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INTRODUCCION

Las politicas con enfoque de género' dirigidas a las mujeres
surgieron en Colombia a comienzos de los anos 90 en el marco de
la nueva politica social que buscaba atenuar los costos y el impacto
de las reformas neoliberales. La confluencia de varios factores, de
orden nacional e internacional, generd el clima adecuado para que
el gobierno considerara la problematica de las mujeres como un
tema prioritario en su agenda social. En primer lugar, existia una
corriente mundial favorable a las mujeres -liderada por influyentes
organismos internacionales y por mujeres destacadas en los
espacios universitarios y académicos— que fue asimilada en el pais
por los funcionarios/as altos y medios encargados de disenar las
politicas y por las académicas especialistas en la tematica.

En segundo lugar, la ereciente preocupaciéon por las mujeres
pobres del Tercer Mundo y la tesis de la “feminizacién de la
pobreza” justificaron ampliamente la orientacion de esfuerzos y
recursos hacia las poblaciones més vulnerables, entre ellas las

! La Politica parala Mujer Rural, promulgada en 1984, constituye un hito importante enla
historia de las politicas publicas dirigidas alas mujeres colombianas pero no tiene el eco ni
el impacto de los programas lanzados durante Ja administracion del presidente Gaviria.
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mujeres pobres y, en particular, las jefas de hogar como sujetos
de atencién. En tercer lugar, la reforma constitucional de 1991
abrié un abanico de posibilidades al sentar las bases juridicas,
politicas y sociales necesarias para adelantar una serie de cambios
en favor de las mujeres y de la sociedad en su conjunto. La
Constitucién fue producto del nuevo modelo de desarrollo adoptado
para el pais y de la coyuntura politica que desembocé en la
Asamblea Constituyente.

De acuerdo con los principios de la nueva politica social liderados
por la Consejeria Presidencial para la Juventud, la Mujer y la
Familia, CPJMF, y con las demandas de los grupos de mujeres, la
Carta Politica de 1991, en sus articulos 40, 42 y 43, determiné la
necesidad de garantizar y defender los derechos fundamentales
de las mujeres colombianas en un marco de no diseriminacion,
ignaldad de oportunidades y equidad de género. Asi, en desarrollo
del dltimo inciso del articulo 43 de 1a Carta Magna?, surgieron las
politicas dirigidas a las mujeres jefas de hogar en Colombia, las
cuales constituyen el foco de interés del trabajo de investigacion
que aqui se presenta.

El interés por este tema se justifica por la continuidad y
permanencia de las acciones dirigidas a las mujeres jefas durante
tres gobiernos (Gaviria, Samper y Pastrana), por el reconocimiento
explicito y frecuente que se hace de esta poblacion en las alocuciones
presidenciales, por la relacién que se establece entre las mujeres
Jefas y la pobreza, y por los diferentes programas emprendidos

= Seginel cual “El Estadoapoyard de manera especial a la mujer cabeza de familia”.
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INTRODUCCION

en su favor. Entre éstos tltimos se destaca el Programa Desarrollo
de Familias con Jefatura Femenina, por cuanto representa una
de las acciones que mejor encarna los principios bésicos de la nueva
politica social.

Esta investigacion responde los siguientes interrogantes: iComo
y por qué la problemética de las mujeres jefas de hogar se convirtié
en una cuestién publica? éA qué modelo de desarrollo y enfoque
de politica social corresponden la conceptualizacion y la orientacién
de las acciones gubernamentales dirigidas a las mujeres jefas?
¢Cuales actores o fuerzas sociales participaron en el surgimiento
y formulacién de las politicas dirigidas a las mujeres jefas de hogar?
Y por dltimo, {Cémo se define y/o caracteriza el concepto de
“jefatura femenina” que guia las politicas?

En el primer capitulo se describe el origen de la politica social y
del Estado del Bienestar como productos de las sociedades
capitalistas para conciliar el desarrollo econémico y la estabilidad
social; también se caracteriza la crisis del Estado Latinoamericano
en los anos 80 y 90, se presentan los lineamientos de las
politicas neoliberales y, a la luz del debate entre neoliberales y
neoestructuralistas, se hace un balance de la nueva politica social
que acompana las reformas del modelo propuesto como alternativa.

En el segundo capitulo se analizan las politicas sociales, llamadas
la "linea blanda" del modelo neoliberal, implementadas durante los
gobiernos de los presidentes César Gaviria (1990-1994) y Ernesto
Samper (1994-1998) y se examinan los indicadores de desarrollo
de la década de los anos 90. En suma, en estos dos capitulos se
caracteriza el modelo global de desarrollo y se definen los prineipios

13
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rectores de la nueva politica social dentro de los cuales se inseriben
y se justifican las politicas dirigidas a las mujeres jefas de hogar.

Debido a la importancia e influencia del "eonocimiento en el proceso
de toma de decisién™ y de las investigadoras como actoras
decisivas en la definicion de los problemas piblicos, en los capitulos
tercero y cuarto se presenta el estado del arte de la investigacion
sobre jefatura femenina, con énfasis en la literatura regional y
nacional. Dos tendencias marcan el ritmo del debate, la que sustenta
la tesis de la “feminizacién de la pobreza” focalizando a las mujeres
jefas como las “méas pobres entre las pobres”, y la que considera
que dicha tesis es un “desafortunado estereotipo” (Chant, 1997) y
que se ha caido en la “trampa de la pobreza” (Jackson, 1997). Este
debate tiene importantes implicaciones para las politicas publicas
puesto que es el enfoque de la “feminizacion de la pobreza” el que
orienta la definicidn de las acciones dirigidas a las mujeres jefas
en Colombia. Asi mismo, en el capitulo tercero se hace una
aproximacion tedrica a la relacién pobreza-jefatura femenina.

En el capitulo quinto se presenta el Programa Desarrollo de
Familias con Jefatura Femenina para explicar el surgimiento de
las politicas dirigidas a las mujeres jefas de hogar; se describe
como y por qué llegé el tema a la agenda de gobierno, quiénes
fueron los actores que participaron en el proceso y cémo se definié
el problema.

# “Knowledge in significala tarea de incorporar los datos y los teoremas de las ciencias en
el proceso de deliberacion v decisién de la politica, con el propésito de corregir y mejorar
la decision piiblica” (Aguilar Villanueva, 1994: 52).
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La estrategia metodologica fundamental de esta investigacion es la
reconstruccion del “curso de aceién” del origen y posicionamiento
de la jefatura femenina en la agenda ptiblica. Las politicas publicas
se ingeriben en un marco de relaciones globales e interdependientes
(modelos de desarrollo) en el que las decisiones de los unos afectan
el destino de los otros. En consecuencia, para desarrollar esta
estrategia habia que comprender el contexto socioeconémico y
politico, nacional e internacional, en el cual surgieron las acciones.
El estudio de las politicas ptblicas debe buscar la "contextualidad"
de las acciones en la medida en que “las decisiones son parte
integrante de un proceso social mayor” (Lasswell: 110, 1994h).

La estrategia también requeria identificar los diferentes actores
y fuerzas protagonistas puesto que la relacion de fuerzas que se
establece, los intereses que entran en conflicto y las voces que se
escuchan y las que se ignoran, van definiendo y reelaborando
permanentemente el “curso de accién” de las politicas. Por ultimo,
la definicién de los conceptos es de vital importancia en cuanto
interpretaciones de la realidad de las cuales dependen la
trascendencia de los problemas a la luz publica, la orientacién
de las politicas, su intencionalidad y su “curso de accién”. La
conceptualizacion de la jefatura femenina y de la “feminizacién de
la pobreza” explica, en gran parte, la razon de ser de las politicas
dirigidas a las mujeres jefas de hogar en Colombia.

Por consiguiente, la reconstruccién del origen y el desarrollo de la
Jjefatura femenina en la agenda ptiblica, exigié una extensa revision
bibliografica para caracterizar las politicas econdmicas y sociales
implementadas en la Gltima década en América Latina y en
Colombia, y para circunscribir el tema de la jefatura femenina; se

15
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recurrié a investigaciones y ensayos sobre el tema en Colombia,
México, Argentina, Chile, Per, Brasil, Espana y Africa (fuentes
secundarias). Se trabaj6, ademds, con documentos de politica
aprobados y con sus versiones preliminares; asimismo se revisaron
proyectos y convenios, informes consolidados, informes de
ejecucion de actividades, memorias ejecutivas, diagnésticos,
ponencias, proyectos de ley y leyes en torno a la jefatura femenina
(fuentes primarias).

Por tiltimo, se realizaron entrevistas a diez funcionarias/os estatales
y del sector privado de alto nivel, planificadores de las politicas e
impulsores de la legislacién que protege a esta poblacién, sujetos
que han liderado y lideran los programas dirigidos a las mujeres
jefes de hogar. Como se podré ver en el capitulo correspondiente,
la intervencién de estas/os “empresarias/os de politicas” en las
diferentes etapas del “curso de accion” de las politicas dirigidas a
las jefas de hogar ha sido decisiva.

En 1999 fueron entrevistadas las siguientes personas: Ana I[sabel
Arenas, primera coordinadora del Programa Hogares con Jefatura
Femenina (1989) y directora de la Divisién de Desarrollo
Econémico y Social de la Fundacién FES, (1999); Maritza Escobar,
coordinadora administrativa del Programa de Hogares con
Jefatura Femenina de la Fundacion FES (1989-1993); Betty
Henriquez, asesora y coordinadora del Area de Capacitacion,
Empleo e Ingresos de la CPJMF (1991-1994); Myriam Hernandez,
coordinadora del Area de Generacién de Empleo e Ingresos de la
Consejeria Presidencial para la Juventud, la Mujer y la Familia
(1990-1993); Juan Lozano, Consejero Presidencial de la Consejeria
para la Juventud, la Mujer y la Familia, (1990-1992); Angela Maria
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Robledo, directora del Programa Social de la Fundacion Restrepo
Barco (1992-1999) y Mirta Silva, coordinadora del Programa
Desarrollo de Familias con Jefutura Femenina de la Direccion
Nacional de Equidad para las Mujeres, (1993-1999).

En 1995 se entrevist6 a Pilar Arango, coordinadora del Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD, y a Patricia Prieto
asesora de la CPJMF. Maria [sabel Cruz Velasco, senadora ponente
de la Ley 82 de 1993, fue entrevistada en 1996

Por dltimo, para la presente publicacién fue necesario actualizar
algunos datos, para tal efecto se contd con la informaecién
suministrada por Esperanza Gonzilez, coordinadora del Area de
Mujer Urbana del Programa de Apoyo Integral a la Mujer
Microempresaria Cabeza de Familia, de 1a Consejeria de Equidad
para la Mujer en el 2002.

El estudio de las politicas publicas es un ecampo incipiente y poco
explorado en el pais. En ese orden de ideas esta investigacion
pretende reconstruir el origen de una “cuestion” determinada, y
quiere recuperar el proceso mediante el cual la problemaética de
las mujeres jefas llegé a la agenda publica haciendo visibles a los
diferentes actores, recuperando sus voces, presentando las voces
disidentes y estableciendo el hilo conductor entre las politicas
macroecondmicas —en este caso el modelo neoliberal-y las politicas
puntuales —como las dirigidas a las mujeres jefas— que buscan
atenuar el impacto del modelo en el campo de lo social.

4 Entrevistas realizadas por Liya Yaneth Fuentes parael trabajo de tesis Politicas Piblicas
en Colombia: Un andlisis de caso. Ley de Apoyo a la Mujer Cabeza de Familia,
Programa Interdisciplinario de Estudios de la Mujer -PIEM- E1 Colegio de México,
México, D.F, 1996.
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