CLIENTELISMO Y FAMILIAS EN ACCION:
UNA MIRADA DESDE LO LOCAL

INTRODUCCION

La pobreza y la inequidad han sido fené-
menos permanentes y sistemdticos en los pai-
ses de América Latina y, por ello, las politicas
sociales que se adoptan para hacerle frente a
estos problemas han sido objeto de diversos
estudios a nivel regional que apuntan a eva-
luar la efectividad y pertinencia de las mismas
a partir de un debate respecto del papel del
Estado en la garantia de los derechos sociales
y econémicos de sus ciudadanos®.

La forma en que los Estados deciden
garantizar la proteccién social a sus ciudada-
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nos determina el grado de asistencialismo o
universalismo que prevalece en un contexto
determinado. En Colombia, la Constitucién
Politica garantiza los derechos econémicos y
sociales para la vida digna de todos sus habi-
tantes’. Sin embargo, la sociedad libre, justa
y equitativa de la que habla la Carta Politica
dista mucho de la realidad, pues la desigualdad
existente en nuestra nacién es comparable a la
de paises como Haiti y Angola, posiciondn-
donos en el segundo nivel de desigualdad mds
alto en América Latina y el Caribe después de
Bolivia, y el primero en el grupo de economias
emergentes CIVETS?, incluso mds que Sudéfri-
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Para profundizar en este tema véase GIraLDO (2005, 2007).

El articulo 13 de la Constitucion avanzé en la consagracién de la igualdad material —y no solo formal— de sus

ciudadanos: “Articulo 13. Todas las personas nacen libres e iguales ante la ley, recibirdn la misma proteccién y trato de
las autoridades y gozardn de los mismos derechos, libertades y oportunidades sin ninguna discriminacion por razones
de sexo, raza, origen nacional o familiar, lengua, religion, opinién politica o filoséfica.

El Estado promoverd las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y adoptard medidas en favor de grupos
discriminados o marginados.

El Estado protegerd especialmente a aquellas personas que por su condicion econdmica, fisica o mental, se encuentren
en circunstancia de debilidad manifiesta y sancionard los abusos o maltratos que contra ellas se cometan”.

4 CIvETs es un acrénimo para referirse a los mercados emergentes de Colombia, Indonesia, Vietnam, Egipto, Tur-

quia y Suddfrica.



ca; esto, a pesar del desarrollo econdémico de
los dltimos afios que hoy ubica a Colombia
como un pais de ingreso medio alto’.

En este contexto, uno de los programas
mis visibles en la lucha contra la pobreza en
Colombia es Familias en Accidn, que se imple-
menta desde hace mds de una década y tiene
como objetivo principal mantener el ingreso
de las familias mds pobres para fortalecer el
capital humano y evitar situaciones como
la desnutricién y la desercién escolar en los
menores.

El programa, que hoy beneficia a
2.300.000 familias en condiciones de pobre-
za®y a 5 millones de menores, otorga subsidios
en efectivo equivalentes a $50.000” mensuales
por familia sin importar el nimero de hijos,
siempre que existan menores de 7 afios en el
caso de nutricién, y subsidios para educacién
que van desde $15.000 hasta $60.000 men-
suales dependiendo del grado de escolaridad
(primaria, secundaria o media vocacional) y
del municipio de residencia, por cada menor
que haga parte de la familia y que tenga mds
de 7 y menos de 18 anos (prN, 2010).

Para recibir el subsidio las familias deben
certificar que sus hijos asisten regularmente
a controles de crecimiento y nutricién en los
centros de salud de sus municipios y la perma-

nencia escolar de los menores en al menos el
90% de las clases escolares.

Familias en Accién pertenece al esquema
de transferencias condicionadas en efectivo
(TCE), una de las estrategias mds acogidas en la
region. Las TCE son programas que otorgan un
subsidio monetario a familias de un bajo nivel
socioecondmico previamente focalizadas que,
a cambio, deben cumplir con ciertos compro-
misos que implican una inversién en capital
humano, como el envio regular de sus hijos
a la escuela o a centros de salud (RawLings y
Rusio, 2003, p. 9). Estos programas nacieron
como una estrategia del Banco Mundial (8m)
para mitigar los efectos de la crisis econémica
de finales de la década de los noventa y se han
expandido de manera muy amplia en toda
América Latina (MarTINEZ FRANZONI y VOO-
REND, 2008).

Actualmente, paises como Brasil, Argen-
tina, México, Nicaragua, Honduras, Ecuador,
Costa Rica y Colombia cuentan con algin
programa de TCE. Los programas guardan cier-
tas caracteristicas similares, y a pesar de tener
diferencias en su disefio e implementacién
coinciden en el objetivo de mitigar la pobreza
y contribuir al desarrollo de capital humano a
través del fortalecimiento de dos componen-
tes: salud y educacién (RobriGcuez, 2011).

> Segtn el informe de desarrollo Humano del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (pNuD) (2009),
Colombia es el tercer pais mds desigual del mundo solo superado por Hait{ y Angola. Ver también http://www.dinero.
com/actualidad/economia/articulo/colombia-septimo-pais-mas-desigual-del-mundo/ 147127
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El programa estd dirigido a la poblacién desplazada, indigena y a la perteneciente a s1sBeN 1. El sISBEN es el sis-

tema de identificacion y clasificacién de potenciales beneficiarios para programas sociales existente en Colombia.

7 Valor en pesos colombianos.



En el caso de Colombia, de acuerdo con
las evaluaciones de impacto®, el programa ha
tenido logros significativos en el consumo de
bienes bdsicos de las familias y en la salud y
educacién de los menores beneficiarios’.

Sin embargo, a pesar de los avances referi-
dos en los informes de evaluacién en términos
de nutricién y asistencia escolar de los meno-
res, que de alguna manera son previsibles si se
tiene en cuenta que son las condiciones que
deben cumplir los beneficiarios para continuar
en el programa, existen 15.242.000 de perso-
nas en situacién de pobreza en Colombia, es
decir, el 34,1% de la poblacién. De ellos el
10,6%, es decir, 4.744.000 viven en situacion
de pobreza extrema'®. Si bien estas cifras re-
presentan una disminucién equivalente a 3,1
puntos entre 2010 y 2011, siguen siendo alar-
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mantes y remiten a la discusién del enfoque de
las politicas sociales y su efectividad.

El Gobierno Nacional ha reiterado que
Familias en Accién no es un programa asisten-
cialista sino que apunta a la corresponsabilidad
de los ciudadanos en el proceso de superacién
de la pobreza, pues estos deben cumplir con
los compromisos de control y seguimiento en
la salud de sus hijos y asistencia escolar. Es tal
el convencimiento de los beneficios del pro-
grama que recientemente se promulgé la Ley
1532 de 2012 “Por medio de la cual se adoptan
unas medidas de politica y se regula el funcio-
namiento del programa Familias en Accién”.
Dicha norma define el programa, establece
sus objetivos y determina sus beneficiarios, las
clases de subsidios que se otorgardn y consagra
algunos sistemas de informacién.

Evaluaciones de impacto del programa. Disponible en: http://www.dps.gov.co/contenido/contenido.aspx?catID

De acuerdo con las evaluaciones de impacto, el programa aumentd el consumo de bienes bdsicos de las familias
beneficiarias entre 15 y 19%. Este incremento se registrd principalmente en alimentos, zapatos, ropa, ttiles escolares
y transporte para la educacién. Asimismo, seglin estas evaluaciones, la desnutricién crénica en los ninos de 0 a 2 anos
en las zonas rurales se redujo en un 10%. En cuanto a la salud, la enfermedad diarreica aguda se redujo de 21 a 10% en
los nifios menores de 4 afios en el drea rural. Igualmente, la evaluacidn registré un aumento del 12% de la vacunacién
en DPT en estos menores en el drea urbana como consecuencia de una mayor asistencia de las familias a todos los
controles de crecimiento y desarrollo.

Respecto a los impactos en la educacién y trabajo infantil, la tasa de asistencia escolar se incrementé para los nifios
beneficiarios en secundaria entre 12 y 17 afios en 12,1% en zonas rurales, con lo cual la asistencia pasé de 77,1 a
89,2%; de otra parte, en las zonas urbanas se registré un aumento de 5,9% con lo cual la asistencia pas6 del 87,7
2 93,6%. Es importante resaltar que los efectos del programa son menores para nifos en primaria entre 8 y 11 afios
donde se observé un aumento de 2,9% en la tasa de asistencia escolar en el 4rea rural, la cual pasé de 84 a 87%. En
efecto, los resultados son menores para primaria en zonas urbanas dado que la tasa de asistencia, de 90,23% al inicio
del programa, era ya bastante alta. Ademds, estos aumentos en la asistencia escolar se reflejan en una reduccién de 6%
en el trabajo infantil de los nifios entre 10 y 13 afios en las 4reas rurales y en las dreas urbanas se redujo la intensidad
de la jornada laboral de los nifos trabajadores entre 14 y 17 aos entre 80 y 100 horas menos al mes. Adicionalmen-
te, aumento el trabajo de las mujeres adultas en la zona urbana y de los hombres en la zona rural lo cual sugiere una
sustitucion del trabajo infantil por el trabajo de los adultos del hogar.

10 Departamento Administrativo Nacional de Estadistica. Disponible en: http://www.dane.gov.co/index.

php?option=com_content&view=article&id=4308&Itemid=66



En este escenario, y a pesar de que las TCE
corresponden a un marco conceptual diferente
al de la “simple asistencia social al necesitado”
como una obligacién del Estado, e incorporan
la acumulacién de capital humano en perso-
nas vulnerables como el factor que justifica su
existencia e implementacién, se advierte que
dichas politicas corresponden ampliamente al
enfoque asistencial de focalizacién de las per-
sonas que “merecen” por su condicién ser so-
corridas y no apuntan hacia la universalizacién
en el acceso de los bienes y servicios sociales!".

Ahora bien, la implementacién de este
tipo de politicas genera una interaccién cons-
tante entre los actores que redunda en redes
y relaciones sociales que a su vez movilizan
recursos materiales y simbdlicos listos para ser
activados en escenarios de coyuntura electoral,
en beneficio no solo de candidatos externos
sino de intermediadores y madres que hacen
parte del programa.

Como afirma BArozeT (2004), el cliente-
lismo, m4s all4 del intercambio material (voto
por favores o beneficios materiales), puede
revestir dimensiones complejas y afectivas.
Suele comprometer un enjambre de relaciones
sociales desde el “patrén” hasta el elector, con
intermediarios que son los nodos estratégicos
de la redistribucién de los recursos (materiales
y simbdlicos).

Por tanto, este articulo pretende mostrar
la forma en que se estructuran esas relacio-
nes en el marco de la implementacién de un
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programa social financiado por el Estado, los
actores que participan y los recursos que se
movilizan para obtener ventajas politicas en
una coyuntura determinada.

I. CLIENTELISMO: UN CONCEPTO EN
CONSTRUCCION

El concepto de clientelismo ha vivido un
proceso de transformacién en los tltimos cin-
cuenta anos. De una apreciacién desarrollista
en la década de los sesenta, pasando por una vi-
sién interpretativa del ideal de lealtad y cambio
politico durante la década de los ochenta, hoy
se explica con una serie de estudios empiricos
que ofrecen una aproximacién mds realista del
fenémeno (RONIGER, 2004, p. 4-6). Primero,
la transformacién del concepto ha radicado
en su talante normativo que tenia en la obli-
gacion interna de reciprocidad del cliente su
raz6n de ser. Inicialmente se entendia que el
clientelismo era una caracteristica de las so-
ciedades subdesarrolladas con instituciones
débiles, pero eventualmente la apreciacion ha
mutado, ddndole paso a posiciones como la
neoinstitucional, que asegura que el clientelis-
mo puede evolucionar a un sentido de control
democritico por parte de los clientes (p. 8).

Segundo, de una concepcién estructural
en la que la pobreza era la generadora de las
relaciones clientelares, hoy en dia se tiene en
cuenta la agenciacién’? de los clientes (RoNI-
GER, 2004, p. 12). Desde este punto de vista,

Autores como Alfredo Sarmiento afirman que el dilema focalizacion-universalizacion es falso si se tiene en cuenta

que la focalizacién es el camino hacia la universalizacién. Ver SARMIENTO y ARTEAGA (1998).
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mientas para exigir lo que se les promete.

Se entiende por “agenciacion” el fenémeno de cualificacién de los clientes que cada vez cuentan con mds herra-



las practicas y la cultura local de las comuni-
dades influyen en el proceso de negociacién
entre patrones y clientes. Los clientes desa-
rrollan pautas de negociacién que propician y
fortalecen las relaciones clientelares. Quienes
han estado expuestos mds tiempo al cliente-
lismo desarrollan una légica transaccionalista
al exigir el cumplimiento de promesas y el
intercambio de bienes (Brusco, NAZARENO
y STOKES, 2004).

Tercero, teniendo en cuenta el punto de
vista del “cliente”, se ha descubierto que facto-
res simbolicos como la gratitud, la solidaridad,
la identidad partidista y la lealtad son profun-
damente importantes en el desarrollo de la
relacién clientelar (GALLEGO y RACIBORSKY,
2007; AuYERO, 2000)"2. Como se menciona-
ba mds arriba, el acercamiento conceptual al
clientelismo ofrece una amplia gama de pers-
pectivas que han tenido intereses diferentes
y han utilizado diversas metodologias para
sustentarse.

En la primera etapa de transformacién del
concepto se hace una distincién clésica entre
el clientelismo tradicional y el moderno. Los
estudiosos pioneros en el tema de clientelismo
se hallaron principalmente interesados en las
relaciones de proteccién entre latifundistas y
campesinos. Tal relacién se caracterizaba por-
que unos patrones, con un alto estatus en las
sociedades cuya estructura de la propiedad era
agricola rural, proveian proteccién a quienes
trabajaban la tierra a cambio de una parte del
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excedente de las actividades productivas. Los
antrop6logos dominaron el campo del clien-
telismo durante las décadas de los cincuenta a
los sesenta con dichas preocupaciones.
Posteriormente la sociologia, y en gran
medida la ciencia politica, fueron las discipli-
nas responsables de dar paso a un género de
estudios centrados en los efectos de los proce-
sos de modernizacién en los sistemas politicos
de las sociedades industrializadas. Los inves-
tigadores en cuestién fijaron su atencién en el
funcionamiento de los partidos y el Estado,
tomando en consideracién variables como
el desarrollo del mercado interno del pais, la
administracién publica y los marcos institu-
cionales. Implicito en este giro se encuentra
uno de los rasgos principales y enigmadticos del
clientelismo: su capacidad de adaptacién a la
modernizacién de las sociedades. Incluso los
paises industrializados muestran précticas po-
liticas de corte clientelar (AN BiLao, 2009).
Sobre el segundo cambio se han adelan-
tado trabajos desde enfoques individualistas
que demuestran que la pobreza, aunque im-
portante para explicar el clientelismo, no es
causa suficiente. La capacidad para decidir y
transformar la relacién clientelar por cuenta
de la parte con menos recursos debe ser tenida
en cuenta. Dichas posturas tienen un compo-
nente procedente de la eleccién racional y otro
del institucionalismo. El trabajo de Brusco e#
al. (2004) da cuenta de ello. Ellos han notado
en su estudio sobre la compra de votos en Ar-

En Argentina, por ejemplo, a partir de un estudio de tipo etnografico, se ha descubierto que las redes clientelares

asociadas al peronismo proveen bienes esenciales a los “clientes”, tales como comida y medicina, produciendo un
sentimiento de familiaridad y amistad entre los beneficiarios de tales bienes y los intermediarios (punteros o brokers)

del partido, lo que se traduce en un apoyo en las urnas (Auvero, 2001).



gentina que hay una racionalidad de parte de
los clientes que propicia la negociacién con el
patron, claro estd, en un contexto de privacio-
nes econdmicas definidas.

Al igual que Brusco ez al. (2004), el au-
tor colombiano GUTIERREZ (1998) tiene un
pie en el institucionalismo. Mientras el grupo
de investigadores atribuye la permanencia del
clientelismo de compra de votos a la falta de la
papeleta australiana (Australianballot), el inves-
tigador colombiano hace lo suyo remitiéndose
al disefio del sistema electoral. Para este autor,
el cambio del clientelismo en los anos noventa
en Colombia tuvo que ver con la transforma-
cién de las instituciones en la Constitucién de
1991. Dicho cambio institucional aumenté la
fragmentacién partidista y como funcién de es-
ta, la competencia politica. GUTIERREZ (2007)
ha demostrado que desde el Frente Nacional
(1958-1974) los partidos politicos venian
presentando altos niveles de competencia en
su interior y que la Constitucién, de reciente
aparicion, solo agudizd la situacién.

La transformacién del clientelismo a nivel
local, precedida por el aumento de la compe-
tencia politica, hizo que los clientes e interme-
diarios, progresivamente, fueran aumentando
su capacidad de influenciar al patrén. En un
contexto de multiples ofertas de bienes y
servicios a cambio de votos, provenientes de
diversos actores politicos, los intermediarios y
los grupos de clientes podian elegir cudl opcién
tomar y cudl rechazar, segin la utilidad que
representara, poniendo y en ocasiones exclu-
yendo a los patrones en los cargos de eleccion
popular. La situacién en la que los clientes
obtienen poder sobre los patrones se denomina
clientelismo de mercado y muestra el poder de

agenciacion’ de los clientes. Lo anterior ejem-
plifica el segundo cambio visto tltimamente
en el estudio del clientelismo.

El tercer cambio ha venido de las inves-
tigaciones enfocadas en el punto de vista de
los actores. Paraddjicamente, al igual que en
los inicios del estudio del clientelismo, la an-
tropologia contempordnea se pone al frente
de la construccién de la teorfa siguiendo la
recomendacién de GEertz (1973), quien
insta a ver los acontecimientos sociales desde
las percepciones, representaciones y formas
propias de relacionarse de los actores. Quizds
el autor pionero, y que ha ganado mayor re-
conocimiento en esta aproximacion, es JAVIER
Auyero. El investigador argentino ha estudia-
do las subjetividades de los actores haciendo
uso del método etnogrifico, encontrando que
la persistencia de la relacién patrén/cliente
se sustenta en una coleccién de elementos
simbdlicos como la gratitud, la legitimidad y
la reciprocidad, producto de la resolucién de
problemas del diario vivir que la red clientelar
promueve (AUYERO, 2001). Este es uno de
los grandes aportes del tercer giro al estudio
del clientelismo: la explicacion sobre por qué
persiste la relacién entre las partes.

De tal manera, en la actualidad se puede
evidenciar un pluralismo conceptual en el es-
tudio del clientelismo. Se encuentran autores
con una perspectiva antropoldgica que anali-
zan las redes clientelares en comunidades muy
pequefas y autores con una visién de corte
sociolégico que se preocupan por los valores de
los votantes y sus demandas ciudadanas a nivel
nacional (SCHEDLER y MANRIQUEZ, 2004, p.
12). En esta misma linea, autores como AUYE-
RO interpretan el clientelismo como una red de



resolucién de conflictos en la que dependiendo
de la cercania al intermediario se desarrollan
lealtades mds fuertes o mds débiles al partido
(p. 16). Aunado a lo anterior se advierten vi-
siones desde la ciencia politica que interpretan
el clientelismo como un mercado que tiende al
monopolio de un “patrén” (STOKES y MEDINA,
2002, p. 3) y perspectivas que ven el clien-
telismo como una relacién diddica (patrén-
cliente) (LANDE, 1983, p. 13). Asi las cosas,
dependiendo del nivel de agregacién —micro,
meso 0 macro—, la interpretacién del cliente-
lismo —patronazgo, compra de votos u oferta
selectiva de programas sociales— y el espacio/
tiempo que se analice, se desprenden distintas
herramientas conceptuales y metodoldgicas.
Teniendo en cuenta que la investigacién
indagd por la posible utilizacién o instrumen-
talizacién politica de un programa social —si-
guiendo a BAROZET—, el clientelismo se abordé
desde la mirada antropoldgica y sociolégica de
red para entender la manera en que los actores
interactdan y estructuran sus relaciones, como
también la forma en que se moviliza el capital
simbdlico dentro de las misma con ocasién
de la implementacién de una politica publica.
Esta perspectiva permitird explorar la visién
genuina de sus actores sobre el fenémeno, sus
percepciones y sus formas de representacion.
Siguiendo AuYERO,

Una mirada preocupada por el cardcter antidemocrdtico

del “intercambio de votos por favores” —o con la morali-
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dad de estas mismas prdcticas— no es capaz de dar cuenta
de un elemento esencial: el acto [el meeting politico
durante la campafia electoral] que se dramatiza en redes
informales existentes con anterioridad a la manifestacién
publica y de representaciones culturales compartidas
[...]. Estas redes y estas representaciones son elementos
centrales en la vida diaria de mucha gente que vive en
situacién de extrema privacién material y destitucién
social y cultural (2001, p. 29).

Il. ESTUDIOS SOBRE LOS EFECTOS POLITI-
COS DEL PROGRAMA FAMILIAS EN ACCION

En América Latina, como se anotaba, las
TCE han tenido un significativo proceso de
ampliacién en términos de poblacién benefi-
ciaria y recursos, situacién que ha sido asociada
con la legitimacién y reproduccién del sistema
politico en estos paises (Diaz y MALAGONT,
2008; Zucco, 2008, 2010; HEvIA DE LA JARA,
2010; Nuria, 2011; CAMARGO y RODRIGUEZ
Raaa, 2011).

En el caso colombiano, en medio del de-
bate que generd la posibilidad de una segunda
reeleccion presidencial de Alvaro Uribe Vélez,
los medios de comunicacién empezaron a
referirse a una posible relacién del programa
Familias en Accién con el éxito de este en al-
gunos sectores sociales.

La publicacién de un estudio de Global
Exchange en el que se mostraban algunos
hallazgos de manipulacién politica al interior
del programa' alenté las inquietudes sobre la

La organizacién Global Exchange, con base en un estudio realizado en el 2010, concluyé que existen irregula-

ridades en el programa, como la mediacién de lideres comunitarios en el proceso de registro e informacién falsa que
permite el acceso a personas no pobres, presencia desigual del programa “Familias en Accidén” s1sBeN 1 en algunos

municipios, y crecimiento del programa paralelo a los resultados electorales.



posible existencia de vinculos clientelares en
el desarrollo del mismo. Adicionalmente, los
medios de comunicacién nacionales y locales
daban cuenta de testimonios de un “manejo
politico” por parte de algunos actores, situa-
cién que fortalecié el interés por explorar las
relaciones politicas que se tejen a propdsito
del programa.

Asi las cosas, en la basqueda de estudios
relacionados con este tema se encontraron al-
gunos andlisis previos que se refieren al efecto
electoral del programa en las recientes elec-
ciones presidenciales. En el primer estudio,
utilizando informacién a nivel municipal entre
los afos 2002 y 2010, Nupia (2011) concluye
que la coalicién de gobierno “uribista” recibié
una recompensa electoral por la expansion de
Familias en Accién (ka), y que los votantes
han estado dispuestos a sustituir su ideologia
politica por mayores niveles de ingreso —los
cuales obtienen a través de las transferencias
en dinero hechas por el programa-.

De acuerdo con este analisis, FA tiene un
efecto electoral muy significativo que se expre-
saen el cambio de las preferencias a favor de los
candidatos del gobierno (Alvaro Uribe y Juan
Manuel Santos). Asi, donde hay expansién
del programa se evidencia el aumento del voto
“uribista” y ello va de la mano del cambio de
preferencias electorales. Aquellos municipios
que no reportaron votaciones altas por Uribe
en 2002, si lo hicieron en 2006 y en 2010 con
Juan Manuel Santos.

En un segundo estudio, CAMARGO y
RobpriGuez Raca (2011) toman los datos
del Barémetro de las Américas (LaroP) para
medir, de un lado, el efecto del programa en

la intencién de voto por Juan Manuel Santos
para las elecciones presidenciales del 2010, y
de otro, el efecto sobre la evaluacién del go-
bierno de Alvaro Uribe. En sus conclusiones,
y al contrario de lo afirmado por Nupia, los
autores advierten que el programa no favorecié
la intencién de voto por Santos pero si incidi6
en la percepcién que tienen los ciudadanos
respecto de la gestién del expresidente.

Por tltimo, en una investigacién reciente
BAEz ez al., (2012) encuentran que los benefi-
ciarios de FA tienen una probabilidad 2 pun-
tos porcentuales mds alta de registrarse para
votar, y dentro de los registrados hay una
probabilidad 3 puntos porcentuales més alta
de haberse registrado una vez el programa se
implementé en el municipio. Por otro lado,
afirman que las mesas de votacién con un
mayor nimero de beneficiarios de Fa tienen
mayores tasas de participacion electoral y
que en las mesas de votacién con una mayor
proporcién de beneficiarios del programa el
porcentaje de votos del candidato del partido
de turno es mds alto y este tiene un mayor
margen de victoria.

Con esos antecedentes que se han preocu-
pado por el impacto electoral del programa
analizando informacién secundaria y emplean-
do métodos principalmente cuantitativos, la
investigacion quiso aportar a la discusién sobre
la dindmica y adaptacién del clientelismo en
el marco de la implementacién del programa
mds importante en la politica social del pais,
enfoque que no habia sido abordado de ma-
nera previa.

De esta manera, con la influencia del
trabajo de Auvero (2001), se indagd sobre la



existencia de relaciones y practicas clientelares
en la implementacién de Familias en Accién,
tomando como elemento principal la perspec-
tiva de sus beneficiarias. Ello permiti6 abordar
los factores que posibilitan esas relaciones des-
de la visién de sus protagonistas y descubrir los
recursos simbélicos que se ponen en juego a la
hora de materializarlas.

Como se afirmé, hasta el momento en la
literatura existente no se encontraron estudios
que se ocupen de analizar la presencia y el fun-
cionamiento de redes y précticas clientelares
anivel local en la dindmica e implementacién
de Ea, teniendo en cuenta la perspectiva de las
beneficiarias.

Cabe precisar que la investigacién no
apunt6 a desvirtuar los resultados de las eva-
luaciones del programa y los estudios que
resaltan sus efectos positivos en términos de sa-
lud, nutricién y educacién; tampoco se buscd
profundizar en el impacto electoral que genera
el mismo relacionando su cobertura con un
posible cambio en la decision electoral de los
beneficiarios. Lo que se pretendia era mostrar
las relaciones clientelares que se han desenca-
denado a propésito de su implementacién,
los actores que participan, la manera en que
se desarrollan y, en tltimas, la politizacién que
han tenido las mujeres que hacen parte de Fa,
factor que ha contribuido a la legitimacién de
los tltimos gobiernos y, de paso, a la forma en
que estos han abordado la politica social en el
pais con los resultados en pobreza e inequidad
mencionados previamente y que de manera
desafortunada ubican a Colombia entre los
siete paises con la peor distribucién de ingreso
en el mundo.

111. JUSTIFICACION DEL ESTUDIO DE CASO
Y DE LA TECNICA DE INVESTIGACION

El trabajo de campo se realizé durante el
segundo semestre del 2011 en el contexto de
las elecciones ejecutivas y legislativas de los en-
tes territoriales departamentales y municipales
en Colombia.

Debido a que el estudio queria indagar las
percepciones de las beneficiarias del programa
en relacién con la estructuracién de vinculos
clientelares en el mismo, era necesario esco-
ger un municipio con unas condiciones que
pudieran asimilarse a otros de caracteristicas
parecidas en el pais.

Se eligié estudiar el municipio de Soa-
cha, en el departamento de Cundinamarca,
bésicamente por tres razones: sus condiciones
socioecondmicas, la significativa presencia que
tiene el programa en su territorio y las denun-
cias de intervencién de actores politicos pre-
sentadas por varios medios de comunicacién
nacionales, como aquellas en las que se vio
envuelto el excandidato, hoy en dia presidente,
Juan Manuel Santos.

Las denuncias sostenfan que Santos, va-
liéndose del apoyo del enlace municipal (Da-
vid Ramirez), convocé a una reunién politica
de su campana con la excusa de que serfa un
encuentro de madres de Fa en el parque de
Soacha.

Ademis, los medios de comunicacién
nacionales, para las elecciones de alcalde y
concejo municipal del 2011, denunciaron
que actores politicos de Soacha irrumpieron
en reuniones de Fa con el objeto de hacer
campana a su favor.



Por dltimo, el enlace municipal denun-
ciado durante las elecciones presidenciales
del 2010, Davip Ramirez, se candidatizé al
concejo municipal de Soacha para las eleccio-
nes en cuestion, y segun lo que se verd mds
adelante con los testimonios de las madres
del programa, supo utilizar su contactos con
madres lideres para hacer la “cufita”. Con esas
denuncias, y con la dindmica social y econémi-
ca del municipio, Soacha resulté un lugar muy
atractivo para realizar el trabajo de campo.

Para contextualizar al lector, Soacha es
un municipio ubicado en el departamento
de Cundinamarca, en el centro del pais. Al
norte limita con los municipios de Mosquera
y Bojacd, al sur con Sibaté y Pasca; en el cos-
tado oriental Soacha limita con la capital del
pais, Bogotd, y en el costado occidental con
los municipios de Granada y de San Antonio
de Tequendama.

La poblacién total de Soacha es de
398.298 habitantes, de los cuales 393.012 son
habitantes de la cabecera municipal mientras
5.289 son habitantes del 4rea rural. De la po-
blacién total, 204.125 son mujeres y 194.170
son hombres (DANE, 2005).

Soacha es un municipio con caracteristi-
cas sociales y demogréficas que han propiciado
que el programa Familias en Accién se haya
extendido ampliamente, pues es receptor de
personas desplazadas, tiene una considerable
parte de su poblacién en el nivel 1 del s1sBEN,
y casi la mitad de su gente estd en edad fértil,
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sin mencionar que hay una ligera superioridad
numérica de mujeres que de hombres.

Aunado a lo anterior, y como ya se narr6,
en el afo 2010 se denuncié en los medios de
comunicacién nacionales la utilizacién politi-
ca de Fa en Soacha para favorecer la campana
presidencial de Juan Manuel Santos, y en el
2011 se presentaron denuncias similares vin-
culadas a candidatos al Concejo Municipal.
Estos rasgos sociodemogréficos, y los antece-
dentes en cuanto a denuncias por utilizacién
politica del programa, motivaron la puesta en
marcha del presente estudio en el municipio de
Soacha.

Ahora bien, pasando a la eleccién de la
técnica de recoleccién de datos, es necesario
mencionar que una de las preocupaciones que
surgi6é tempranamente en esta investigacion,
simpatizando con Auvero (1999, 2000), fue
la indagacién del punto de vista de los acto-
res’.

El clientelismo tradicionalmente ha sido
tratado con una légica hospitalaria (GurIg-
RREZ, 1998; DAviLa y DELGADO, 2002), es
decir, como una prictica nociva para la repre-
sentacién politica en las democracias moder-
nas, como un remanente del proceso de mo-
dernizaci6n en las sociedades mds tradicionales
(RONIGER, 2004). Mds alld de tal concepcidn
normativa, se opté por una interpretacion del
problema de investigacién desde el punto de
vista de los clientes.

Es vilido lo que afirma Auvero: “Testimonies about the working of clientelism are usually gathered from oppo-

sitional politicians, journalists, or community leaders. Only sporadically does one listen to the so-called clients, to
the reasons they give for their behavior (supporting a particular patron or broker, attending rallies, etc.), to their own

judgments concerning what others label ‘anti-democratic’ procedures” (1999, p. 4).



La literatura consultada sobre TCE en Co-
lombia, primordialmente CamarGo y RODRI-
GUEz Raga (2011) y Nuria (2011), no aborda
las percepciones de los actores en el nivel local
respecto a la implementacion de este tipo de
programas. Deja de lado la identificacién que
hacen los beneficiarios del mismo con el man-
datario de turno que lo implementa.

Cuando se pretende indagar la perspec-
tiva de los actores implicados en un hecho
social, el método cualitativo se adapta mejor
al objetivo del investigador (DEVINE, 1997).
Con este método el investigador puede sumer-
girse en la vida cotidiana de las personas que
estudia. La entrevista semiestructurada es una
de las técnicas que se identifica con lo cuali-
tativo. A través de esta el investigador accede
a la experiencia subjetiva de las personas y al
significado que cada actor le da a un hecho
social compartido. El método cualitativo per-
mite captar el significado, los procesos y los
contextos que experimentan los actores.

En busca de este propésito se escogi6
la entrevista semiestructurada como una he-
rramienta que logra explorar los imaginarios
de las beneficiarias en los distintos roles, sus
creencias y percepciones alrededor del progra-
ma. La generacién de confianza representaba
un elemento clave en esta tarea y, por ello, la
referencia personal que tenfa de una de las ma-
dres beneficiarias fue el camino para entrar a
esta exploracién académica y personal.

Las entrevistas se realizaron a madres
beneficiarias, a la veedora del programa y a
madres lideres utilizando un cuestionario guia
que pretendia abarcar primordialmente tres
aspectos: el reconocimiento de una figura a la
cual atribuir la implementacién del programa,

la percepcidn y el significado del subsidio y el
uso politico del programa en distintos niveles.
Ademis, se tuvo en cuenta el desarrollo de
prensa que ha tenido el tema para confron-
tarlo y relacionarlo con el trabajo de campo
efectuado.

IV.LOS HALLAZGOS: LAS REDES
CLIENTELARES DE FAMILIAS EN ACCION

En esta seccién se presentardn breve-
mente los tres hallazgos principales de la in-
vestigacién con los cuales se describirdn y se
tratardn de explicar, aunque sea parcialmente,
las estrategias de los actores para propiciar
relaciones clientelares en el programa. Se po-
drd observar qué actores se inmiscuyen y qué
factores formales e informales le dan cabida a
las relaciones beneficiarios/actores politicos
locales y nacionales.

En primer lugar, Familias en Accién
establece que las beneficiarias del programa,
ademds de cumplir con los compromisos para
recibir su subsidio en el componente de salud
y educacién, tienen otras obligaciones como
asistir a encuentros de cuidado y ser parte de
una organizacién de madres encabezada por
unas lideres y veedoras, quienes articulan las
demandas del grupo con el enlace municipal.
Por ello, el primer hallazgo es el siguiente:
“La estructura organizacional masiva de Fa
en ocasiones permite la irrupcién de actores
politicos locales y nacionales en los espacios
de socializacién del programa”.

Irrupcién no es equivalente a manipula-
cién, o no al menos a manipulacién efectiva.
Como se analizard, el programa crea espacios
para que actores politicos traten de cooptar a



las madres en coyunturas electorales, a pesar
de que las instituciones disefiadas pretendan
blindar a los beneficiarios de chantajes prove-
nientes de actores politicos.

La irrupcién de actores politicos locales
en los espacios de socializacién del programa
se logra a través de varias estrategias: las ame-
nazas, la candidatizacién de actores del progra-
ma, la intermediacién efectiva de las madres y
la figura de la madre lider como movilizadora
electoral.

Se advirtié con casos puntuales como la
dindmica diaria de Fa facilita la estructuracién
de lazos y redes sociales que son susceptibles de
ser abordadas por actores internos (beneficia-
rias, madres lideres, enlaces) o externos al pro-
grama (candidatos politicos, intermediarios o
servidores publicos) que dependiendo del ni-
vel de efectividad de sus estrategias logran sus
objetivos electorales. Asimismo, los hallazgos
pudieron mostrar cémo las mujeres que ha-
cen parte de esas redes asimilan rdpidamente
su nueva faceta en la politica e intervienen de
forma mds o menos activa en terrenos que
para ellas resultaban desconocidos antes de
pertenecer al programa.

En ese sentido se evidencio la instrumen-
talizacién politica de las redes sociales en las
que se ven comprometidos sentimientos, per-
cepciones y representaciones alrededor de un
programa social que busca mitigar y superar la
pobreza y la “politizacién” de las madres que
incursionan desde el rol de intermediarias has-
ta de candidatas por una curul puablica.

En segundo lugar, no se puede afirmar
con certeza sin recurrir a instrumentos estadis-
ticos y econométricos sofisticados que midan
el impacto del subsidio en los ingresos de los

hogares beneficiarios, que este genere depen-
dencia; no obstante, tal supuesto nos ayuda a
presentar el segundo hallazgo.

Una de las observaciones de campo es
que las madres son tremendamente sensibles
al riesgo de perder el subsidio. En efecto, el
miedo de perder el ingreso fijo que propor-
ciona el programa es una constante cuando
las madres toman sus decisiones sobre coémo
votar y por quién. Por ello se considera que la
dependencia —al menos simbélica— favorece
una causa politica: la defensa del programa. De
esta forma, el segundo hallazgo muestra que:
“El miedo a la pérdida del subsidio posibilita
que las beneficiarias apoyen electoralmente a
aquellos actores politicos que prometen darle
continuidad a Familias en Accién”.

Esta afirmacién es compleja, e incluso
tiene variaciones en funcién del ingreso de
las madres y el nivel de informacién que ten-
gan sobre el programa. Algunas madres, sin
importar su nivel de SISBEN, tienen negocios
y actividades econdmicas que les retribuyen
ingresos, mientras otras escasamente viven de
alguna renta casual por sus servicios. Para al-
gunas madres del innercircle de la madre lider,
la veedora o el enlace municipal, es ficil dis-
tinguir entre una amenaza real de pérdida del
subsidio y una falsa (la mayoria por no decir
todas), mientras que a otras madres del ouzer-
circle, quienes no participan en los encuentros
de cuidado, les es dificil hacerlo.

Este hallazgo se hace con base en los datos
colectados, tanto para las elecciones del orden
nacional como para las elecciones municipales.
Es decir, el sentimiento de miedo a la pérdida
del subsidio opera tanto con candidatos del
orden nacional como con candidatos del orden



departamental y municipal, pero ciertamente,
moviliza mds a las madres beneficiarias en el
primer caso que en el segundo.

Es necesario precisar que en ningtin mo-
mento se habla de efectividad electoral. Aun-
que Nupia (2011) muestra que FA tuvo efectos
en las votaciones por Uribe y Santos, no es
posible asegurar que el mecanismo implicito
que lo explica sea tinicamente el miedo a la
pérdida del subsidio; no es eso lo que quiere
afirmarse, sino mds bien que ese miedo motiva
la movilizacién politica electoral de las madres
a favor de un candidato, aunque el impacto
de esa movilizacién, por lo menos para este
estudio, sea desconocido.

Por dltimo, y para introducir el tercer
hallazgo, vale la pena recordar que una de las
novedades que ha integrado el estudio de Au-
YERO a la concepcidn del clientelismo contem-
poréneo es que los intercambios entre patrén/
cliente no se reducen a la mera racionalidad
de los actores, sino que como proceso en el
que se repite la interaccién entre los actores y
se resuelven las necesidades del dia a dia para
los clientes surgen afectos y sentimientos tales
como la gratitud y la reciprocidad, mediados
por el discurso de la “familia peronista”, los
cuales cohesionan la relacién.

La literatura de clientelismo y transferen-
cias condicionadas en América Latina sefiala
que hay implicita una légica pavloviana de
estimulo-respuesta, o entrega de subsidio a
cambio del voto, que omite la mediacién de
actores del orden regional o local y que parece
obviar la formacién de sentimientos de grati-
tud del cliente frente al patrén. Ya que estos
estudios se basan en regresiones estadisticas y
cifras agregadas, encuentran relaciones cau-

sales entre variables que omiten los posibles
mecanismos que explican dichas relaciones.

En este sentido, Nuria (2011) demuestra
que el voto “uribista” y “santista” estd asociado
al incremento del programa Fa, sosteniendo
que los individuos estaban dispuestos a cam-
biar sus preferencias politicas a cambio de un
mayor nivel de ingreso (légica pavloviana).
Sin embargo, en el trabajo de campo se en-
contré que las beneficiarias han adquirido
sentimientos de agradecimiento hacia el expre-
sidente URIBE, principalmente porque saben
que a partir de su gestién el programa crecié
ampliamente, incluso las menos informadas
creen que €l fue quien lo ided. Esto le da paso
al hallazgo nimero tres: “Las madres de ra
comparten como imaginario que el programa
y sus subsidios se deben a la gestién de Alvaro
Uribe, y en signo de gratitud lo apoyan elec-
toralmente. Esta gratitud también beneficié a
Juan Manuel Santos como encarnacién de la
continuidad de las politicas de Uribe”.

Como se aclard, no se afirma que el sub-
sidio sea causa suficiente para explicar el voto
“uribista” o “santista’ entre las beneficiarias
del programa. Tomando las observaciones
hechas en campo, proponemos esta relacién
entre gratitud y movilizacién electoral a favor
de Uribe como un factor para tener en cuenta
a la hora de analizar los efectos politicos de
FA, sin caer en el reduccionismo subsidio a
cambio de voto.

CONCLUSIONES
“Familias en Accién, un programa para

siempre” fue el lema del discurso emitido
por el presidente Juan Manuel Santos el 7 de



junio de 2010 precisamente en Soacha, lugar
escogido para publicitar la sancién de la “Ley
Familias en Accién”*®. Alli, en medio de miles
de madres y nifios beneficiarios identificados
con camisetas del programa, medios de comu-
nicacién y la presencia de figuras politicas se
solicitaban aplausos de agradecimiento para
unos y otros por hacer posible que de ahora en
adelante ningtin mandatario pueda eliminar
el programa o disminuir los beneficios que el
mismo ofrece.

Anuncié que ante los resultados del pro-
grama era necesario crear unos nuUEvos cOmo
“Jévenes en Accién”, “Discapacitados en Ac-
cién” y “Alimentos en Accién”, y otros que
apuntaran a resolver problemas como el tra-
bajo infantil y el embarazo adolescente, todos
estos “introducidos” poco a poco en Familias
en Accién como la columna vertebral de la
politica social en el pais'’.

Como lo muestra la expedicién delaley y
el discurso que la publicita, Familias en Accién
no es en Colombia un programa secundario o
una medida transitoria para asistir a las fami-
lias en condicién de pobreza extrema, sino que
se ha convertido no solo en el programa mds
importante en términos de recursos y cobertu-
raen el pais, sino también en el mds conocido,
legitimado y agradecido por sus beneficiarios.
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programa Familias en Accién”.
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Este contexto le otorga plena vigencia al
debate sobre el enfoque de politica social que
han venido adoptando los tltimos gobiernos
y que parece estar plenamente legitimado por
los ciudadanos colombianos. En esa medida
vale la pena preguntarse: ;Va a permitir este
modelo en el mediano plazo un avance signifi-
cativo en el fendmeno de pobreza e inequidad
en el pais? ;Por qué se prefiere la inversién
en TCE a otras alternativas de politica que,
por ejemplo privilegian, la oferta en bienes
y servicios y no la asistencia a la demanda?
¢Cudles fueron los factores que permitieron
que Familias en Accién pasara de asistir a las
personas en condicién de pobreza extrema a
convertirse en el eje articulador de la politica
social en el pais?

Para esta investigacién basada en un es-
tudio de caso es claro que Familias en Accién
cuenta con un altisimo grado de rentabilidad
politica y legitimacién por parte de sus prota-
gonistas —las madres beneficiarias—, situacion
que se evidencié con las percepciones, creen-
cias y representaciones que nos mostraron en
las entrevistas realizadas.

Eventos que van desde la multitudinaria
reunion que se dio en el parque de Soacha
para escuchar al presidente Santos en 2010 en
donde la mayoria de asistentes eran madres

Ley 1532 de 2012, “Por medio de la cual se adoptan unas medidas de politica y se regula el funcionamiento del

“Esos programas los vamos a ir introduciendo en el programa ‘Familias en Accién’. Esta Ley [...] nos da la co-

lumna vertebral. Ya tenemos los nombres de todas las familias y a esta Ley le vamos a ir agregando esos planes pilotos

y le vamos a ir agregando las politicas de vivienda, las politicas de empleo para que —entre otras cosas— ustedes se

acuerdan que también a muchos de ustedes les prometimos que {bamos a dar unas becas a los muchachos que salieran

de Familias en Accidn, unas becas con cero interés, esas becas ya estdn en funcionamiento, ya hay muchisimos jévenes

que estdn siendo beneficiados con esas becas”.



beneficiarias del programa'®, hasta sucesos
que dan cuenta de la irrupcién de candidatos
locales en las reuniones oficiales de las madres,
o la “publicidad” de candidatos en sus redes
por parte de ellas mismas, como fue el caso
de la madre veedora entrevistada en el que su
hermano consigui6 una curul en el Concejo
de Soacha, o la madre que se candidatizé como
edil y utiliz como estrategia la continuacién
de su rol como madre lider a pesar de que hacia
tiempo oficialmente ya no lo era, organizan-
do reuniones para suministrar informacién
y hacer sus “cuiitas”, evidencian que el uso
politico del programa ha sido una constante
desde su creacidn.

Ahora bien, en contextos sociales, econé-
micos y politicos como el de Colombia, don-
de la sociedad estd altamente impactada por
realidades como la pobreza y la desigualdad'?,
la relacién entre el Estado, los gobiernos y los
ciudadanos estd mediada por un enjambre
complejo de relaciones —para utilizar los térmi-
nos de BAROZET— que redundan en formas mds
o menos rutinizadas y “normales” de percibir
la politica, el Estado y los mecanismos para
acceder a estos.

La perspectiva del clientelismo como “vi-
cio” de la democracia desconoce las asimetrias
sociales, politicas y econdmicas de sociedades
como la colombiana donde prevalece la con-
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cepcién de un Estado personalizado y de unas
politicas puablicas que tratan de aliviar la situa-
cién de pobreza de algunas personas asegurdn-
dose de hacerlas “merecedoras” de esa ayuda
o beneficio, lo cual desde luego es retribuido
posteriormente con agradecimiento y lealtad
electoral. En ese sentido, para esta investigacion
el clientelismo es quizds una de las alternativas
mis realistas que tienen las personas de ciertas
condiciones socioecondmicas para acceder efec-
tivamente al Estado y para participar de manera
directa en la dindmica politica.

El esquema en que las personas son sim-
plemente “usadas” para conseguir votos por
politicos inescrupulosos que se aprovechan
de ellas se desdibuja al estudiar el tejido social
de redes como las generadas por Familias en
Accién, donde se encuentran percepciones y
representaciones que generan fuertes lazos de
lealtad no solo hacia esos “politicos” a quienes
“deben agradecer el subsidio”, sino entre ellas
al identificarse con una misma causa: la con-
tinuidad del programa.

Finalmente, con los hallazgos expuestos y
como se afirmé anteriormente, lejos de dar por
terminado el debate no solo sobre la inciden-
cia y la dindmica de pricticas clientelares en
la implementacién de las politicas ptblicas®,
sino también sobre el enfoque vigente de la
politica social en nuestro pais que tal como

En dicho evento, voz a voz se corri6 el rumor por parte del enlace del municipio y de las madres lideres que era

indispensable asistir al encuentro y firmar incluso la planilla del programa porque de lo contrario se corria el riesgo

de ser expulsado del mismo, como lo relataron las entrevistadas.
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del mundo solo superado por Haiti y Angola.
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en efectivo.

Se reitera lo expresado en la introduccidn respecto de la posicion de Colombia como el tercer pais mds desigual

Sobre todo aquellas que apuntan a la superacién de la pobreza como es el caso de las transferencias condicionadas



se expuso goza del apoyo y la legitimacion de
sus beneficiarios, esta investigacio'n sugiere
la realizacién de otros estudios que exploren
interrogantes que por los limites del presente
trabajo no pueden ser abordados, tales como:
sserdn mayores los réditos politicos de las TCE
que sus avances en término de lucha contra la
pobreza? ;El impacto del subsidio en las fami-
lias realmente alcanza el objetivo perseguido
de “evitar la transmisién intergeneracional de
la pobreza”? ;Se justifica la continuidad del
programa en términos fiscales para el pais o
es conveniente evaluar otro tipo de estrate-
gias? ;Por qué han sido tan exitosas las TCE
en América Latina si con mds de diez afos de
implementacién la regién sigue teniendo altos
indices de pobreza y desigualdad?

Por otro lado, se destaca la importancia de
tomar en cuenta este enfoque desde los acto-
res en el andlisis de las politicas publicas, pues
permite abordar de manera amplia e integral
su dindmica de implementacién, y revelar los
factores sociales, econémicos y politicos que
las generan y justifican su permanencia.

Hoy en Colombia la politica social es le-
gitimada, respaldada y aplaudida por sus bene-
ficiarios, fenémeno que de paso legitima y res-
palda los gobiernos que la implementan. ;No
merece esto entonces ser un campo amplio
de investigacién para evaluar la conveniencia
no solo técnica sino también politica de sus
resultados? ; Transita el pais hacia un empode-
ramiento social y politico de sus ciudadanos?,
0 ;los mantiene en niveles “manejables” como
para evitar por parte de ellos un cuestiona-
miento profundo de la realidad econémica,
social y politica que parece consolidarse cada
dia mds? ;Estamos consolidando con este tipo

de politicas la democracia del Estado social de
derecho acordado en la Constitucién de 1991
y haciendo realidad la igualdad material de la
que habla la Carta Politica? Espero que este
estudio aporte a la reflexién de todos estos
interrogantes y sea un elemento provocador
para abrir la reflexién e involucrar a todos los
actores en el debate publico.
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