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Desde el aino 2012 Transparencia por Colombia inicié
una exploraciéon a Mas Familias en Accién, el Programa
de Transferencias Condicionadas mas representativo
del pais, en el marco de lainiciativa Equidad Econémi-
ca en Latinoamérica (EELA-II). El objetivo de participar
en esta iniciativa, liderada por Transparencia Inter-
nacional, ha sido identificar los principales riesgos y
vulnerabilidades que pueden afectar la transparencia
y la rendicion de cuentas en la implementacién del
programa, con el propésito de contribuir desde la so-
ciedad civil en el fortalecimiento de mecanismos que
promuevan la integridad en su ejecucién.

El presente documento sintetiza los hallazgos que
arrojo la implementaciéon de la metodologia® de in-
vestigacion de EELA-II en el municipio de Soacha, Ma-
drid, Cartagena, Barranquilla y Cali durante los meses
de noviembre a junio de 2013. Dicha metodologia ha
sido puesta en marcha en seis paises de América Lati-
na (Perd, Guatemala, Bolivia, Republica Dominicana,
Honduras y Argentina) y ha involucrado tanto el estu-
dio de la normatividad que rodea el funcionamiento
del programa en cada pais, como acercamientos y en-
trevistas a autoridades locales y nacionales, a madres
beneficiarias, organizaciones sociales y a organismos
de control. Este proceso investigativo ha permitido
reunir una serie de hallazgos y tendencias generales
sobre los programas de transferencias condicionadas
en laregion.

Introduccio

Familias en Accion

El documento inicia con una presentacién general
sobre la metodologia de investigacién implementa-
da por Transparencia por Colombia en sus dos fases
centrales: el andlisis de procesos y el mapeo de actores.
Seqguido a ello, se esbozan los hallazgos generales so-
bre el programa Més Familias en Acciéon, de acuerdo a
la exploracién hecha en las cinco ciudades del pais en
cada fase de investigacién. Posteriormente, se reco-
gen las conclusiones generales que arroja este pro-
ceso de seguimiento, y de acuerdo a ello se desarrol-
lan las principales recomendaciones para mitigar los
riesgos identificados.

@+

-+

para su desarrollo.

'Es importante mencionar que la investigacién se basé en acercamientos con los actores involucrados en el
desarrollo del programa tales como autoridades del nivel local y nacional y beneficiarias en diversas regiones
del pais, a partir de ello se identificaron tendencias generales acerca de los principales riesgos del programa.
Los municipios seleccionados para desarrollar la investigaciéon fueron seleccionados de acuerdo al nimero de
poblacién beneficiaria, al tiempo de implementacion del programa en el territorio y al presupuesto asignado
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Metodologia de investigacion y
trabajo de campo

La exploracion del programa Mas Familias en Accién se desarrollé desde laimplementaciéon de una metodologia
que inicié por la identificacion general de seis componentes de los programas de transferencias condicionadas,

los cuales se ilustran en la siguiente grafica:

Foca@ Ing@ P@

Cumplimiento de
Compromisos

gjas y
Rec@ Eg@

' Graflca 1: Componentes de los Programas de Transferencias Monetarias Condlmonadas

Para conocer sobre la dindmica de cada uno de los
componentes y asi comprender el funcionamiento
de los programas de transferencias condicionadas, en
cada pais se construyé un estado del arte en el cual se
desarrollé una exploracion sobre bibliografia relacio-
nada con los programas de Transferencias Monetarias
Condicionadas, como herramientas de lucha contra la
pobreza y su implementacién en la practica.

En este documento se incluyd una revision conceptu-
al sobre los programas de subsidios en Latinoamérica,
se desgloso la legislacién nacional sobre el programa,
se identificaron los principales actores y responsabi-
lidades en su funcionamiento, se analizé el modelo
de gestidn a nivel territorial, se hizo referencia a las
fuentes de financiacién para la entrega de subsidios y
se presentaron los diversos mecanismos e instancias
del programa para el control social.

De manera posterior a la revision bibliografica, se dili-
genciaron una serie de matrices mediante las cuales
se sistematizé parte de la informacion compilada
en el estado del arte, en cuanto a las fases o compo-
nentes del programa, los objetivos, los actores, las
caracteristicas y los resultados. Luego, con el propési-
to de identificar el desarrollo de los procesos del pro-
grama Mas Familias en Accidén en la practica y rastrear
los componentes con mayores niveles de vulnerabi-
lidad, se desarrollé una exploracién con la aplicaciéon
de formatos de entrevista individual y grupos focales,
dirigidos a autoridades del programa y a beneficiaras
receptoras del subsidio, bajo una aproximacién de
caracter cualitativo2. En cada entrevista se indagé por
dos dimensiones generales: la primera de ellas rela-
cionada con el desempeno del programa, entendida
como la efectividad de sus procesos, los niveles de
atencién a la poblacién beneficiaria y el correcto de-
sarrollo de sus componentes; la segunda dimensién

?Se privilegié una aproximacion cualitativa para el trabajo de campo y la consulta de actores, teniendo en cuenta que es el mismo enfoque
adoptado en los distintos paises donde se realizé el estudio, asi como las dificultades asociadas al uso de instrumentos de caracter cuali-
tativo como encuestas o sondeos teniendo en cuenta la cobertura nacional del programa Mas Familias en Acciéon. En esa medida, si bien
la investigacion realizada no es representativa en términos estrictos del universo de beneficiarios y actores participantes del programa,
recoge insumos relevantes de realidades encontradas en distintos lugares del pais.
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estuvo relacionada con la integridad del programa re-
flejada en la realizacién de rendicién de cuentas ante
la ciudadania, el acceso a la informacién y el nivel de
participacion ciudadana en la toma de decisiones. La
sistematizacion de esta informacién permitié iden-
tificar los componentes del programa con mayores
riesgos.

Una vez identificados los componentes mads
vulnerables del programa, se buscé profundizar en
cadaunodeellos con el propdsito derastrear el origen
de cada riesgo, vinculado al rol que desempenan
los actores involucrados en los mismos. Para esto se
construyd un mapeo de actores ubicando a cada uno
de los involucrados en cada componente de acuer-
do a lo establecido en la legislaciéon y en los manu-
ales operativos del programa. Este mapeo se verificd
en campo a través de entrevistas con autoridades y
beneficiarias, logrando esclarecer los actores que en
la practica estan involucrados con la implementacion
de cada componente y las condiciones bajo las cuales
interactlan entre si; por ejemplo, la existencia de nor-

Actores involucrados en

actividades exploratoria Directo

Nam
SOACHA
Andlisis de proceso: 25.
Mapeo de actores: 16.

1. Beneficiarias

matividad que reglamente su relacion, el tipo de in-
formacion que circula entre los actores y los niveles
de control que desarrollan diversos actores.

Respecto al trabajo realizado en campo, inicialmente
el desarrollo de cada una de estas fases de investi-
gacién se llevé a cabo en el municipio de Soacha
por parte del equipo de Transparencia por Colom-
bia. Posteriormente, el trabajo de campo se amplié
a las ciudades de Barranquilla, Cartagena, Cali y al
municipio de Madrid®, con el propésito de corrobo-
rar los hallazgos identificados inicialmente en Soa-
cha y nutrir ain mas los hallazgos realizados. Para
ello se disenaron algunos instrumentos sencillos de
recolecciéon y sistematizacion de informacion a partir
de la metodologia empleada en Soacha, que fueron
implementados por aliados regionales de Transpar-
encia por Colombia y que permitieron ampliar esta
experiencia investigativa en diferentes zonas del pais.
Durante este proceso de investigacién se reunio el si-
guiente nimero de acercamientos a poblacién ben-
eficiaria y autoridades del programa:

Namero Indirecto (a través de aliados)

CALI

Andlisis de proceso: 3. / Mapeo de actores: 4.

CARTAGENA

Andlisis de proceso: 4. / Mapeo de actores: 5.
@ BARRANQUILLA

Andlisis de proceso: 4. / Mapeo de actores: 4.
@ MADRID

Andlisis de proceso: 4. / Mapeo de actores: 4.

TOTAL: 31
Algunas beneficiarias participaron
en las dos fases de investigacion.

TOTAL: 17
Algunas beneficiarias participaron en las dos fases de investigacion.

2. Organizaciones que
proporcionaron informacién
para el analisis de procesos
y mapeo de actores.

3. Oficiales o responsables
de programas han
entrevistado/contactado/lla
mado .

Q SOACHA
Fundacién Social, Fundacion Familias para
el Progreso-FAPRO, Personeria de Soacha.
@ BoGOTA
Contraloria Delegada para la Participacion
Ciudadana de la Contraloria General de la
Republica.

Q CALI

Observatorio Cali Visible. Programa de la Pontificia Universidad
Javeriana de Cali.
CARTAGENA
Fundacion Civica del Caribe (FUNCICAR).
@ BARRANQUILLA
Corporacion por el Caribe (CORCARIBE).

@ MADRID
Corporacién 0CASA
TOTAL: 5 TOTAL: 4
Q SOACHA CALI
2 Enlaces Municipales, 2 funcionarios. 2 enlaces municipales.
BOGOTA CARTAGENA
Funcionario de DPS y un Funcionario de la Enlace municipal y funcionario del programa.
ANSPE. BARRANQUILLA
Enlace municipal.
Q MADRID
Enlace municipal, funcionarios del SISBEN y de la Alcaldia.
TOTAL: 6 TOTAL: 8

3La seleccién de estas ciudades se realizé de acuerdo a la consideracion del nimero de poblacién beneficiaria vinculada al programa, al
tiempo de implementacién del programa y a su participacion en el piloto de Jévenes en Accién (estrategia que da continuidad al acom-
panamiento adelantado con Familias en Accién a través del subsidio de los estudios de educaciéon superior a poblacién vinculada). De
igual forma, se tuvo en consideracion la existencia de organizaciones aliadas de Transparencia por Colombia en cada ciudad.
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Andlisis de proceso

Para el analisis de proceso, la informacién compilada
en los cinco municipios fue sistematizada en una
matriz donde se relacioné cada componente del
programa con la evaluacion de dos dimensiones:
desempefio e integridad. Para la dimension de de-
sempeno se consideraron variables como: reglamen-
tacion, capacidad, efectividad y eficiencia, y para la
dimension sobre integridad, se evalto: la transpar-
encia, la rendicion de cuentas, el control horizontal
y el control vertical. La evaluacién de cada variable
se realizdé asignando puntajes en una escala de 1 a
5 (donde 5 refleja un desarrollo dptimo del proceso
y 1, un desarrollo bajo, incompleto o deficiente). El
agregado de los puntajes por variable consolida el
valor para cada dimensién, en una escala de 1 a 20
(donde 1 se relaciona con un nivel bajo o insuficiente
de cumplimiento de la dimensién, 10 representa un
rango de cumplimiento medio y 20 un nivel apropia-
do de desempefio o integridad). La suma de puntajes
de las dos dimensiones de andlisis indica los niveles
agregados de riesgos, donde los menores puntajes
corresponden a mayores riesgos y los mayores pun-
tales a menores riesgos. De acuerdo a las eviden-
cias compiladas en campo, la tabla n.°e 2 (ver en la
siguiente pagina) consolida la evaluacién de cada di-
mension sobre el programa.

Principales hallazgos

/0
/
\

/ \

\ o
00— /
0

De acuerdo a ello, se puede sefialar como compo-
nentes mas vulnerables del programa Mas Familias
en Accién al proceso de focalizacién® de poblacién
beneficiaria, al tramite de quejas y reclamos, al proce-
so de egreso o salida’ de beneficiarios del programa
y al proceso de verificacién de compromisos en salud y
educacién, debido, principalmente a los bajos niveles
de integridad que evidencia cada componente.

“Se tuvieron en cuenta las diversas formas que contempla el programa para identificar potenciales beneficiarios, a través del SISBEN para
beneficiarios regulares, la Red Unidos para poblacién en pobreza extrema, las victimas del conflicto armado y las minorias poblacionales.
°Es importante sefialar que de acuerdo con la informacién obtenida por Transparencia por Colombia, los riesgos para este componente
tienen origen en el grado de desconocimiento acerca del impacto que tiene el subsidio en las condiciones socioecondémicas de las fa-
milias beneficiarias, razon por la cual la salida del programa se debe en gran medida a causales como el fin del periodo escolar de la
poblacién o el incumplimiento sucesivo de los compromisos. Teniendo en cuenta el enfoque de la investigacién en el fortalecimiento
de mecanismos de transparencia, rendicién de cuentas y participacién ciudadana en el programa, Transparencia por Colombia opté por
profundizar el andlisis en los demds componentes identificados como vulnerables.

Hallazgos y Recomendaciones para Fortalecer los mecanismos de integridad en el programa Mas Familias en Accidn en Colombia
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Tablan.2 onnalisis de GESCMPEN0 NG e w15 00 NtEGTIAD NPy
Focalizacion 11 8 19
Ingreso 14 10 24
Pago 13 10 23
Verificacion de compromisos 12 10 22
Quejas y reclamos 11 9 20
Egreso 12 9 21

2.11. Sobre la focalizacion

En las ciudades exploradas se hizo evidente la existen-
cia de fallas en los instrumentos de focalizacién, fun-
damentalmente a través del SISBEN, que redunda en
la exclusién de poblacién en condiciones de pobreza
y lainclusion de beneficiarios en éptimas condiciones
socioeconémicas. Asi mismo, se sefalé la baja efec-
tividad y el desconocimiento de mecanismos para
tramitar las dificultades surgidas como parte del pro-
ceso de focalizacion.

Es posible identificar varias causales en la identifi-
cacién del componente de focalizacién como uno
de los que presenta mayor riesgo al interior del pro-
grama. Como lo arrojé la investigacién en campo,
la clasificacion de las familias a través de la herrami-
enta SISBEN® depende de la aplicacién de una en-
cuesta disefada por el Gobierno Nacional, en la cual
a través de diversas variables se busca identificar la
condicion socioeconémica de las familias, en donde
entre mayor es el puntaje que arroja la encuesta,
mejor es su calidad de vida y, por tanto, es menor la
posibilidad de acceder al subsidio. Sobre la aplicacién
de la encuesta, varias beneficiarias mencionaron que
con frecuencia los encuestadores no han realizado las
visitas correspondientes a cada hogar o no han recibi-

do suficiente entrenamiento técnico para diligenciar
el formato, por lo cual es comun que la encuesta se
diligencie de manera apresurada, sin desarrollar un
estudio cuidadoso sobre las condiciones de vida de
las familias. A manera de ilustracidn, en una de las en-
trevistas de campo se obtuvo el siguiente testimonio:

“Tengo entendido que trajeron mu-
chos muchachos de Bogotd a hacer en-
cuesta a un lado donde no conocian...
Entonces los funcionarios no hacen
su trabajo como lo deberian hacer, a
veces no hacen las visitas, o sélo revisan por encimay no
se ve como en realidad es la calidad de vida que tiene la
persona, ellos quieren cumplir rdpido con su trabajo”’.

De igual forma se mencioné la alta posibilidad que
existe de que los encuestadores reciban sobornos
para asignar puntajes mas bajos a familias en con-
diciones de existencia favorables. En conjunto esto
trae como efecto dificultades en la clasificacion de
las familias, que redundan en el incumplimiento de
los fines del programa, pues a causa de ello puede
provocarse la entrega de subsidios a familias que no
requieren el apoyo del Estado, tal como lo comenta-
ba una madre beneficiaria consultada en la ciudad de
Barranquilla:

®Sistema de Identificacién y Clasificacién de Potenciales Beneficiarios para programas sociales.

’Entrevistas a madres lideres, Soacha, Diciembre de 2012.
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“por aqui vive una muchacha que

tiene tremendas camionetas y si

su marido tiene carros es porque

estd bien, ellos reciben el subsidio y

creo que eso es injusto porque no lo
necesitan, mientras que sacan o le quitan la oportuni-
dad a los que necesitan de verdad"®.

Sobre esta situacién se han realizado pronunciamien-
tos por parte de 6rganos de control estatal a nivel
nacional, tal es el caso de la Contraloria General de la
Republica que, a través de la emisién de una funcion
de advertencia a finales del afno 2012, llam¢ la aten-
cion sobre el riesgo que representa para el programa
Mas Familias en Accion la falta de veracidad de la in-
formacién recaudada por la encuesta del SISBEN. En
dicho documento se invita a las alcaldias locales a
revisar con detenimiento los procesos de aplicaciéon
de la encuesta para garantizar el correcto levantami-
ento de informacién, y con ello contribuir en mejo-
rar su precisién. De igual forma, se invita al Gobierno
Nacional a implementar mecanismos de seguimiento
sobre las familias que ingresan al programa para iden-
tificar la pertinencia del subsidio. Este precedente da
cuenta de las dificultades que presenta el SISBEN
como herramienta de focalizacién en el programa.

Por su parte, la implementacion de la versién tercera
del SISBEN® ha conllevado a una reduccién directa
en el numero de los beneficiarios de Mas Familias en
Accioén, de acuerdo con las evidencias del trabajo de
campo y del seguimiento a algunas noticias sobre el
programa. Como lo menciona una beneficiaria:

®Entrevistas a madres lideres, Barranquilla. Marzo de 2013.
°Proceso en el cual se han hecho algunas modificaciones de la en-
cuesta y se ha buscado actualizar la base de datos nacional sobre
potenciales beneficiarios de programas sociales en el pais.

Plbid.

"Entrevistas a autoridades del programa, Soacha, Abril de 2013.
Noticia publicada en http://bit.ly/1qLMiKK. Revisado el 27 de en-
ero de 2013.

“ahora resulta que la gente dejo de
ser pobre porque segun la encuesta
del SISBEN tiene un puntaje alto,
aunque siga viviendo en las condi-

ciones de siempre™™.

En el caso del municipio de Soacha, una de las autori-
dades del programa comenté sobre la reduccién que
se generd en el numero de potenciales beneficiarios
del programa: “hasta el aino 2011 teniamos una base
de datos de 24.000 familias que podian ingresar al pro-
grama, para este ano pasamos a 17.500 de las cuales lo-
gramos inscribir a 14.000, nuestra mision es lograr llegar
a los que hacen falta para poder mitigar este cambio™".
Dicha situacion se ha replicado en varias zonas del
pais, como es el caso del departamento del Quindio™
en el cual ante la exclusiéon de mas de 12.000 familias
beneficiarias del programa, una serie de actores como
senadores, gobernadores y alcaldes han gestionado
el desarrollo de un plan de mejoramiento del SISBEN
tres ante el Gobierno Nacional, mediante el cual se
espera corregir el procedimiento de levantamiento
de informacién y reducir los altos indices de familias
en condiciones de pobreza que han sido excluidos de
los programas del Gobierno Nacional. Lo anterior per-
mite inferir que las dificultades que se han presenta-
do con esta herramienta de focalizacién aun carecen
de un tratamiento unificado, y por lo tanto su resolu-
cion depende de la iniciativa, capacidad de gestién e
incidencia de diversos actores con injerencia politica
en el pais.

Es necesario tener en cuenta que el programa Mas
Familias en Accién se vale de otros mecanismos
para identificar poblacién beneficiaria de acuerdo al
grupo poblacional al cual se dirige: Red Unidos para
poblaciéon en pobreza extrema, Registro de Victimas
del Conflicto Armado, poblacién afrodescendiente e
Indigena en condicidon de pobreza. Como resultado
de la investigacion se identificé que los riesgos mas
recurrentes que se presentan en estas modalidades
de focalizacién estan relacionados con los mecanis-
mos para identificar a grupos poblacionales en con-
diciones de vulnerabilidad como la poblacién victima
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del conflicto. En el caso del municipio de Madrid, se
identificé que “hay un alto nimero de desplazados, en
especial poblacién indigena, que acceden a varios pro-
gramas sociales de manera simultdnea en municipios
vecinos, y contindan beneficidndose sin limite de los
programas sociales, a pesar de presentar una situacion
socioecondémica favorable frente a la poblacién en con-
dicién de pobreza en Madrid. Esto se debe a que no se
comparte informaciéon ni base de datos entre los re-

sponsables de su registro en cada municipio””.

21.2. Sobre la verificacion de compromisos

En los municipios explorados se resaltaron las difi-
cultades que suelen presentarse en el reporte de los
compromisos en salud y educacion por parte de las
beneficiarias hacia los responsables del programa. En
primer lugar, en el momento en que se realiz6 el tra-
bajo de campo, el programa carecia de mecanismos
unificados para la compilaciéon de los compromisos
en salud y educacién en algunos municipios, por lo
cual en varias de las entrevistas realizadas se identi-
ficé el descontento de las beneficiarias en cuanto al
desempenio de este componente, pues es comun que

%
Tkt |

»
=
Py s

Entrevista Individual realizada por la Corporacién Ocasa en zona rural del municipio de Madrid.
Abril de 2013

Por su parte, en mecanismos como los usados por
la Red Unidos se evidencié un nivel mas reducido
de riesgos, en funcién al esquema bajo el cual este
atiende a la poblacién en pobreza extrema, basado
en un acompafamiento permanente y un seguimien-
to mas cercano a sus condiciones de vida. También
se identificé que por lo general la poblacién afrode-
scendiente e indigena en condicién de pobreza ex-
trema vinculada a Mas Familias en Accién, ha logrado
acceder al programa a través de la Red Unidos.

a nivel local algunas entidades educativas del orden
privado cobren por la emisién de dichos documen-
tos y que su tramite tarde un tiempo considerable. En
segundo lugar, se identific6 como riesgo la existen-
cia en algunas ciudades de un grado considerable
de flexibilidad en el manejo de la documentacion
que es radicada por las madres beneficiarias ante las
oficinas del programa, y en paralelo una inflexibilidad
en las fechas y horarios de atencién que dificultan el
acercamiento de las beneficiarias para la verificacién
de sus compromisos. En conjunto estos factores re-
dundan en la pérdida de soportes y con ello en Ila
creacién de inconsistencias en las bases de datos del
programa, lo cual influye en posibles interrupciones
en el pago del subsidio y en el retraso del proceso de
cada familia para la superacién de sus condiciones de
vulnerabilidad.

Con el proceso de reestructuraciéon del programa
iniciado por el Gobierno Nacional, en manos del De-
partamento para la Prosperidad Social, se ha abierto
paso a generar una cobertura integral del territorio
por parte del programa y a incrementar el niUmero de
familias beneficiarias a nivel nacional™. En medio de
ello se ha buscado superar las dificultades en cuanto
al proceso de entrega, compilacién y sistematizacion
de los soportes para la verificacion de los compromi-

BCorporacién OCASA. Evaluacién programa Mas Familias en Accién, Madrid - Cundinamarca Etapa Il: mapeo de actores. Junio de 2013.
Razén por la cual desde el afio 2012, con la sancién de la ley nacional sobre el programa éste ha pasado a ser denominado como Mds

Familias en Accién.
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sosde las familias beneficiarias, para ello se hainiciado
un proceso de estandarizacién de los procedimientos
principalmente en grandes ciudades como Cartage-
na y Barranquilla, y en el municipio de Soacha, basa-
dos en el cruce de bases de datos entre instituciones
educativas y de salud con las oficinas del programa.
Sin embargo, actualmente el reto es lograr garantizar
la participacion adecuada de los actores involucrados
en estos procesos, con el fin de hacer efectiva la veri-
ficacion de compromisos. También existen desafios
en informar de manera uniforme a la comunidad de
beneficiarias sobre estas nuevas reglas de juego, con
el fin de dejar de lado los trdmites que estaban acos-
tumbradas a realizar y enfocar su aporte al programa
en garantizar la asistencia de los nifios y nifas al co-
legio y a los controles de salud. En aquellos territorios
en los cuales se busca incrementar el valor de los sub-
sidios en funcién de las necesidades de la poblacion
como estrategia para reducir las desigualdades re-
gionales, resulta fundamental idear mecanismos que
permitan el correcto desarrollo del componente de
verificacién de compromisos, teniendo en cuenta las
dificiles condiciones de acceso a tecnologia y los ba-
jos niveles de articulacién institucional.

21.3. Sobre el tramite de quejas y reclamos

El trdmite de quejas y reclamos resulta ser un compo-
nente de alto riesgo en la medida en que varias bene-
ficiarias desconocen los canales que posee el progra-
ma para presentar un reclamo, por lo cual usualmente
la gestidon que se realiza sobre sus inquietudes se
desarrolla de manera informal ante diversidad de
funcionarios o ante figuras como las madres lideres
(encargadas de ofrecer informacion a las beneficiarias
y de ser un enlace entre estas y el programa).

Las evidencias de campo permiten identificar que
ademads del desconocimiento de estos canales, pri-
ma una percepcion acerca de la baja efectividad en

la resoluciéon de una queja cuando se da el tramite
correspondiente. Como menciond una madre lider
en la ciudad de Cali:

“;Para qué? [...] uno saca tiempo,
hace el trdmite y todo, pero no le dan
respuesta a uno, las cosas quedan
asi y como eso es de Bogotd, nadie

hace nada™.

Socializacion de resultados durante Asamblea Anual de Madres en el municipio de Soacha.
Junio de 2013.

Asi mismo se identificé que el tipo de reclamaciones
mas recurrentes se relacionan con retrasos en los pa-
gos, salida del programa, inconsistencias en los docu-
mentos, y en algunos casos se denuncid la expulsién
de familias del programay la desvinculacion de
liderazgos por diferencias politicas con las autori-
dades del mismo.

*Observatorio Cali Visible. Analisis sobre Familias en Accién: Fase . Programa de Transferencias Monetarias Condicionadas, 2013. P4g 1.

EEE



21.4. Consideraciones sobre el andlisis de la
integridad y el desempefio del programa

Producto del analisis de cada uno de los componentes
a la luz del desempeno y la integridad del programa,
se logré identificar que el desemperio de los procesos
dependen en gran medida del grado de gestién de
las autoridades locales de Mas Familias en Accion,
de su compromiso y de voluntad para garantizar un
correcto desarrollo del programa, de su articulacién
con las diversas instituciones a nivel departamental
y nacional y de la forma como se relacionan con las
beneficiarias y promueven el subsidio como herrami-
enta de lucha contra la pobreza y como un derecho
de la poblacién en condiciones de vulnerabilidad. De
alli que en municipios como Soacha, Cartagena y Cali
se haya identificado un adecuado funcionamiento en
varios momentos del programa y un interés manifies-
to de las autoridades locales, lideradas por el enlace
municipal, en garantizar el 6ptimo desarrollo de los
procesos y generar un acercamiento positivo con las
beneficiarias.

En municipios como Madrid y en la ciudad de Barran-
quilla se identificaron bajos niveles de informacion'™
sobre los procedimientos del programa entre las
madres beneficiarias, situacién que depende di-
rectamente de la promocién hecha a nivel local por
el enlace municipal y que al ser realizada de manera
inadecuada, genera confusiones y malestar entre la
comunidad de beneficiarias. Asi pues, el papel del
enlace cobra gran importancia para el correcto fun-
cionamiento de los procesos de Familias en Accion,
pues sus decisiones y acciones tienen un efecto di-
recto en el grado de eficiencia con que se atiende a
la ciudadania y el flujo de informacién que circula a
nivel local sobre los procesos del programa.

Por lo anterior, es fundamental que la designacion
del enlace municipal y de su equipo de trabajo, se

realice como un proceso de seleccion estructurado
que garantice la eleccién de un perfil que reuna ca-
pacidades de gestién, articulacion institucional y
manejo de programas sociales. Esta condicién pu-
ede verse opacada con el actual mecanismo de asig-
nacion cuyo punto de partida es la discrecionalidad
de alcaldes municipales, generando el riesgo de una
designaciéon mediada por lealtades politicas o favores
personales, mas alla de las habilidades que deben re-
unirse para el correcto desarrollo de este cargo.

Las exploraciones realizadas en campo permitieron
identificar algunas situaciones en las cuales se pre-
sentaron abusos de poder o excesos en el ejercicio
de las competencias de los enlaces municipales. Tal
es el caso de las elecciones atipicas realizadas en el
mes de junio en la ciudad de Cartagena, proceso que
coincidié con el levantamiento de la informacion para
esta investigacion. Durante el desarrollo de un grupo
focal con madres beneficiarias se menciond la convo-
catoria realizada por algunas autoridades del progra-
ma y madres lideres a la comunidad de beneficiarias
del programa, para el acercamiento con candidatos a
la alcaldia. En las reuniones realizadas se hizo entre-
ga de algunos incentivos como alimentos y regalos,
mientras que el candidato asistente afirmé que de ser
elegido se esforzaria por reducir los puntajes de la en-
cuesta SISBEN para asegurar el acceso y permanencia
de las familias de la ciudad al subsidio.

Por su parte, en la realizacién del trabajo de campo
en el municipio de Soacha varias beneficiarias re-
cordaron la expulsiéon del anterior enlace municipal,
a causa de propiciar una reunién masiva de madres
beneficiarias en la cual intervino un candidato al
concejo municipal, con el fin de promover su elec-
cion. Teniendo en cuenta que a nivel local el enlace
municipal tiene un contacto directo con las madres
beneficiarias, resulta ser un riesgo que a partir de su
interaccién con ellas se puedan promover intereses
electorales o se manipule a dicha poblacién a través

'S La exploracién realizada acerca del programa en los cinco municipios del pais permite identificar una diversidad de mecanismos a
través de los cuales se difunde la informacion sobre el programa, de acuerdo a las condiciones de cada lugar y al grado de respuesta

frente a los mismos.
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de diferentes mecanismos con el fin de favorecer a
terceros, como consecuencia de usar criterios politi-
cos a la momento de asignar el cargo de enlace mu-
nicipal. Como se ilustra en la gréfica 2, el alto nivel
de interaccién entre la Alcaldia, el enlace municipal,
las madres lideres y las madres beneficiarias, hacen
que el programa cuente con una estructura que facil-
mente puede movilizar intereses politicos, teniendo
como intermediacion la asignaciéon del subsidio.

En un nivel mas amplio, el riesgo derivado de la an-
terior dindmica permitiria que a través del programa
se construyan redes que promuevan la eleccion de
determinadas autoridades del orden departamental
y nacional, con lo cual se instrumentaliza el subsidio
y la estructura organica del programa a favor de la
consecucion de votos y el ascenso o permanencia de
figuras politicas en el poder, tal como se ilustra en la
grafica 3.

Si bien la ley 996 de 2005 sobre garantias electorales
que rige en Colombia restringe el desarrollo de algu-
nas actividades por parte de funcionarios publicos,
como la convocatoria a espacios de reunion del pro-
grama y la realizaciéon de eventos masivos, algunos
procedimientos inherentes al subsidio contintdan su
ciclo, entre ellos la verificacién de compromisos y la
realizacién de pagos, en medio de los cuales es posi-
ble que se ejerzan influencias o intermediaciones, a
fin de promover intereses electorales. Por lo tanto,
resulta imperativo prestar atencién a los riesgos
identificados a partir del analisis del desempenio del
programa, de acuerdo a las facultades que ejercen
autoridades como el enlace municipal.

En medio del seguimiento que se ha hecho al progra-
ma en el contexto electoral del primer semestre de
2014, se han registrado diversas noticias que aluden
a la permanencia de dichos riesgos al indicarse que
los programas de subsidios como M4as Familias en
Accion y Jévenes en Accidn estaban siendo utiliza-
dos con propésitos electorales”. Ante esta situacion,
los responsables del programa han reiterado que el
proceso de ingreso y adjudicacion de subsidios “es un
proceso técnico donde no hay posibilidad para que in-
tercedan terceros o pertenecientes a partidos politicos"

i
iii
T
iii
T

Beneficiarias

Grafica 2. Dinamica de interaccion entre alcalde, enlace municipal, madres
lideres y madres beneficiarias en el programa Familias en Accién.

Alcalde

Gréfica 3. Dinamica de interaccién entre actores del programa Familias en
Accion en varios municipios y autoridades elegidas popularmente a nivel
departamental y nacional.

" Noticia publicada en: http://www.rcnradio.com/noticias/can-
didatos-tambien-estarian-haciendo-campana-con-el-programa-
familias-en-accion-120204. Consultada el 28/02/2013
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La invitacion del Gobierno Nacional ha sido a denun-
ciar este tipo de situaciones ante 6rganos de control
o ante los canales habilitados para la recepcion de
quejas ciudadanas por el Departamento de para la
Prosperidad Social, via telefénica o web. Sin embar-
go, persiste el riesgo de manipulacién de los progra-
mas de subsidios en el contexto electoral, especial-
mente en situaciones de falta de informacién sobre
el funcionamiento del programa. Por lo anterior, seria
pertinente seguir fortaleciendo los mecanismos que
permitan blindar al programa frente a posibles ma-
nipulaciones, asi como establecer algun tipo de san-
ciones a partidos o candidatos politicos que incurran
en este tipo de acciones.

Por otro lado, el andlisis de la integridad del pro-
grama indagé por la existencia de practicas de ren-
dicion de cuentas, control social y participacion
ciudadana que puedan favorecer o complementar
su implementacién. La conclusién al respecto es
que este tipo de practicas se relegan a un segundo
plano y su promocion resulta ser débil. En los lugares
donde se realizé la investigacidn, se evidencié que
los procesos de rendiciéon de cuentas son una clara
debilidad de Mas Familias en Accién. Muchos de los
funcionarios entrevistados relacionaron la rendiciéon
de cuentas con los informes que se presentan ante
instancias que ejercen control y seguimiento interno,
tales como: el comité de certificacion municipal o la
direccion regional y nacional, en los cuales se diag-
nostica el grado de cumplimiento de los protocolos
de funcionamiento interno del programa y que, por
su contenido, carecen de una difusion ante la ciu-
dadania.

Si bien la normatividad del programa contempla el
desarrollo de unajornada anual de rendiciéon de cuen-
tas con la participacion de las madres beneficiarias, su
puesta en marchay el contenido de la misma depend-
en en gran medida de la autonomia y la voluntad de
las autoridades locales. Durante la investigacion fue
posible participar en dos asambleas del programa en
los municipios de Soacha y Madrid durante el 29 de
junioy el 19 de julio, respectivamente. Alli se identifi-
caron contrastes en el desarrollo de cada una de ellas.
Mientras en el municipio de Soacha el alcalde munici-

pal presenté informacion importante acerca del de-
sarrollo de Mas Familias en Accién, informando sobre
el nimero de familias que ingresaron al programa,
sobre aquellas que han cumplido correctamente sus
corresponsabilidades y sobre algunos cambios en la
estructura del mismo; en el municipio de Madrid lain-
formacién sobre los procedimientos y resultados del
programa no se desarroll6 de manera amplia y, por
el contrario, la jornada se vio centrada en la interven-
cion de un diputado de la asamblea departamental y
algunos concejales, quienes intervinieron durante la
Asamblea y algunos de ellos destacaron su compro-
miso por incrementar el nimero de beneficiarios en
el municipio.

Respecto de las actividades de control social que
puede ejercer la ciudadania sobre los procesos y
manejos del programa, estas se constrifien al ambito
de accién de figuras como la madre lider o veedora,
pues se identificd que el nivel de articulacion de la
ciudadania al interior del programa es reducido y
su movilizaciéon entorno a situaciones particulares
es fluctuante. Asi, el grado de incidencia de dichas
acciones es limitado pues en este contexto la inter-
mediacion del subsidio condiciona el desarrollo de
una vigilancia auténoma sobre el programa, y su
desarrollo en muchas ocasiones se opaca ante el
cumulo de responsabilidades que ejercen las madres
lideres. Por su parte, la figura de las madres veedoras
resulta ser bastante débil, pues de los cinco muni-
cipios explorados tan solo en dos de ellos (Madrid y
Soacha) se evidencié su existencia, aun cuando es de
obligatoriedad su eleccién, formacién y participacion
en el programa. En los municipios con presencia de
madres veedoras, el ejercicio de su rol no resultd ser
claro, tal como lo evidencia el siguiente testimonio
recopilado en el municipio de Soacha:

“anteriormente, las madres veedo-
ras recibiamos formacion de la
personeria municipal, nos daban
cursos y muchas herramientas para
hacer nuestra labor. Nosotras éramos
veedoras de verdad, nos la pasdbamos pendientes de lo
que pasaba en el programa, si veiamos problemas o que
las cosas no marchaban bien, solicitdbamos al enlace y
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Socializacion de resultados durante Asamblea Anual de Madres en los municipios
de Soacha y Madrid. Equipo de Transparencia por Colombia, autoridades locales del
programa y madres beneficiarias. Junio y Julio de 2013.

al comité de certificacion municipal soluciones y no des-

cansdbamos hasta que las cosas no marcharan bien™®,

El grado de incidencia de las madres veedoras de-
pende en gran medida de la voluntad de las autori-
dades del programa para promover su liderazgo y
capacitacién, y para concertar con ellas medidas
que favorezcan a la poblacién beneficiaria. Sin em-
bargo, como se evidencié en el municipio de Madrid,
es posible que de esta interaccién se desprendan
roces y tensiones con las autoridades del programa:

“El enlace municipal recomendé no incluir los
testimonios de las veedoras pues este desconoce su par-
ticipacion y niega su acceso a las actividades masivas,
aludiendo que ya no tienen competencia en este perio-
do y que mds que apoyar el proceso llevan informacién
tergiversada al personero municipal y a otras autori-
dades del municipio. Ademds de esto, el enlace acusé a

las madres veedoras como agitadoras politicas””.

Por su parte, el control que realizan organismos del Es-
tado resulta ser ocasional, y muchas veces tiene como
punto de partida denuncias de la ciudadania ante
6rganos de control, lo cual dificulta un seguimien-
to estricto o permanente sobre las autoridades del
programa y las condiciones socioeconémicas de la
poblacion beneficiaria. Como se menciond anterior-
mente respecto al control interno que ejercen las au-
toridades del programa, este se ubica en el plano de
una vigilancia operativa sobre el funcionamiento de
los procesos, por lo cual la promocién de una cultura
de transparenciay participaciéon ciudadana es relega-
da a un segundo plano.

'8 Entrevistas a madres beneficiarias del programa, Soacha, Abril
de 2013.

' Corporacién OCASA. Evaluacién programa Familias en Accién,
Madrid — Cundinamarca Etapa ll: mapeo de actores. Junio de 2013




Mapeo de actores

Posterior a la identificacion de la focalizacion, la veri-
ficacion de compromisos y el tramite de quejas y
reclamos como los componentes mas vulnerables del
programa, se realizé el analisis de mapeo de actores
en las cinco ciudades exploradas con el fin de identi-
ficar aquellos actores que en la practica estan efecti-
vamente involucrados en el desarrollo de cada com-
ponente, mas alla de las disposiciones normativas del
programa. A continuacion, se presenta el mapeo de
actores verificado y se analizan las relaciones entre
cada actor, de acuerdo a las condiciones identificadas
en campo sobre los niveles de reglamentacién de di-
chas interacciones, la informacion disponible sobre
la relacién, los canales para tramitar dificultades y
el control que desarrollan actores estatales y la ciu-
dadania sobre las acciones de cada uno de ellos.

2.2.1. Focalizacion

2.211. Poblacién regular: SISBEN, version tres

Para el proceso de focalizacion a través del SISBEN,
logré identificarse que de manera frecuente los ac-
tores que participan de este proceso son los en-
cuestadores del SISBEN (referentes centrales de este
proceso para autoridades y beneficiarias), la oficina
municipal del SISBEN que compila y coordina la infor-
macion sobre la clasificacion socioeconémica de las
familias y el Departamento Nacional de Planeacién,
instancia del Gobierno Nacional a quien llega la infor-
macién compilada a nivel municipal, y que a su vez
es remitida a diferentes 6rganos del gobierno que
hacen uso de ella; para identificar a potenciales ben-
eficiarios de los programas sociales. Las beneficiarias
a su vez tienen relacién para efectos de focalizacién
con las oficinas del programa Familias en Accién
para verificar su caracter de elegibles y recibir el sub-
sidio. Esta oficina es enlace directo entre el Gobierno
Nacional y la ciudadania para recibir lineamientos
generales del programa y socializar sus procedimien-
tos (ver grafica 4).

Actores identificados de manera previa a la verifi-
cacién en campo de los actores, a través de la re-
visiéon de la legislacién del programa, tales como: las
direcciones regionales, las madres veedoras y madres
lideres en la practica desarrollan roles fluctuantes y
su presencia varia de acuerdo al contexto municipal
en el cual se implementa el programa. Por lo tanto,
se evidencia que tanto para autoridades como para
beneficiarias, en el desarrollo de la focalizaciéon in-
terviene directamente la ciudadania en proceso de
ingreso al subsidio quienes interactian con actores
como los encuestadores y las oficinas del SISBEN.
AUn para los potenciales beneficiarios es descono-
cida la existencia del Departamento Nacional de
Planeacién y el Departamento para la Prosperidad
Social,instancias del Gobierno Nacional ante quienes
eventualmente podrian desarrollar algun tipo de in-
terlocucion.
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Nacional
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¢ Beneficiarias :
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: A ¢ Programa
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e : % Familiasen /|

&, A 4

Oficina
: Municipal
> del SISBEN

Gréfica 4: Principales Actores en Focalizacion SISBEN 3

2.2.1.2. Poblacion en pobreza extrema: Red Unidos

Los actores involucrados en la focalizacién son los
Cogestores de la Red Unidos, quienes visitan de
manera permanente a las familias en condiciones
de pobreza extrema y estdn vinculados a la Agencia
Nacional para la Superacién de la Pobreza Extrema
(ANSPE). Aunque los Cogestores de la Red Unidos
desarrollan un acompafamiento integral a las fa-
milias, es decir no solamente que componente de
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focalizacion, dicho proceso no suple la responsabi-
lidad individual que cada beneficiaria tiene respecto
a estar pendiente de su condicién de elegible ante
el programa, por lo cual en este tipo de focalizacion
las beneficiarias cuentan con un rol predominante.
Las beneficiarias en condicion de pobreza extrema
también interactian con la oficina del programa Mas
Familias en Accidén a nivel local para propésitos de in-
greso al programa, y esta oficina tiene relacién con
el Departamento para la Prosperidad Social, a través
de oficinas como la direccién regional y la direccién
nacional del programa (ver grafica 5).

En el trabajo de campo logré evidenciarse igualmente
que la mayoria de la poblacion afrodescendiente e in-
digena que ingresa al programa lo hace en condicién
de pobreza extrema, por lo cual su identidad étnica
no juega un papel central a la hora de acceder al sub-
sidio®.
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Red Unidos
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Gréfica 5: Principales Actores en Focalizacion Red Unidos

2.21.3. Poblacion victima del conflicto armado

Para el caso de la poblaciéon victima del conflicto, el
proceso de focalizacion inicia con el reconocimiento
de su condicién de desplazamiento o de haber pa-
decido algun tipo de violencia fisica, politica o social
producto de las dindmicas que ha insertado el con-
flicto en el pais. Para ello, inicialmente se debe trami-
tar una certificacién que reconozca tal condicién ante
oficinas de la Personeria Municipal o la Defensoria
del Pueblo. Como se verificd, en campo es comun
el acercamiento con la primera institucién. Una vez
recibida, la Personeria envia esta solicitud a la oficina
de las Unidades de Atencién a Victimas del orden lo-
cal y nacional para su estudio y posterior notificacion
al solicitante. En la verificacién de actores fue comun
identificar los tiempos extensos que tarda este
tramite y la presion que se cierne sobre las autori-
dades locales para dar atencién a la poblaciéon que
llega a su territorio, demandando atencién y asisten-
cia econdmica y psicosocial.

Posterior al reconocimiento de la condicién de vic-
tima, las Personerias Municipales contribuyen en
acercar a esta poblacion a la oferta institucional dis-
ponible. En el caso del programa Mas Familias en
Accidn, se hace entrega de los documentos necesa-
rios para acceder al subsidio, luego las autoridades
municipales del programa verifican ante el Gobierno
Nacional la condicién de victima del solicitante y
posterior a ello se realiza la inscripciéon e ingreso.
Al aproximarse a la poblacién en esta condicion®
durante la investigacién se mencioné el vinculo
directo con las Personerias Municipales y las oficinas
del programa. Las autoridades del orden nacional
son reconocidas por funcionarios del programa y no
directamente por las victimas del conflicto armado
(ver grafica 6).

% Es posible que en zonas del pais en las cuales el programa realiza consultas previas y concertaciones para el ingreso de estas comuni-
dades, los criterios de ingreso no se restrinjan Unicamente a estar en condicién de pobreza extrema y apliquen otro tipo de juicios como
los puntajes de SISBEN o la misma condicidn socioeconémica de la comunidad, ubicadas casi siempre en zonas periféricas del desarrollo

local.

' En el municipio de Soacha en funcién a las dindmicas de este municipio como receptor de poblacién desplazada.
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Gréfica 6:
Principales Actores en Focalizacion Poblacion Victima del Conflicto Armado

2.2.2 Quejas y reclamos

Al indagar sobre la dindmica en la practica de este
componente fue posible encontrar que el nimero
de actores se reduce de manera considerable, prin-
cipalmente debido a que las beneficiarias consul-
tadas mencionaron no conocer muy bien el com-
ponente. Quienes afirmaron haber realizado algun
tipo de reclamacién, vincularon a las madres lideres
como una instancia de consulta y orientacién inicial.
En adelante, el tramite se realiza ante las oficinas del
programa, y su resolucién varia de acuerdo al tipo de
queja o reclamo que se presente. Las autoridades del
programa complementaron este mapeo con el papel
de las oficinas a nivel nacional a quienes se remite la
reclamacién, en caso de salir de las competencias y
capacidades de las autoridades locales (ver grafica 7).

Las reclamaciones relacionadas con procedimien-
tos del programa, como pérdida de soportes,
inconsistencias en pagos y demas, suelen tener una
respuesta oportuna a diferencia de aquellas quejas

que se refieren a tensiones o discrepancias entre
actores del programa, tal como lo ilustra el siguiente
testimonio:

“cuando a nosotras el enlace
nos dijo que no podiamos seguir
haciendo nuestro trabajo de madres
lider (sic) porque le estdbamos causando problemas al
programa, nosotras nos quejamos ante la UCR? y de
alli el tema pasé a la UCN®, porque creiamos que no
nos podrian quitar nuestro derecho, mds cuando estd-
bamos exigiendo orden en el manejo de los certificados
para que no se afectara el pago a tanta familias que
necesitaban del subsidio en Soacha. Nunca obtuvimos
una respuesta, todo se queda en investigacion”**.

VOficina del ™
Programa : Y
IVES : ¢ Madre Lider :
% Familiasen A" :
.. Accion .

Departamento para
la Prosperidad Social.
Direccion Regional o

Nacional

Grafica 7.
Principales actores involucrados en el componente de Quejas y Reclamos

2 Es posibLa sigla hace referencia a la Unidad Coordinadora Regional, actualmente Direccién Regional.
# La sigla hace referencia a la Unidad Coordinadora Nacional, antigua denominacién de la Direccién Nacional.

2 Entrevista a Ex Madre Lider. Noviembre de 2012, Soacha.
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2.2.3. Verificacion de compromisos

En este componente se involucra un mayor niumero
de actores a nivel local, entre ellos las instituciones
educativas del orden privado y publico, las institu-
ciones de salud y las oficinas del programa tanto a
nivel regional y nacional. Las beneficiarias identifica-
ron diversidad de procedimientos para tramitar sus
certificados de acuerdo al tipo de institucion y a los
procesos instaurados en cada municipio. Luego de

Departamento para
la Prosperidad Social.
Sistema de
Informacion.

~Oficina del ™.

¢ Programa

: Mas

* Familias en
... Accion .

L L

*espnr*

LTI L

Colegios
Publicos

interactuar con cada una de esas instituciones, las
beneficiarias se dirigen a las oficinas del programa
para consolidar la entrega de documentos que sopor-
tan su cumplimiento de compromisos. Una vez mas el
referente central para las beneficiarias son los actores
nivel local, mientras que a nivel nacional y departa-
mental se reconoce la agencia de pocas instancias
(ver grafica 8).

¢ Instituciones .
de
) Salud

LT R LA

-
. .
*tecer”

Colegios
Privados

Grafica 8: Principales actores involucrados en el componente de Verificacion de Compromisos
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Para la segunda fase de la investigacién, luego
de verificar el mapeo de actores se indagd por las
interacciones que se desarrollan entre los actores
identificados. En términos generales, para el com-
ponente de focalizacién los riesgos principales se
rastrearon en el momento de levantar la informacion
de la encuesta SISBEN y su sistematizacion por parte
de la oficina municipal. Para el componente de que-
jas y reclamos los riesgos se identificaron en la re-
cepcién de las inquietudes de las madres por parte
de las autoridades locales, y para el componente de
verificacion de compromisos, el mayor riesgo se ubicé
en el trdmite de soportes ante instituciones educati-
vas del orden privado y en el procesamiento de esta
informacion por parte de las oficinas del programa.
A continuacion, se desarrollan en detalle las condi-
ciones que rodean las relaciones entre los actores,
que constituyen los riesgos identificados, en cada
componente y de acuerdo a la informacion registrada
en los cinco municipios explorados.

La valoracién de las relaciones entre los actores
se desarrollé asignando puntajes entre 1 y 5,
considerando los niveles de informacion disponibles
sobre la relacion, el control que ejercen los organis-
mos internos del programa, la vigilancia de érganos
de control externos del orden publico y el seguimien-
to de la sociedad civil. De acuerdo a ello, la me-
todologia construyé tres niveles de riesgo, asociando
a cada uno de ellos distintas caracteristicas, a saber:

Andlisis de hallazgos: ;donde se ubican los
riesgos a la integridad en Familias en Accion?

Focalizacion

Teniendo en cuenta que el programa hace uso de
tres mecanismos para identificar poblaciéon en con-
diciones para la recepcién del subsidio, el trabajo in-
vestigativo debid prestar atencién a cada uno de ellos
para comprender los riesgos que se pueden ocasio-
nar, y que al materializarse podrian generar errores de
inclusion y exclusion de beneficiarios en el programa
o retrasar el acceso de ciertos grupos poblacionales.

311, Pablacion regular con SISBEN, version tres

Los principales riesgos se encuentran resaltados con
color rojo en la grafica 9 (ver en la siguiente pagina),
en las relaciones que se dan entre encuestadores-
beneficiarias-oficinas del SISBEN.

Como evidencia la grafica 9, los riesgos en este com-
ponente tienen origen en el nivel local o municipal
del programa, en el cual se levanta la informacion
necesaria para conocer la condiciéon socioecondémica
de las familias, en virtud de la cual es posible o no
acceder al programa. Los errores o fallas que se ge-
neren en este procedimiento tienen un efecto direc-
to en la informacién que llega al Gobierno Nacional
y que es cruzada entre diversas instituciones, para
identificar a potenciales beneficiarios de los progra-

Bajos niveles de informacién sobre la relacién. Bajos niveles de control por parte de organismos internos y externos del
programa. Bajos, inexistentes o poco efectividad de los canales para tramitar dificultades que se generan en la interaccion

entre actores.

Niveles aceptables de informacién sobre la relacién. Niveles moderados de control por parte de organismos internos y
externos del programa. Efectividad aleatoria de los canales para tramitar las dificultades que se generan en la interaccion

entre actores.

Existencia y apropiacién de informacion sobre la relacién. Adecuados niveles de control por organismos internos y externos
del programa. Efectividad de canales para tramitar dificultades.
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Gréafica 9: Principales riesgos a la integridad en la focalizacion mediante
SISBEN 3

mas sociales. De ahi que resulte muy importante la
correcta aplicacién de la encuesta y el adecuado
manejo de dicha informacion.

Es precisamente en el proceso de levantamiento de
la informacién del SISBEN donde se originan las prin-
cipales fallas atribuidas a dicho instrumento, muchas
de ellas sefaladas por las beneficiarias. Como se men-
ciond en las entrevistas, la aplicacién de la encuesta
puede realizarse de dos formas: la primera es por ini-
ciativa de las alcaldias municipales que con la fase tres
del SISBEN debieron coordinar la visita de todas las
familias en el territorio, y la segunda es por solicitud
individual de la ciudadania, a causa de no haber sido
cobijada por los procesos de encuesta masiva o por
presentar inconformidades ante el puntaje generado.
Respecto a la interaccion entre las beneficiarias y las
oficinas del SISBEN, en los cinco municipios explora-
dos se evidenciaron inconformidades en los tiempos
de respuesta y bajos niveles de informacion acerca
de los procedimientos de aplicaciéon en la encuesta

SISBEN, como lo indica la informacion obtenida en la
ciudad de Cali: “se encontré que existe una excesiva de-
mora por parte del SISBEN para entregar los resultados
de la encuesta; las madres deben esperar alrededor de
un arno para obtener el puntaje de la encuesta y saber
si pueden ser beneficiarias o no. De resultar no aptas,
lo tnico que pueden hacer es solicitar una nueva en-
cuesta, lo cual es demorado, y aun asi, no es garantia su
elegibilidad. Las usuarias tampoco reciben notificacion
o informacién sobre la fecha en que les serd realizada
la encuesta, el encuestador simplemente llega a su
puerta y en caso de no encontrar a nadie, se puede per-
der la oportunidad de ser encuestados y el proceso inicia

de nuevo™.

Por su parte, de la informacién obtenida en la ciu-
dad de Barranquilla se observé que si bien las
beneficiarias dedican parte de su tiempo a tramitar
sus inquietudes ante las oficinas del SISBEN, las respu-
estas a las mismas estan mediadas por imprecisiones
y soluciones poco oportunas a la ciudadania: “la alter-
nativa que se les da a las beneficiarias que presentan in-
convenientes con el SISBEN es la aplicacion de una nueva
encuesta, las madres entrevistadas mencionaron haberse
dirigido a las oficinas para solicitar una nueva visita; sin
embargo, se les dijo que en un periodo de 45 dias se apli-
caria la encuesta y pasado este tiempo hasta el momento

no han sido visitadas"*®.

De acuerdo a esto, puede afirmarse que la relacién
entre las oficinas del SISBEN y las beneficiarias pre-
senta un nivel de riesgo alto (ver grafica 10 en la si-
guiente pdgina), pues se carece de mecanismos de
respuesta eficiente a la ciudadania y de niveles de in-
formacion adecuados que generen claridad sobre los
procedimientos de levantamiento de la encuesta.

Al momento de la aplicaciéon de la encuesta, en la
relacion encuestador-beneficiaria el nivel de riesgo
tiende a ser aun mas evidente (ver grafica 11 en la
siguiente pagina). Como se identificd, algunos en-

% Observatorio Cali Visible. Analisis sobre Familias en Accién: Fase Il. Programa de Transferencias Monetarias Condicionadas, 2013. Pag. 1.
% Corporacion del Caribe. Mapa de actores del programa Familias en Accién en el distrito de Barranquilla-2013. Fase dos. Pag 3.
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Grafica 10: Riesgo alto a la integridad en la relacién entre oficina municipal
del SISBEN y heneficiarias

cuestadores carecen de la capacitacién necesaria
para diligenciar el formato, muchos de ellos no cono-
cen el territorio donde realizan las visitas y es muy
alta la probabilidad de ser sobornados por familias
que desean tener un puntaje bajo, a pesar de sus con-
diciones socioecondémicas. De igual forma, debido a
los problemas de circulacion de informacién es recur-
rente que las familias no logren ser informadas sobre
lafecha de visita, ante lo cual es comun que se asignen
puntajes arbitrariamente, como se observoé en la ciu-
dad de Barranquilla: “las beneficiarias desconocen por
qué presentan puntajes altos si nunca se les aplicé la
encuesta, la unica encuesta en la que recuerdan haber
participado fue en el censo del 2005 por medio del cual
accedieron al SISBEN"? .

El control que ejerce la oficina municipal del SISBEN
sobre el trabajo que desarrollan los encuestadores
es muy débil (ver grafico 12). Segun las beneficiarias,
esta relacion se ubica en un plano contractual y existe
poco seguimiento sobre la calidad de la informacién
compilada en las visitas a los hogares. En las entrevis-
tas muchas madres comentaron que las autoridades
que sistematizan esta informacién tienen grandes
posibilidades para transformar los datos compilados,
y favorecer con ello solicitudes particulares de modi-
ficaciones del puntaje, tal como se encontré en Soa-
cha: “yo he conocido varios casos en los que por tener

Riesgo alto

Encuestadores L
del SISBEN Beneficiarias

Grafica 11: Riesgo alto a la integridad en la relacion entre encuestadores del
SISBEN y beneficiarias

amigos en la alcaldia o en otras autoridades del muni-
cipio, a las familias les arreglan el puntaje en menos de
quince minutos, y lo mds grave es que son personas que
en realidad no deberian tener un puntaje bajo"**

Riesgo alto

Oficina Municipal Encuestadores
del SISBEN del SISBEN

—vl—

Gréfica 12: Riesgo alto a la integridad en la relacién entre oficina municipal
de SISBEN y encuestadores

En conjunto, estas relaciones configuran la vulnera-
bilidad del componente de focalizacion a través del
SISBEN. El trabajo de campo permitié identificar
bajos niveles de seguimiento por parte de autori-
dades de control del orden local y nacional sobre los
procedimientos de levantamiento de la informacion,
sobre el manejo de dicha informacién y sobre las

% Corporacién del Caribe. Mapa de actores del programa Familias en Accién en el distrito de Barranquilla-2013. Fase dos. Pag 3.

7 |bid.
% Entrevista a Madre Lider. Abril de 2013, Soacha.
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condiciones socioeconémicas de la poblacién focali-
zada. Algunas madres lideres mencionaron iniciativas
ciudadanas que han promovido en funcién de los
errores que registra la encuesta ante autoridades
como la Personeria y la Contraloria Departamental;
sin embargo, la incidencia de dichas medidas es redu-
cida y, de acuerdo con la informacién obtenida, ain
el Gobierno Nacional carece de una estrategia sis-
tematica que ofrezca solucién a las dificultades que
se presentan con la encuesta SISBEN y a la reduccién
registrada en la poblacion beneficiaria.

31.2. Poblacion en pobreza extrema: Red Unidos

Los principales riesgos para este mecanismo de fo-
calizacion se registran en las interacciones entre las
beneficiarias y los cogestores de la Red Unidos (ver
grafica 13).

Departamento 8 2 ANSPE
para la Prosperidad : Beneficiarias : Programa
Social B s Red Unidos

'+ Oficina del ™
{  Programa :
Familias en
. Accion

;"Congestores "-_
3 dela g
.. Red Unidos »

Gréfica 13: Principales riesgos a la integridad en la focalizacion mediante
Red Unidos

Si bien la estructura de la Red reduce en gran me-
dida los errores de exclusién e inclusién y permite
corroborar la informacién que arroja la encuesta SIS-
BEN?, se identificé que las dificultades en este mecan-
ismo tienen origen en el acompafamiento brindado
alas familias y sus expectativas hacia dicha asistencia,
tal como se encontré en la ciudad de Cali: “algunas
beneficiarias consideran pertinente que la red esté mds
pendiente de ellas en todo el proceso de inscripcion e
incluso después de finalizado el proceso de seleccion
en el programa, pues en algunas ocasiones las familias
estdn obligadas a cambiar de domicilio y debido a ello
han estado a punto de perder el subsidio, pues es dificil
la continuidad de sus hijos en un mismo colegio lo que
la ha hecho figurar en el sistema como si incumplieran
con los compromisos”®.

Como se menciond anteriormente, la Red Unidos
agrupa a las familias en condicién de pobreza extrema
haciendo uso de la versién dos del SISBEN, muchas de
ellas son poblacion victima del conflicto o con origen
étnico (indigenas o afrodescendientes). Debido a
sus condiciones de vida resulta adecuado el tipo de
acompanamiento que reciben por parte de la Red; sin
embargo, es necesario equilibrar el apoyo que puede
ofrecerse a las familias sin eximir su responsabilidad
individual y el rol activo que pueden jugar en la su-
peracion de su condicién de vulnerabilidad. También,
resulta fundamental que las estrategias que se imple-
mentan con dichas familias focalizadas contribuyan
de manera efectiva a potenciar la superacién de sus
condiciones de vida, y en realidad sea evidente el im-
pacto de su intervencion.

Asi, los riesgos identificados en esta relacion pueden
considerarse de tipo medio y se configuran a partir
de la posibilidad de que las familias reciban un apoyo
que no resulta permanente por parte de la Red, por lo
cual redunda en limitaciones ocasionales de acceso a
la informacién y entendimiento de los procedimien-

* Es importante mencionar que durante el periodo de levantamiento de la informacién, la Agencia Nacional para la Superacién de la
Pobreza Extrema (ANSPE) hacia uso de la versidn dos del SISBEN, y aun no se habia implementado la tercera versién de la encuesta.
30 pontificia Universidad Javeriana de Cali. Analisis sobre Familias en Accién: Fase Il. Programa de Transferencias Monetarias Condiciona-

das, 2013. Pag. 2.
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tos del programa (ver grdfica 14). De igual forma,
como se identificé en algunos municipios, aunque de
manera menos frecuente, es posible que la Red repro-
duzca algunos de los errores de identificaciéon que se
presentan a través del SISBEN y que los cogestores,
quienes tienen contacto directo con las familias, omi-
tan reportar dichas situaciones ante las autoridades
que coordinan los esfuerzos de acompafamiento.
Como se evidencio en el trabajo de campo, los con-
troles que ejercen la Red y la Agencia Nacional para
la Superacién de la Pobreza Extrema (ANSPE) sobre el
desempeno de los cogestores es difuso y los benefi-
ciarios de su acompafiamiento desconocen los cana-
les para tramitar sus inquietudes o inconformidades..

Riesgo medio

Cogestor de la Familia
Red Unidos Beneficiaria

Grafica 14: Riesgo medio a la integridad en la relacion entre Cogestores y
beneficiarias

Resulta importante sefalar que producto de esta in-
vestigacion se evidencid cierta desarticulacidon entre
actores locales como las autoridades de Mas Familias
en Accion y los representantes de la Red Unidos. Esto
puede explicarse en virtud del modo como opera la
Red Unidos a nivel municipal, donde a partir de la se-
leccién de un operador privado se vincula a una se-
rie de cogestores encargados de ubicar a las familias
en situacion de pobreza extrema y aproximarlos a la
oferta institucional. Sin embargo, llama la atencién
que este tipo de actores no desarrollen un trabajo
articulado, aun cuando persiguen propdsitos simi-
lares. Esto explica las dificultades en los flujos de in-
formacién sobre los procesos que adelantan entre si.

3.1.3. Poblacion victima del conflicto armado

Los riesgos mas evidentes en este tipo de focalizacion
se ubican en la interaccion entre la poblacion benefi-
ciaria, la personeria municipal y la unidad de aten-
cién a victimas a nivel local y nacional y, aunque de
manera menos frecuente, en los acercamientos que
se hacen con las oficinas del programa (ver grafica 15).
Como se menciond anteriormente, el procedimiento
para acceder al subsidio en condicién de victima es
precedido por el reconocimiento de dicha condicién
por parte del Gobierno Nacional. En muchas oca-
siones se evidencié que, con ciertas dificultades, esta
poblacion logra conocer con exactitud los proced-
imientos que deben llevar a cabo para ello. Sin em-
bargo, el éxito de este tramite depende del grado de
eficiencia con el cual los organismos publicos logran
orientar y acompanar a las victimas en el proceso de
su reconocimiento.

Departamento g 3 Unidad Nacional
para la Prosperidad Sanehidhree de
Social . : Victimas
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Gréfica 15: Principales riesgos a la integridad en la focalizacion de poblacion
victima del conflicto armado

En ciudades como Cali se identificaron algunas rela-
ciones directas entre la ciudadania y las unidades de
atencion a victimas; sin embargo se identificé una
tendencia mas fuerte hacia el acercamiento inicial a
instituciones del Ministerio Publico, que idealmente
brindan una orientacién integral y de mayor alcance
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a la ciudadania. Esta alternativa se ha implementado
debido a los altos indices de congestion que han pre-
sentado las unidades de atencién a victimas, aqui
resulta favorable el apoyo que se puede dar a través
de las personerias locales, principalmente. A pesar de
esto, resultan difusos los canales ante los cuales la ciu-
dadania puede reclamar por las demoras en el tiem-
po de respuesta a sus solicitudes, y la Unica opcién es
esperar el tiempo que cursa el estudio del tramitey la
validacién que se hace ante el Sistema de Registro de
Poblacion Desplazada, en poder de las autoridades
del orden nacional. De igual forma, la exploracién en
campo permitié evidenciar que son pocas las autori-
dades que desarrollan seguimiento al tipo de aten-
cion que se brinda a esta poblaciéon en cada uno de
los puntos de atencion a los cuales acuden.

De tal manera, los riesgos que se presentan en este
contexto pueden considerarse en un nivel medio (ver
grafica 16), debido a que se configuran a partir de los
prolongados tiempos de atencién a la ciudadania,
en bajos niveles de control sobre la atencién que se
presta a los grupos poblacionales, a niveles de infor-
macién variable sobrelaruta paravalidar su condicion.

Riesgo medio

Unidad territorial de
victimas

Victima del
conflicto armado

Personeria
Municipal

(Grafica 16: Riesgo medio a la integridad en la relacion entre victimas, Unidad
de Victimas y Personeria Municipal

El ingreso al programa para la poblacién victima
puede realizarse en cualquier época del afo. Aqui

inicia la interaccién directa con el programa, previo
reconocimiento de dicha condicién. Los potenciales
beneficiarios deben dirigirse a las oficinas del progra-
ma para solicitar su ingreso. El equipo del programa
debe enviar los documentos del ciudadano para es-
tudio de la Unidad Nacional de atencién a Victimas
y verificar la condicién de vulnerabilidad. Segun el
enlace municipal de Soacha, este proceso es relativa-
mente rapido. Sin embargo, depende de esta depend-
encia que se siga el protocolo para realizar el ingreso
de los beneficiarios y que en realidad se verifique tal
condicion. En la exploracién en campo se identifica-
ron ciertos abusos de algunos grupos poblacionales
frente a la asistencia que ofrece el Estado, como uso
de soportes falsos para certificar su vulnerabilidad y el
registro en varios municipios para obtener subsidios
y demads apoyos. De ahi que sea central la supervisién
que deben realizar las autoridades locales sobre los
solicitantes y la pertinencia del subsidio. Ante dicho
panorama, en esta relacion se identifican riesgos evi-
dentes de nivel alto que deben ser tenidos en cuenta
para asegurar la precisién de este mecanismo de fo-
calizacién (ver gréfica 17).

Riesgo alto

Victima del

conflicto armado u

Oficina del programa
Mas Familias en
Accion

Gréfico 17 Riesgo alto a la integridad en la relacidn entre victimas y oficina
del programa

Verificacion de compromisos

Para este componente los riesgos mds importantes se
ubican en la relacion entre las beneficiarias, las ofici-
nas del programa y los colegios privados (ver gréfica
18 en la siguiente pdagina). Como se identifico, existe
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Grafica 18: Principales riesgos a la integridad en la verificacion de
COMpromisos

multiplicidad de mecanismos para la verificacion de
compromisos, muchos de ellos en proceso de unifi-
cacion por parte del Gobierno Nacional con la imple-
mentacién de la ley del programa, al momento de
realizar la investigacion.

En algunos municipios se identificé el cruce interno
de bases de datos entre instituciones de salud y edu-
cativas. Sin embargo, las principales dificultades se
encuentran en las instituciones educativas del orden
privado, con las cuales los retrasos en la entrega de
soportes han sido frecuentes y en algunos casos se
han registrado cobros por la emisién de dicha infor-
macion. Esta situacién cobra un efecto directo en el
pago del subsidio de las familias. La opcién para las
beneficiarias consiste en consultar con las madres
lideres del municipio, y en casos muy frecuentes so-
licitar apoyo a las autoridades locales del programa
para generar acuerdos con dichas instituciones. Por
las anteriores razones, podria considerarse que esta
relacién presenta un riesgo de tipo medio (ver gra-
fica 19). Como se identifico en varias de las ciudades
exploradas, el grado de apertura de las instituciones
involucradas en la verificacion de compromisos de-

Riesgo medio

T Y

Beneficiarias Colegios Privados

—V—

Gréfica 19: Riesgo medio a la integridad en la relacion entre beneficiarias y
colegios privados

pende, en gran medida de “la diligencia y el tono del
enlace municipal para el establecimiento de unos pro-
tocolos para la verificacion mensual o bimensual de los

compromisos™'.

En este componente las autoridades locales tienen
ademas, la responsabilidad de consolidar las bases
de datos sobre los compromisos de la totalidad de
las madres inscritas. En las ciudades de Cali y Bar-
ranquilla, y en el municipio de Madrid (en Cundi-
namarca) se identificé el descontento de algunas
beneficiarias frente a la efectividad de este com-
ponente, pues “para las madres entrevistadas es in-
cémodo ver como cada dos meses se presentan las
mismas dificultades debido a las inconsistencias en la
informacién, lo que genera incumplimientos en el pago,
pues figuran como si estuviesen evadiendo las respon-
sabilidades que adquirieron con el programa. La razén
principal para que esto suceda es que la comunicacién y
la coordinacién que se maneja dentro del programa no
es ni la mejor ni la mds efectiva, lo que trae como con-
secuencia desinformacién sobre fechas de verificacion

que repercute de manera desfavorable en las madres”*.

Frente a este ultimo aspecto, segun las informacién
obtenida en campo, la relacion entre las beneficiarias
y las oficinas del programa tiende a un nivel de riesgo
alto (ver gréfica 20 en la siguiente pagina), en la me-

3! Corporacién OCASA. Evaluacién programa Familias en Accién, Madrid — Cundinamarca Etapa Il: mapeo de actores. Junio de 2013
32 Observatorio Cali Visible. Analisis sobre Familias en Accién: Fase Il. Programa de Transferencias
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Grafica 20: Riesgo alto a la integridad en la relacion entre beneficiarias y
colegios privados

dida en que el proceso de verificacién no logra fluir
de manera adecuada y se evidencian imprecisiones
en la informacion que se ofrece a la ciudadania, asi
como manejos poco estructurados de los soportes
presentados, cuyos efectos se reflejan en el desarrollo
de los pagos del subsidio.

A pesar de lo anterior, se debe destacar que en el
municipio de Soacha se evidencié un correcto de-
sarrollo de los procesos y articulacion entre los di-
versos actores involucrados en el componente de
verificaciéon, con niveles de cumplimiento cercanos
al 100 por ciento. Como se evidencid, del grado de
gestion de los enlaces municipales depende la efec-
tividad de la verificacion de los compromisos, que se
estructura a partir de un flujo de informacién efectivo
hacia la poblaciéon, del adecuado involucramiento y
sensibilizacién de las instituciones que participan en
el proceso, de la mayor diligencia para sistematizar la
informacion que las madres radican ante las oficinas
del programa, y de la existencia de estrategias que
permitan el acceso de la totalidad de poblacién a di-
cho proceso, especialmente aquellas ubicadas en las
zonas rurales de los municipios.

Por otro lado, de acuerdo con la informacién ob-
tenida, el control que realizan las autoridades del
programa u otras instituciones sobre el desarrollo
del componente de verificacion de compromisos

resulta difuso. En primer lugar, las beneficiarias ase-
guran desconocer sobre los actores que desarrollan
tal monitoreo. Por su parte, las autoridades del pro-
grama afirmaron que las oficinas a nivel regional y
nacional exigen de manera permanente informes y
el registro sobre la verificacion de compromisos; sin
embargo, dichos sondeos prestan poca atencion a las
condiciones en medio de las cuales se desarrollan los
procedimientos. En segundo lugar, los organismos
de control atienen las dificultades del programa de
acuerdo a las solicitudes que se hacen de manera in-
dividual, por lo cual el impacto real en los procesos
del programa resulta bastante reducido. Iniciativas
ciudadanas de control y mejoramiento sobre el pro-
grama son aun poco frecuentes, pues las beneficiari-
as cuentan con pocos estimulos para desarrollarlas y
es poco frecuente su advenimiento.

Sin embargo, resulta importante mencionar el rol
que en la practica desempenan los Comités de Cer-
tificacion Municipal, cuya presencia fue mencionada
en tan sélo dos de los municipios explorados (Bar-
ranquilla y Soacha). Estos Comités estan compuestos
por una madre lider, un representante del programa
y por la personeria municipal, y se reiine con el fin de
identificar los niveles de cumplimiento de las madres
y estudiar aquellos casos especiales que merezcan al-
gun tipo de intervencién. En esta medida, segun el
enlace municipal de Barranquilla, el Comité de Certifi-
cacion se erige como “un instrumento de seguimiento
y evaluacién interna, y una herramienta que le brinda a
los beneficiarios garantias de la calidad del proceso de
verificacién de compromisos”. A pesar de esto, y de la
importancia que podria revestir su existencia, aun es
incipiente su incidencia al interior del programa.

Quejas y reclamos

Los riesgos asociados a este componente se relacio-
nan con el grado de respuesta que puede ofrecer la

3 Corporacién del Caribe. Mapa de actores del programa familias en accién en el distrito de Barranquilla-2013. Fase dos. Pag 4.
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oficina municipal a las inquietudes que presentan las
beneficiarias (ver grafica 21). Los informes presenta-
dos por los aliados regionales evidencian bajos nive-
les de conocimiento sobre los canales para tramitar
quejas y reclamos y poco interés de las madres por
incurrir en ello y, por su parte, el uso de mecanismos
informales de consulta para tramitar sus inquietudes
ante figuras como la madre lider. De acuerdo a ello,
puede considerarse que en la relacion entre las ofici-
nas del programa y las beneficiarias existe un nivel de
riesgo alto, principalmente debido a las tendencias
de desconocimiento de los canales para el tramite y
el seguimiento a la resoluciéon de quejas por actores
internos y externos del programa.

En el caso de la ciudad de Cali y Barranquilla se evi-
denciaron diversidad de temas sobre los cuales las
madres presentaban inconformidades; sin embargo,

~ Oficinas del *
{ Programa Mas
Familias en
Accion

. .
*saane”

muy pocas de ellas mencionaron haber accedido
a presentarlas formalmente pues “no conocen las
herramientas que pueden utilizar ni los mecanismos
que el programa habilita para ello” y en general “las
madres desconocen cudles son las autoridades com-
petentes que hacen seguimiento a sus quejas y reclam-
o0s"**. Adicionalmente, “cuando han decidido instaurar
formalmente alguna queja, el tramite ha sido lento, en
algunas ocasiones no reciben respuesta alguna y hasta
el momento ninguna queja ha conllevado a que el pro-

grama tome realmente medidas correctivas”>.

A pesar de lo anterior, en el caso del municipio de
Soacha, durante el periodo de realizacién de la inves-
tigacion se presentd una reduccién significativa en el
numero de quejas recibidas gracias a los esfuerzos de
la administracion del programa, tal como se ha men-
cionado antes.

Departamento
para la Prosperidad
Social. Direccion
Regional o Nacional

Gréfica 21: Principales riesgos a la integridad en la verificacion de compromisos

*bid.

* Observatorio Cali Visible. Analisis sobre Familias en Accién: Fase Il. Programa de Transferencias Monetarias Condicionadas, 2013. Pag. 3.
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Ademds de los hallazgos anteriormente mencio-
nados, la exploracién realizada sobre el programa
permite agrupar en cuatro dimensiones las reco-
mendaciones generales para el fortalecimiento de
los procesos y actores que intervienen dentro del
mismo: (i) sobre los componentes mas vulnerables
y los riesgos identificados, (ii) sobre la integridad del
programa, (iii) sobre el rol de los principales actores
identificados, y (iv) sobre el programa como medida
para superar la pobreza.

Sobre los componentes mas
vulnerables y los riesgos identificados

+ Teniendo en cuenta las fallas de exclusion e in-
clusién que se presentan al interior del com-
ponente de la focalizacion en sus diversos
mecanismos, resulta imperativo, en primer lugar,
fortalecer los procedimientos para la aplicacion
del instrumento SISBEN mediante mayores nive-
les de capacitacion a los encuestadores, mejores
capacidades en el equipo municipal para la sis-
tematizacién y la reserva de la informacién que
es compilada, y el incremento de los niveles de
informacion en la ciudadania sobre la ruta apli-
cacion de este instrumento de focalizacién. En
segundo lugar, es importante fortalecer el acom-
panamiento que realiza la Red Unidos a las famil-
ias beneficiarias, equilibrando la responsabilidad
individual de cada nucleo familiar con el apoyo
que ofrecen los cogestores al momento de la en-
trada al programa. En tercer lugar, es importante
agilizar los procedimientos mediante los cuales
se da respuesta a la ciudadania en condicién de
victima del conflicto armado ante la solicitud del
reconocimiento juridico de su situacién, y sensibi-

Conclusiones y recomendaciones

lizar mas a los enlaces municipales del programa
sobre la necesidad de corroborar la condicién de
esta poblaciéon al momento de solicitar su ingreso
al mismo.

Es necesario que desde el Gobierno Nacional se
continle avanzando en una estrategia unificada
para la verificacion de compromisos de corre-
sponsabilidad de las beneficiarias, que tenga
presente las condiciones de institucionalidad de
las entidades territoriales del pais, y que prom-
ueva vias para generar una mayor articulacion
por parte de las instituciones del orden privado.
En este sentido, resulta importante fortalecer las
capacidades de las autoridades locales del pro-
grama para el manejo y la sistematizacion de los
soportes, con el fin de reducir inconsistencias
que afectan el pago de los subsidios a aquellas
familias que cumplen con sus compromisos de
manera oportuna. Ademas, se sugiere que las al-
caldias busquen articular de una manera mas efi-
cientey claralaoferta de programas socialesorien-
tados a erradicar la pobreza, con el fin de favorecer
una accion coordinada entre entidades publicas
y de esta manera favorecer un mayor impacto.

Resulta importante incrementar los niveles de
informacion acerca de los canales que posee el
programa para el tramite de quejas y reclamos
por parte de las beneficiarias, y la capacidad de
respuesta del programa a cada una de ellas. De
esta manera se podrian generar acercamientos
positivos y constructivos entre los ciudadanos
y los funcionarios de las entidades publicas que
contribuyan a generar didlogos efectivos, y con
ello fortalecer el contexto de gobernabilidad en
cada region.
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« Debido a la importancia que tiene el equipo
del nivel municipal en la puesta en marcha
del programa bajo el liderazgo del enlace
municipal, es indispensable que desde
el Gobierno Nacional se avance en la con-
struccién de unos requisitos minimos sobre
el perfil profesional de dicho equipo y sobre la

composicion interdisciplinaria del mismo, con o
el fin de contar con las capacidades necesarias ‘g
-w

para responder de manera oportuna a los
requerimientos de implementacién del progra-
may a las demandas de la poblacion beneficiaria.

* Resulta importante que las autoridades del Go-
bierno Nacional promuevan el fortalecimiento de
las interacciones entre los diversos niveles terri-
toriales, con el fin de generar aprendizajes para la
orientacion institucional del programa en todo el
territorio. .

« Es fundamental que las autoridades de control
del Estado presten atencién al programa y a su
desarrollo, con el fin de hacer un seguimiento im-
portante a su impacto, a su funcionamientoy ala
poblacion receptora de los subsidios.

¥ Sobre la integridad del programa

* Es necesario que los procesos de rendicién de
cuentas al interior del programa se desarrollen
de manera permanente y que su contenido sea
presentado de acuerdo a los intereses y expec-
tativas, al nivel de escolaridad, a la condicién
cultural y de género del publico receptor. Si
bien el programa por si mismo involucra un alto
nivel de participaciéon de las madres en las diver-
sas tareas que componen su ejecucion, resulta .
fundamental ampliar y potenciar esta partici-
pacion en espacios que favorezcan una dinamica
constructiva de peticién y rendicién de cuentas
entre las beneficiarias y las autoridades involu-
cradas, que permitan introducir mejoras a los
procesos de implementacion del programa a

partir de la retroalimentacién generada por
las beneficiarias, y que se complementen y
fortalezcan espacios de didlogo y concert-
aciéon entre actores como las Asambleas
Anuales —permitiendo que estas cumplan
con los requisitos minimos de audiencias
publicas de rendicién de cuentas ya contem-
pladas en la normatividad nacional-. Vincu-
lado a lo anterior, es necesario garantizar que
los espacios de encuentro entre autoridades
y beneficiarias no sean utilizados para la pro-
mocion de liderazgos politicos y la promocion de
intereses electorales. Resulta altamente necesa-
rio que se tomen medidas efectivas que inhiban
el uso de los espacios de reunién del programa
como focos de campanias politicas, no solo du-
rante los periodos cercanos a las elecciones.

Si bien el proceso de institucionalizacion de Fa-
milias en Accién evidencia la formalizacion de
un conjunto de procedimientos involucrados en
la puesta en marcha del programa, dicho pro-
ceso presta muy poca atencidon a los espacios
de promocién de control social. Esto reproduce
una limitada apertura de los programas sociales
hacia la participaciéon de la ciudadania en su im-
plementacion y evaluacién. Por lo tanto, es fun-
damental que se articule la participacion de las
beneficiarias hacia el control del programa y su
devenir, tanto en la escala nacional como en la lo-
cal. En particular, se considera muy relevante for-
talecer el rol de las madres lideres y de las madres
veedoras mediante capacitaciones enfocadas en
el funcionamiento del programa, los deberes y
los derechos de las beneficiarias, los mecanismos
de quejasy reclamos, y los mecanismos de acceso
a la informacioén, rendiciéon de cuentas y partici-
pacién ciudadana del programa.

Como complemento a lo anterior, es necesa-
rio fortalecer los canales ante los cuales las
beneficiarias y cualquier otro actor involucrado
en el programa pueden denunciar situaciones
irregulares, mediante mecanismos que garanti-
cen la confidencialidad y la proteccién de quienes
denuncien y el establecimiento de procedimien-
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tos claros de manejo de denuncias y adopcién
de medidas de mejora a partir de las mismas.
Esto sera particularmente importante para evitar
posibles manipulaciones de la poblacién benefi-
ciaria del programa durante contextos previos a
elecciones a cargos de representacién popular.

Es necesario que las campanas de comunicacién
del programa tanto a nivel local y nacional, trans-
mitan de manera clara que el acceso al subsidio
Mas Familias en Accién es un derecho de las fa-
milias en situacién de pobreza y no es produc-
to de la voluntad de algun actor politico. Este
mensaje cobra relevancia en épocas previas a
elecciones a cargos de representaciéon popular,
como la actual. De igual forma es necesario que
se tomen las medidas necesarias para generan
sanciones o correctivos a aquellos partidos politi-
cos o candidatos que actualmente incurren en el
uso del programa como estrategia para promover
su eleccién, generando con ello presiones sobre
la comunidad de beneficiarias.

Es muy importante garantizar la difusién y el
acceso a la informacién a través de mecanismos
efectivos y de impacto en la poblacion, sobre los
procesos propios y complementarios del progra-
ma, entre ellos la fecha de aplicacién de las en-
cuestas del SISBEN, las jornadas de inscripcion,
fechas de pago, verificacion de compromisos,
recepcion de quejas y reclamos. Dichos mecan-
ismos de informacién deben tener en cuenta las
condiciones del contexto de cada una de las re-
giones del pais y las practicas de sus pobladores.
De manera especial, se recomienda prestar mu-
cha atenciéon a cémo el programa cumple con
la Ley 1712 de 2014 de Transparencia y Acceso
a la Informacién Publica Nacional, tanto por los
lineamientos que esta norma proporciona en
materia de divulgacién proactiva de informacién
publica, como por la obligatoriedad de cumplim-
iento que impone la misma a las entidades del or-
den nacional y territorial vinculadas al programa.

IER Sobre el rol de los principales
actores identificados

Se recomienda fortalecer y visibilizar el rol del
Comité de Certificaciéon Municipal con el propési-
to de garantizar el desarrollo de sus competen-
cias, y potenciar con ello su consolidacién como
instancia de interlocucién y acercamiento entre la
ciudadania y las autoridades del programa para
la concertacién de acuerdos y medidas de mejo-
ramiento.

Como se menciond antes, resulta importante for-
talecer el rol de las madres veedoras garantizando
su presencia en el programa, su independencia
frente a la administracién publica y su incidencia
ante los procedimientos, asi como dotandolas de
capacitacion y herramientas para desarrollar su
labor.

Resulta evidente que el programa abre nuevos
espacios de interaccion entre beneficiarias, ofrece
oportunidades para incrementar las capacidades
de liderazgo y genera la posibilidad de abrir nue-
vas trayectorias de participacién politica. Sin em-
bargo, mas alla de la visibilidad y el reconocimien-
to, es necesario fortalecer una aproximacién
orientada a favorecer el empoderamiento real de
las mujeres mas alla de ser receptoras de un ben-
eficio estatal y responsables del cumplimiento de
una corresponsabilidad.

Se recomienda que los 6rganos de control del
nivel local y nacional, tales como las contralorias
y personerias, logren desarrollar un seguimiento
permanente al programa en cada uno de sus
componentes. Esto con el propésito de contribuir
en el mejoramiento de los procesos internos del
programa y facilitar la puesta en la agenda publi-
ca de las dificultades que se experimentan en di-
versas regiones del pais.
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LA Sobre el programa como medida

para superar la pobreza

De acuerdo con la informacién obtenida durante
la investigacion, se percibe que muchas de las
beneficiarias entienden los subsidios como un re-
curso que debiera perpetuarse. A pesar del largo
tiempo de existencia del programa, existe poca
comprensién sobre el mismo como mecanismo
de complemento a los ingresos de las familias y
como un apoyo provisional, tal como lo ilustra
una cancién que emana de la cultura popular co-
lombiana construida alrededor del programa: “ya
no quieren trabajar pa’sequir tomando ron, estdn

pendientes pa’cobrar las familias en accién”®.

Resulta imprescindible crear conciencia en las
beneficiarias sobre el sentido del programa y la
oportunidad que puede ofrecer a muchas fa-
milias para superar su condicién de pobreza,
al ser un complemento al ingreso. Ademas, es
necesario agudizar las campafas educativas sobre
el uso que pueden darse a los subsidios entrega-
dos para garantizar la asistencia escolar y los con-
trolesdesaluddeloshijos,y especialmentedisefar
mecanismos para determinar el efecto que tienen
estos recursos en las condiciones socioeconémi-
cas de las familias beneficiarias.

Por ultimo, se recomienda desarrollar esfuerzos
mas efectivos en la divulgacion de los logros
del programa, especificamente sobre el nimero
y la situacién de la poblaciéon que logra salir de
manera exitosa de Mas Familias en Accién gracias
a la superacion de la condicién de vulnerabilidad.

\V/

1 Al

3 Lucho Cobo. Familias en Accion. 2012.
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