas o las estrategias y la ausencia entonces de un enfoque
desde la promocién social. (DNP, p.15). Observemos algunas discusiones en
relacion al asunto del asistencialismo, de las caracteristicas con las que cuenta el
programa para ajustarse o no a ese modelo puesto ademas en confrontacion con
los aspectos esenciales del desarrollo a escala humana como la contraparte de las

acciones asistencialistas.

5.3.2 Un paréntesis sobre asistencialismo Vs el enfoque de las capacidades
y del desarrollo a escala humana

Dentro de las discusiones que generan mayor controversia en relaciéon a Familias
en Accion estd el asunto del asistencialismo, parcialmente advertido con
anterioridad. Por este concepto entenderemos aqui una forma de la gestién del
Estado en la cual no se cuenta de manera activa con la participacion de los
actores sociales hacia los cuales se dirigen las politicas o decisiones estatales, es
decir, de este concepto se derivan unas decisiones y acciones completamente
centralizadas y verticales en la relacion Estado — sociedad. Ademas, desde el
concepto ya dado por el Departamento Nacional de Planeacion el asistencialismo
coherentemente con lo ya expuesto, tiene como caracteristica fundamental la

dependencia que genera el individuo con respecto al Estado y la falta de
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condiciones de salida de los programas que indiquen sobre la consecucion de los
objetivos planteados en términos de la politica social, el mejoramiento de las

condiciones de vida y la superacion de la pobreza.

Para definir las condiciones de salida los programas deberan tener un caracter
transitorio sobre el individuo, es decir, tendra que haber claridad de los objetivos a
los que se quiera llegar, el punto de partida, el proceso y la finalizaciéon cuando lo
propuesto se haya logrado. Asimismo, una accion desarrollada por fuera del

marco asistencialista debera ser multidimensional'?

, integral y debe ser relativa en
los satisfactores, esto ultimo significa que “la naturaleza de la privacién es relativa
en los bienes y absoluta en las capacidades” (DNP, p.15). Esto en relacion a lo
dicho anteriormente, desde la perspectiva de Sen (2000), invita a que no se
confundan los medios con los fines, que es quizas lo que se observa en los
programas de transferencias monetarias condicionadas, los bienes y las
transferencias monetarias son medios que sirven al mejoramiento del ingreso y del
consumo, pero los fines del desarrollo no deben agotarse aqui, deben llevarse
hasta las dimensiones de la libertad, las capacidades y la satisfaccion plena de las
necesidades, no obstante, al parecer por la ya observado del programa, Familias

en Accion convierte los medios (el subsidio monetario) en fines en si mismos.

Una intervencion o accion social integral y multidimensional desde el enfoque de
Sen debera promover el desarrollo de las capacidades, aqui se supera el enfoque
a través del cual via asistencia permanente, el Estado provee de bienes y
servicios a los individuos en situacidon de privacion, pero no brinda las condiciones
para que ellos puedan adquirir las capacidades para hacerlo por cuenta propia, lo

cual implica autogestion del desarrollo sobre el principio de la libertad humana.

'? La multidimensionalidad de la pobreza “tiene en cuenta no sélo la privacion material (alimentos,
vivienda, educacién entre otros) sino la inseguridad personal y de los bienes; la vulnerabilidad a la
salud, a los desastres y a las crisis econémicas; la exclusiéon social y politica, la libertad de
realizacion de capacidades” (Agencia Presidencial para la Accidon Social y la Cooperacion
Internacional — Departamento Nacional de Planeacién —, 2010, p.72)
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Vale la pena a propésito de las acciones asistencialistas, recordar que una de las
cosas que las caracterizan en el marco de los programas sociales del Estado es la
falta de claridad en las condiciones de salida que permitan observar el logro de los
objetivos que se proponen acordes a los fines y estructura de los programas. El
Departamento Nacional de Planeacion ha indicado que una de las caracteristicas
de los programas sociales en Colombia, que advierte como punto critico, es que la
mayoria de ellos no cuentan con criterios de salida formalmente explicitos, de aqui
que se infiera que, desde el mismo marco institucional del Estado se reconozca
que gran parte de los programas sociales en el pais son, segun esta definicion,

asistencialistas.

En el caso particular de Familias en Accion, el programa va por esta misma via.
No se establecen aun los criterios de salida del programa ni la consecucion de
objetivos al mediano y largo plazo. Las condiciones formales de salida del
programa se dan fundamentalmente por criterios etarios, el joven recibe el
subsidio hasta que cumpla los 18 anos, independientemente si ha culminado o no
los estudios de secundaria, también por la desvinculacion del joven o nifio del
sistema educativo o por el incumplimiento en la verificacion de requisitos de
crecimiento y desarrollo. “Familias en Accidn enlaza sus beneficios con los
otorgados por los sistemas de educacion formal y de salud, sin embargo, no son
claros los incentivos que tiene la poblacion para retirarse del programa, situacion

que lo hace insostenible” (DNP, p.48).

Esto pone de presente la importancia de las condiciones de salida del Programa,
no claramente especificadas hasta ahora, salvo el cumplimiento del limite de edad
establecido cuando se trata de criterios categéricos, 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 (Foro, 2012, p.15-16)
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Los criterios de salida ya citados no hacen mencion explicita a la consecucion de
los objetivos del programa en términos de capital humano y superacién de la
pobreza, como las metas que formalmente ha establecido cumplir el programa y

que solo podrian lograrse con esfuerzos a largo plazo.

Salir de la pobreza es un camino largo que requiere de acciones sostenidas en el
tiempo. Por tanto, se debe tener cuidado con establecer criterios de salida que
obliguen a familias a salir del programa sin haber conseguido los principales
objetivos del mismo, como son los de alcanzar niveles de educacion mayores.
Pero también hay que tener en cuenta que las familias hagan su propio esfuerzo y
no creen dependencia del Estado. Creo que el programa debe fortalecer los
vinculos con otros programas como, por ejemplo, microcréditos, ahorros y otros
que fomenten la autodependencia de las familias para que salgan del programa,
teniendo en forma gradual otras fuentes de sostenimiento. (Castafieda, 2010, p,
201)

Familias en Accion no podra reducir sus objetivos y, por ende, sus condiciones de
salida, al aumento de la demanda de salud o al aumento de nifios escolarizados, o
peor aun, al mejoramiento de la renta, es decir, la cuestion del desarrollo y de la
superacién de la pobreza no son cuestiones solo para cuantificar y presentar en
estadisticas sino que debe valorarse desde una perspectiva cualitativa que implica
el mejoramiento de las capacidades, habilidades y posibilidades de creacion
humanas, que amplien la vision y comprension sobre el desarrollo y la pobreza.
En efecto, para comprender esto, recuérdese que De Franco (2011) ha indicado
como el elemento principal del capital humano no puede reducirse al nivel de
escolaridad o de expectativa de vida (aspectos generalmente exaltados dentro de
los logros de Familias en Accion, recogidos en sus diferentes evaluaciones de
impacto); lo realmente importante cuando se habla de capital humano es la
posibilidad de proyeccion y construccion del futuro, de creacion e innovacién sobre
la base de las capacidades y conocimientos de las personas para la realizacion de

Sus visiones y suefos.
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De aqui entonces que se insinue que Familias en Accion sea un programa que
coincide con la definicién de acciones asistencialistas, no cuenta con condiciones
de salida claras, acordes a los objetivos del programa, tampoco tiene una vision
multidimensional de la pobreza dado que apenas identifica como privaciones
fundamentales la nutricién, el complemento al ingreso, la salud y la educacion,
descuidando aspectos fundamentales en el orden del desarrollo humano como
son también las llamadas necesidades axiologicas en términos de Manfred Max -
Neef, es decir, aquellas que tienen que ver con el desarrollo de los seres humanos
en los ambitos de la participacion, el afecto, el entendimiento, la libertad y la
identidad.

Sin embargo, valdria la pena hacer la salvedad o mejor dejar el interrogante sobre
si, para la atencioén integral de la poblacién pobre en Colombia, el Estado pretende
enfocar todos los esfuerzos hacia la estrategia de la Red Unidos aprobada
mediante CONPES 102 y que en este esfuerzo Familias en Accion termine siendo
—tal y como lo expresa el Departamento Nacional de Planeacion- so6lo un
programa de transicion y de asistencia social que permite una accién basica de
apoyo con el fin de evitar que las personas en situacién de pobreza terminen
viéndose afectadas por privaciones mas agudas e inaceptables, con lo cual
quedaria en entredicho la capacidad del programa para hacer una transicién

efectiva de la atencién del riesgo covariante a la atencion del riesgo idiosincrasico.

De todo lo anterior se sospecha la escasa efectividad de este tipo de programas
para la superacion de la pobreza mientras siga prevaleciendo una vision neoliberal
de la pobreza y del desarrollo, reducidos a la falta de renta, asi como la vision de
corto plazo que no permite acciones encaminadas al fomento de las capacidades,
conocimientos y oportunidades, las cuales, solo pueden promoverse a través de
politicas de largo alcance. De la misma manera, mientras el sistema de seguridad
social (trabajo, salud y pensién) siga siendo ineficiente y precario y en general la
estructura social permanezca organizada bajo premisas y condiciones de

inequidad y desigualdades sociales, no podra generarse un escenario real y
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estructural que conlleve a la superacion de la pobreza en Colombia, por lo menos

desde lo que aqui se ha denominado como riesgo idiosincrasico.

Como un aspecto también caracteristico de las acciones asistenciales se
encuentra que las personas y la sociedad son marginadas en la determinacion de
los horizontes de su propio desarrollo y, bajo este principio, es el Estado a través
de argumentos tecnocraticos, el que define los enfoques del desarrollo que deben
seguirse. En relacién a esto se encuentra dentro del mismo lenguaje de la politica
social en Colombia el concepto de asistencia social que podria sustentar

claramente acciones asistencialistas, tal y como aqui se han expresado.

Uno de los grandes retos de las discusiones conceptuales en torno a la politica
social en Colombia, se enmarca en el paso de las intervenciones de la asistencia
social, generalmente coyuntural y centralizada (riesgo covariante), a las
intervenciones desde el enfoque de la protecciéon social™. En la correlaciéon de
ambos términos podrian observarse las tensiones que en el marco de la
investigacion se expresan en la relacion entre asistencialismo (asistencia social) y

desarrollo a escala humana (proteccion social).

La propuesta en torno a la proteccion social tiene como fin “transformar el enfoque
y alcance de las acciones redistributivas propias de la asistencia social que tiene a
las familias e individuos como receptores pasivos del apoyo estatal, sin
temporalidad definida, hacia acciones que promuevan sus capacidades y la
expansion de sus libertades y oportunidades como agentes activos” (DNP, p.6).
Coherentemente con esto, o mejor, a diferencia de los enfoques de la asistencia
social que verticalizan el fomento al desarrollo, recuérdese como el desarrollo a
escala humana es una propuesta que pretende dar un enfoque de integralidad a

las necesidades humanas fundamentales, partiendo primero del reconocimiento

' Ademas de la vinculacion de los conceptos de riesgo covariante y riesgo idiosincrasico (no
incluidos dentro del referente tedrico) para la comprension de los elementos macro institucionales
del Programa Familias en Accién aqui se tienen en cuenta también los conceptos de asistencia
social y proteccidén y promocién sociales que emergen del andlisis de la policia social en Colombia
y que aportan igualmente a la discusion aqui planteada.
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de los individuos como gestores de su propio desarrollo y coparticipes de las
acciones encaminadas al mejoramiento de sus condiciones de vida. De otro lado,
este enfoque en relacion a la satisfaccién de las necesidades predica que, para
que los seres humanos logren desarrollarse adecuadamente, la totalidad de sus
necesidades debe satisfacerse, si alguna de ellas persiste, los seres humanos se
mantienen en un estado de pobreza. De aqui que digamos que podria darse cierta

cercania entre el desarrollo a escala humana y el enfoque de la proteccién social.

Para comprender esto en la dimension institucional del Estado, vale la pena
aclarar que desde el enfoque de la politica social en Colombia, la asistencia social
hace parte del sistema de proteccion social, en la medida en que aquella “se
constituye en la accidn basica de apoyo, con la cual procura evitar que se caiga en
situaciones de privacion inaceptables, pero que necesariamente debe propiciar
procesos de estabilizaciéon y acumulacién de capital humano, fisico, financiero y
social, mas propios de la proteccion social” (DNP, p.6). En otros términos, la
asistencia social podria ser el primer momento del sistema de la proteccion social,
pero se debe avanzar de alli, hasta lograr que los actores sociales por su propia
cuenta generen procesos de desarrollo autodependiente, es decir, formas del

desarrollo a escala humana.

El concepto de promocién social, clave en la discusion en torno a los nuevos
enfoques de la politica social desde el marco de la proteccidén social, se entiende
como una “accién o conjunto de intervenciones dirigidas a impulsar a una persona
0 grupo de personas de la sociedad que carece de los medios y oportunidades

para manejar una situacion de privacion o vulnerabilidad” (DNP, p.11).

Como punto critico de este enfoque se encuentra la relacidén accion — reaccion, es
decir, que aunque un grupo de personas tenga unas condiciones objetivas de vida
similares y sobre ellos se intervenga de la misma manera, los resultados obtenidos
no seran los mismos. Esto se traduce en la heterogeneidad y complejidad cultural
de los grupos sociales a los que se dirigen las acciones de la intervencion social.
Esta complejidad podria expresarse, por ejemplo, en las diferencias en las
percepciones subjetivas que se tengan sobre una situacion de pobreza y en ella el
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conjunto de necesidades y carencias. De aqui que, “Una accion de promocion
social no es perversa o virtuosa per se, sino que implica una reaccion por parte del
sujeto intervenido, y esa reaccion puede ser virtuosa o perversa dependiendo de

las caracteristicas y del disefio de la accion” (DNP, p.11).

De aqui que se diga entonces que, para el disefio de las politicas o programas de
intervencioén social, antes que la definicidon exclusiva de parametros de focalizacion
poblacional que homogeneizan sobre las condiciones objetivas de vida (a través
de instrumentos como el SISBEN), el Estado debe complementar estas
mediciones objetivas sobre calidad de vida con la indagacion a las propias
comunidades y a los sujetos de la intervencion, sobre los ambitos subjetivos y
culturales que permita desde una vision sociolégica, acceder al sentido verdadero
de las necesidades, las carencias y las posibles salidas a una situacion de
privacion, es decir, que se permita el reconocimiento de los actores sociales

promotores de su desarrollo y de la ampliaciéon de su marco de bienestar.

En sintesis, solo desde esta perspectiva podran suscitarse estrategias de
promocién social, es decir, superando la determinacién vertical y centralista del
Estado en la definicion de acciones dirigidas a la sociedad, por una vinculacion
activa de los actores sociales que promuevan las estrategias y acciones para su
propio desarrollo en un contexto democratico de interrelacion entre el Estado, el
individuo y la sociedad a partir de un enfoque de capacidades en el marco de la

autonomia y la autogestion del desarrollo.

Tradicionalmente las intervenciones del Estado se han promovido desde una
perspectiva vertical en la cual los actores sociales en la base de la relacidén con el
Estado tienen una posicion pasiva. “La promocion social estatal ha sido vista como
la accion directa o prescrita por el Estado, dirigida a impulsar a un grupo de
personas en condiciones de privacion y vulnerabilidad socialmente inaceptables.
Su caracteristica esencial hasta ahora, implica una transferencia a un grupo
identificado y reconocido como pobre y vulnerable y desde ese punto de vista,
contiene un caracter de distribuciéon que puede ser en forma de renta o especie y
adquirir el talante de satisfactor (bien o servicio especifico)” (DNP, p.12). En
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sintesis las caracteristicas de la promocién social estatal se resumen de la
siguiente manera: proviene del Estado, esta dirigida a personas en condicion de
pobreza o vulnerabilidad, es de caracter redistributiva e implica algun tipo de

transferencia bien sea en efectivo o en especie.

Aqui encontramos varias paradojas: si lo que se pretende desde el enfoque de
promocion social es estimular las capacidades y las libertades de los actores
sociales que se encuentran en situacion de pobreza y vulnerabilidad, lo que se
expresa en su gruesa definicidn se contrapone al estimulo de la libertad y la
autonomia en la medida en que el Estado sigue siendo el actor exclusivo en la
determinacién de las decisiones sobre las acciones de intervencién sobre los
grupos Yy las sociedades, sin entrar a considerar la participacion activa de estos
con el fin de aportar elementos a las politicas que directamente los van a afectar,
ésta podria ser una de las paradojas, es decir, se pretende fomentar la promocién
social de arriba hacia abajo, del Estado a la sociedad, esto supone de entrada una
contradiccion en los términos, pues, si se habla de promocion social, significa
entonces que son los miembros de la sociedad promotores y coparticipes de su

propio desarrollo.

Otra de las paradojas que podrian observarse es si desde los presupuestos de la
promocién social lo que se pretende es llegar a la correccion de las
imperfecciones del mercado, via intervencion estatal, bajo la justificacion y
reivindicacién de la figura del Estado como regulador de las relaciones que
establecen la sociedad y el mercado entonces ¢ por qué en esa intervencion lo que
se propone es la distribucion y transferencia de bienes, en el caso de Familias en
Accion, bienes en efectivo (renta)? ¢Por qué se enfatiza desde la intervencion del
Estado en los fines del neoliberalismo? He aqui la paradoja que expresa la
confluencia entre neoliberalismo y neoestructuralismo, el Estado propone como
parte de sus politicas de intervencion, la transferencia de renta o recursos
monetarios como incentivos a la reduccion de la pobreza y el fomento del
desarrollo, aspectos contenidos dentro de los principios del neoliberalismo el cual

concibe que la pobreza y el desarrollo se determinarian por los elementos
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relacionados con la capacidad de ingresos de los individuos y con los niveles de

crecimiento econémico de la sociedad.

Sin embargo, de esta forma de intervencidn surgen los cuestionamientos sobre las
posibilidades reales que genera el Estado (a través de politicas y programas, entre
ellos Familias en Accion) para la promocion de las capacidades y el desarrollo de
las personas o si por el contrario termina reproduciendo el paternalismo y la
dependencia sobre él mismo, fomentado por el intervencionismo bajo el enfoque
de la asistencia social, es decir, desde el principio de una atencion basica de
apoyo que no logra trascender hacia el mejoramiento permanente y estructural de

las condiciones de vida.

Parafraseando y recordando a De Franco (2011) a propdsito del asistencialismo
expresado en la forma concreta de la asistencia social, este autor trata de mostrar
como el desarrollo y su fomento puede verse seriamente afectado cuando las
personas son transformadas en beneficiarias pasivas de los programas
asistenciales del Estado, es aqui donde se reduce cualquier posibilidad real de
desarrollo para las personas, pero también para la sociedad en su conjunto. Este
planteamiento coincide con un aparte de la evaluacién de Familias en Accién por
parte de Foro (2012, p. 21)

El programa de subsidios a la poblacién pobre no es suficiente para atacar la
pobreza y, por el contrario, puede generar una dependencia de las familias
beneficiarias con respecto a los recursos entregados por el Estado. De ahi la
necesidad de que el Estado desarrolle programas complementarios que

contribuyan a la generacién de ingresos.

Familias en Accién, como programa bandera del Estado, se enmarca, de acuerdo
a lo ya expuesto, dentro de las caracteristicas de la promocion social, pero en
lugar de promover el desarrollo su aporte mas concreto se observa en relacion a la
asistencia social. Es un programa formulado y ejecutado por el Estado, esta
dirigido a personas en situacion de pobreza y pobreza extrema y su fundamento

principal es la transferencia en efectivo (condicionada) de recursos monetarios, lo
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cual de entrada pone en entredicho el mejoramiento de las capacidades de las
familias para la generacion de ingresos de manera autogestionada, es decir,
independiente del Estado y sostenible en el tiempo, en la medida en que las
personas no estaran a merced de las coyunturas financieras del Estado ni de su
capacidad benevolente que amenacen con la terminacién de las transferencias
monetarias como el unico elemento dirigido al mejoramiento del ingreso de las

familias.

El Departamento Nacional de Planeacién en el ejercicio de identificar la oferta del
sistema de asistencia social en Colombia, plantea que Familias en Accion hace
parte como ya se indicd de la oferta de la asistencia social, acompanado por el
Sistema de Bienestar Familiar, por todos los programas de Accion Social, por el
Fondo de Solidaridad Pensional entre otros. (DNP —, p.28). Este reconocimiento
desde Estado hacia el programa como parte de la oferta asistencial reafirma el
caracter transicional, coyuntural y asistencial de Familias en Accién lo que
establece las limitaciones del programa como propulsor de la promocién social y
de entrada lo aleja de la posibilidad de consolidarse en una estrategia de
promocion social, es decir, como politica que favorezca la ampliacién del campo
de eleccion de los individuos y promueva la expansion de sus capacidades en el

marco del desarrollo entendido como libertad y como desarrollo a escala humana.

Ahora bien, vale la pena mencionar también algunos de los elementos a los que
aluden quienes definen que el programa no es asistencialista. Para ello se valen
de la diferencia que existe entre Familias en Accion y otros programas en su
caracter de condicionalidad, lo que implica que la poblacién intervenida debera
responder a unos compromisos preestablecidos para poder acceder a la
transferencia monetaria, este principio de condicionalidad obliga_a que las familias
tengan a sus hijos mayores de 8 afios vinculados al sistema educativo y a los
nifos menores de 7 afios al dia con los controles de crecimiento y desarrollo.

“Familias en Accion es el Unico subsidio en Colombia, que le obliga* a una

“El subrayado es nuestro para enfatizar el caracter condicionante del subsidio.
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persona a cumplir algo. Los demas subsidios en Colombia son entregados a
cambio de nada” (Entrevista N°4. L.C.M. Ex directora Familias en Accién. (Audio).
Trabajo de campo. Armenia. 2012) Esta diferencia -aunque sutil- podria de
entrada advertir — desde las justificaciones institucionales de Familias en Accion-
que en el programa ya se tengan concebidos los principios de la participacién de
los actores sociales bajo el fundamento de la corresponsabilidad, diferente a las
caracteristicas de otros programas que no demandan nada de sus vinculados,
mas alla de su clasificacion objetiva en un rango de pobreza. De otro lado, podrian
verse apreciaciones institucionales que justifican la existencia del programa por
una consideracion costo - beneficio que hace el Estado y que desvirtian sus

posibilidades asistencialistas o paternalistas.

“Es cierto, es paternalista, es cierto se esta entregando un subsidio, eso no se
puede negar, lo que pasa es que tenemos que mirar qué representa eso para
nosotros como Estado y para la poblacién que estamos atendiendo, y tienen otra
dificultad que ellos suponen (quienes consideran al programa como asistencialista)
que entonces las mamas hacen las sumas y restas de cuanto me vale un hijo para
saber si me embarazo y tengo otro hijo, entonces frente a las criticas, una es
primero cuando una mama entra a Familias en Accion entra con los hijos que tiene
en ese momento, si tiene posterior a esa entrada al programa mas hijos, no se los
cubre Familias en Accion, exceptuando la poblacién desplazada (...) Esa es la
primer critica que de entrada no tiene nada que ver con el programa y no es cierto,
la segunda critica es que es muy paternalista, yo creo que si se le esta entregando
un subsidio, pero nosotros como Estado estamos logrando dos cosas importantes:
primero, obligar a las mamas y a los papas a llevar a los nifios a los controles de
crecimiento y desarrollo, normalmente no los llevaban, eso para el Estado es
bueno porque reconocemos qué nifios hay en la ciudad o en el municipio pero
ademas en qué estado estan esos nifios (...) si no fuera por Familias en Accion yo
no sé qué tantos nifios podriamos tener con un seguimiento tan puntual como lo
tenemos nosotros y lo segundo es cuanto nos vale una enfermedad prevenible,
qgue no se prevenga ¢valdra mas de cien mil pesos? Yo si creo. Frente a lo
educativo tenemos claro que en la mayoria de municipios asi como en Manizales

de quinto a sexto muchos nifios salen del sistema escolar de noveno a décimo otro
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tanto salen del sistema escolar, es una posibilidad de costo — beneficio. Es
preferible un nifio en la calle de diez anos o es mejor tenerlo estudiando, pero
ademas teniendo claro que los nifios normalmente cuando salen del sistema
escolar o salen porque van a hacer parte de algo no muy bueno o salen por que
los papas necesitan, les sugieren, les solicitan que ayuden a sostener el hogar”.
Entrevista N°5. A.B.P. Coordinadora Municipal Familias en Accion. (Audio).

Trabajo de Campo. Manizales. 2012.

Los argumentos anteriores son importantes en la medida en que presentan
posiciones alternativas a aquellas que derivan y afirman, de la existencia de
programas como Familias en Accion, intervenciones asistencialistas de parte del
Estado. Sin embargo, invitan a pensar en varios elementos importantes: el primero
de ellos es que en algun momento efectivamente se reconoce el asistencialismo o
paternalismo del programa expresado en la entrega de un subsidio, sin embargo,
se hace salvedad de que es el unico subsidio en Colombia que demanda de sus
beneficiarios unas acciones de corresponsabilidad, no obstante, se inquiere sobre
la validez de este tipo de responsabilidades cuando éstas son obligadas desde el
Estado, hecho que cuestiona ya el principio de la libertad como legitimador de
cualquier iniciativa de la sociedad civil y la potencializacion de capacidades, las
cuales deben darse en un escenario de autonomia y responsabilidad mas no en

un escenario de coaccion estatal.

De otro lado, si bien en la relacion costo - beneficio se justifica la existencia del
programa, dado que es mas costoso para el Estado tener nifos enfermos y por
fuera del sistema escolar , aspecto que no se pone en duda, (es preferible tener
nifos saludables y educados que lo contrario), lo que si se pone en
cuestionamiento es la efectividad y los aportes reales del programa para que el
ciclo en salud y el ciclo en educacion se logren de una manera integral, aportando
de manera estructural al mejoramiento de las condiciones de vida de los nifios que
hacen parte del programa. Esto en primera medida se cuestiona, porque como se
dijo con anterioridad, las condiciones de salida del programa no se han
estructurado sobre la base de la consecucidn de objetivos relacionados con el

mejoramiento de las capacidades de los individuos sino que se han definido de
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acuerdo a elementos meramente técnicos. En efecto, un nifio pudo haber logrado
la culminacion de sus estudios en secundaria (criterio de salida del programa) pero
¢ qué pasa posterior a ello? ; Existen condiciones reales para que ingrese al ciclo
de estudios profesionales? De acuerdo a la informacién que sobre este tema
suministran los actores sociales se insinuan respuestas negativas a las anteriores

preguntas.

“El mayor de mis hijos por ejemplo, salié de Familias en Accién, no he podido darle
estudio y ahi esta estancado, esta en la casa, cuando ya salié de estudiar, sacé el
once ahi mismo se fue a pagar servicio y me dijo: mama la Unica forma es que yo
me vaya a pagar servicio porque sin la libreta no puedo hacer nada, ahora que
tiene la libreta pues no le ha resultado nada y ahi esta solo en la casa, él es el que
me ayuda” Entrevista N°10. L.R. Madre lider del Programa Familias en Accion.

(Audio). Trabajo de Campo. Barrio Bajo Andes, Manizales 2012.

Lo anterior confirma las aseveraciones hechas aqui sobre las limitantes del
Programa Familias en Accién para asegurarles a las familias a él vinculadas,
condiciones de vida sostenibles en el tiempo, acordes a las posibilidades del
desarrollo a escala humana y del fomento del capital humano como aspectos
claves en los procesos de autogestion del desarrollo que permitan observan un
panorama que vaya mas alld de los aportes inmediatistas y coyunturales

derivados de una transferencia monetaria.

A manera de sintesis de este apartado, Veamos en una relacién grafica algunos
de los elementos mas importantes que en la discusion sobre pobreza y desarrollo
logran advertirse de las lecturas macro institucionales del Programa Familias en

Accion.
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La lectura de este grafico indica que: el Programa Familias en Accion, en
asociacion (= =) con el neoliberalismo, comparten el enfoque de la pobreza y del
desarrollo sobre la base de la carencia de ingresos. El caracter condicional del
programa se supone estimula (=>) el fomento del capital humano y del capital
social, esto en la medida en que las obligaciones para mantenerse dentro del
programa implican que las familias se comprometan a mantener a los nifios y
jovenes al dia en los controles de crecimiento y desarrollo y dentro del sistema
escolar. Este ultimo aspecto pone en evidencia también la influencia (= =) del
neoestructuralismo en el programa sobre la base de que es el Estado el que
fomenta el estimulo a la demanda social sobre la prestacién de los servicios de
salud y de educacion. No obstante, al parecer es la expresion neoliberal
observada en el programa la que determina o influye en el caracter asistencialista
del mismo, esto sobre la base de convertir a las personas vinculadas a Familias en
Accién en beneficiarios pasivos de un subsidio monetario que aporta de manera

contingente a la satisfaccion de las necesidades por ingreso.

5.4 POBREZA Y DESARROLLO SEGUN LA PERSPECTIVA MICRO DE LOS
ACTORES SOCIALES

Luego de analizar las caracteristicas del Programa Familias en Accion en relacion
a la politica social colombiana (contexto de analisis macro) se hace pertinente

traer a la discusién algunos de los elementos mas importantes que den cuenta del
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escenario de desarrollo de los actores sociales que hacen parte de este programa
(contexto de analisis micro). Para ello, se ha entrado en contacto directo con
dichos actores, recogiendo valiosos relatos sobre su vida cotidiana que permiten
elucidar aspectos significativos en relacion con sus condiciones de vida, asi como

SuUs concepciones y percepciones sobre la pobreza y sobre el desarrollo.

Para una mayor claridad acerca del procedimiento, el contexto de analisis micro se
relacionara aqui con lo que ha sido denominado como propuestas en torno al
bienestar subjetivo, un concepto que reconoce la importancia de los actores
sociales y los aspectos socioculturales como determinantes para la elaboracion de
las politicas publicas, los trabajos investigativos, la evaluacién de los programas

sociales y la intervencion de la pobreza.

En relacion a lo anterior, aunque el interés de la presente investigacion no se
enfoca en los asuntos del bienestar, éste es un concepto que tacitamente se
relaciona con los temas de la pobreza y del desarrollo, puesto que se entiende que
a niveles elevados de pobreza le corresponden niveles de bienestar bajos, y a
niveles de desarrollo altos le siguen también niveles altos de bienestar. De aqui
que se reconozca la importancia tedrica y metodoldgica del bienestar subjetivo en
tanto que “tiene que ver con la promocién de nuevas formas de entender lo que
significa el desarrollo, a partir de nociones como calidad de vida o bienestar que
ponen un énfasis especial en lo que cada persona valora para su buen vivir,
tratese de consumo de bienes materiales o de otros bienes que le provean
significado a su propia vida y al entorno en que se desarrolla” (Wills, 2011, p.35).
Los aportes de este enfoque son, de acuerdo a lo anterior, metodolégicos, puesto
que el bienestar subjetivo sélo puede evidenciarse a través del contacto directo
con los actores sociales, en el reconocimiento de sus percepciones vy
subjetividades sobre su propia condicion. Es esto precisamente lo que se ha
hecho en esta etapa de la investigacion, ahondar en las percepciones,
subjetividades y relatos de los actores sociales significativos (las madres lideres
del Programa Familias en Accion) en referencia a sus condiciones de vida. En la

informacion recolectada con estos actores se privilegiaron las categorias de
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pobreza, de desarrollo, de necesidades humanas fundamentales y se enfatizé en
la importancia y aportes que en cada uno de estos aspectos ha hecho el Programa

Familias en Accion.

Estos elementos subjetivos dificiimente podrian reflejarse en las mediciones
objetivas sobre la pobreza o en las evaluaciones cuantitativas del programa, sin
embargo, vale la pena también anotar sobre las limitaciones que el enfoque de las
subjetividades y percepciones puede tener en cuanto que, los aspectos
relacionados con estas fuentes de informacion pueden ser inestables y de escaza
validez (Wills, 2011) pero sobre todo que “las percepciones no son un reflejo de la
realidad” (Lora, 2011, 13)'®, son apenas una lectura que sobre ésta hacen las
personas. Teniendo en cuenta esto, aqui se valorara la informacion de las
percepciones subjetivas siempre analizadas en relacién con la informacion vy la

realidad objetivas derivadas del ejercicio de observacién en campo.

5.4.1 Las concepciones sociales sobre la pobreza

Al observar de cerca las realidades de los actores sociales pertenecientes al
Programa Familias en Accion, de entrada pueden verificarse aquellas condiciones
objetivas de vida que se ajustan a un modelo de precariedad econdmica (vivienda
en mal estado, bajos ingresos, hacinamiento, trabajo informal, entre otros) que los
clasifica en una categoria de pobreza y vulnerabilidad. Esta clasificacion es el
elemento clave para la focalizacion de las personas y familias que hacen parte del
Programa y que realiza el SISBEN a través de la medicion objetiva de las
condiciones de pobreza de las familias. No obstante, a pesar de corroborar a
través de las visitas domiciliarias las condiciones de pobreza de las familias, ya
expresadas en indicadores del SISBEN, el objetivo de esta investigacion se dirige,
en esta etapa, a la observacion de aquellos elementos mas subjetivos en relaciéon

con las concepciones sociales sobre la pobreza y el desarrollo.

1> Se hace preciso hacer mencién de nuevos autores sobre todo para evidenciar los aportes
metodoldgicos de conceptos como el bienestar subjetivo lo mismo que sus limitaciones.
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Para comenzar, una de las indagaciones mas importantes hechas a las familias
estd relacionada con el tema de la pobreza y las percepciones subjetivas
existentes sobre esta categoria. Llama la atencidén que a la hora de preguntar a
las madres lideres del Programa Familias en Accion sobre el significado que para
ellas tiene el concepto de pobreza en términos generales, se advierte como dentro
de las concepciones predominantes se da una tension entre un concepto de
pobreza ligado a una condicion o situacion de carencia o precariedad de
elementos tangibles o materiales, con la pobreza referida a aspectos intangibles,

espirituales y subjetivos.

“Pobre, es esa persona que de pronto se levanta sin qué llevarse a la boca,
sin qué colocarse y sin la esperanza de obtener cualquier poco de dinero
para acceder a una comidita, eso para mi es pobreza (...) Yo siempre he
dicho que pobreza es la falta de espiritu, en uno no buscar oportunidades
sabiendo que las hay, pobreza es la falta de espiritu, de comunicacion
porque la gente no se da cuenta de los programas” (Entrevista N°7. A.M.G.
Madre lider del Programa Familias en Accion. (Audio).Trabajo de campo.

Barrio El Carmen, Manizales. 2012).

En la primera parte de la cita anterior se identifican los elementos materiales o
tangibles que segun nuestra narradora clasifican a una persona en situacion de
pobreza. Un aspecto para resaltar es que no se menciona la falta de renta o de
ingreso como el elemento central sino como el medio para acceder a bienes como
comida y ropa, esto analizado desde la perspectiva de Amartya Sen (2000),
significa que, aqui la renta es instrumentalmente importante, es medio para
(acceder a bienes y servicios) pero no es un fin en si misma. Coherentemente con
esto, sabiendo la funcién instrumental de la renta o del ingreso, no puede
subestimarse por esto su importancia, pues, invocando nuevamente a Sen (2000),
una de las causas también presentes de la pobreza podria llegar a ser la renta
baja y puede ser a su vez la razén para que alguien esté privado de capacidades,
pero pese a esto tampoco puede reducirse el desarrollo a un asunto monetario y

de ingresos, convirtiendo el crecimiento econdmico en un fin en si mismo y a los
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seres humanos en meros consumidores tal y como lo han hecho la economia
neoliberal y el Programa Familias en Accion, como se ha insinuado en este

capitulo.

En la segunda parte del fragmento de la entrevista traida para el analisis y
comprension de los significados en torno a la pobreza, pueden advertirse
elementos afines a un concepto también espiritual e intangible de pobreza:
‘pobreza es la falta de espiritu”; esto es importante porque empiezan a ser
reconocidos elementos subjetivos relacionados con las condiciones de vida y de
bienestar, que al parecer han estado ausentes en los enfoques liberales vy
neoliberales de la economia. Tacitamente en los relatos de las personas
entrevistadas, pueden dilucidarse percepciones de pobreza como falta de
capacidades. Percepciones que relacionan a la pobreza con la falta de
informacion, de comunicacién, de no saber y conocer sobre la oferta de los
programas que tiene el Estado, lo cual en sentido estricto es no contar con las
capacidades y las libertades de acceder a la informacion que permita el
mejoramiento de las condiciones de vida, por ejemplo, a través del acceso a la
oferta de servicios publicos y privados. Otros ejemplos argumentan la direccion del

analisis planteado:

“Pobre es una persona corta de espiritu, una persona pobre es la que no estudia y
se quedd ahi, con el segundo de primaria, con el primero. Pero una persona que
se capacita, aprende, entra a artes y oficios, aprende como defenderse en la vida”.
(Entrevista N°9. G.I.M. Madre lider del Programa Familias en Accion. (Audio).

Trabajo de campo. Vereda Mateguadua, Manizales. 2012).

“Para superar la pobreza se necesita educacién, también las oportunidades que
tenga uno para poder superarse y aprovechar las oportunidades que se le
presentan a uno porque si uno no tiene educacion se le pueden presentar
oportunidades pero uno no las puede aprovechar y no tiene como aprovecharlas”
(Entrevista N°8. A.H.H. Madre lider del Programa Familias en Accion.

(Audio).Trabajo de campo. Barrio Bosques del Norte, Manizales. 2012).
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De los fragmentos anteriores podria determinarse como la concepcién social de la
pobreza se aleja de la concepcion institucionalizada de la misma. Tal y como se
ha argumentado en la presente investigacion, la concepcién predominante sobre
pobreza que tiene el Programa Familias en Accion, es la pobreza entendida como
falta de ingresos, como carencia de recursos monetarios. Al contrastar esto con la
informacion de los actores sociales, se observa como dentro de las citas tomadas
apenas se hace mencion marginal de la renta o de los ingresos y éstos son vistos
como medios, pero no como fines en si mismos. Se habla de capacitacién, de
educacién, de oportunidades, de comunicacion, de aqui que se infieran elementos
a fines a una concepcion de la pobreza como falta de capacidades en el sentido

de Amartya Sen, pero con algunos matices.

El primero de ellos es que si se reduce el problema de la pobreza a cuestiones
meramente o principalmente espirituales, se queda por fuera la discusion sobre
funciones o funcionamientos, que atafien al ambito de la materialidad, de lo
concreto, o lo que podria denominarse la identificacion objetiva de los elementos
que ampliarian el nivel de bienestar. Un ejemplo claro del funcionamiento es estar
bien alimentado, tener una vivienda en condiciones dignas de habitabilidad, y para
que estos elementos objetivos del bienestar puedan lograrse, se necesita
fundamentalmente de la renta, lo que Sen (2000, p.115) definiria como la
capacidad de “convertir la renta en funciones”, en este caso las funciones de la
alimentacion, la nutricion y del habitat. De aqui que se diga que si bien la renta no
debe ser el corazén para la superacidon de la pobreza y la promocién del
desarrollo, aquella no puede marginarse completamente ya que existen unas
necesidades fundamentales (materiales y espirituales) que deben suplirse
generalmente a través del acceso por dinero a bienes y servicios, eso es
importante, el problema inicia cuando las politicas de Estado sélo llegan hasta ahi
(hasta la renta como el fin ultimo del desarrollo) o cuando las aspiraciones sociales
no alcanzan a dimensionar ésta cuestion como parte también de la pobreza (la
pobreza es vista de manera explicita por los actores como “falta de espiritu”). En

ultima instancia, la reconciliacion de estos elementos en una propuesta integral de
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desarrollo debe considerar, en el lenguaje de Max-Neef, tanto las necesidades

existenciales (materiales) como las necesidades espirituales (axiolégicas).

Con lo anterior, lo que pretende decirse es que si bien se reconoce el valor de la
identificacion de los elementos subjetivos de la pobreza, éstos tendran que
ponerse en didlogo con las condiciones objetivas de vida que permitan expresar
una concepcion integral de la pobreza y no parcializada desde los extremos, o
pobreza es falta de ingresos y renta baja y nada mas, o pobreza es precariedad
espiritual y simbdlica, ambos hacen parte del mismo asunto, asi como hacen parte
de la misma relacion lo material y lo simbdlico, el cuerpo y la mente. Recordemos,
a proposito de esto a Sen (2000, p.117): “Aunque es importante distinguir
conceptualmente el término pobreza como la falta de capacidades del término
pobreza como la falta de renta, las dos perspectivas estan de manera inevitable
relacionadas, ya que la renta es un importante medio para tener capacidades”.
Dentro de este punto parece que se encontrara un abismo entre las concepciones
institucionales de la pobreza que tiene Familias en Accion y las concepciones
sociales sobre el mismo asunto, pues segun lo indicado cada una de ellas apunta

o privilegia a un solo elemento de la relacion entre renta y espiritualidad.

Después de indagar a los actores sociales por la pobreza entendida en términos
generales, se pasa a la pregunta por la concepcion particular que tienen las
familias sobre esta categoria, es decir, a la pobreza vivida y expresada en el
desarrollo de la vida cotidiana. Sorpresivamente, en ninguno de los relatos
obtenidos en el trabajo de campo, las familias confirman estar en una condicién
de pobreza, elemento que empieza a advertir disonancias entre una clasificacién
objetiva (SISBEN) y unas percepciones subjetivas sobre este fendmeno. En otros
términos, a pesar de que el Estado haya clasificado a estas familias en situacion
de pobreza y vulnerabilidad (razén por la cual hacen parte del Programa Familias

en Accion) ellas mismas no valoran su situacion de la misma manera.

“Nosotros estaremos en una situacion econdémica dificil, pero pobreza, pobreza,
pobreza no es, yo llamo pobreza por ejemplo a una persona que esté en un andén,

durmiendo en un andén, que no se pueda mover, que sea discapacitada, que no
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pueda moverse, que no pueda caminar, que no pueda pensar, ni dar gracia a dios
por un nuevo dia que él nos da. En cambio nosotros si anochecemos podemos
darle gracias al senor, gracias sefior por que nos dejaste terminar un dia o gracias
sefor por dejarnos llegar a un nuevo dia, esa no es la palabra, no, situacion de
pobreza no, situacion econdémica dificil, si, pero pobreza no, porque gracias a dios
tenemos piecitos, manitos” (Entrevista N°6. G.C. Madre lider del Programa

Familias en Accion. (Audio).Trabajo de campo. Barrio Samaria, Manizales. 2012).

“No, pobreza no hay para mi, no hay pobreza porque la pobreza la hace uno
mismo (...) lo que pasa muchas veces es que hay personas atenidas” (Entrevista
N°10. L.R. Madre lider del Programa Familias en Accién. (Audio). Trabajo de

Campo. Barrio Bajo Andes, Manizales 2012).

“Pobre, pobre como muchas personas no lo soy, soy baja de recursos porque a mi
me hacen falta muchas cosas pero hay gente de mucha mas pobreza que uno, yo
me siento en un sitio normal, ni muy alto ni muy bajo. (Entrevista N°11. E.M.S.
Madre lider del Programa Familias en Accién. (Audio). Trabajo de campo. Barrio

Alto San Cayetano, Manizales 2012).

“Yo no me considero pobre, porque yo he visto casos peores (...) yo no soy pobre,
porque me puedo defender, he visto casos extremos que las familias viven debajo
de un plastico y entonces para mi eso es pobreza absoluta, yo me considero rica,
0 sea para mi pobreza es los que no tienen donde vivir y no tienen que comer, yo
al menos tengo que comer y donde vivir, me siento afortunada entre muchos”
Entrevista N°18. D.T Madre lider del Programa Familias en Accion. Trabajo de

campo. Manizales 2012

De los testimonios anteriores se pueden derivar y confirmar algunos elementos

importantes para el analisis. Consecuentemente con lo expuesto mas arriba, al

parecer hay en las percepciones de los actores sociales una disonancia entre

condiciones objetivas y condiciones subjetivas sobre la pobreza, no se

corresponde la precariedad de sus condiciones materiales de vida con las

percepciones que se tienen sobre ellas.
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Detras de las disonancias entre realidades objetivas y concepciones subjetivas
existe lo que algunos tedricos han denominado como el sesgo de la
autocomplacencia'®, es decir, “que uno se juzga bondadosamente a si mismo,
pero juzga en forma dura a los demas, o a la sociedad” (Lora, 2011, p.15). En
otros términos, las personas califican con criterios parcializados y poco objetivos
sus propias condiciones y las de las demas, es por eso que a pesar de los
indicadores objetivos existentes que clasifican a las familias en una situacion de
pobreza, ellas no la valoran de la misma manera, en palabras coloquiales, para
hablar de su propia situacion siempre miran hacia abajo: “yo llamo pobreza por
ejemplo a una persona que esté en un andén, durmiendo en un andén, que no se
pueda mover, que sea discapacitada, que no pueda moverse, que no pueda
caminar”, pero no existe una lectura objetiva de sus propias privaciones y
carencias, aspecto que insinua cierta actitud de resignacién y conformismo frente

a la situacion de pobreza.

Esto nos pone en relacion con otro asunto problematico y es que del lado del
sesgo de la autocomplacencia se encuentra el asunto de las expectativas y las
aspiraciones, también denominado como “la paradoja de las aspiraciones”,
entendida como que “el que menos tiene a aspira a menos, y con menos
expectativas, se satisface con menos, que el que tiene mas” (Lora, 2011, p.17).
En relacion a esto, por ejemplo, a la hora de evaluar con las familias las
percepciones suyas sobre la calidad de la salud y la educacion en Colombia, la
mayoria respondieron que se encontraban satisfechas con la prestacion de ambos

servicios, cuando desde otras fuentes se plantean serios cuestionamientos’’.

' Los conceptos del sesgo de la autocomplacencia y la paradoja de las aspiraciones no se
encuentran desarrollados en el marco tedrico, pero se identifican como pertinentes para el analisis
de los elementos emergentes del trabajo de campo relacionados con el problema de la pobreza.

" En relacion al problema de la salud en Colombia: La Comisiéon de Seguimiento de la Sentencia
T-760/08 y de Reforma Estructural del Sistema de Salud y Seguridad Social (CSR) ha mostrado
una serie de mecanismos que podrian denominarse “estimulos perversos” dentro del actual
sistema de aseguramiento. Estos mecanismos resultan del afan de lucro, del proceso de
intermediacion, ademas de una serie de practicas corruptas, cada vez mas difundidas y expeditas
dentro del sistema del salud colombiano; a propdsito de esto, mientras no se modifique de veras el
sistema y logremos que la salud sea un verdadero derecho fundamental — por el simple hecho de
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Asimismo, al indagar por el grado de satisfaccién que se tiene con los ingresos
familiares, muchos respondieron de manera positiva a pesar de que el ingreso no
supera el salario minimo legal vigente para satisfacer la totalidad de las
necesidades familiares. Otro aspecto que en relacion a esto llama la atencion es
que al preguntar por los elementos de mejora que deberia tener el programa,
desde la percepciéon de las madres lideres, el programa no es objeto de
perfectibilidad en relaciéon al fin de la superacion de la pobreza, el programa
funciona de una manera adecuada, no hay que ponerle ni quitarle nada, excepto
una mayor vigilancia y control sobre la inversion de recursos por parte de la
poblacién objetivo del programa, es decir, mayor coercion sobre las madres y

algunas reformas técnicas, pero desde lo sustancial prevalece la conformidad.

Detras de la paradoja de las aspiraciones se confirman las limitaciones de las
percepciones derivadas de las apreciaciones subjetivas y de cdémo éstas no
pueden entrar a sustituir los indicadores objetivos, sino que deben
complementarlos, de alli que las politicas sociales no pueden en su totalidad
responder a las demandas de la sociedad, porque, si lo hacen, es muy probable
que gran parte del gasto social se focalice en las clases altas y medias (...) porque
las expectativas de los pobres son tan bajas que no se necesita gastar mucho en
ellos (Lora, 2011, p.19). Un caso ilustrativo de esta afirmacion es todo lo que en
relacion a las percepciones sobre la pobreza se ha dicho, si las personas
consideran que no se encuentran en una situacidon de pobreza, aunque
objetivamente lo estén, se traduce esto en que las aspiraciones y expectativas de

mejoramiento de sus condiciones de vida sean minimas, en la medida en que se

ser ciudadano y no por tener o no capacidad de pago — no podremos hablar de superacién de la
crisis de la salud en Colombia (Hernandez, 2012). Y en relacién a la educacién: “la educacién en
Colombia sirve mas para reproducir las clases sociales (para que los pobres sigan siendo pobres y
los ricos, ricos) que para permitir la movilidad y el ascenso social de los estudiantes. Eso se debe a
que en este pais cada clase social no sélo estudia por su lado (desde la guarderia hasta el
doctorado) sino que la calidad de la educacion que reciben depende de su nivel econémico. Eso
conduce pura y simplemente a un sistema de apartheid educativo: los mas ricos (que, para agravar
la discriminacién, también suelen ser los mas blancos) reciben una mejor educacién que los
pobres. Semejante anomalia viola la regla de oro de la democracia liberal (ni siquiera digo de la
democracia social) que es la igualdad de oportunidades. (Garcia , 2011)
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encuentran en un estado de conformidad o en un estado de adaptacion a las

condiciones de pobreza.

Para comprender lo anterior, puede decirse que si objetivamente (por mediciones
del SISBEN) las familias pertenecientes al Programa Familias en Accion son
clasificadas en una situacion de pobreza, pero subjetivamente ellas lo niegan,
estamos frente a un proceso de adaptacion al fendmeno de pobreza segun lo
explica Wills (2011, p. 41): “Cuando las condiciones de vida tanto en el plano
objetivo como en el subjetivo son buenas, se estaria hablando de bienestar.
Cuando las condiciones son negativas en los dos planos, estamos hablando de
privacion. Cuando las condiciones objetivas son buenas y las subjetivas no lo son,
estamos ante el fendmeno de la disonancia. Y, finalmente, cuando las condiciones
subjetivas son buenas y las objetivas no, estariamos ante el caso de la
adaptacion. Este ultimo parece describir la realidad colombiana en la cual los
habitantes sienten subjetivamente un alto grado de satisfaccion con la vida,
mientras que las condiciones objetivas del entorno no son las mas adecuadas” y
esta parece ser también la realidad de las familias pertenecientes al programa

objeto de esta investigacion.

No obstante lo anterior, vale la pena hacerse la pregunta de ¢por qué le cuesta
tanto a las familias reconocer su condicién de pobreza y vulnerabilidad?, ¢esta
cargado éste concepto de elementos despectivos y peyorativos que desemboquen
en la estigmatizacion de las personas y las familias? Para responder a esto

indiquemos algunos elementos conceptuales que definen el estigma'®.

Desde el punto de vista sociolégico ha sido Erving Goffman (1995, p.7) el que mas
ampliamente ha desarrollado la nocidn de estigma definiéndola como “la situacion
del individuo inhabilitado para una plena aceptacion social”’. Es la sociedad la que
establece las categorias sociales para la clasificacion de los individuos dentro de

ella, en estas categorias se encuentran lo correcto, lo bueno, lo malo, lo bello, lo

® El concepto de estigma emerge del analisis de informacién como clave a la hora de comprender
los elementos que aporten a la comprension de la disonancia existente entre condiciones de
pobreza objetivas y las percepciones subjetivas sobre el mismo fenémeno.
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feo, y para nuestro caso, lo pobre y lo rico. Los atributos con los que cuente cada
persona lo haran objeto de una clasificacién social y de ella derivara propiamente

su identidad social.

De acuerdo con lo anterior, es posible entonces que la categoria de pobre esté
cargada de elementos despectivos y poco deseables que generan desventajas
para que los individuos gocen de una plena aceptacién social, razon por la cual,
estas familias no definen la pobreza como un atributo de su identidad individual
pues seria un elemento de descrédito, una desventaja para los intercambios
sociales, es decir, para la definicion de su identidad y aceptacion sociales. Sin
embargo, esta cuestion se torna todavia mas interesante cuando no es sélo en el
plano de las percepciones que el atributo de pobreza le genera desventajas a los
individuos para una plena aceptacion social, sino que también esto se desborda
hasta el plano de lo sensible, pues, efectivamente, bajo unas condiciones de
privacion material (vivienda, trabajo, ingresos, nutricién) y espiritual (educacion,
participacion, capacitacion, conocimiento, libertad) el individuo encontrara serias
limitaciones para generar intercambios sociales sobre la base del reconocimiento
intersubjetivo en condiciones de igualdad y no desde la perspectiva de los
intercambios desiguales que dividen a la sociedad entre ricos y pobres, opulentos

y desdichados.

De otro lado, continuando con los analisis subjetivos sobre la pobreza, luego de
ser analizada como un fendmeno al que los actores sociales se refieren
fundamentalmente desde el plano espiritual, no puede pasarse por alto la visién
también estructural y objetiva que algunas de las familias tienen sobre este
fenobmeno al relacionarlo directamente con la precariedad de las condiciones
laborales, las oportunidades para el trabajo y las condiciones de la vivienda que
empiezan a reivindicar las concepciones materialistas de la condicion de ser

pobre.

“Los recursos que me hacen falta es poder tener un trabajo mas diferente donde

yo pueda solventarme un poquito mas”. (Entrevista N°11. E.M.S. Madre lider del
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Programa Familias en Accion. (Audio). Trabajo de campo. Barrio Alto San

Cayetano, Manizales 2012).

“‘La ciudad tiene mucha pobreza es por el desempleo, porque no nos dan
oportunidades a los que no tenemos estudio, siempre exigen un estudio y los que
no tenemos estudio no tenemos oportunidad de trabajar”. (Entrevista N°13. A.M.V
Madre lider del Programa Familias en Accion. (Audio).Trabajo de campo. Barrio
Alto Corinto, Manizales 2012).

“Pobreza no hay, lo que hay es desempleo y el desempleo influye para que uno
sea menos que otros (...) No tenemos comida porque no hay un empleo, la
pobreza no es porque uno no tenga plata ni nada sino que es el empleo, la
pobreza la hace el empleo”. (Entrevista N°10. L.R. Madre lider del Programa
Familias en Accion. (Audio). Trabajo de Campo. Barrio Bajo Andes, Manizales
2012).

“Pobreza es no contar con un buen trabajo para satisfacer las necesidades del
hogar”. (Entrevista N°16. G.P y N.G. Madres titulares del Programa Familias en

Accion. (Cuestionario escrito) Trabajo de campo. Manizales 2012).

A proposito de lo anterior, recuérdese que la pobreza como privacion de
capacidades, en el sentido de Sen (2000), relaciona directamente la falta de
potencializacion de las capacidades productivas y el trabajo con un estado de
carencia, necesidad y privacion. La falta de trabajo no sélo implica el hecho de
desasegurar la renta familiar, es también la privacién en la capacidad realizadora y
creadora de los seres humanos, el trabajo no es sélo medio para fomentar el
ingreso, es un fin en si mismo en la medida en que expresa formas de la

realizacion humanas.

Una persona a la que se le niegue la oportunidad de trabajar pero reciba una
limosna del Estado en forma de “prestacion por desempleo”, quiza parezca mucho
menos pobre en el espacio de las rentas que desde el punto de vista de la valiosa
—y valorada- oportunidad de tener una ocupacion que le haga sentirse realizada.
(Sen, 2000, p.122)

116



Las percepciones de los actores sociales que relacionan pobreza con la falta de
empleo, son ya de por si interesantes como expresion de disonancia del modo
como el Programa Familias en Accidén promueve la superacion de la pobreza. No
se trataria segun estas citas de que el Estado transfiera recursos monetarios a las
familias (como se indicd en el analisis macro sobre el programa) sino que les
asegure los medios para que ellos mismos puedan hacerlo, ¢4 a través de qué?, de
por ejemplo, en este caso, de oportunidades laborales en condiciones de dignidad
y seguridad; serian estos elementos verdaderos promotores de la reduccion de la
pobreza porque mejorarian de manera sostenida las capacidades econémicas de
las familias (ingresos), pero de manera coyuntural a través de un subsidio o
transferencia monetaria, como un aporte contingente, sino que habria mayores
oportunidades de que las condiciones mejoren de manera estructural, que
permanezcan en el tiempo, en razéon del mejoramiento de las capacidades, del

capital humano.

Para ello, entonces, se parte de ampliar las oportunidades laborales, pero para
que esto en la logica del desarrollo sea una politica integral, también se requiere
en primera medida del mejoramiento de las condiciones del capital humano, es
decir, de las capacidades y habilidades para el trabajo, de manera que es por aqui
por donde debe empezarse. Si las personas califican y cualifican sus habilidades
(capital humano), las opciones laborales aumentarian, esto aseguraria las
condiciones del empleo, los ingresos familiares, y el mejoramiento de los

funcionamientos traducidos a su vez en mejoramiento de capacidades.

Ahora bien, como ya se habia advertido en otro lugar del documento, al parecer
esto permite suponer que la légica del Programa Familias en Accion va en sentido
contrario, se pretende mejorar (de manera poco efectiva) el ingreso de las familias
y de alli el capital humano (de los nifios mas no de la familia en pleno) pero este
objetivo se queda a medias cuando los recursos de un lado son insuficientes para
un 6ptimo acceso a los bienes y servicios que aseguren el desarrollo del capital
humano (salud y educacion de calidad); y, por otro lado, ante la indefinicion de los

mecanismos de salida del programa, éste no evalua el logro con cada familia a
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partir de un pleno desarrollo de sus habilidades y capacidades sino que lo hace
solamente a través de criterios técnicos como el cumplimiento del limite de edad y
la desvinculacién del sistema educativo. Asi no podria saberse si efectivamente
los objetivos relacionados con el capital humano se han cumplido, pero si con
certeza se sabria que hay una manera superficial y coyuntural de atender el
problema de la pobreza sin intervenir elementos estructurales relacionados a
formas de la pobreza idiosincrasica como es, a proposito de los elementos aqui

considerados, el trabajo en condiciones de dignidad y seguridad.

Observemos las relaciones graficas entre los elementos anteriormente expuestos
sobre las concepciones sociales en torno a la pobreza, las cuales expresan, en
primera medida, que la pobreza en asociacion con (= =) las necesidades humanas
fundamentales implicarian tanto ([]) unos aspectos objetivos existenciales
(pobreza por trabajo y pobreza por ingresos), asi como ([]) unos elementos
subjetivos axiolégicos (pobreza por falta de educacion, por carencias espirituales).
Ambos aspectos (lo espiritual y lo material), observados de una manera integral,
se asocian y hacen parte ([]) a su vez, de la pobreza vista como privacién de
capacidades. En efecto, empiezan a observase diferencias sustanciales entre los
niveles micro y macro del programa. Desde la percepcion de los actores sociales
se vinculan nuevos elementos a la definicion de la pobreza y del desarrollo casi
por completo ausentes en la perspectiva macro institucional, la cual privilegia la
privacion de la renta como la principal explicacién de la pobreza y como obstaculo

para el desarrollo.
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5.4.2 Las concepciones sociales sobre el Desarrollo

A propésito de los elementos relacionados con las concepciones sociales sobre el
desarrollo, éste es un concepto que desde lo tedrico, se ha discutido aqui desde
diferentes fuentes como Manfred Max-Neef (1997), Augusto De Franco (2011) y
Amartya Sen (2000). Aunque cada uno de ellos parte de aspectos diferentes para
dotar de sentido a ésta categoria, tienen en comun una preocupacion porque el
desarrollo se relacione de manera directa con el mejoramiento de la calidad de
vida y con la posibilidad de desarrollo integral de los seres humanos. El desarrollo,
desde estas concepciones, bien podria traducirse en el mejoramiento de las
capacidades de los individuos en relacion directa con la ampliacién de la libertad,
en la satisfaccion de las necesidades fundamentales tanto espirituales
(axiologicas) como materiales (existenciales) asi como en la relacion directa que

tiene con el fomento del capital humano y con el capital social.
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Al observar cada una de estas definiciones y comprensiones sobre el desarrollo
derivadas de posturas académicas, se encuentra que, al tratar de hacer una
lectura de las concepciones sociales que existen sobre esta categoria
relacionandolas con las definiciones ya mostradas, prevalece una mirada sobre el
desarrollo que a propdsito de lo anteriormente expuesto sobre la pobreza, se
relaciona también con las posibilidades de la realizacion humanas a través del
trabajo. El desarrollo es visto también como la capacidad que tienen las personas
para definir metas, propdésitos y objetivos de vida que puedan alcanzarse, asi
como la posibilidad de sobrellevar las dificultades y superar los obstaculos que se

les presenten.

“Alguien que se desarrolla es el que alcanza las metas que se propone”.
(Entrevista N°8. A.H.H. Madre lider del Programa Familias en Accion.

(Audio).Trabajo de campo. Barrio Bosques del Norte, Manizales. 2012).

“Desarrollarse, prepararse uno en algo para salir adelante, que si lo coge por
ejemplo a uno una dificultad muy grande que no le dé a uno muy duro, ¢ por qué?,
porque uno esta preparado para salir adelante y sabe enfrentar en el momento en
que le llega una dificultad”. (Entrevista N°6. G.C. Madre lider del Programa

Familias en Accion. (Audio).Trabajo de campo. Barrio Samaria, Manizales. 2012).

“Es cuando una persona esta capacitada para enfrentar, cualquier situacion”.
(Entrevista N°7. AM.G. Madre lider del Programa Familias en Accion.

(Audio).Trabajo de campo. Barrio EI Carmen, Manizales. 2012).

“Desarrollo es si las personas tienen un buen trabajo lograran las metas que se
proponen” (Entrevista N°16. G.P y N.G. Madres titulares del Programa Familias en

Accion. (Cuestionario escrito) Trabajo de campo. Manizales 2012).

La interpretacion de estas definiciones puede ponerse en primer lugar en el campo
de lo instrumental y luego en el ambito de la libertad, aspectos estrechamente
relacionados. Se observa que, en la mayoria de los casos, el desarrollo es
entendido como la capacidad que tienen los individuos para poder responder a
cualquier clase de situacion, responder a las dificultades que la vida les

interponga. Esto se pone en relacion con el desarrollo entendido como libertad, es
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decir, con la capacidad de libre agencia que pueden tener los individuos para
resolver situaciones que demandan de ellos la posibilidad de libre decision y de
libre eleccion. La libertad implica la eleccion sobre un gran abanico de
posibilidades y no las restricciones impuestas por una situacién de privacion o
carencia. En efecto, el desarrollo como libertad permite al individuo elegir antes
que tener que conformarse con lo que le ha tocado. “Es la libertad general que

tienen los individuos para vivir como les gustaria” (Sen, 2000, p. 57)

De la misma manera, esta posibilidad de libre agencia (libertad) es un medio
fundamental para determinar el alcance instrumental del desarrollo, entendido en
los relatos como la capacidad de lograr las metas y los objetivos propuestos. Es
en la perspectiva de Sen (2000) “la razén de la eficiencia”, es decir, que para tener
la capacidad de lograr el efecto o el estado de cosas que se desea (eficiencia) se
requiere ante todo contar con las posibilidades de la libertad y con ella se definira
en un sentido racional los objetivos, los medios y los resultados. Es asi como se
confirma uno de los mas importantes postulados de la teoria de Sen, el cual indica
que la libertad no es solo el principal fin del desarrollo sino también su mas

importante medio.

Desde esta perspectiva se encuentra en el concepto de desarrollo un caracter
teleoldgico, es decir, directamente relacionado con la definicion de fines (suefios,
aspiraciones) con la proyeccion hacia adelante y la pobreza como una situacién

que provoca un estado de escasez de motivaciones para el futuro.

“Yo no llamo pobreza en la forma en que yo vivo porque yo aspiro y suefio (...)
cuando dicen pobre es una persona que se escasea por dentro, que no aspira, que
no suefa, que no hace nada, no saca nada, no se motiva” (Entrevista N° 17.
M.C.P. Madre lider del Programa Familias en Accion. (Audio). Trabajo de campo.

Barrio Sinai. Manizales. 2012).

Esta concepcion teleoldgica del desarrollo es importante porque da a este
concepto una definicion acorde al caracter instrumental de la libertad y del

desarrollo expuestas con anterioridad, sin embargo, esto no puede verse al
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margen de los medios, de la posibilidad de la realizacion de los suefios y es aqui
dénde empiezan a verse los verdaderos obstaculos, pues si bien los fines los
establece el individuo, en su consecucion juegan o se entremezclan muchos
factores exdgenos que pueden cumplir el papel de propulsores del desarrollo o por
el contrario de trabas para el mismo. Ejemplos de esto son la falta de empleo, de
educacion, de capital humano. Nuevamente se insiste a partir de esto que en las
cuestiones del desarrollo y de la pobreza se debe observar la afinidad existente
entre las condiciones objetivas y las condiciones subjetivas que permitan integrar
de una mejor manera lo material (lo existencial, las realidades concretas) con lo
espiritual (lo axioldgico, los suefos y las aspiraciones), asi como la relacién de los

fines con los medios.

Siguiendo con las cuestiones sobre el desarrollo, es interesante traer al analisis
las percepciones que también ligan este concepto con las posibilidades de la
educacion, la formacién y la capacitacion. Recuérdese como dentro de las
concepciones sociales sobre la pobreza, anteriormente expuestas, algunas de
nuestras relatoras identificaban como causa principal de la situacion de pobreza la
falta de oportunidades laborales, sin embargo, ésta privacion ademas de estar
ligada con la falta de oferta laboral por parte del mercado, asi mismo se explica
por la falta de libertad, de poder acceder por la capacidad de libre agencia a las
oportunidades ofrecidas, y esto fundamentalmente se da por las limitaciones en el
desarrollo del capital humano, entendido como formacién y capacitacion para el
trabajo. “No nos dan oportunidades a los que no tenemos estudio, siempre exigen
un estudio y los que no tenemos estudio no tenemos oportunidad de trabajar”
(Entrevista N°13. AM.V Madre lider del Programa Familias en Accion.

(Audio).Trabajo de campo. Barrio Alto Corinto, Manizales 2012).

Con este ultimo ejemplo ilustramos una de las formas de la privacién producto de
la falta de libertad; aqui el individuo se encuentra limitado para desarrollarse
libremente porque los condicionamientos externos puestos en relacion con la
precariedades o privaciones (la falta de educacién) enddgenas, no le permiten

decidir bajo el principio de libre agencia sobre las condiciones sobre las cuales le
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gustaria vivir, en este caso en particular, sobre el trabajo que le gustaria tener. A
propésito de esto, recuérdese que para Sen (2000) el analfabetismo es uno de los
principales obstaculos para participar de manera libre dentro del desarrollo de la
vida econémica de la sociedad. También lo que para De Franco (2011) es la falta
de desarrollo del capital humano el cual se enlaza directamente con la capacidad
de creacion y de realizacion de los seres humanos de acuerdo a las capacidades y
conocimientos necesarios que les permitan proyectarse hacia el futuro y conseguir
los objetivos propuestos. En este punto puede advertirse el importante papel que

para el desarrollo cumple el trabajo.

De hecho, con base en los relatos podria decirse que el trabajo es tanto medio
como fin para el desarrollo y uno de los elementos que de mejor manera podrian
aportar a la superacion de la pobreza. El trabajo, ademas de ser el principal medio
para asegurar la renta y los ingresos, es también un fin en si mismo como hecho
que expresa la capacidad de creacion y de realizacion de los seres humanos. En
otros términos, el trabajo es medio para la satisfaccion de necesidades, pero al

tiempo es una necesidad en si misma.

“El desarrollo significa que si las personas tienen un trabajo lograran las metas que
se proponen” (Entrevista N°16. G.P y N.G. Madres titulares del Programa Familias

en Accion. (Cuestionario escrito) Trabajo de campo. Manizales 2012).

“El desarrollo de las personas significa que cada persona pueda crecer laboral y
economicamente, lo que le pude permitir una mejor calidad de vida” (Entrevista
N°18. D.T. Madre titular del Programa Familias en Accion. (Cuestionario escrito)

Trabajo de campo. Manizales 2012).

Lo anterior es indicio no s6lo de lo que para los actores sociales significa el
desarrollo relacionado directamente con las capacidades productivas y creadoras,
sino que de entrada, como se habia indicado anteriormente, existen enormes
disonancias entre lo que desde las percepciones sociales se entiende por pobreza
y por desarrollo, y lo concebido desde el ambito institucional. Al encontrar tantas
coincidencias entre los actores sociales que expresan que una de sus mas
importantes necesidades sin satisfacer es el trabajo o el empleo, y que es esa
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situacion la que los pone en una situacién de vulnerabilidad, nuevamente se
insiste aqui entonces que no se trata tanto de paliar de una forma coyuntural las
privaciones del ingreso a través de transferencias monetarias directas, sino mas
bien de plantear salidas estructurales que aseguren que las necesidades del
trabajo logren satisfacerse, al tiempo que a partir de alli logran también

satisfacerse nuevas necesidades.

Sin embargo, el asunto no es tan sencillo. No se trata de ampliar la oferta del
mercado laboral y ya, se trata de ampliar (como se indico en el apartado sobre
pobreza) también las capacidades de los individuos en el ambito del capital
humano para que sus oportunidades también se vean ampliadas. Es por tanto un
mejoramiento de las calidades de la oferta y la demanda laboral, de la educacién y
de las oportunidades de trabajo, es una cuestion que va de las capacidades a las
oportunidades y de alli a los funcionamientos, es decir, a la posibilidad también
concreta de ver satisfechas en pleno la totalidad de las necesidades humanas.
Esto desde el panorama ideal. En la realidad la cuestion sobre el trabajo se
desarrolla de diferente manera, las personas no logran realizar ninguna de las dos
concepciones existentes sobre el trabajo, ni como medio (para satisfacer
necesidades) ni como fin en si mismo (como necesidad), de hecho podria decirse
que es una de las mas importantes fuentes de la privacion material pero también
de la privacion espiritual, pues en lugar de promover el conjunto de las

capacidades creadoras de los individuos es fuente de frustracién y vulneracién del

yo.

“Muchas veces a uno le toca humillarse para poder traer una panela a la casa,
entonces eso es lo duro que a veces no lo valoran a uno, que los que mas tienen
lo humillan a uno, yo estuve trabajando en una casa, de ricos, cuando la duefia se
iba me dejaba con llave (...) yo entraba a las seis de la mafiana y salia a las ocho
de la noche, me tocaba estregar el piso arrodillada con un cepillo de dientes, para
mi eso es una humillacién, el caso de que uno sea de escasos recursos, no quiere
decir que uno es menos que ellos”. (Entrevista N°18. D.T. Madre lider del

Programa Familias en Accion. Trabajo de campo. Manizales 2012).
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“El trabajo ahorita estd muy escaso, la situacion aqui en Manizales esta muy
complicada, yo sé que habemos padres que se nos esta complicando mucho para
poder solventar a nuestros hijos, debido a la situacion econdémica y que de verdad
nosotros quisiéramos poderles brindar lo que mas podamos, pero a nosotros a
veces se nos truncan muchas ideas por ese motivo, porque no tenemos la
capacidad de poderles brindar una estabilidad mejor”. Entrevista N°11. E.M.S.
Madre lider del Programa Familias en Accion. (Audio). Trabajo de campo. Barrio

Alto San Cayetano, Manizales 2012.

En sintesis puede decirse que de la informacién anterior, se derivan de las
concepciones sociales sobre el desarrollo, aspectos que relacionan esta categoria
con el fomento a la libertad, entendida como el medio a través del cual, las familias
pueden responder a las coyunturas y eventualidades que en la vida se presentan
con determinacion y voluntad personales. En relacion a la libertad hay también
una concepcion de desarrollo ligada a las capacidades que tienen los individuos
para racionalmente, fijar metas, objetivos, medios y resultados. Es transversal a
todas estas visiones sobre el desarrollo, la importancia de la educacion y la
capacitacién traducidas en fortalecimiento del capital humano, asi como la
concepcion también racional del trabajo, el cual se entiende en su papel de medio,
en el sentido de ser un importante instrumento para la generacion de ingresos y
satisfaccion de necesidades materiales pero también en su papel de fin, el trabajo
es considerado como una de las mas importantes fuentes para el desarrollo y

realizacion de los seres humanos en un sentido intelectual y espiritual.

5.5 APORTES DEL PROGRAMA FAMILIAS EN ACCION A LA REDUCCION
DE LAPOBREZAY AL FOMENTO DEL DESARROLLO

Luego de hacer la exposicion de las categorias de pobreza y desarrollo desde el
marco de analisis de los contextos macro y micro, se quiere en esta apartado dar
un paso hacia la comprension de las percepciones sociales referidas a los aportes
que el Programa Familias en Accion hace tanto a la reduccién de la pobreza como
al fomento del desarrollo. Este ejercicio permite poner en discusién los aspectos

institucionales con el escenario o el contexto de los actores sociales reflejado en
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sus percepciones sobre la eficiencia’® del programa y el logro de objetivos, es
decir, sobre la capacidad de lograr el efecto o el estado de cosas que desea y que

se ha propuesto.

Recuérdese que Familias en Accion es un programa del Estado que tiene como
objetivos fundamentales el mejoramiento del ingreso de las familias via subsidios
monetarios condicionados, con el fin de que puedan vincularse a las transacciones
del mercado, ampliando sus posibilidades de consumo, asi como el mejoramiento
de las condiciones de salud y de educacion de los nifios y jovenes entre los 0 y 18
anos de edad que hagan parte de la poblacion pobre y vulnerable del pais. Segun
lo enunciado, el objetivo mas importante, pero no el unico, de este programa se
enfoca hacia la reduccion y erradicacion de la pobreza en Colombia a través del

complemento al ingreso.

Sin embargo, a la hora de indagar a los actores sociales sobre los aportes que el
programa ha hecho a sus vidas y a sus familias, en ninguna de las narraciones se
hace mencion sobre la manera como el programa ha logrado reducir sus niveles
de pobreza, se habla de mitigar mas no de mejorar estructuralmente sus
condiciones de vida, menos aun se menciona lo significativo que para el ingreso

familiar logra ser el subsidio.?

“El programa ayuda a mitigar la situacion de pobreza, porque igual yo recibo solo
sesenta mil pesos cada dos meses y a veces no me llega, yo digo que ayuda a
mitigar un poco pero igual yo me doy por bien servida”. (Entrevista N°18. D.T.

Madre lider del Programa Familias en Accion. Trabajo de campo. Manizales 2012).

Es pertinente mostrar como dentro de los aportes significativos que el programa
hace a las familias, se encuentra fundamentalmente que se hace mencion a
aspectos simbdlicos e intangibles, que sin dejar de reconocerlos como

importantes, no son en si mismos fines del programa, podrian ser denominados en

¥ Recuérdese que el concepto de eficiencia deriva del cuerpo tedrico de Amartya Sen.

% E| subsidio de nutricion de los nifios menores de 7 afios es de $50.000 mensuales y el subsidio
de educacion para nifios y jovenes entre los 7 y los 18 afios de edad es de $30.0000 por mes.
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el lenguaje econdmico, como externalidades positivas que se van filtrando en el

desarrollo y ejecucioén de Familias en Accion.

“El programa nos ha servido mucho para muchas capacitaciones que han
mejorado nuestra convivencia familiar (...) las capacitaciones han ensefiado que
verdaderamente a un hijo no se cria con castigo fisico, a un hijo se cria con amory
con valores y principios” (Entrevista N°7. AM.G. Madre lider del Programa
Familias en Accién. (Audio).Trabajo de campo. Barrio EI Carmen, Manizales.
2012).

“Pues las capacitaciones que he recibido del programa (...) las charlas que
tenemos alli cada mes cuando tenemos los encuentros de cuidado (...) son temas
variados, sobre drogadiccion, planificacion, conflictos familiares, los valores”
(Entrevista N°8. A.H.H. Madre lider del Programa Familias en Accion.

(Audio).Trabajo de campo. Barrio Bosques del Norte, Manizales. 2012).

“El programa a mi me ha parecido muy bueno, porque por medio de eso nosotras
hemos aprendido muchas cosas como madres (...) porque a mi me sirve mucho lo
que ellas nos ensefian cada vez en los temas, digamos como saber llevar a
nuestros hijos (...) me gusta muchos que ellas a nosotros nos escuchen”
(Entrevista N°11. E.M.S. Madre lider del Programa Familias en Accién. (Audio).

Trabajo de campo. Barrio Alto San Cayetano, Manizales 2012

Ahora, en relacion a lo anterior, puede observarse que es comun que las madres
de Familias en Accidén encuentran como el principal aporte que el programa les
hace, aspectos directamente conectados con el mejoramiento y capacitacion en
temas relacionados con los roles de madres, en la convivencia familiar y en las
pautas de crianza. Sin dejar de reconocer la importancia de estos aspectos, que
podrian fortalecer los procesos de socializacion familiares, el problema se advierte
cuando empieza a observarse cierto desajuste entre los aspectos formales del
programa, enfocados especialmente hacia el mejoramiento de la renta y de los
ingresos, con los principales aportes reales que se expresan desde las

concepciones de las familias a las cuales se dirige el programa.
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Si bien en apartados anteriores se habia mostrado a partir de una vision critica, el
hecho de que Familias en Accion enfocara sus objetivo hacia la reducida meta del
mejoramiento del ingreso y la capacidad de consumo de las familias, nos vemos
aqui ante una disonancia o una paradoja cuando desde el sentir de los actores
sociales que hacen parte del programa, éste objetivo ni se consigue ni tampoco se
identifica como la meta mas importante del programa. De alli que los aportes mas
significativos que segun los actores sociales hace Familias en Accion, se
encuentren al margen de los asuntos de la renta y del ingreso. En otros términos,
al parecer los objetivos se encuentran desajustados de los resultados, al tiempo
que los medios y los instrumentos (la capacitacidon en superacion personal, la
motivacion) terminan convertidos en los fines, pero también en los logros mas

reveladores del programa, por lo menos desde la perspectiva de la realidad micro.

Mirando esto con matices, vale la pena exaltar los aportes que en este sentido
termina haciendo el programa, es decir, el hecho de que las mamas puedan
concurrir a escenarios donde de una u otra manera se les reconoce su importante
rol dentro de los hogares y que se les dé ademas la posibilidad de acceso a
informacion y de fortalecimiento de sus capacidades comunicativas, son asuntos

que ni siquiera requieren ser puestos en discusion para develar su importancia.

“Yo he cambiado mucho, sé que me falta por cambiar mucho, porque todo es un
proceso pero he mejorado mucho (...) por ejemplo en lo personal, he sido muy
casumba sola, con esto se da uno como a abrir a las personas, me encanta esto
porque cada mes ve uno caras diferentes, cambia uno de rutina” (Entrevista N°18.
D.T. Madre lider del Programa Familias en Accion. Trabajo de campo. Manizales
2012).

“Yo generalmente era muy timida, yo no hablaba en publico ni nada de esas
cosas, me decian que yo era casumba sola, pero ya con esto me he vuelto mas
para llegarle a la gente y que la gente me llegue, para comunicarme” (Entrevista
N°8. A.H.H. Madre lider del Programa Familias en Accién. (Audio).Trabajo de

campo. Barrio Bosques del Norte, Manizales. 2012).
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Lo que vale la pena poner en discusion entonces, es la incongruencia entre la
estructuracion formal del programa (sus fines, objetivos y medios) y los resultados
reales advertidos por parte de quienes viven el programa. Sin embargo, ante esto
podria decirse como se menciond mas arriba que no necesariamente las
percepciones son un reflejo de la realidad y que el programa cuenta con
mediciones de impacto objetivas que dan muestra de los resultados obtenidos.
Esto es valido, claro estda como evidencia concreta, pero esto no le resta
importancia al hecho de preguntarse ¢por qué los fines y los resultados del
programa no se encuentran de manera logica con lo que las familias perciben

como metas y logros mas importantes de Familias en Accion?

Evidentemente hay un desajuste y un abismo entre las realidades institucionales y
las realidades sociales, si en las mediciones de impacto se tuviera en cuenta otra
informacion ademas de la estadistica, si se recogieran también los relatos de los
actores sociales, si el Estado contara con ellos como elementos activos en la
formulacion y ejecucién de los programas sociales, se daria muy seguramente una
mayor coherencia entre lo que se quiere hacer, lo que se requiere hacer y lo que

realmente se logra.

Ya de entrada se tendria informacién suficiente, por ejemplo, para determinar que
las familias pertenecientes al programa, antes que demandar del Estado subsidios
monetarios directos hacen un llamado, tal y como vimos en los apartados sobre
pobreza y desarrollo, por la reivindicacion de una de las mas importantes

necesidades, el trabajo.

Coherentemente con el desajuste de las realidades institucionales y sociales, se
encuentra que en la informacion aqui presentada podria evidenciarse una
discordancia entre lo que los actores sociales presentan como los logros mas
importantes del programa y sus objetivos reales. Una de las externalidades
positivas, que promueve y adhiere nuevos logros para el programa ademas del

mejoramiento de la renta, es la cuestidén sobre el capital humano que deviene en
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formas del capital social®'

. Aqui nos centraremos en el segundo (pues sobre el
primero hemos dicho con anterioridad, que los criterios para definir avances en el
capital humano deben sobrepasar las cuestiones cuantitativas y estadisticas
expresadas en los niveles de escolaridad y la expectativa de vida la poblacién, ya
que es un asunto que demanda de los individuos capacidades de innovacion y
creacion), el capital social, el cual expresa formas de la colaboraciéon y la
solidaridad social. Desde fuentes institucionales se ha considerado que este es
uno de los mas grandes logros de algunos de los espacios que fomenta el
programa como son los encuentros de cuidado y los encuentros de las madres

lideres

“Si hay redes (...) la red no es solo en los encuentros de cuidado sino en los
encuentros de madres lideres, es una oportunidad ellas, nunca se veian, es una
oportunidad de cambio, de salir de la rutina. Ya hay unas minimas redes que se
estan entretejiendo y avanzando” (Entrevista N°5. A.B.P. Coordinadora Municipal

Familias en Accion. (Audio). Trabajo de Campo. Manizales. 2012).

Reconociendo la importancia del aspecto del capital social, traté de buscarse en la
informacion en campo si efectivamente las madres habian logrado desarrollar
formas de la solidaridad social que traspasaran los escenarios propiciados por el
programa. Realmente sobre esto sélo se encontraron respuestas negativas, los
encuentros de cuidado y los encuentros de las madres lideres responden a una de
las formalidades del programa y una de las obligaciones de las mamas, mas no

han logrado filtrarse a otras formas de la organizacién comunitaria.

“No hay otros espacios de encuentro, generalmente son esos encuentros de
cuidado con las madres de la comunidad y ya nosotros cada mes nos toca ir a la
alcaldia, nos encontramos las madres lideres (...) el ano pasado tuvimos un

encuentro de madres lideres de Caldas que organizo la alcaldia” (Entrevista N°8.

?! El concepto de capital social directamente ligado al concepto de capital humano, se asumira
coherente, con el desarrollo del referente tedrico, desde la posicién de Augusto De Franco (2011),
el cual define ésta categoria como las formas de colaboracién y solidaridad que se dan en el
escenario de lo social.
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A.H.H. Madre lider del Programa Familias en Accion. (Audio).Trabajo de campo.

Barrio Bosques del Norte, Manizales. 2012).

“Hasta ahora no nos hemos reunido como mamas en otros espacios diferentes al
encuentro de cuidado” (Entrevista N°12. B.T Madre lider del Programa Familias en

Accién. (Audio).Trabajo de campo. Barrio Samaria, Manizales 2012).

“No, nosotros nos acomodamos en ese sentido, siempre que nos encontramos es
en las reuniones y nada mas” (Entrevista N°11. E.M.S. Madre lider del Programa
Familias en Accion. (Audio). Trabajo de campo. Barrio Alto San Cayetano,
Manizales 2012).

Con base en la informacién anterior se observa entonces el caracter instrumental y
obligatorio de estas formas de la solidaridad social, es un medio para cumplir con
las exigencias y las condicionalidades del programa y esta completamente
determinado de manera exdgena, pues es un requerimiento para la permanencia
dentro de Familias en Accion, ademas que no logra observarse como estas formas
de encuentro comunitario se filtran a otros espacios en los cuales se generen
redes y formas de la colaboracién social. De modo que, aunque desde el
programa se diga que se promueve y se fortalece el capital social, esto no se
corresponden con lo que, sobre estos temas, dicen las madres lideres del
programa. Nuevamente, se encuentra y se confirma la tesis sobre el desajuste

entre lo institucional y lo social, entre lo macro y lo micro.
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CAPITULO V

6 CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La pobreza como fendmeno social y econémico es sin duda una de las cuestiones
de mayor relevancia en el contexto contemporaneo, en la medida en que en ella
se expresa la relacidon entre su prevalencia y el cuestionamiento a los modelos de
desarrollo econémico que en gran parte han determinado, no soélo las
posibilidades de la sociedad en cuanto a la produccion y distribucién de bienes
materiales, sino que (el modelo de desarrollo) es en si mismo un escenario que
podria estimular o limitar las oportunidades de los seres humanos para la
satisfaccion de sus necesidades, el ejercicio pleno de sus derechos y el desarrollo

personal bajo las premisas de la dignidad humana.

A lo largo de este trabajo se han presentado algunas cifras y estadisticas sobre
pobreza a nivel local y mundial que de entrada evidencian la expansion acelerada
de este fendomeno, caracterizado por un deterioro cada vez mayor de las
condiciones de vida de los seres humanos, traducido en el empobrecimiento

apresurado de gran parte de la poblacion mundial.

La realidad contemporanea expresa como nunca las contradicciones de un mundo
que ha logrado un desarrollo sin igual de sus fuerzas productivas: un dominio cada
vez mayor del hombre hacia la naturaleza seguido de un amplio desarrollo técnico,
tecnologico y cientifico, que de manera paraddjica, en lugar de permitir estandares
de vida dignos a escala planetaria, ha arrastrado a millones de personas hacia el
hambre y la miseria, lo que indica que del lado del domino sin limites de la
naturaleza se ha exacerbado también el dominio de los hombres hacia los
hombres. Es la sordidez de un mundo que contrasta con las mas extravagantes
formas del consumo, el derroche y la opulencia, seguidas por las enormes brechas

economicas y sociales entre los paises ricos y los paises pobres; es la irracional
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carrera autodestructiva del habitat que cercena cada vez mas las posibilidades del
tan anhelado desarrollo sostenible, es en ultima instancia, la puesta en duda de la

sobrevivencia de la especie humana.

Este panorama apocaliptico es quizas uno de los mas importantes rasgos de la
autorreflexion social de las ultimas décadas y es en si mismo elemento justificante
de los abordajes investigativos sobre la pobreza y el desarrollo. Existen consensos
de lo que en términos de Marshall Berman podria denominarse la tragedia del
Fausto de Goethe, que es también la tragedia del desarrollo. Ella expresa la
incapacidad del hombre por cumplir con las promesas de bienestar, de felicidad y
de libertad propias del proyecto moderno, en consecuencia, es el drama que vive
el hombre moderno por haber desatado fuerzas que ya no puede controlar y por
haber pervertido la idea ilustrada del progreso. Es el telén de fondo global, macro,

de la investigacion que aqui emprendimos.

Recuérdese, a manera de sintesis, que dentro del contexto econdmico global de
finales de la década de los 80’ se abre paso de manera desbocada un proceso de
transformacion social cuyas caracteristicas desbordan los limites territoriales y
juridicos de los Estados Nacionales, la nueva realidad empieza a posicionarse en
un contexto planetario y bajo nuevas dinamicas de organizacién tecnoldgica,
politica y econémica. Se desarrollan todas las innovaciones en el marco de las
tecnologias de la informacion y la comunicacién y surgen aqui las propuestas en
torno a una economia neoliberal, fundamental para comprender las caracteristicas
emergentes de un nuevo sistema econémico mundial y de una nueva propuesta
de desarrollo y de progreso que sirven como trasfondo macro de las

transformaciones locales y nacionales.

Sin entrar a detenernos en estas cuestiones, si vale la pena por lo menos
recordar que el neoliberalismo, a juzgar por las cifras sobre pobreza y desigualdad
en el mundo, no ha logrado cumplir con los objetivos que se ha propuesto en

referencia al mejoramiento del bienestar de los seres humanos. En efecto, las
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concepciones neoliberales de la pobreza y del desarrollo han terminado siendo
parcializadas y desajustadas de la realidad, esto sobre la base de las enormes
contradicciones entre crecimiento econémico y pobreza. El crecimiento no significa
per se mejoramiento de las condiciones de vida de los seres humanos ni
superacion de la pobreza, de modo que se pone en cuestion la capacidad real de
este modelo econdmico para filtrar sus beneficios al resto de la sociedad; en
contraste, existen indicios en la realidad del aumento de las desigualdades
sociales como causas y efectos de una cada vez mayor concentracion de la
riqueza. De lo anterior se observan entonces elementos acordes con la ya

mencionada tragedia del desarrollo en un sentido neoliberal.

¢ Pero cual es la relacion que todo lo anterior tiene de manera concreta con el
Programa Familias en Accion? En términos contextuales es la respuesta por las
caracteristicas estatales del programa, es la realidad macro institucional que no
podria entenderse al margen de las cuestiones econdmicas y politicas que
emergen de una realidad global. De hecho, un elemento fundamental al que se
llega dentro de la investigacién, a proposito de las discusiones sobre la
globalizacion y el neoliberalismo, es que el Programa Familias en Accidn es una
estrategia que responde a las nuevas demandas mundiales y continentales para la
superacion de la pobreza, es la prueba fehaciente de que el mundo cada vez mas,
funciona de manera integrada y articulada y que Colombia no ha sido la excepcion
en estos importantes acontecimientos. En efecto, el Programa Familias en Accién
se implementa en el pais siguiendo el modelo de los subsidios condicionados,

implementados en paises de América como Chile, Brasil y México.

Sin embargo, ¢no seria esta una de las primeras limitaciones que podrian
advertirse de la estructura del programa? Es probable que asi sea. Dentro de la
dinamica de la globalizacion a pesar de que exista una cada vez mayor
interconexidn entre los paises, innegablemente las condiciones socioecondémicas
de ellos se encuentran en relacion directa con el grado de desarrollo que
alcanzan, aspecto que muchas veces determina que los intercambios en el

escenario econdmico global sean desiguales.
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De lo anterior se encuentra un obstaculo para que se conciba la idea mediante la
cual en el orden planetario se fomenten politicas econdmicas y sociales
homogéneas, cuando las condiciones de los paises en los ambitos
socioecondmicos son evidentemente diferenciables, de alli que no sea casualidad
aquella clasificacién y contraste entre los paises ricos y los pobres, entre los

perdedores y los ganadores del juego de la globalizacion.

No obstante, a juzgar por la informacién aqui bosquejada esto fue lo que sucedio
con el surgimiento de Familias en Accion. Fue un programa que respondio a las
nuevas dinamicas del orden global desde una perspectiva homogénea tanto de la
pobreza como de la politica social. De hecho, como ya se menciond, esta
estrategia se implementé en Colombia de acuerdo a las experiencias exitosas de
otros paises los cuales contaban con una estructura socioeconémica y con un

grado de desarrollo completamente disimiles al nuestro.

En coherencia con lo anterior, puede concluirse que Familias en Accién es un
programa que se estructura sobre la base de politicas exdgenas ajustadas a
modelos y grados de desarrollo diferentes a las condiciones socioeconomicas
propias, lo que ya de entrada cuestiona la capacidad real de este tipo de
intervenciones importadas para mejorar la estructura social endégena, cuando sus
principales postulados surgen de un contexto social y cultural completamente
diferentes, de modo que sus logros y resultados también tienen que serlo.
Asimismo, del lado de la falta de endogeneidad del programa, se encuentra la falta
de autonomia, aspecto evidenciable desde los condicionamientos externos de los
paises y las instituciones transnacionales (que geopoliticamente hablando, han
encontrado ventajas dentro del escenario de la globalizacidén) sobre los paises de
bajo desarrollo también denominados paises tercermundistas. En consecuencia,
Familias en Accion fue la estrategia social del Plan Colombia apoyado y financiado
por los Estados Unidos, por el Banco Interamericano de Desarrollo y por el Banco
Mundial, en razén de lo cual, pueden inferirse elementos concretos y visibles de

las relaciones geopoliticas que en el escenario de la globalizacién empieza a tener
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el pais, como un aliado mas, del la nacién que ha representado en este contexto,

ser el centro del poderio econdmico y politico.

Al tenor de esto, de la globalizacion y del neoliberalismo, recuérdese que el
programa surge en un momento de crisis econdmica en el pais, crisis derivada de
la falta de condiciones de competencia y modernizacion para entrar en las logicas
del libre mercado mundial y que, como se menciond en algun momento, desnudo
al pais ante una granizada para la cual no estaba preparado y lo puso dentro de la
ya ampliada lista de paises perdedores de la economia global. He aqui las mas

nefastas consecuencias de la falta de desarrollo enddégeno y de autonomia.

La liberalizacion econdmica no se planifico, y en su falta de gradualidad volcé al
pais a unas condiciones de deterioro al punto que la pobreza y el desempleo se
elevaron considerablemente durante esta década, aspecto que en si mismo
estimulé las decisiones del Estado para hacer frente a esta situacion, tratando de
intervenir a través de programas sociales a las familias y personas que mas se
habian visto afectadas por la crisis. De aqui se reiteran algunas de las situaciones
concretas que justificaron la creacion del Programa Familias en Accion y la

influencia directa que en este proceso tiene la economia neoliberal.

Se reitera que dentro las concepciones sobre pobreza del Programa Familias en
Accion, predomina, sin ser exclusiva, la vision economicista sobre pobreza
reducidamente entendida en términos de ingresos, y de ella deriva la vision
también neoliberal de concebir a los seres humanos en su unica y limitada funcién
como consumidores; asi que, tanto el bienestar como la felicidad humanas,
puestas en esta perspectiva, se sujetarian predominantemente a las capacidades
de compra y venta de los individuos, a su capacidad de consumo, a su capacidad
de tener y de poseer antes que de ser. Esto limita y margina de entrada la
ampliacion de las concepciones del desarrollo y de la pobreza en relacion directa
con las capacidades y las libertades y privilegia una concepcién macro
institucional sobre pobreza y desarrollo, marcadamente neoliberal. No obstante, la

influencia del neoliberalismo sobre el programa no es unica ni exclusiva.
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La influencia del neoestructuralismo sobre el programa empieza a advertirse
desde sus mas importantes objetivos, enfocados al estimulo de la demanda de los
servicios de salud y educacion. Su légica se desarrolla sobre la base de
condicionar la entrega del subsidio monetario, siempre que las familias cumplan
con dos requerimientos minimos: tener al dia a los menores de siete afios con los
controles de crecimiento y desarrollo y que los menores y jovenes entre siete y
dieciocho afos se encuentren dentro del sistema escolar. Frente a esto se ha
concluido dentro de la investigacion que si bien hay un estimulo a la demanda que
puede bien reflejarse en las evaluaciones de impacto del programa y en la
informacion cuantitativa de cobertura y permanencia escolar, no se advierte una
correspondencia entre oferta y demanda, pues la primera de estas cuestiones (la
oferta) es objeto de serios cuestionamientos sobre las condiciones de calidad

actuales en la prestacion de los servicios de salud y de educacion en el pais.

En efecto, ante la disonancia existente entre oferta y demanda, cobertura y calidad
tanto en los servicios de salud como de educacion, queda en entredicho la
capacidad real que pueda tener el programa para aportar al fomento del capital
humano. Se reconoce sin lugar a dudas la importancia de que los nifios y jovenes
puedan ir a la escuela, pero el concepto de capital humano tal y como lo expone
De Franco (2011), de ninguna manera podria reducirse a aspectos cuantitativos
de cobertura y permanencia escolar, de nivel de escolarizacion y de esperanza de
vida; se requiere ademas de esto, procesos de formacion educativa con calidad,
oportunidades de empleo en condiciones de seguridad y dignidad, que sirvan
como estimulo a la capacidad de creacidn y de realizacion de los seres humanos
de acuerdo a las capacidades y conocimientos necesarios que les permitan
proyectarse hacia el futuro y conseguir los fines y los objetivos que se proponen.
Estos ultimos aspectos referidos concretamente al fomento del capital humano,
expresados en estos términos, siguen estando a medio camino y el aporte que
para esto hace el programa es apenas parcial. A propdsito de esto, recuérdese
que, la mayoria de jovenes que egresan del programa después de haber

terminado con el ciclo de educacion secundaria, tienen pocas opciones para
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continuar con los estudios universitarios de calidad, proceso de formacion

indispensable para el fomento real del capital humano.

Coherentemente con lo anterior, el fomento del capital humano requiere de
esfuerzos integrados tanto de las instituciones del Estado como de la sociedad
civil. Frente al asunto macro institucional, se evidencia durante la investigacién un
problema de desarticulacion entre programas e instituciones, esto podria conllevar
a la duplicidad en las acciones y en los resultados de los programas asi como a la
falta de eficiencia, particularmente en el propdsito de la superacion de la pobreza.
En otros términos ¢ como asegura Familias en Accion, que los logros presentados
en educacion y nutricion son producto de sus acciones y no de los programas de
otras estrategias e instituciones, como el ICBF o el Ministerio de Educacion? Ante
la indefinicibn de estos asuntos se deriva una estructura macro institucional

fragmentada y discontinua.

Desde la perspectiva macro institucional, dos son los principales objetivos que
tiene Familias en Accion: primero el asunto del mejoramiento de los ingresos de
las familias, cuestién predominante, por lo menos desde la perspectiva formal del
programa y, dos, los aportes al fomento del capital humano. De acuerdo a esto
podria observarse desde el discurso explicito la intencién de Familias en Accién
de influir en la realidad micro de los actores sociales fundamentalmente a partir del
mejoramiento de la renta familiar a través de un subsidio condicionado, el cual a
su vez, mejoraria las capacidades de consumo, y, de otro lado, el programa
estimularia la demanda de las familias mas pobres sobre los sistemas de salud y
de educaciéon que en efecto fortaleceria el capital humano. A propésito de esto, la
investigacioén concluye, de acuerdo a los elementos previamente presentados, que
los aportes tanto en ingresos como en capital humano que realiza el Programa
Familias en Accién terminan siendo parciales, y el logro de los objetivos en

correspondencia con esos asuntos se queda a medio camino.

En concordancia con lo anterior, frente al tema de los ingresos, recuérdese como
dentro de los origenes del programa, una de sus caracteristicas principales fue la
atencion de emergencia de las familias que se vieron afectadas por la crisis
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econdmica de los afos 90’. A manera de contexto, para continuar con el analisis
de la relacién entre las condiciones micro de los actores sociales vy, las
concepciones de desarrollo y de pobreza del Programa Familias en Accién, es
importante retomar las conceptualizaciones que el Estado hace para determinar
las distinciones entre dos formas del riesgo: riesgo covariante y riesgo
idiosincrasico. El primero de ellos, el riesgo covariante, se entiende, como el
riesgo que es producto de situaciones coyunturales y transitorias que logran
alterar las condiciones econdémicas de las familias. En esta perspectiva, esto fue lo
que sucedio durante la crisis de los afos 90°. El desajuste econdmico del pais
produjo que muchas familias vieran considerablemente afectadas sus condiciones
socioecondmicas reflejadas en los indicadores sobre pobreza, desempleo,
indigencia y capacidad adquisitiva. En otros términos, una mala planificacién y
unas decisiones equivocadas desde el nivel macro alteraron de manera negativa

las condiciones socioecondmicas del nivel micro.

Ante esta situacion, el Estado responde, y con apoyo de instancias
internacionales, promueve la creacion de Familias en Accion. El programa se
ajusta entonces en sus origenes a unas estrategias que permitieran subsanar el
impacto negativo producto de la relacion entre lo macro y lo micro. Su forma de
intervenir se estructurd sobre las bases del riesgo covariante y de la asistencia
social, es decir, desde los enfoques de las politicas de transicion de corto plazo
con el fin de lograr la estabilidad y la recuperacion econémica de las familias
afectadas por la crisis, fundamentalmente, a través del complemento del ingreso
via subsidios condicionados. En esta perspectiva, el programa tuvo unas
caracteristicas coyunturales, cortoplacistas y de atencion de emergencia. Esta
asistencia basica buscaba evitar que las personas terminaran en condiciones de
pobreza y vulnerabilidad inaceptables mientras lograban nuevamente acceder via
mercado a los bienes y servicios de los que se habian visto privados a causa de la

crisis econdmica.

No obstante, ¢las personas que se vieron afectadas por la crisis econdmica de los

90’, fueron capaces de recuperar sus condiciones de vida anteriores? ¢Se
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lograron niveles de bienestar y de estabilidad econdmicas en el nivel micro? ;El
Estado promovié, ademas de la asistencia basica de emergencia, acciones
estructurales enfocadas hacia el mejoramiento del sistema de seguridad social?,
En otros términos, ¢para el mejoramiento real de las condiciones micro de los
actores sociales afectados por la crisis de los 90’ el Estado promovio acciones

estructurales sobre el nivel macro institucional?

Al parecer las respuestas que han logrado insinuarse en la investigacion son
negativas, o como entender que los indices de pobreza en el pais se sostengan
o en el mejor de los casos se reduzcan de manera poco significativa? ;Qué
explica que el Programa Familias en Accién se haya convertido en un programa
permanente del Estado? ;Sus beneficiarios siguieron siendo acaso las familias
afectadas por la crisis? Estas preguntas llevan a inferir que las consecuencias de
la crisis de los 90’ no lograron superarse de manera estructural y que las personas
por ella afectadas pasaron del riesgo covariante al riesgo idiosincrasico, lo cual
podria traducirse en formas permanentes y estructurales de la pobreza. Ante esto,
puede afirmarse que el programa no logra mejorar la situacion de los ingresos de
las familias de manera permanente, apenas hace aportes coyunturales que sirven

para paliar algunas necesidades contingentes.

De aqui que concluyamos que, de acuerdo a la relacidn existente entre las
condiciones micro de las familias vinculadas al Programa Familias en Accién,
entendidas particularmente por su condicién de pobreza y vulnerabilidad, con las
concepciones de desarrollo y de pobreza que tiene el programa, no existe una
relacion de reciprocidad entre los dos aspectos, en la medida en que la estructura
macro institucional no logra corresponderse de manera concreta con las
demandas emergentes del nivel micro de la sociedad. Es decir, la politica, la
economia y el Estado (el nivel macro) hacen aportes parciales y minimos que
sirven apenas para atenuar las condiciones de la pobreza de los actores sociales
en el nivel micro, sin lograr, por ello, contribuciones concretas para su superacion
estructural. Esta afirmacién se refuerza con la informacién previamente

presentada la cual muestra que aunque en el discurso el programa tenga
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permanencia sobre la base de la atencion a formas del riesgo idiosincrasico, su

estructura y desarrollo apenas mitiga situaciones precarias contingentes.

A manera de sintesis, permitasenos una reiteracion: la permanencia en el tiempo
de Familias en Accion y su fortalecimiento institucional y econémico se justificd
desde la intencién de ampliar los objetivos del programa hacia la atencién del
riesgo idiosincrasico, esto invitaba a que el programa dejara de ser transitorio,
coyuntural y cortoplacista. Sin embargo, segun la informacién analizada se infiere
que, si bien el programa se proyecta sobre la base del riesgo idiosincrasico
traducido en pobreza estructural, su disposicion interna sigue enfocada hacia
formas de la atencion del riesgo covariante, es decir, a las formas de atencidn
coyunturales que poco aportan al mejoramiento permanente de las condiciones de
vida de los individuos, es decir, mitigan algunas situaciones de precariedad
inmediata, pero no hay una respuesta a un cambio estructural de las condiciones
de vida y de bienestar de las familias que aporte de manera concreta a la

superacion de la pobreza.

Familias en Accidn sigue teniendo serios limitantes para realizar aportes
significativos al mejoramiento de los ingresos de las familias de manera
permanente y sostenida, es decir, un mejoramiento estructural en el nivel micro,
pues en caso de que el subsidio sea retirado las familias volverian a su situacion
inicial, esto si se entiende que el aporte monetario sirve apenas para paliar o
mitigar de manera transitoria e inmediata las necesidades por ingreso. ¢Y cual es
el aporte del programa a la superacion del riesgo idiosincrasico? Si partimos de su
estricta definicion, ninguno, pues uno de los aspectos significativos del riesgo
idiosincrasico es el desempleo y el programa no tiene estrategias que respondan a
este asunto. Su enfoque privilegia el complemento del ingreso a las familias a
través de los subsidios condicionados, pero no tiene la capacidad de generar
condiciones para que sean las mismas familias las que puedan generarlo de
manera independiente a partir de, por ejemplo, el fomento real del capital humano,
seguido por una politica de pleno empleo en condiciones de seguridad y dignidad

que mejoren de manera estructural y sostenida las condiciones de vida de la
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poblacién pobre y vulnerable. En sintesis, se pasa de una atencidén del riesgo
covariante a la atencién del riesgo idiosincrasico sélo en el discurso, pero la

estructura del programa no se modifica, sigue siendo coyuntural y transitoria.

De lo anterior se derivan y reiteran varias conclusiones importantes: la primera de
ellas es que el programa no cumple o cumple parcialmente con los objetivos
propuestos en relacion al mejoramiento de los ingresos y al fortalecimiento del
capital humano; dos, que de acuerdo a la informacion compilada y examinada, el
programa se ajusta a los modelos asistencialistas del Estado. Esto ultimo se
justifica en concordancia con lo dicho sobre las limitaciones reales del programa
para generar mejoramientos permanentes y estructurales de las condiciones de
vida de la poblacion pobre. La dinamica del programa estimula la dependencia de
las personas hacia el Estado en la medida en que los convierte en beneficiarios
permanentes y pasivos de un subsidio monetario. No se vislumbran acciones
concretas que promuevan la generacidon autogestionada de los ingresos a través
de la potencializacién del capital humano en sintonia con las politicas de ajuste y
promocion laborales bajo los postulados de la seguridad y la dignidad. El
panorama laboral en el pais insinua el predominio de la flexibilizacion y la
desregulacion del mercado del trabajo que promueve la inestabilidad y el paro
laborales. Hechos que en si mismos advierten la continuidad de una estructura

social desigual e inequitativa.

De otro lado, tal y como se desarrollé a lo largo de la investigacion, otra de las
caracteristicas de las acciones asistencialistas es la indefinicion de los criterios de
salida de los programas sobre la base del cumplimiento de los objetivos
propuestos. En esta perspectiva, este analisis confirma lo que otras
investigaciones ya han mencionado sobre Familias en Accion. El programa cuenta
con unos criterios de salida desajustados de los propdsitos y objetivos principales
que desde el discurso son promovidos por el programa. Recuérdese que las
condiciones para egresar del Programa son basicamente cuatro: subir de nivel en
las clasificaciones hechas por el SISBEN, cumplir dieciocho afos de edad,

terminar con los estudios de secundaria o retirarse del sistema educativo. Estos
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criterios para nada vinculan o hacen mencién de los objetivos planteados en torno
a los ingresos o al capital humano como los fines que desde el discurso son los
mas importantes para el programa, lo que aqui se define como condiciones de

salida, son criterios determinados completamente desde una perspectiva técnica.

De manera que el predominio de los criterios técnicos en el funcionamiento del
programa, es un obstaculo para que dentro de las condiciones de salida se
conciba el logro de objetivos acordes a un mejoramiento real y permanente en las
condiciones de salud y de educacion, como medios claves para el logro de un
objetivo mayor, el fortalecimiento del capital humano. Si se acepta que el capital
humano es promotor a su vez de un desarrollo con base en las libertades y las
capacidades de los seres humanos asi como medio para el mejoramiento de los
ingresos, entonces, la promocion del desarrollo y la superacidon de la pobreza no
son aspectos que puedan sujetarse de manera arbitraria a cuestiones técnicas o
temporales de corto plazo. La pobreza y el desarrollo requieren de esfuerzos de
largo alcance asi como de decisiones estructurales que mejoren la eficiencia del
sistema de seguridad social propiciando cambios sustanciales en el orden social

que reduzcan las desigualdades y las inequidades sociales.

A propdsito de las acciones y decisiones estructurales, segun nuestra
investigacién, el trabajo y la autogestion de los ingresos, emergen como
cuestiones o aspectos determinantes para el fomento del desarrollo y la
superacion de la pobreza. No obstante, de aqui se advierte una disonancia entre
las concepciones sociales e institucionales sobre la pobreza y el desarrollo, en el
sentido de que para los actores sociales el trabajo es el mas importante medio
para la satisfaccion de necesidades y es el fin de la realizacion humana, en
contraste, dentro de la estructura interna del programa este es un elemento por

completo ausente.

Se deriva desde esta perspectiva la discontinuidad o una relacion de no
correspondencia entre los niveles micro y macro del Programa Familias en Accidn,
traducida también en la verticalidad que entre los dos niveles se observa, es decir,
en la determinacién por parte del Estado y la politica de las acciones encaminadas
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a intervenir en la sociedad civil, pero sin que esta sea tenida en cuenta en un
ejercicio de reciprocidad que logre armonizar las decisiones del Estado con las

demandas y necesidades reales identificadas en el escenario de la sociedad civil.

A propdsito de esto ultimo, los principales hallazgos de la investigacion en relacion
con el nivel micro de los actores sociales se condensan en las concepciones y
percepciones que alrededor de la pobreza ellos tienen. En el analisis de la
informacion llama la atencion que, segun los relatos de los actores sociales, podria
notarse cierta tensién entre una concepcion de pobreza ligada a una carencia de
elementos materiales y tangibles, con una pobreza entendida, en el sentido
estricto, como privacion espiritual, predominando precisamente esta ultima. De
esto vale la pena resaltar, como ya se habia mencionado, que en las
concepciones sociales sobre la pobreza y el desarrollo se empieza a notar cierto
aire de discontinuidad con las concepciones macro institucionales sobre estos
mismos fendmenos. En efecto, para el Programa Familias en Accién la pobreza se
entiende de acuerdo a la capacidad de ingresos y de renta de las familias, por el
contrario desde el nivel micro de las madres pertenecientes al programa la renta
es vista apenas de manera instrumental, como medio para satisfacer algunas
necesidades, no es un fin en si misma ni tampoco el objetivo mas importante del
desarrollo. De hecho, esta ultima categoria se relaciona de manera directa con la
capacidad de los seres humanos para satisfacer necesidades relevantes en el
ambito existencial y axiolégico, como seria la necesidad del trabajo visto en esta
perspectiva como fin y como medio tanto para la superacion de la pobreza como
para el fomento del desarrollo. Estas cuestiones apuntarian a una vision
estructural sobre pobreza y desarrollo mucho mas ligadas a las formas del riesgo
idiosincrasico y, en consecuencia, contraria a las visiones predominantemente

coyunturales del nivel macro institucional.

Las disonancias institucionales y sociales, entre lo macro y lo micro, dan cuenta de
algunos de los mas importantes hallazgos de la investigacion. Se hace evidente
que existen desajustes entre lo que el programa enuncia como logros y objetivos y

lo que desde los actores sociales se identifica en relacion a esos asuntos. El caso
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mas significativo es que no existe una correspondencia entre resultados objetivos
del programa, con las lecturas sociales de los impactos que el programa genera
sobre la vida de las familias. Se encuentra un desajuste entre lo que se quiere (los
objetivos), lo que se hace (las acciones y los medios), lo que se logra (los
resultados) y lo que requiere hacerse. Desde esta perspectiva no se identifica
desde el escenario micro que uno de los mas importantes objetivos del programa
sea el mejoramiento de la renta ni tampoco se pone en evidencia dentro de sus
resultados. En contraste, uno de los aportes mas significativos que el programa
realiza a los actores sociales se interpreta con la capacidad de autorreflexiéon de
las madres en sus roles de esposas, madres y mujeres. En otros términos, al
parecer los objetivos se encuentran desajustados de los resultados, al tiempo que
los medios y los instrumentos (la capacitacion en superacion personal, la
motivacion) terminan convertidos en los fines, pero también en los logros mas

reveladores del programa, por lo menos desde la perspectiva de la realidad micro.

La capacidad de autorreflexiéon estimulada desde los encuentros de cuidado del
programa es un aspecto que vale la pena exaltar en el sentido de que podria ser
un importante primer insumo para jalonar procesos en torno al fortalecimiento del
capital humano y del capital social. En relacién a esta ultima forma del capital, el
programa fomenta el encuentro entre las madres lideres y titulares, sin embargo,
son espacios que no han logrado fortalecerse por fuera de los de los encuentros
que propicia el programa ni tampoco han logrado filtrarse a otras formas de la
organizacion comunitaria. De alli que la incipiente expresidon del capital social se
dé sobre la base del caracter instrumental, participar de estas actividades de
encuentro es una obligaciéon y medio para cumplir con los condicionamientos que
el programa hace a las familias. Entonces, aunque exista aqui un insumo que vale
la pena potenciar en relacién a la solidaridad y la cooperacion social todavia es
una cuestion que requiere de mayores esfuerzos y correspondencias entre lo

macro y lo micro.

Siguiendo con la identificacién de las relaciones de no correspondencia entre el

nivel social y el institucional, otra disonancia entre lo macro y lo micro identificada
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se da a partir de las mediciones objetivas sobre la pobreza y las concepciones
subjetivas sobre este fendmeno. El programa a través del instrumento del SISBEN
hace una clasificacion e identificacién de la poblacién pobre y vulnerable del pais
para realizar el proceso de focalizacion de los beneficiarios del programa, esta
identificacion se hace a través de una medicion objetiva que determina que
alguien se encuentre o no en una situacién de pobreza. A propédsito de esto, la
investigaciéon determina que no hay coherencia entre lo objetivo y lo subjetivo.
Aunque las personas desde lo objetivo son identificadas en situacién de pobreza,

ellas dicen no estarlo.

De lo anterior se infiere que la condicion de ser pobre podria estar cargada de
elementos valorativos negativos que impiden un proceso pleno de adaptacion
social de los individuos y que determinan la reproduccion de esquemas sociales
estigmatizantes y segregacionistas. Adicionalmente, tal y como se presentd
durante el analisis, del hecho de negar la condicion de pobreza, podria también
inferirse la adaptacion que se tiene a esta condicién. Recuérdese a propdsito de
esto a Wills (2011) quien efectivamente indicaba que si las condiciones subjetivas
son buenas y las objetivas no, entonces estamos en frente de un proceso de
adaptacion, en este caso, a la pobreza. Adaptacion que podria también
entenderse como conformismo o resignacién ligados a las paradojas de las
aspiraciones y al sesgo de la autocomplacencia, entendidos, en sentido estricto,
como la incapacidad de los individuos desde el nivel micro para valorar de manera

objetiva sus reales condiciones de vida y la proyeccion hacia el futuro.

No queremos cerrar este apartado sin hacer referencia, asi sea de manera
sumaria aunque con apoyo en el analisis de resultados, a las recomendaciones
para el ajuste y mejoramiento del Programa Familias en Accién en el Municipio de
Manizales. Estas recomendaciones pueden extenderse hasta el ambito nacional,

en la medida en que el programa es dirigido desde el nivel central del Estado.

Del analisis previamente hecho se derivan algunos asuntos problematicos que
deben tenerse en cuenta con el fin de lograr un ajuste del programa que responda

de mejor manera a algunas de las demandas y necesidades identificadas en el
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nivel micro y que aun no se encuentran reflejadas en la estructura macro

institucional del programa.

En primer lugar, se quiere insistir en esta etapa de la investigacién que si el
Programa Familias en Accion se enfoca hacia la atencion de formas de la pobreza
estructurales, de riesgo idiosincrasico, se recomienda que su intervencion y su
estructura interna respondan a estos elementos. Uno de los aspectos mas
importantes relacionados con las intervenciones estructurales para la superacion
de la pobreza es como se menciond en el apartado de analisis de resultados, el
trabajo, el cual hace parte precisamente del ya mencionado sistema de seguridad
social, al lado del sistema de salud y de pensiones y que a su vez se encuentra
directamente relacionado con el fomento al capital humano y social. El fomento del
capital humano y del trabajo digno estimula las capacidades autogestionadas de
las familias para el mejoramiento de los ingresos. Estas politicas promoverian no
solo el desarrollo entendido como libertad y potencializacion de capacidades, sino
que permitirian a las personas ser promotoras de su propio desarrollo,
independientemente de las coyunturas financieras del Estado o de su capacidad
de benevolencia. Con estrategias implementadas desde esta perspectiva, se haria

eco de las propuestas en torno al desarrollo a escala humana.

En concordancia con lo anterior, el programa debera definir los mecanismos de
egreso y de salida de acuerdo a los objetivos planteados en torno al mejoramiento
de los ingresos y del capital humano, los criterios técnicos no podran determinar
estas cuestiones, pues esto implicaria un predominio de los medios sobre los fines
y la reproduccidn de acciones asistencialistas que parcialmente mejoran las

condiciones de vida de las familias pero que no podrian sostenerse en el tiempo.

Otra de las recomendaciones que también emergen de la investigacion es la de
hacer un llamado de atencién al nivel macro institucional para que logre generar
una articulacion sinérgica entre los programas, las estrategias y las instituciones
del Estado que permita una mayor eficacia en los procesos de intervencion en la
sociedad civil. Asi como una mayor articulacion entre oferta y demanda,
particularmente, en las cuestiones del capital humano, para ello, el Estado tendria
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que hacer un esfuerzo mayor en el mejoramiento de la calidad de la educacién y
de la salud para que desde aqui haya coherencia entre una demanda de altas
coberturas con una oferta de altas calidades, asi como una mejor articulacion
entre las politicas dirigidas desde el escenario macro institucional con el
mejoramiento de los estandares de vida y de las posibilidades de desarrollo del

nivel micro de los actores sociales.

Para terminar, a manera de sugerencia y de aportes de mejora para el programa,
se hace preciso, a proposito de las disonancias entre lo macro y lo micro, revisar
el nivel de correspondencia entre lo que se quiere hacer, lo que se requiere hacer
y lo que realmente se logra. Familias en Accion, debera ampliar sus propuestas de
evaluaciones de impacto mas alla de la organizacion de informacion cuantitativa y
estadistica que le permita vincular, a través de los relatos de los actores sociales,
elementos significativos de la realidad social, claves a la hora de definir acciones
promovidas por el Estado que ante el cuidado de evitar ser asistencialistas o
paternalistas deberan contar de manera activa con la participacién de la sociedad
civil. En efecto, sera un enfoque sobre estas bases el que permitira la
reconciliacion entre las realidades macro y micro en el contexto de las politicas
para la superacién de la pobreza, fendmeno que por todo lo aqui mostrado, sigue
cargado de vigencia y relevancia por ser una problematica todavia sin solucionar y

en indiscutible proceso de expansion a nivel global.
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8 ANEXOS

8.1 LISTA DE FUENTES PRIMARIAS DE INFORMACION

Entrevista N°1. R.C.A. Director Nacional Familias en Accion. (Cuestionario escrito)

Trabajo de campo. Bogota. 2012.

Entrevista N°2. R.C.A. Director Nacional Familias en Accion. (Audio). Trabajo de

campo. Bogota. 2012.

Entrevista N°3. C.Z. Profesor Universidad de los Andes. (Audio). Trabajo de
campo. Bogota. 2012.

Entrevista N°4. L.C.M. Exdirectora Familias en Accién. (Audio). Trabajo de campo.
Armenia. 2012.

Entrevista N°5. A.B.P. Coordinadora Municipal Familias en Accion. (Audio).

Trabajo de Campo. Manizales. 2012.

Entrevista N°6. G.C. Madre lider del Programa Familias en Accion. (Audio).Trabajo

de campo. Barrio Samaria, Manizales. 2012.

Entrevista N°7. A.M.G. Madre lider del Programa Familias en Accion.

(Audio).Trabajo de campo. Barrio El Carmen, Manizales. 2012.

Entrevista N°8. A.H.H. Madre lider del Programa Familias en Accion.

(Audio).Trabajo de campo. Barrio Bosques del Norte, Manizales. 2012.

Entrevista N°9. G.I.M. Madre lider del Programa Familias en Accién. (Audio).
Trabajo de campo. Vereda Mateguadua, Manizales. 2012.

Entrevista N°10. L.R. Madre lider del Programa Familias en Accion. (Audio).

Trabajo de Campo. Barrio Bajo Andes, Manizales 2012.

Entrevista N°11. E.M.S. Madre lider del Programa Familias en Accién. (Audio).

Trabajo de campo. Barrio Alto San Cayetano, Manizales 2012.
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Entrevista N°12. B.T Madre lider del Programa Familias en Accion. (Audio). Trabajo

de campo. Barrio Samaria, Manizales 2012.

Entrevista N°13. A.M.V Madre lider del Programa Familias en Accion.

(Audio).Trabajo de campo. Barrio Alto Corinto, Manizales 2012.

Entrevista N°14. D.T.A. Madre lider del Programa Familias en Accidn.

(Audio).Trabajo de campo. Barrio el Bosque, Manizales 2012.

Entrevista N° 15. G.I.D. Madre lider del Programa Familias en Accion.

(Audio).Trabajo de campo. Vereda San Peregrino, Manizales 2012.

Entrevista N°16. G.P y N.G. Madres titulares del Programa Familias en Accion.

(Cuestionario escrito) Trabajo de campo. Manizales 2012.

Entrevista N° 17. M.C.P. Madre lider del Programa Familias en Accion. (Audio).

Trabajo de campo. Barrio Sinai. Manizales. 2012.

Entrevista N°18. D.T. Madre lider del Programa Familias en Accién. Trabajo de

campo. Manizales 2012.

8.2 INSTRUMENTOS DE RECOLECCION DE INFORMACION

8.2.1 Instrumento para la recoleccion de la informacion con las madres
titulares y las madres lideres del Programa Familias en Accién en el
Municipio de Manizales.

1. ¢Qué significa para ustedes que alguien sea pobre?

2. ¢Consideran ustedes que se encuentran actualmente en una situacion de
pobreza? ;Por qué?

3. ¢Cuales serian para ustedes las mejores opciones para que alguien pueda
salir de una situacién de pobreza?

4. ;Como aporta Familias en Accion para la reduccion de la pobreza?

5. ¢Qué significa para ustedes el desarrollo de las personas?
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8.2.2

¢ Qué debe hacer el Estado y las comunidades para que las personas

logren desarrollarse adecuadamente?

Instrumento para la recoleccion de la informacion con los actores
institucionales

¢,Cuales son los criterios para la vinculacién de las familias al programa?

De acuerdo a la pregunta anterior jcon base en qué criterios focaliza el
programa a las personas pobres?

¢ Qué se entiende desde Familias en Accidn por pobreza? ;Cual es la
concepcion de pobreza que subyace al programa?

¢ Considera que el programa aporta a la superacion de la pobreza? ;Por
que?

¢, Se han utilizado mecanismos de evaluacion de las condiciones iniciales de
las familias vinculadas al programa que permitan mostrar su evolucién en el
tiempo con respecto a sus condiciones de pobreza?

¢, Se podria hablar que desde el programa Familias en Accidn se hacen
aportes al desarrollo de las personas a él vinculadas? De existir una
respuesta afirmativa ;De qué tipo de desarrollo se habla?

¢ El mejoramiento de los ingresos es el objetivo fundamental del programa?
De ser asi ¢ cuales son las razones?

Aparte de los subsidios monetarios ¢ Qué otros aportes hace el programa a
las familias vinculadas?

¢ Qué opina sobre la critica comun que denomina a Familias en Accién

como un programa paternalista o asistencialista?

10.¢,Cual cree usted qué sera el futuro del programa, siendo ahora politica de

Estado? s Hacia dénde va? ;Qué modificaciones tendra?
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