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INTRODUCCION

Las reformas que se implementaron en Ameérica Latina a finales de los afios 80 y
principios de los 90 consideraron al crecimiento economico como el factor principal
para reducir la pobreza, y, en consecuencia priorizaron el aseguramiento en salud y
pensiones y la cobertura total en educacion, sobre programas focalizados de ataque
contra la pobreza.

Sin embargo, la crisis financiera de 1996 que,via contagio, terminé
afectando a varios paises de América Latina, gener6 una caida en el producto interno
y un aumento de la poblacion en situacién de pobreza y pobreza extrema, haciendo
evidente la interdependencia de los paises y la necesidad de medidas coordinadas
para superarla y prevenir crisis posteriores. Esto dio lugar a un cambio de agenda en
las politicas publicas, introduciendo politicas activas de ataque contra la pobreza y de
focalizacion del gasto publico hacia los mas vulnerables. Como resultado, en
Colombia se creo el Programa Familias en Accidn dentro de la Red de Apoyo Social
(RAS) disefiada para mitigar los efectos de la crisis, especialmente sobre la poblacién
mas vulnerable.

En este contexto de crecientes demandas sociales, se crea a través del
documento CONPES 102 de 2006la Red para la Superacion de la Pobreza Extrema—
Red JUNTOS, como una estrategia para la superacion de la pobreza extrema®.

La Red JUNTOS surge como resultado de las recomendaciones de la
MERDP?, cuyos resultados establecieron la necesidad de crear una politica integral
activa de Estado para la reduccion de la pobreza, que, a través de la articulacion de

las distintas entidades estatales, permitiera un mayor y mejor acceso de las

'En este documento se adopta la definicién de pobreza y pobreza extrema de la Red JUNTOS, a partir
de la cual se consideran pobres extremos las personas en los quintiles mas bajos de ingresos del Sisben
nivel uno.

2 Mision para el Disefio de una Estrategia para la Reduccion de la Pobreza y la Desigualdad en
Colombia, que, como sefiala el DNP (2006, pp. 5) fue conformada para enfrentar “el incremento de la
pobreza y la indigencia que se inici6 en 1996, generado por la crisis econémica de finales de los
noventa, y el conflicto armado” y las exigencias de la comunidad internacional (derivadas de la
suscripcion de distintos acuerdos), que plantearon nuevos retos al Estado.



poblaciones menos favorecidas a los bienes y servicios del Estado y la consolidacion

de bases que permitieran a las familias mas pobres superar las trampas de pobreza. De

esta forma, el objetivo central de la Red es “construir y fortalecer, en las familias que

se encuentran tanto en situaciones de pobreza extrema como de desplazamiento, la

capacidad de gestionar su propio desarrollo, para superar su estado de pobreza y
»3

mejorar sus condiciones de vida””.
De acuerdo al documento CONPES 102 de 2006

La Red de Proteccién Social contra la Extrema Pobreza se constituye en un sistema de
proteccion social para las familias en extrema pobreza basado en un modelo de gestién que
les permita el acceso preferente a la oferta de servicios sociales del Estado, con el objeto de
atacar, de manera integral, las diferentes dimensiones de la pobreza y hacer posible su
superacioén. *

En este sentido, la Red JUNTOS es el eje central de una politica publica que
busca articular las acciones de las diferentes entidades estatales alrededor del objetivo
de promover la superacion de la pobreza extrema de los grupos sociales mas
vulnerable, a través de la coordinacién de la oferta de bienes y servicios del Estado y
el acceso prioritario de las familias en pobreza extrema.

De acuerdo a los desarrollos de la teoria de eleccion racional y los estudios
sobre politicas publicas, este programa necesita del disefio y la operacion de
mecanismos reales de coordinacion e integracion eficientes, que permitan alinear con
el objetivo de la Red las decisiones y acciones de las entidades participantes y sus
funcionarios, y también de los beneficiarios, de tal manera que cada uno cumpla con
los compromisos adquiridos al vincularse a la estrategia.

De esta forma, la superacion de la pobreza, objetivo final de la Red, depende
de acciones concretas que involucran un conjunto de decisiones y gestiones, que
finalmente se reflejan en el mejoramiento (0 no) de las condiciones de las familias
beneficiaras. Por esto, el analisis de cada uno de los componentes de la Red requiere

identificar los distintos actores involucrados y sus intereses; a la vez que la manera

3\er Departamento Nacional de Planeacién - DNP; Agencia Presidencial Para La Accién Social Y La
Cooperacion Internacional- Accion Social y Ministerio De La Proteccion Social. “Red JUNTOS.
Manual de Operaciones - Versién 5”. 2009.p 9. Documento electronico.

* Ver Consejo Nacional De Politica EcondmicaCONPES “Documento Conpes Social 102. Red de
Proteccién Social contra la Extrema Pobreza”. p 11.



como el disefio incorpora los incentivos necesarios para alinear los intereses
particulares de las entidades, funcionarios y beneficiarios, con el objetivo central de
la estrategia: la superacion de la pobreza extrema.

Dada la complejidad de la Red JUNTOS resulta importante identificar, desde
su disefio, los distintos actores del proceso politico que tratan de influenciar las
acciones de la Red y que condicionan el cumplimiento de sus objetivos. En este
sentido, el modelo de agencia comudn es una herramienta de analisis que permite
identificar los intereses, problemas de informacion e incentivos de los distintos
actores. La agencia comun permite analizar las politicas publicas como un proceso de
negociacion entre multiples actores (principales) que buscan influenciar las acciones
de los tomadores de decisiones de politica (agente) simultaneamente,® asi mismo,
incorpora al proceso de formulacion y ejecucion de la politica el comportamiento
racional de los actores involucrados, es decir, sus intereses y los incentivos adecuados
para alinearlos con el objetivo de la politica.

En esta linea, el propdsito de este trabajo es establecer el grado en que los
incentivos incluidos en el disefio del Componente de Acompafiamiento Familiar y
Comunitario de la Red JUNTOS permiten alinear los intereses de los distintos actores
involucrados con el logro de los objetivos de la estrategia.

La hipotesis inicial es que, en la medida en que el disefio del Componente de
Acompafiamiento Familiar desconoce algunos de los intereses de los actores y
beneficiarios involucrados, los incentivos incluidos en el disefio no son adecuados
para que éstos cumplan con sus funciones o compromisos y actten de acuerdo a lo
establecido, lo que dificulta el logro de los objetivos propuestos, especificamente la
superacion de la pobreza extrema por parte de las familias vinculadas.

Este documento se divide en 6 partes, incluida esta introduccion. La
siguiente seccion presenta la Red JUNTOS y el modelo de agencia comin. La tercera
parte identifica los actores, intereses e incentivos del componente de acompafiamiento

familiar y comunitario. La cuarta analiza las asimetrias de informacion existentes; y

°Comparar Dixit, Avinash. The making of economic policy.A transaction-cost politics
perspective.1996. p xv. Traduccion libre del autor.



la quinta evalta la relacion entre los incentivos y el cumplimiento de los objetivos de

la Red. Finalmente se enuncian algunas conclusiones y recomendaciones.



1. LARED JUNTOS Y EL MODELO DE AGENCIA COMUN

La estrategia para la superacion de la pobreza extrema- Red JUNTOS, surge de las
recomendaciones de la Mision para el Disefio de una Estrategia para la Reduccion de
la Pobreza y la Desigualdad en Colombia, MERPD, que fue conformada para
enfrentar el incremento de la pobreza y la indigencia, ante las exigencias internas y de

la comunidad internacional. Asi lo expresa el informe de la MERPD

La creacion de la Misién para el disefio de una estrategia para la reduccién de la pobreza y
la desigualdad tuvo antecedentes internos y externos. Entre los primeros deben destacarse el
incremento de la pobreza y la indigencia que se inicié en 1996, generado por la crisis
econdmica de finales de los noventa, y el conflicto armado. Pero, ademas, a nivel
internacional, el consenso que dio lugar a los compromisos Cumbre de las Américas,

Quebec (2002) y Monterrey (2004), la Declaracién del Milenio y los Mandatos del Banco

Interamericano de Desarrollo (BID), Banco Mundial (BM), Naciones Unidas y la CEPAL.

Esos hechos pusieron a pensar al pais, en el largo plazo, en cémo alcanzar a la vez una tasa

de crecimiento elevada y sostenida, y una reduccion sustancial de la pobreza y la

desigualdad.®

Los resultados de la MERDP evidenciaron la necesidad de una intervencion
integral a las poblaciones en situacion de pobreza y pobreza extrema, basada en
esfuerzos coordinados de las distintas entidades estatales enfocadas en las
poblaciones objetivo, con el propdsito de generar un mayor y mejor acceso de estas
poblaciones a los bienes y servicios del Estado.

La pobreza como fendmeno multidimensional implica que las personas en
situacion de pobreza deben recibir una atencién articulada, es decir, recibir
simultanea y coordinadamente los distintos bienes y servicios de la oferta social del
Estado, de tal manera que se logren romper las condiciones que, generacion tras
generacion, reproducen la pobreza y dificultan el mejoramiento de las condiciones de

vida de esas personas. En este sentido,

la experiencia de afios y recursos dedicados a la lucha contra la pobreza indica que los
pobres extremos no pueden superar su condicién de indigencia sin el apoyo del Estado. La
existencia de trampas de pobreza hace que los esfuerzos propios por salir de la pobreza se

® Ver Departamento Nacional de Planeacion - DNP; Mision para el Disefio de una Estrategia para la
Reduccion de la Pobreza y la Desigualdad en Colombia. “Pobreza y desigualdad en Colombia.
Diagndstico y estrategias”.2006p 5. Documento electrénico.



contrarresten y, generacién tras generacion, las familias victimas de este fenomeno
permanezcan en la indigencia.’

Dadas las necesidades de coordinacion y simultaneidad de las
intervenciones, la Mision sugiere la creacion de una Red de Proteccion Social
encargada de integrar las politicas y los programas orientados a la reduccion de la
pobreza en Colombia, con el fin de aliviar las condiciones actuales y “combatir la
situacion de pobreza extrema futura de la infancia, dandole prioridad al sector rural y
a las zonas urbanas marginadas”®. De esta forma, el planteamiento de la Mision
era“trazarse objetivos de corto y largo plazo para facilitar el rompimiento de la
transmision intergeneracional de la pobreza. Los primeros deben ayudar a enfrentar la
condicion actual y los segundos deben dedicarse a la acumulacion de capital humano
para enfrentar el futuro adecuadamente”®.

La conjunciéon de las recomendaciones de la MERDP y los resultados
positivos del programa Familias en Accién, dieron paso a la creacion de la Red para
la Superacion de la Pobreza Extrema- Red JUNTOS, a través del documento
CONPES 102 de 2006. Con el objetivo central de “construir y fortalecer, en las
familias que se encuentran tanto en situaciones de pobreza extrema como de
desplazamiento, la capacidad de gestionar su propio desarrollo, para superar su estado

de pobreza y mejorar sus condiciones de vida”*°

, la Red se articulé a partir de
Familias en Accidn, ahora programa permanente y eje central de la estrategia para la
superacion de la pobreza extrema.

El disefio de la Red JUNTOS, se puede analizar en tres fases: una primera
fase de definicion conceptual y estructura general realizada por la MERDP; una
segunda fase sobre la formalizacion como estrategia de politica social, a traves del

documento CONPES 102 de 2006, donde se establecen los lineamientos de la Red

"Ver Nufiez, Jairo y Laura Cuesta. “Las trampas de pobreza en Colombia; ,Qué hacer? Disefio de un
programa contra la extrema pobreza”. Documento CEDE. N0.2006-19 (Abril, 2006). p. 1

® Ver DNP y Misién para el Disefio de una Estrategia para la Reduccién de la Pobreza y la
Desigualdad en Colombia. “Pobreza y desigualdad en Colombia. Diagnoéstico y estrategias”. p 32

% Ver Nifiez y Cuesta. “Las trampas de pobreza en Colombia; ;Qué hacer? Disefio de un programa
contra la extrema pobreza”. p. 6

10 ver DNP; Accién Social y Ministerio De La Proteccién Social. “Red JUNTOS. Manual de
Operaciones - Version 5”. p 15.Documento electrdnico.



(principios, objetivos, dimensiones), la estructura, los mecanismos de vinculacién de
beneficiarios y los sistemas de informacidn; finalmente, una tercera fase de disefio de
la operacion, que se refleja en el Manual Operativo, y que define la estructura y
funcionamiento de la Red. En cada una de las fases se introducen elementos
adicionales y se desarrollan aspectos institucionales, que dan como resultado la Red
JUNTOS actual.

1.1. PLANTEMIENTO CONCEPTUAL

El primer disefio de la Red JUNTQOS, se fundamenta en el resultado principal de los
estudios realizados por la MERDP: la existencia de trampas de pobreza que hacen de
la pobreza un fendmeno multidimensional.

Las trampas de pobreza, entendidas como condiciones estructurales que
restringen, generacion tras generacion, las posibilidades de mejorar las condiciones
de vida y salir de la pobreza, obedecen a distintos factores, entre los cuales se
encuentran: i) las limitaciones a la acumulacién de capital humano, como el
analfabetismo, la falta de acceso a educacion, la desnutricion y el trabajo infantil, que
restringen el acceso a los trabajos més calificados y, por tanto, mejor remunerados;
ii) la falta de acceso a redes sociales que limita la informacion disponible y con ello
el acceso a los bienes sociales del Estado, asi como las oportunidades de trabajo; iii)
el no aseguramiento y acceso a servicios financieros, que aumentan la exposicion al
riesgo y limitan el capital de trabajo; y iv) las trampas fisicas y geogréaficas, que
incrementan los costos de produccion vy transporte, reducen el acceso a los mercados,
y dificultan el acceso a condiciones minimas de salubridad, aumentando asi el riesgo
de contraer cierto tipo de enfermedades, que reducen la productividad.

El trabajo adelantado por la MERDP buscaba identificar las razones por las
cuales el aumento que venia experimentando el gasto publico social del pais no se
reflejaba en reducciones paralelas de la pobreza. Para ello, en el marco de la
MERPD, se adelantaron distintos estudios de campo que hicieron evidente la

existencia de varias trampas de pobreza, que enfrentan simultaneamente las familias



y que limitan los efectos positivos de los programas sociales a los que acceden de
manera desarticulada y aleatoria. Es asi como, la falta de coordinacion entre la oferta
social del Estado, en si misma, y entre esta y las necesidades de las familias en
situacion de pobreza, impide que las poblaciones mas vulnerables reciban la atencion
que requieren en los distintos frentes, lo que a su vez limita los avances en la
reduccién pobreza.

Tal como sefiala el Dr. Manuel Fernando Castro**

La pregunta central fue por qué si en Colombia se ha venido desarrollado una serie de
programas de inversion social en diferentes modalidades, (algunos orientados por la
demanda, la gran mayoria orientados bajo un enfoque de oferta) la pobreza, y
particularmente la pobreza extrema, no se reduce. Esa era la pregunta fundamental y las
discusiones llevaron, de forma muy interesante, basicamente hacia el hecho de que parte de
la explicacién de por qué no se reduce es porque la oferta de programas sociales del Estado
no tenia un caracter de integralidad. La oferta de programas sociales del Estado no se
ejecutaba, bajo un enfoque en el que los diferentes programas pudieran ser por un lado
simultineos y al mismo tiempo complementarios; de forma tal que el efecto total de la
politica social sea mucho més que la suma de las partes, mucho mas que el nimero de
pobres que tu puedes atender por cada uno de los programas, sino que al integrar la oferta
del Estado t0 puedas tener un efecto multiplicador. Esa era fundamentalmente la
racionalidad de este tipo de programas.*?

La gran conclusion de la MERPD fue la necesidad de una intervencion
coordinada y paralela, que permita atender, simultdneamente, todas las trampas de
pobreza a las que se enfrenta la familia; en caso contrario, los bienes y servicios de la
oferta social no tienen mayor efecto sobre la pobreza. Para esto es indispensable
identificar las dificultades de cada familia y dar atencion integral en esas areas
identificadas como problematicas. Al respecto, uno de los puntos centrales era

garantizar el acceso a la informacion por parte de las familias mas pobres, ya que

uno de los obstaculos de los programas de asistencia social mas importantes, identificados
en evaluaciones de otros paises, pero también en el caso de Colombia, es que las familias
mas pobres en situacion de vulnerabilidad tienen muchas limitaciones para acceder a los
programas, no porque no sean ejercibles, sino basicamente porque no los entienden, porque
no saben a quién llegarle, no saben a donde recurrir, no saben que tienen derecho a este tipo
de iniciativas.™

"EI Dr. Manuel Fernando Castro fue el secretario técnico de la mision para el disefio de una estrategia
para la Reduccion de la pobreza y la desigualdad (MERPD), y actualmente se desempefia como
consultor del Banco Mundial.

“Ver Entrevista al Dr. Manuel Fernando Castro, realizada por el autor de la presente monografia el 11
de Mayo de 2010.

3\/er Entrevistaal Dr. Manuel Fernando Castro, realizada por el autor de la presente monografia el 11
de Mayo de 2010.



A partir de estos resultados y con el proposito de formular un Programa
contra la Extrema Pobreza (PEP), la MERP

explora un nuevo esquema de lucha contra la extrema pobreza que se fundamenta en: i)
integrar todos los servicios del Estado para las familias mas necesitadas; ii) enfocarse en la
familia y no en las personas; iii) adecuar la oferta a la demanda de las familias; iv) fortalecer
la participacion de los gobiernos locales bajo los parametros disefiados a nivel central; v)
establecer un limite en el tiempo de permanencia de las familias en el Programa
(graduacion); y vi) realizar control social, monitoreo y seguimiento constante, asi como
evaluacién de impacto.**

Para la formulacion del PEP, la MERDP visitd algunas experiencias de
programas de lucha contra la pobreza en Latinoamérica, entre las cuales se encuentra
Chile Solidario. EI modelo del programa Chile Solidario resultaba interesante por su
componente de acompafiamiento a las familias, que permitia identificar las
necesidades de cada familia y darles orientacion respecto a la oferta social de Estado
relacionada con estas necesidades, dando facilidades de acceso y articulando la oferta
social del Estado con las necesidades de cada una de las familias beneficiarias. En
este sentido, el modelo de Chile Solidario permitia responder a las necesidades de
coordinacion identificadas en el marco de la Misidn, a la vez que daba orientacion
sobre la estructura institucional que se debia crear para dar una atencion integral a las
familias beneficiarias y lograr reducir la pobreza extrema.

Bajo este modelo se formula la PEP, con 9 dimensiones bésicas™ y dos
componentes: uno de coordinacion de la oferta social, que busca que los programas
existentes lleguen a las familias que los necesitan de manera articulada y focalizada; y
uno de acompafiamiento a las familias, que permita identificar sus necesidades
basicas o trampas de pobreza, y les brinde informacion sobre la oferta social
existente, para que puedan acceder facilmente y rompan las trampas de pobreza.

En este sentido, la PEP constituye una estrategia que

en vez de pensar en mas programas independientes se centra en como lograr integrar mejor
toda la oferta social del Estado alrededor de la familia. La familia se convierte en la unidad

4 \er NUfiez y Cuesta. “Las trampas de pobreza en Colombia; ¢Qué hacer? Disefio de un programa
contra la extrema pobreza”. p. 13
Ver Anexo 1.



basica de la politica social, a diferencia del enfoque tradicional del programa donde con
frecuencia no es la familia sino el individuo.*®

La familia como eje de la intervencion, requiere entonces de una persona que
la acomparie en su proceso, que la oriente en el reconocimiento de sus necesidades y
la ayude a identificar los programas y procedimientos necesarios que le sirven para
superar su condicion de pobreza. Es asi como la figura del trabajador social, luego
Ilamado Cogestor Social, se convierte en la figura central de la estrategia. Tal como

sefialan Nufiez y Cuesta

Los trabajadores sociales deben observar y verificar la evolucion de la familia en la
superacion de cada una de las condiciones, mediante visitas domiciliarias mensuales y
talleres comunitarios realizados los fines de semana. Las familias que no hayan superado
todas las condiciones seguiran siendo observadas y acompafiadas por un méaximo de tres
afios adicionales; vy, las otras, seguirdn recibiendo la atencion del Estado, en los servicios
que at’mﬂrequieran y que en ese momento se espera hayan sido apropiados como un
derecho.

Adicional al acompariamiento cercano de los Cogestores, se incluyeron unos
talleres semanales de dinamica familiar, y unos de generacién de ingresos y
microcrédito, estos Ultimos con la idea de promover la dimensién de generacion de
ingresos, considerada como fundamental para que la estrategia no se convierta en
asistencialista.

Asi mismo, con el proposito de atender las trampas geografica y regionales,
la MERPD formula un componente de Infraestructura y Servicios Sociales Basicos,
que sugiere cofinanciacion de obras de infraestructura de los municipios entre estos y
la nacion, con el objetivo central de “proveer a las regiones mas pobres y marginadas
de infraestructura social basica (escuelas, hospitales, acueductos, etc.)”*®. Esto

teniendo en cuenta que “un PEP debe incluir un componente de inversion en este tipo

'8\/er Entrevista al Dr. Manuel Fernando Castro, realizada por el autor de la presente monografia el 11
de Mayo de 2010.

7 \/er NUfiez y Cuesta. “Las trampas de pobreza en Colombia; ¢Qué hacer? Disefio de un programa
contra la extrema pobreza”. p. 21

18 Ver NUfiez y Cuesta. “Las trampas de pobreza en Colombia; ¢Qué hacer? Disefio de un programa
contra la extrema pobreza”. p. 25
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de obras urbanas y rurales, mejoramiento y equipamiento de escuelas, e
infraestructura productiva (vias rurales, pequefio riego, etc.)”*.

La coordinacion entre las entidades participantes fue uno de los temas
centrales de la formulacion del PEP. Se establecio que Accion Social, por sus
facilidades operacionales, basicamente su estructura y su modelo de contratacion
privada, debia ser la entidad coordinadora con el fin de mantener su agilidad; asi
mismo, era necesario dar participacion al Ministerio de la Proteccion Social, quien es
el encargado de la politica social, y al Departamento Nacional de Planeacion, por ser
el encargado de asignar el presupuesto a los proyectos de inversion social de las
entidades que también debian tener participacion desde la oferta social. La
coordinacion de las entidades nacionales relacionadas con la oferta social del Estado
se pensd en términos financieros, a traves del compromiso adquirido en el CONPES
102, e incluso se estudié la posibilidad de hacerlos a través del requisito previo, es
decir, del condicionamiento de los desembolsos del DNP al cumplimiento de ciertos
compromisos de las entidades; esto no se incluyd en el disefio final, debido a las
dificultades de implementacion que generaba y a los desincentivos que podia generar
en las entidades participantes, de tal manera que la participacion quedd sujeta a la
voluntad de las entidades.?

El principal reto de la PEP era, en el marco de la descentralizacion,
coordinar los distintos niveles territoriales, en términos de la oferta social (salud y
educacion, que se financia con las transferencias de la nacion a las entidades
territoriales) y de la seleccion de beneficiarios. Los municipios y Accion Social
debian actuar de la mano, con la participacion y apoyo de las instituciones nacionales
en materia de oferta social; pero, bajo el principio de autonomia territorial, la
participacion de las entidades locales debia ser totalmente voluntaria. Asi lo sefialan

Nufiez y Cuesta

La gerencia y operacién debe estar a cargo de Accion Social. Los municipios, en conjunto
con Accion Social, deberian realizar dos tareas: i) contratar los trabajadores sociales idoneos

9 Ver Nufiez y Cuesta. “Las trampas de pobreza en Colombia; ¢Qué hacer? Disefio de un programa
contra la extrema pobreza”. p. 23

% Comparar entrevista Dr. Jairo NUfiez, realizada por el autor de la presente monografia el 6 de
Septiembre de 2010.
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para realizar el acompafiamiento a las familias, y ii) gestionar la firma de los acuerdos entre
los hogares beneficiarios y el Estado. Finalmente, los Consejos de Politica Social se haran
cargo de: i) realizar un inventario de las necesidades de infraestructura del municipio y ii)
ejercer control social.*

Aunque el disefio inicial no lo resuelve, ajustes posteriores, introducidos en
el marco del CONPES 102 de 2006 y del manual operativo de JUNTOS, dan origen a
los acuerdos entre la nacion y las entidades territoriales, donde se establecen los
compromisos, a la vez que se configura el tercer componente de la estrategia: el
componente de fortalecimiento institucional.

Otro aspecto que la Misidén deja abierto a la discusion, es la meta de
graduacion, es decir, las condiciones de salida bajo las cuales se considera que una
familia ha superado la pobreza y deja el programa. Meta que ni las discusiones
alrededor del CONPES 102, ni los desarrollos de la operacion, definieron.

Los disefios de la PEP adelantados por la Misién, se consolidaron en el
documento CONPES 102 de 2006, que dio paso a la creacion de la Red JUNTOS,

que en términos formales, ha sido definida como

Una estrategia de intervencion integral y coordinada, que incluye los diferentes organismos
y niveles del Estado y representantes de la Sociedad Civil, mediante la articulacién
institucional y de recursos que garanticen el acceso preferente de las familias en pobreza
extrema a los programas sociales. Contempla el compromiso y corresponsabilidad de las
familias para promover la superaciéon de su situacién, reduciendo su vulnerabilidad e
incentivando su insercién autbnoma a mecanismos de proteccion social.??

Para esto, se disefiaron unos componentes, unos logros y unas instancias, es

decir, una estructura institucional particular, que se enuncia en la siguiente seccion.

1.2. ESTRUCTURA DE LA RED JUNTOS

La Red JUNTOS esta disefiada para ser implementada a partir de tres (3)

componentes: i. Acompafamiento Familiar y Comunitario, ii. Gestion de la Oferta y

2 \Ver NUfiez y Cuesta. “Las trampas de pobreza en Colombia; ¢Qué hacer? Disefio de un programa
contra la extrema pobreza”. p. 27

22 \/er Juntos. “Manual de recoleccién y conceptos bésicos de la linea de base familiar -JUNTOS. Fase
de Expansion”. 2008. p 5.
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Acceso Preferente a Programas y Servicios del Estado, y iii. Fortalecimiento
Institucional.

El Componente de Acompafiamiento Familiar y Comunitario busca apoyar a
las familias en situacion de pobreza extrema o desplazamiento en el proceso de
identificacion de sus fortalezas y potencialidades, y la consolidacién de lazos
familiares y redes sociales que le permitan superar su condicion de pobreza.?® Es asf
como, a través de este componente, se identifican las necesidades, fortalezas y
debilidades de las familias beneficiarias de la Red, y se realiza el seguimiento a su
avance en los logros, es decir, el cambio en las condiciones de vida de las familias.

Para ello, el componente de acompafiamiento familiar y comunitario cuenta
con recursos de Accién Social y de los municipios participantes, con los cuales se
financia la estructura de acompariamiento a las familias, basada en la figura de los
cogestores.?* Los cogestores son contratados y capacitados por los operadores
sociales, los cuales se financian de los recursos provenientes de un Fondo Comun,
creado con los aportes de Accion Social y del municipio® cuando este Gltimo
decide participar de la estrategia y se suscribe el acuerdo correspondiente. A su vez,
los operadores sociales son contratados por licitacion, capacitados y coordinados por
la Coordinacién Nacional de JUNTOS, que es encabezada por Accidn Social y se
subdivide en Unidades Técnicas.

El acuerdo suscrito entre el municipio y Acciéon Social, compromete al
alcalde a nombrar un delegado municipal, que actda como gestor de los programas
sociales del municipio e interlocutor con el componente del acompafiamiento familiar

y comunitario, para garantizar el acceso preferente de las familias beneficiarias. En

2% Comparar DNP; Accién Social y Ministerio De La Proteccién Social. “Red JUNTOS. Manual de
Operaciones - Version 5”. p 31. Documento electrénico.

**Los cogestores son las personas encargadas de acompafiar y orientar a las familias, es decir, de hacer
las visitas domiciliarias a través de las cuales se identifican las necesidades, avances y dificultades de
las familias beneficiarias, dando informacion y orientacién sobre los programas sociales y los
mecanismos que pueden ser utilizados por las familias para mejorar sus condiciones de vida y asi
alcanzar los 45 logros basicos.

*El porcentaje de aportes de uno y otro varfa, entre otros con segdn el niimero de beneficiarios y la
capacidad de recursos del municipios.
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consecuencia, el delegado municipal es el representante de la Red JUNTOS a nivel
local.

Por su parte, el Componente de Gestion de Oferta y Acceso Preferente a los
Programas Sociales del Estado busca una atencion articulada e integral, a través de la
coordinacion de la oferta de bienes y servicios de las distintas entidades del Estado?,
con el fin de dar atencién prioritaria a las familias miembros de la Red.?” De esta
forma, se busca que la Oferta Institucional del nivel central actie coordinadamente,
focalice y adapte sus programas a las necesidades de la poblacién en pobreza extrema
y situacion de desplazamiento; sin que esto signifique partidas presupuestales
adicionales a las que le corresponden a cada entidad de acuerdo al presupuesto
general de la nacion. Bajo circunstancias especiales, las entidades formulan proyectos
de inversion especificos y compiten por los recursos de una Bolsa de Recursos,
administrada por el DNPy creada para atender las necesidades presupuestales de
proyectos especificos para la Red JUNTOS.

El Componente de Gestion de Oferta esta dirigido por la Comision
Intersectorial, mayor instancia de decision y coordinacion de la Oferta, que se
encuentra integrada por el Ministerio de la Proteccion Social, Accion Social y el
Departamento de Planeacion Nacional, y las 14 entidades restantes que integran este
componente.

A la Comision Intersectorial, le siguen en orden jerarquico descendente: el
Comité Ejecutivo, integrado por el Ministerio de la Proteccion Social, Accion Social
y el Departamento Nacional de Planeacion; el Comité Coordinador, compuesto por
un delegado de cada entidad que conforma la Comision Intersectorial, y subdividido
en Unidades Técnicas; y las Mesas Teécnicas, organizadas de acuerdo a las 9

dimensiones, en las que participan las 17 entidades.

2®Actualmente son 17 las entidades nacionales que, por mandato, integran el Componente de Gestién
de la Oferta: la Consejeriapresidencial para la Equidad de la Mujer; la Registraduria Nacional del
Estado Civil; el ICBF; FINAGRO; el INCODER; el SENA; Bancoldex; la Policia Nacional; el
ICETEX; y los ministerios de: Agricultura y Desarrollo Rural, Educacién Nacional, Interior y Justicia,
Ambiente Vivienda y Desarrollo Territorial, y Defensa. Entidades que son coordinadas por Accion
Social, el Ministerio de la Proteccion Social y el Departamento Nacional de Planeacion.

2" Comparar DNP; Accién Social y Ministerio De La Proteccién Social. “Red JUNTOS. Manual de
Operaciones - Version 5”.p 33. Documento electronico.
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Cuadro 1. Estructura de la Red JUNTOS

GESTION DE LA OFERTAY ACOMPANAMIENTO
ACCESO PREFERENTE FAMILIAR Y COMUNITARIO
’ Comisioén Intersectorial ‘
3 [
=z ’ Comité Ejecutivo ‘
: | 1
< T :
= Coordinacion Nacional de
5 [ JUNTOS
a) ’ Comité Coordinador ‘ (Accion Social)
ac [
@)
’ Mesas Técnicas ‘
-
S ’ Alcaldia ‘ ’ Operadores de JUNTOS ‘
@)
; Consejos de Politica ’ Cogestores Sociales ‘
w Social [
8 Delegado de ’ FAMILIAS ‘
o) JUNTOS

Fuente: Manual Operativo de la Red JUNTOS

Finalmente, el Componente de Fortalecimiento Institucional tiene como
propdsito generar capacidades en las entidades territoriales para responder a las
demandas de la poblacion y contribuir con la consolidacion del sistema de proteccion
social en el nivel local.?® Este componente se articula alrededor de los Consejos de
Politica Social en los departamentos y municipios.

Los tres componentes de la estrategia, cuyo fin ultimo es la superacion de la
pobreza extrema, se estructuran alrededor de nueve (9) dimensiones y cuarenta y
cinco (45) logros bésicos®®, que permiten identificar las principales necesidades de las
familias de la Red y priorizar en los aspectos mas relevantes para mejorar su

condicion.

%8 Comparar DNP; Accién Social y Ministerio De La Proteccion Social. “Red JUNTOS. Manual de
Operaciones - Version 5”. p  37. Documento electrénico.
|_as dimensiones y logros de la Red Juntos se encuentran en el anexo 1.
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El programa central de la Red JUNTOS, al menos en su disefio inicial, es
Familias en Accion, programa que buscaba elevar los niveles de salud y nutricion de
los nifios entre 0 y 6 afios, asi como la educacion de los nifios de 7 a 17 afios,
pertenecientes a las familias clasificadas en nivel 1 del Sisben en los municipios con
menos de 100,000 habitantes, a través de la entrega mensual de un subsidio por
familia a cambio de que los nifios asistan a controles de crecimientos y desarrollo, en
el caso de nifios entre 0 y 6 afios, 0 que asistan a la escuela regularmente en el caso
de nifios entre los 7 y 17 afios.*

En este sentido, la Red JUNTOS se enmarca dentro de los programa de
transferencias condicionadas, donde la entrega del subsidio al beneficiario depende de
alguna accién especifica que se encuentra relacionada con el cumplimiento del
objetivo de la politica; esto busca evitar que los beneficiarios se limiten a esperar
elsubsidio sin realizar ningun esfuerzo por cumplir el objetivo de la politica, ya que,
de ser asf, la politica no lograria su propésito y se convertiria en asistencialista.*

Sin embargo, el condicionamiento a los beneficiarios no es el Unico
requerimiento para que la politica logre su objetivo de reducir o eliminar la pobreza.
Para el caso de la Red JUNTQOS en particular, pero también para las politicas publicas
en general, la complejidad de los procesos de decision incluye pluralidad de actores
con informacidn privada, que toman decisiones de acuerdo a su interés individual, e
involucra diferentes niveles de delegacion. Esto da lugar a la existencia de multiples

relaciones principal-agente, que constituyen la agencia comun (commonagency).

%0 Comparar Unién Temporal FSI - Econometria S.A. — SEI S.A. “Evaluacion del impacto del
programa Familias en Accion- Subsidios condicionados de la red de apoyo social. Informe del primer
seguimiento (ajustado)”. Marzo de 2004. p. 1. Documento electrénico.

31 En algunos paises de Latinoamérica se han implementado programas/estrategias similares, entre
estos se encuentran Chile Solidario, creado en 2002; Progresa en México, creado en 1997; y Bolsa
Familia en Brasil, creado en 2003.
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1.3. EL MODELO DE AGENCIA COMUN

De acuerdo con la teoria de eleccion racional, los actores que participan en el proceso
de las politicas publicas (disefio y formulacidn, asignacion de recursos y ejecucion, y
seguimiento y evaluacidn), acttan de acuerdo a sus propios intereses, los cuales no
siempre se encuentran alineados con los objetivos de la politica. Por tanto, la gestion
y el cumplimiento de las funciones y/o obligaciones establecidas, y, en ultima
instancia, el cumplimiento de los objetivos propuestos, dependen directamente del
disefio, en especial de los incentivos que incluye la politica para que cada uno de los
actores involucrados decida, teniendo en cuenta su propio beneficio, actuar de
acuerdo a la metas de politica, es decir, cumplir con las funciones y compromisos
adquiridos.

Esto se debe tener en cuenta en el momento de analizar una estrategia como
la Red Juntos, en la cual, tal y como se describié en la seccion anterior, participan
actores muy diversos, entre los que se encuentran los beneficiarios, varias entidades
del Estado y los distintos niveles territoriales; cada uno de ellos con objetos sociales
diferentes e integrados por funcionarios con intereses particulares. Este tipo de
analisis puede hacerse a través del modelo de agencia comun, que hace referencia a la
situacion en la que varios actores (principales), tratan de influenciar, simultaneamente
las acciones de los decisores de politica (agente)®, en este caso la Red JUNTOS.

La agencia comun parte de la existencia de distintos niveles de decision y
delegacion, que dan lugar a problemas de informacion y exigen la articulacion de
intereses individuales y colectivos. Esto se realiza a través de la generacion de
incentivos que revelan las preferencias de los actores involucrados y facilitan la
coordinacion entro los niveles de decision.

Asi, en el caso colombiano, el ejecutivo delega en las distintas agencias del

Estado la formulacion y ejecucion de las politicas pablicas, asi como la preparacion

2Comparar Dixit The making of economic policy. A transaction-cost politics perspectivep  xv.
Traduccion libre del autor.
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y ejecucion del presupuesto®; a estas relaciones suelen sumarse, en los distintos
niveles de decision y gestién, otras relaciones principal-agente, originadas en el
comportamiento racional de los agentes y los problemas de informacién. De igual
forma, para el caso de la Red Juntos, el gobierno nacional delega en Accion Social y
el Departamento Nacional de Planeacion, la coordinacion de la estrategia; estos a su
vez, delegan en las unidades territoriales, los operadores sociales y los cogestores la
ejecucion del Componente de Acompariamiento Familiar.

Cada nivel de delegacion da lugar al surgimiento de nuevas necesidades de
informacién, que, si no se cumplen, se convierten en asimetrias de informacion,
porque los verdaderos intereses y preferencias de cada actor sélo son conocidos por
cada uno de ellos, lo que dificulta la incorporacion de incentivos que alineen la
eleccion de los actores con la maximizacion del bienestar social.

Las asimetrias de informacion se presentan cuando el Principal no puede
persuadir al Agente para que este revele la informacion privada que posee. En este
sentido, “el problema de principal-agente resulta de la falta de una tecnologia de
monitoreo que convierte las acciones del agente en informacién privilegiada y
disminuye la posibilidad de cumplimiento del contrato cuando las preferencias del
principal y del agente no estan alineadas hacia un mismo objetivo”**.

Los problemas de informacion, negociacion y enforcementdan lugar a costos
de transaccion, de diferentes clases, que permean las relaciones politicas y afectan los
resultados y productos de la politica publica. Estos costos de transaccion “politicos’,
pueden definirse como los costos comparativos de planear, adaptar y monitorear la
terminacion de tareas bajo estructuras de gobierno alternativas.®> De esta forma,

“algunos rasgos Yy resultados del proceso politico puede entenderse mejor y

%3 Comparar Olivera, Mauricio. “Sobre Teorfa de Juegos, Proceso Presupuestal y Situacion Fiscal en
Colombia”. En Cuadernos de Fedesarrollo. No. 27 (Septiembre, 2008). p 6

3% \er Olivera. “Sobre Teoria de Juegos, Proceso Presupuestal y Situacion Fiscal en Colombia”. p 7.
%Comparar Dixit.The making of economic policy.A transaction-cost politics perspective.p.
31.Traduccionlibredelautor.
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relacionarse entre si pensadndolos como el resultado de varios costos de transaccion y
las estrategias de los participantes para adaptarse a ellos”>®.

Dado que, las politicas publicas pueden analizarse como un proceso de
negociacion en la que interactdan maultiples principales y maltiples agentes, su disefio
debe “incentivar la generacion de la informacion adecuada y la trasparencia
necesaria para evitar las asimetrias de informacién”*’.

En este sentido, la aplicacion del modelo de Agencia Comun permite
identificar las relaciones entre los diferentes principales y agentes involucrados en el
proceso politico en el que se desarrollan las politicas publicas, sus intereses y los
incentivos necesarios para alinearlos con el bienestar social; a la vez que sefiala los
costos de transaccion derivados de la asimetrias de informacion y de las medidas

empleadas para corregirlas.

%\/erDixit. The making of economic policy.A transaction-cost politics perspectivep xv. Traduccion
libre del autor.
37 Ver Olivera. “Sobre Teoria de Juegos, Proceso Presupuestal y Situacién Fiscal en Colombia”. p 9.
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2. ACTORES, INTERESES E INCENTIVOS DEL COMPONENTE DE
ACOMPANAMIENTO FAMILIAR DE LA RED JUNTOS

La identificacion de las necesidades, fortalezas y debilidades de las familias
beneficiarias de la Red, y el seguimiento a su avance en los logros, se encuentra en
el Componente de Acompafiamiento Familiar y Comunitario, a través del cual se
observan los resultados y el logro de los objetivos de la estrategia, es decir, el cambio
en las condiciones de vida de las familias. Por tanto, de su disefio, y de los incentivos
para los actores involucrados que este incluye, dependela gestion y el cumplimiento
de las funciones y obligaciones establecidas, y, en ultima instancia, el cumplimiento
de los objetivos propuestos.

De acuerdo a la estructura y operacion de la Red JUNTQOS, el componente
de acompafniamiento familiar y comunitario involucra distintos actores, que, en
principio, interactian con el propdsito de reducir la pobreza extrema en el pais. Sin
embargo, cada actor tiene unos intereses particulares que se pueden reflejar o no en
los incentivos que desde el disefio se incluyen para que estos cumplan con las
funciones y compromisos para alcanzar los objetivos de la Red.

Los actores se pueden clasificar en 4 grupos: las entidades del orden
nacional que participan en el componente de acompafiamiento familiar; las entidades
y actores del orden local; los beneficiarios; y el sector privado, que incluye la

empresa privada y las ONG.

2.1. LASENTIDADES DEL ORDEN NACIONAL

El componente de acompafiamiento familiar y comunitario se encuentra en cabeza de
la Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacion Internacional-
Accidn Social, a través de la Coordinacién de JUNTOS, instancia responsable de toda
la operacion del acompafiamiento. Esta labor fue delegada por la Presidencia de la
Republica, a través del documento CONPES 102.
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La coordinacién de JUNTQOS, depende a su vez de la comision intersectorial,
donde el Departamento Nacional de Planeacion, DNP, y el Ministerio de la
Proteccion Social, MPS, junto con Accidn Social, desempefian las funciones de
direccion y coordinacion.

La identificacion de sus intereses, y la incorporacion de estos en el disefio, a
través de incentivos adecuados, es importante para que, desde el orden nacional, la
estrategia funcione y logre sus metas. En este sentido el Dr. Manuel Fernando Castro

sefala:

En términos de la dimensién politica, desde luego que uno de los temores mas grandes
desde el disefio original del programa era como evitar la politizacién, en el mal sentido, de
este tipo de iniciativas. Dado que la integracion de la oferta y la coordinacion relativamente
centralizada (hasta cierto punto) de todas las intervenciones, podria prestarse para
manipulaciones en épocas electorales; y como evitar eso, pues el Gnico instrumento que
teniamos a disposicién y que el pais todavia tiene a disposicidn (pero que ha demostrado sus
limitaciones) era el instrumento de focalizacidn: el Sisben. Entonces, al igual que como se
hizo con la Red de Proteccion Social, que fue el precedente mas inmediato de la Red
JUNTOS (con Familias en Accién y Empleos en Accion), el pilar para asegurar o para
reducir los riesgos de manipulacion fue hacer uso del Sisben.*

En general, se observa que las entidades del orden nacional responden a un
mandato legal, derivado de la delegacion de funciones y la misién misma de las
entidades, que constituyen el principal incentivo para que estas actlen
coordinadamente con los objetivos de la Red. Sin embargo, el disefio no incluye
incentivos particulares que impidan la competencia entre entidades por
reconocimiento y recursos, en el marco de la Red, asumiendo que el mandato legal es
un mecanismo suficiente para garantizar la actuacion coordinada de estas entidades.

2.1.1.Presidencia de la Nacion: Como encargado de dar los lineamientos de
politica, da apoyo a la Red JUNTOS como estrategia de superacion de la pobreza
extrema, delegando en Accion Social, el DNP y el Ministerio de Proteccién Social, la
coordinacion de la Oferta social del Estado y la operacion de la Red en el orden
nacional; asi mismo delega en las 14 entidades vinculadas la provision y acceso

preferente de las familias a los bienes y servicios que requieren.

% Entrevista al Dr. Manuel Fernando Castro, o realizada por el autor de la presente monografia el 11
de Mayo de 2010
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Al dar los lineamientos de politica, se asume que la reduccion de la pobreza
es uno de sus intereses centrales y el cumplimiento de la meta es un incentivo en si
mismo. Sin embargo, tambien puede tener intereses particulares, como beneficiar a
poblaciones especificas (ampliacion de coberturas) por motivos electorales, o ganar
mayor visibilidad ante la sociedad civil y la comunidad internacional.

De esta forma, los incentivos son mas externos que internos al disefio de la
Red, ya que para el ejecutivo resulta importante mostrar reducciones en las cifras de
pobreza, y a la vez visibilizar sus esfuerzos, a través de una estrategia integral de
atencion a los desplazados y poblaciones en extrema pobreza, como respuesta a las
demandas sociales, los objetivos del milenio y demas presiones internacionales.

2.1.2. Accion Social: Desde los primeros disefios realizados con la MERPD,
Accidn Social es la encargada de la gerencia y operacion la Red. Estas labores
incluyen la suscripcién de acuerdos con los municipios, la contratacion y evaluacion
de los operadores, y la supervision de todo el componente de acompafiamiento. Como
agencia de la presidencia, su participacion en la Red JUNTOS obedece a un mandato
de la Presidencia de la Republica, consagrado en el CONPES 102.

Como responsable de la operacién, el cumplimiento de las funciones
delegadas, es decir, los logros en materia de reduccién de pobreza de la Red, son en si
mismos un interés y un incentivo de Accién Social, que se incluye en el disefio.
Ademas, existen intereses en términos de posicionamiento institucional y
presupuestal de la agencia, pues, como gran parte de las entidades estatales, desea
ganar mayor visibilidad como entidad del Estado y ampliar su presupuesto.

Uno de los incentivos centrales del disefio, en relacion al componente de
acompafiamiento familiar y comunitario, es la existencia de un fondo comun,
conformado por recursos de Accién Social y cada municipio, que financia la
operacion del acompafiamiento en los entes territoriales. Asi, la agencia tiene unos
recursos comprometidos en este componente de la estrategia, que hacen que exista
un mayor interés en monitorear la accion de los operadores y cogestores en lo local.

2.1.3.Ministerio de la Proteccion Social: Su participacion en el

componente de acompafiamiento familiar y comunitario estd restringido a las
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decisiones y lineamientos de politica que se generan en el marco de la Comision
Intersectorial. Sin embargo, por ser la entidad superior encargada de la proteccion
social del ejecutivo se esperaria que su rol dentro de la Red sea predominante, ya que
por definicidn, uno de sus objetivos centrales es coordinar los programas sociales del
Estado para atender a las poblaciones mas vulnerables y reducir los niveles de
pobreza. Asi, al igual que en el caso de las otras entidades del orden nacional, el
cumplimiento del objeto y las funciones delegadas por la presidencia, son en si
mismos un interés y un incentivo del MPS, que, a pesar de incluirse en el disefio, no
se vincula al componente de acompafiamiento familiar, al menos no directamente.

Al igual que otras entidades estatales, el MPS tiene interés en obtener mayor
visibilidad y protagonismo en materia de proteccion social, que le garanticen el
reconocimiento social y recursos del presupuesto nacional. Ademas, hay intereses en
que la Red JUNTOS migre en algin momento al MPS, como se esperaba desde el
disefio, lo que eventualmente le otorgaria mayores recursos, poder de decision y
reconocimiento.

2.1.4.Departamento Nacional de Planeacion: Al igual que el MPS, la
participacién del DNP en el componente de acompafiamiento familiar y comunitario
esta restringido a las decisiones y lineamientos de politica que se generan en el marco
de la Comisién Intersectorial; aunque como entidad encargada de la asignacion de los
recursos del presupuesto, es quien otorga, de acuerdo a la ley de presupuesto
aprobada por el Congreso, los recursos a Accion Social para su operacion y la
construccion de los fondos de recursos con los municipios.

Dentro de sus labores esta la coordinacion de las 14 entidades vinculadas a
la Red, y la asignacion de las partidas presupuestales correspondientes; esto hace que,
para el DNP, el correcto funcionamiento del componente de acompafiamiento
familiar y comunitario sea esencial en la coordinacion de la oferta y la demanda de
bienes y servicios sociales del Estado, asi como en la asignacién eficiente de los

recursos de estas entidades.
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2.2. EL MUNICIPIO

La estructura del componente de acompafiamiento familiar y comunitario de la Red
JUNTOS, se centra en los operadores y cogestores sociales, que se encuentran bajo la
direccion y operacion de la Coordinacién Nacional de JUNTOS, que encabeza
Accion Social.

La participacion de cualquier municipio esta sujeta a la firma de un acuerdo
entre las autoridades locales y Accion Social, y la conformacion de un fondo comun
de recursos provenientes del presupuesto del municipio y de la nacion (a través de
Accion Social), con los cuales se financia el acompafiamiento familiar en el
municipio.

El compromiso presupuestal, asi como la competencia por visibilidad entre
los niveles territoriales, ha sido uno de los principales obstaculos para la vinculacion
de los municipios a la estrategia, que exigian incentivos de alto poder para promover
la participacion activa y coordinada de los municipios. Asi lo sefiala el Dr. Manuel

Fernando Castro

El reto mas complicado (porque el programa o la iniciativa de la red buscaba darle un papel
protagonico a las administraciones locales) era establecer un incentivo muy poderoso para
que las administraciones locales se convirtieran en actores activos del programa y estuvieran
dispuestas, no solo a canalizar recursos propios, sino a jugar un rol de facilitadores de la
coordinacion, en el nivel local, las iniciativas nacionales y de sus propias iniciativas; esto
porque los departamentos y los municipios con sus recursos propios tienen una gran
cantidad de iniciativas de asistencia social que estaba por fuera, y la idea era que, para
poder integrar todas esas iniciativas, tanto los esfuerzos nacionales como los esfuerzos
locales, era necesario crear nuevas instancias de coordinacion®.

Sin embargo, el disefio de la Red no incluye incentivos que motiven la
vinculacion del municipio ni que garanticen el cumplimiento de sus compromisos. De
esta forma, los incentivos para que el municipio decida participar en la estrategia,
responden a factores externos, mas que al disefio de la Red y la inclusiéon de los
intereses de estos actores.

*\/er entrevista al Dr. Manuel Fernando Castro, realizada por el autor de la presente monografia el 11
de Mayo de 2010.
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2.2.1. La alcaldia:De acuerdo a los compromisos adquiridos con sus
electores, los alcaldes deben responder a las demandas sociales, en términos del
mejoramiento de las condiciones de vida y la reduccion de la pobreza, a través de
obras de infraestructura y provision de servicios basicos. En este sentido, el éxito de
la gestion, asi como el apoyo popular de los alcaldes esta ligado a los avances
sociales y la reduccion de la pobreza, haciendo de estos intereses intrinsecos de los
gobiernos locales.

Ademas, los alcaldes pueden tener interés en favorecer ciertas poblaciones
especificas (votantes, recomendados, poblaciones vulnerables), por motivos
electorales o de politica publica; en dar visibilidad a su gestion y las obras
adelantadas; en ganar reconocimiento y apoyo politico; y aumentar su caudal
electoral. Estos intereses son tenidos en cuenta en el proceso de decision y en las
acciones de los alcaldes.

Como se menciond anteriormente, el municipio se vincula voluntariamente a
la Red JUNTOS, a través de la suscripcion de un compromiso con Accion Social, que
incluye la sesion de unos recursos del presupuesto del municipio para constituir el
fondo comun que financia el componente de acompafiamiento familiar y comunitario,
asi como el nombramiento del delegado de Juntos, funcionario contratado y
financiado directamente por la alcaldia, que se encarga de todos los asuntos de la Red
en el municipio y apoya la coordinacion entre el acompafiamiento y la oferta social.

Aunque el disefio no contempla mecanismos ni sanciones que exijan el
cumplimiento de los compromisos adquiridos por los municipios; para el municipio,
la vinculacion a la Red JUNTOS implica sacrificios fiscales, asi como compartir con
la nacién los méritos por los avances en la atencién de las poblaciones vulnerables y
la reduccion de la pobreza, lo que puede restarle visibilidad y reconocimiento a su
gestion, a la vez que afecta sus intereses electorales. En general, los alcaldes son
renuentes a la intervencion del gobierno nacional en sus actividades diarias,

particularmente en temas sociales, politicos y financieros; en este sentido, la
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suscripcion del acuerdo con Accion Social, genera cierto recelo en las
administraciones locales®.

A pesar de lo anterior, y de la falta de incentivos explicitos en el disefio de la
Red, los municipios deciden voluntariamente vincularse por distintas razones. Una
de ellas es la competencia con los municipios de la region, que hace que los
municipios vecinos de uno vinculado a la Red, decidan participar de la estrategia para
obtener mayor visibilidad y generar en el municipio la sensacién de estar a la par con
los vecinos y ser parte de una estrategia nacional; ademas, esta la percepcion de que,
por tratarse de una estrategia nacional, pueden obtener algun tipo de beneficio, ya sea
recursos adicionales (que llegan al municipio a través de Accién Social en el fondo
comun de recursos), el aumento de la oferta social de las entidades nacionales en el
municipio; y finalmente, el reconocimiento que la comunidad da a los cogestores
sociales, cuyo acompafiamiento es altamente valorado por las familias que lo reciben
y que genera una percepcion positiva de la gestion local.

Adicionalmente, uno de los beneficios derivados de la participacion en
JUNTOS, es la focalizacion de los programas sociales del municipio, ya que los
municipios no cuentan con mecanismos propios de informacion y les cuesta
identificar a los pobres y las necesidades de la comunidad. En este sentido, la Red
permite al municipio identificar las poblaciones pobres y sus necesidades, y adecuar
los programas sociales e inversiones en las areas méas problematicas. Asi lo sefiala el

Dr. Oscar Rodriguez

el principal beneficio que tienen es poder identificar los pobres, organizar sus programas,
muchas veces las entidades municipales no saben dénde actuar, donde poner un centro de
salud. Ellos se imaginan que hay unos barrios pobres, pero no tienen entrada a la casa de la
gente para decirle vengan al puesto de salud, ni tenian informacién de quienes eran los
pobres, (es increible pero las entidades y los municipios no tenian informacion de quienes
son los pobres de este municipio)**.

**Comparar entrevista al Dr. Ricardo Molina, realizada por el autor de la presente monografia el 6 de
Septiembre de 2010.

*1 \er entrevista al Dr. Oscar Rodriguez, realizada por el autor de la presente monografia el 11 de
Agosto de 2010.

26



2.2.2.L.os operadores:Los operadores de Juntos son actores privados,
contratados por Accién Social, a través de convocatoria publica. A estos se delega la
coordinacion del componente de acompafiamiento familiar en los municipios y la
contratacion, capacitacion y supervision de los cogestores sociales.

Desde el disefio de la operacion de la Red, se establecié que las entidades
participantes en la convocatoria deben cumplir unos requisitos minimos para ser
elegibles como operadores sociales, que son evaluados a través de criterios objetivos
incluidos en los términos de referencia. Con esto se buscaba que los participantes
capacitados para desempefiar las funciones delegadas compitieran entre si con sus
propuestas. Las entidades participan motivadas por los recursos derivados del
contrato.

El cumplimiento y desempefio de los operadores se mide a través de
evaluaciones periodicas estandarizadas que realiza Accion Social a través de la
Coordinacion Nacional de JUNTOS. Esto genera incentivos para que las entidades
contratadas como operadores cumplan con sus funciones, ya que en caso contrario
pueden perder el contrato, y por ende los recursos que obtienen de este.

2.2.3.Los cogestores: Los Cogestores son personas contratadas por los
operadores para realizar visitas domiciliarias a las familias de Sisben 1 o en situacion
de desplazamiento que han sido previamente identificadas a través del Sisben y el
RUPD. Ellos son los encargados de orientar a las familias en la identificacion de sus
trampas de pobreza, asesorar la construccion del plan familiar, donde las familias
establecen sus compromisos, y dar toda la informacidn necesaria para que las familias
puedan acceder a la oferta social existente. De esta forma, el cogestor es el eje central
del componente de acompafiamiento familiar y del seguimiento de los avances de las

familias*. En este sentido

El papel del cogestor realmente fue uno de los elementos mas innovadores que trae la Red
JUNTOS a la politica social en Colombia. Esa figura del cogestor en Colombia no existia y

*2 De acuerdo a lo sefialado por el Dr. Jairo NUfiez en la entrevista realizada el 6 de Septiembre de
2010, el namero de cogestores incluido en el disefio es mayor al nimero efectivo de cogestores, lo que
reduce su capacidad efectiva de acompafiar a las familias y hacerle seguimiento.
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el modelo de esto fundamentalmente es el modelo de Chile Solidario; de ahi se toma la idea
y se trata de adaptar al caso Colombiano*.

De acuerdo a lo expresado por el Dr. Oscar Rodriguez, el principal incentivo
de los cogestores es su compromiso con las familias, con las cuales establecen una
estrecha relacion; ademas, los cogestores reciben un salario por el trabajo que

realizan, y son permanentemente evaluados por los operadores.

2.3. LOSBENEFICIARIOS

De acuerdo a lo establecido en el disefio de la Red, son beneficiarios las familias en
situacion de pobreza extrema, clasificados en nivel 1 del sisben y que, ordenados por
nivel de ingreso, pertenezcan a los quintiles mas bajos, y las familias en situacion de
desplazamiento forzoso.

A pesar de que las familias son las mas beneficiadas por la intervencion de
la Red, en tanto son quienes reciben el acompafiamiento, el acceso prioritario a la
oferta social y son en si mismos la meta de la politica; no todas las familias estan
interesadas en salir de su situacion de pobreza, y prefieren mantener su condicién a
cambio de continuar recibiendo los subsidios y atenciones del Estado™*.

Lo anterior es consistente con los estudios recientes y evaluaciones de
impacto de programas sociales, que han mostrado que, en general, los beneficiarios
de los programas sociales tienen particular interés en continuar recibiendo las ayudas
del Estado, y por tanto, en muchos casos, no estan interesados en mejorar sus
condiciones de vida, siempre que esto signifique dejar de percibir subsidios o bienes

gratuitos®.

*\/er Entrevista al Dr. Manuel Fernando Castro, realizada por el autor de la presente monografia el 11
de Mayo de 2010

* Para un mayor desarrollo de este problema ver la transcripcion de la entrevista al Dr. Jairo Nufiez,
realizada por el autor de la presente monografia el 6 de Septiembre de 2010; y la evaluacién de
impacto de programas sociales como Familias en Accién.

** Una de las soluciones a este fenémeno es la introduccion de subsidios condicionados, que establecen
como requisito previo al desembolso de los subsidios el cumplimiento de unos compromisos. Esto ha
sido utilizado en programas como Familias en Accion.
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A pesar de esta situacion el disefio de la Red no cuenta con mecanismos de
control que condicionen la permanencia en la Red, al cumplimiento de los
compromisos adquiridos en el plan familiar; ademas, no existe una condicion de
salida que establezca hasta que momento la familia recibe los programas sociales del
Estado y el acompafiamiento del cogestor, y cuando se considera que ha cumplido
con las metas propuestas y debe salir de la estrategia. Esto hace que algunas familias
que pueden estar interesadas en permanecer en la estrategia, pero no en superar la
pobreza, no tengan incentivos directos para cumplir los compromisos adquiridos y
cumplir con el objetivo de la estrategia: superar la pobreza.

En este sentido, de acuerdo a lo sefialado por el Dr. Oscar Rodriguez y el Dr.
Ricardo Molina, el cumplimiento de los acuerdos responde méas a la gestion del
cogestor y a la relacién que establece con la familia, que a incentivos claramente

definidos en el disefio de la Red.

24. EL SECTOR PRIVADO Y LAS ONG

La formulacién de la Red JUNTOS contempla la posibilidad de vincular al sector
privado, a través de alianzas publico- privadas y de la coordinacion de la oferta social
privada, que se deriva de la inversién en responsabilidad social empresarial y de las
acciones y programas de fundaciones y organizaciones no gubernamentales. En este

sentido,

Las Alianzas Publico-Privadas buscan que, a través de esquemasde cooperacién voluntaria
entre el gobierno, los actores privadosy otros actores cooperantes, se definan objetivos
comunes y seidentifiguen mecanismos de trabajo conjunto que permitan, entreotras,
contribuir a la superacién de la pobreza y promocion de laequidad*“.

Sin embargo, el disefio de la Red no establece mecanismos claros ni
estrategias para la vinculacion del sector privado y su oferta, ya que no se incluyen
incentivos que hagan atractiva su participacion.

Uno de los principales obstaculos para la vinculacion efectiva del sector

privado es que “en el gobierno existe un desconocimiento de muchas de las

**Departamento Nacional de Planeacién y Accién Social. “Alianzas publico-privadas en el marco de
la RED JUNTOS". p. 7. Documento electrdnico.
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iniciativas que hoy adelanta el sector privado y otros agentes cooperantes de manera
exitosa, que pueden constituirse en buenas practicas o en iniciativas para replicar o
escalar™*’. Ademas, ni las empresas, cuyo fin Gltimo es la obtencién de ganancias a
través de la produccion de bienes o servicios, ni las organizaciones no
gubernamentales, que defienden intereses de las distintas comunidades y gestionan
programas sociales de atencién a poblaciones vulnerables, tienen claro cuél seria su
rol dentro de la Red, ni el beneficio que podrian obtener si participan en ella; lo que
se evidencia en el desarrollo limitado que hasta el momento ha tenido la suscripcion

de estas alianzas en el marco de la Red.

*"Departamento Nacional de Planeacién y Accién Social. “Alianzas pUblico-privadas en el marco de
la RED JUNTOS". p. 7. Documento electrdnico.
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3. LAS ASIMETRIAS DE INFORMACION DEL COMPONENTE DE
ACOMPANAMIENTO FAMILIAR DE LA RED JUNTOS

En general, una politica publica busca por todos los medios posibles, maximizar el
impacto o logro de las metas propuestas, y, al menos en un escenario ideal, los
actores involucrados estdn obligados a hacer uso eficiente de los recursos, y a
cumplir con sus funciones y compromisos para que la politica alcance sus objetivos.

Esto es facil de conseguir en un escenario con informacion perfecta, donde
las decisiones y acciones de cada uno de los actores involucrados en una politica
publica son de conocimiento publico; y en consecuencia, los actores se ven forzados
a actuar coordinadamente en la delegacion de tareas y transferencias de recursos, a la
vez que dan mayor relevancia al cumplimiento de las metas, en lugar de aotros
intereses. Esto se explica porque, ante informacion perfecta y completa, el marco
institucional y los votantes pueden sancionar la desviacion de recursos publicos,
reduciendo los beneficios derivados de la utilizacion de la politica pablica para otros
fines particulares.

Sin embargo, tal como establece la teoria de la eleccion racional, la
multiplicidad de actores involucrados, con intereses particulares que solo ellos
conocen, Yy la complejidad de las relaciones que se generan en el marco de una
politica pablica, dan lugar a asimetrias de informacion.

Las asimetrias de informacion se presentan cuando existe informacion
privada, a la que ciertos actores no tienen acceso; bien sea porque no existen
mecanismos que revelen la informacion, como sistemas de monitoreo, porque los
mecanismos existentes no son eficientes en la generacion de la informacién, o
simplemente porgque se manejan lenguajes cifrados o especializados. En todo caso, la
existencia de informacién privada limita la coordinacion y la capacidad de control de
los actores que no acceden a la informacion, y da un margen para que los actores con
informacidn la utilicen a favor de sus intereses particulares

El disefio de la Red JUNTOS tuvo en cuenta la necesidad de generar

informacién, en todos los niveles, como herramienta que facilitara la coordinacion y
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el seguimiento de cada uno de los actores involucrados en la estrategia; a la vez que
la realizacion de evaluaciones de resultados e impactos, que permitieran identificar
los ajustes estructurales necesarios para lograr las metas propuestas.

En particular, la concepcion de la estrategia como Red, exigia la creacion de
sistemas de informacion, que permitieran interactuar, coordinadamente, a las distintas

entidades del orden nacional y subnacional. De esta forma,

generar informacion sobre toda la cadena de implementacion del programa: sobre sus
beneficiarios y sobre los diferentes programas que hacian parte de la Red en los territorios,
y, hacerla completamente piblica®.

Asi mismo,

El éxito de la integracion se dio basicamente a través de instrumentos, por un lado
institucionales, y, por otro lado, técnicos y tecnologicos, cuando la informacion se convertia
en un aspecto central del programa. Basicamente la informacion es la que permitia, en el
caso del modelo chileno, lograr el nivel de simultaneidad y complementariedad que se
requiere alrededor de la familia y sus miembros: hacerle seguimiento permanente y asegurar
que los beneficios que estan recibiendo, por diferentes intervenciones, al final se reflejen en
algunas variables o resultados, que puedan ser monitoreadas y evaluadas®.

En este sentido, el sistema de informacion debia generar informacion
suficiente sobre las necesidades de los beneficiarios, la oferta social a la que accedian
y los avances en el cumplimiento de los logros; asi mismo, debia permitir la
verificacion de los resultados obtenidos y generar informacién sobre la gestion y la
acciones de cada uno de los actores, para facilitar el control institucional y social, asi
como la alineacion de todos los actores con la meta de reducir la pobreza extrema.

Las asimetrias de informacion, en el marco de la Red JUNTQOS, se dan en
tres niveles: entre los niveles territoriales, con los beneficiarios, y entre las entidades

que conforman la oferta social del Estado.

*8 Entrevista al Dr. Manuel Fernando Castro, realizada por el autor de la presente monografia el 11 de
Mayo de 2010
“Entrevista al Dr. Manuel Fernando Castro, realizada por el autor de la presente monografia el 11 de
Mayo de 2010
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3.1. ASIMETRIAS ENTRE EL NIVEL NACIONAL Y EL NIVEL LOCAL

La mayor dificultad en la coordinacion entre los actores locales y nacionales se
relaciona con los problemas de comunicacion y acceso a la tecnologia a las que se
enfrentan los municipios y que restringen su acceso a la informacion. Esto da lugar a
asimetrias de informacion, que entorpecen la focalizacion y articulacion de la oferta
local y nacional; a la vez que limita el seguimiento a la gestion, productos y
resultados de la administracion municipal, y el cumplimiento de los compromisos.

La falta de informacidn en el nivel local, se ha traducido en un problema de
focalizacion de la oferta social, ya que las poblaciones beneficiarias de los programas
sociales en lo local son diferentes a los beneficiarios de la Red JUNTOS, por lo cual,
la oferta local y nacional no esté llegando, de manera articulada, a las familias mas
pobres.

Esto se debe a la falta de coordinacion entre el sistema de informacién de la
Red, Infojuntos, y los sistemas de informacion locales, que obedece a las dificultades
de articulacion entre el orden nacional y local, debido a los problemas de visibilidad y
reconocimiento politico. En general, los municipios prefieren mantener autonomia en
la gestion de sus programas sociales, lo que incluye las estrategias de intervencion,
ejecucion de programas sociales, y seleccion de beneficiarios; y por ello, busca que
la intervencion de la nacién en los asuntos del municipio sea minima.

Adicionalmente, los municipios presentan serios problemas para generar
informacion, ya que, en general, sus sistemas son precarios 0 inexistentes,
dificultando la identificaciébn de las poblaciones mas pobres, y por ende la
focalizacion.

La inexistencia de interaccion entre los sistemas de informacion local y
nacional, da lugar a asimetrias de informacion, que se traducen en una oferta social
desarticulada; asi como, problemas de focalizacion y seguimiento a los compromisos
adquiridos por los actores locales, entre ellos la autoridad local y los beneficiarios.
Ademas, no existe un mecanismo eficiente de informacion, que obligue a los

municipios a suministrar informacién sobre su poblacidn, sus programas y sus
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resultados, lo que genera una mayor desarticulacion y dificultad para el seguimiento y

control.

3.2.  ASIMETRIAS DE INFORMACION CON LOS BENEFICIARIOS

La reduccion de la pobreza extrema como meta de politica pablica, supone que se
trata de una situacion socialmente indeseable y que las familias que la padecen estan
interesadas en salir de esta condicion y elevar su nivel de vida. En este sentido, el
compromiso de la Familia, en el marco de una estrategia como la Red JUNTOS, es un
requisito esencial para el logro de las metas.

Sin embargo, como se mencion0 anteriormente, algunas familias en
situacion de pobreza pueden no estar interesadas en salir de esta situacion, sino que
por el contrario, buscan mantener sus bajos niveles de vida con el fin de recibir los
subsidios, ayudas y programas sociales del Estado. Esto es consecuencia de las
politicas asistencialistas del Estado, que atienden las necesidades de las poblaciones
sin exigirles esfuerzo alguno en contraprestacion, de tal manera que el acceso y los
beneficios de los programas se reciben permanentemente sin que las familias los
aprovechen para mejorar sus condiciones de vida en el largo plazo.

Con el fin de desarrollar una politica de reduccion de la pobreza que
involucre a las familias, la Red JUNTOS introduce en su disefio el concepto de
corresponsabilidad, segun el cual la familia es el principal responsable de su
condicion y debe participar activamente, a través de la identificacion de sus trampas
de pobreza y el cumplimento de los compromisos adquiridos con el cogestor. Esto se
materializa a través de la suscripcion de un Plan Familiar, en el cual las familias, con
ayuda del cogestor, identifican los logros que consideran prioritarios, de acuerdo a
sus necesidades y preferencias, y se comprometen a participar de la oferta social que
el Estado ofrece en esos temas, con el fin de cumplir esos logros, y asi romper sus
trampas de pobreza. De esta forma, el Plan Familiar se convierte en un instrumento
que permite revelar los intereses y preferencias de las familias, que ayuda al cogestor

en su labor de orientacion.
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Adicionalmente, existe un sistema de informacion, Infojuntos, que contiene
toda la informacion de las familias, sus condiciones de vida y sus necesidades en
materia de oferta social del Estado. Este sistema se alimenta de la encuesta que
realizan los cogestores periédicamente, con el propdsito de identificar los avances y
dificultades de cada una de las familias en el cumplimiento de los logros de la
estrategia.

A pesar de la existencia de un sistema de informacion y de un instrumento
de acuerdo formal, que vincula a la familia a la Red a través de unos compromisos
concertados; los flujos de informacion entre la Red y los beneficiarios, depende de la
gestion del cogestor social. Este es el encargado de acompafiar la construccién del
Plan Familiar, de aplicar las encuestas que alimentan Infojuntos y de hacer
seguimiento permanente a las familias, con el propésito de monitorear el
cumplimiento de los acuerdos y el avance gque estas presentan.

De esta forma, las asimetrias de informacion existentes dependen, en gran
medida, de la labor del cogestor y su relacién con la familia; solo €l puede, a partir de
un seguimiento permanente, darse cuenta si la familia esta cumpliendo con los
compromisos, evidencia avances en su proceso de salir de la pobreza y cuando ha
superado sus trampas de pobreza y esta lista para dejar el programa; en ultima
instancia, es quien puede determinar si la familia estd realmente comprometida con la
superacion de su condicién de pobreza. Esto implica que la existencia de asimetrias
de informacién, solo se corrige si la figura de los cogestores funciona de acuerdo a lo

establecido en el disefio.

3.3. ASIMETRIAS DE INFORMACION ENTRE LA OFERTA Y LA
DEMANDA SOCIAL

Uno de los aspectos centrales de la Red, es la coordinacion entre las necesidades de
las familias en situacion de pobreza extrema y la oferta de programas sociales del
Estado que se ofrecen para atenderlas. Esto requiere de sistemas de informacién

articulados que, por un lado recojan la informacion de las familias y permitan
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identificar sus necesidades, y por otro, contenga informacion de todos los programas
sociales de las entidades nacionales y locales que existen para atender esas
necesidades.

Las distintas entidades, en los distintos niveles territoriales, desconocen la
oferta social existente, lo que genera duplicacion de esfuerzos (entidades estatales
ofreciendo programas similares) y vacios de oferta (necesidades de la familias que no
son atendidas por ningn programa). Estas asimetrias de informacion, que limitan la
atencion integral y efectiva a las familias, solo se resuelven con un sistema de
informacién integrado.

La generacion de mecanismo de coordinacion entre las entidades nacionales
entre si, y de estas con las entidades locales, ha sido uno de los mayores retos de la
Red JUNTOS. En efecto, aunque el disefio de la Red incluye la necesidad de
desarrollar un sistema de informacion integrado, que permita cruzar la informacion de
las familias, hoy Infojuntos, con toda la oferta social del Estado, este sistema ain no
existe, y por tanto, las asimetrias de informacion entre entidades, y entre la oferta
social y la demanda contintan siendo un asunto por resolver de la Red.

Adicionalmente, no existe un sistema de gestién, que permita monitorear las
ejecuciones presupuestales de la Red. En efecto, el presupuesto de las entidades no
incluye rubros separados para los programas o atencion a poblacion de la Red, lo que
dificulta la contabilizacion de los recursos y su cruce con los bienes y servicios que

realmente llegan a los beneficiarios.
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4. LOS INCENTIVOS Y EL CUMPLIMIENTO DE LOS OBJETIVOS EN
LA RED JUNTOS

En el disefio de toda politica publica o programa, los incentivos que se incluyen para
motivar el cumplimiento de los compromisos adquiridos por cada uno de los actores
son esenciales; en tanto solo a través de estos se logra alinear los intereses
particulares con los objeticos de la politica, y por ende con el bienestar social. De esta
forma, los incentivos deben tener en cuenta los distintos intereses de los actores y
garantizar que, para cada uno de ellos, siempre sea mejor cumplir los compromisos
adquiridos que incumplirlos.

Al respecto, el disefio de la Red JUNTOS se fundamenta en la buena
voluntad de los actores, bajo el supuesto de que cada uno de ellos esta interesado en
la reduccion de la pobreza, y que este constituye un incentivo suficientemente
poderoso para alinearlos con el objetivo esta politica. Asi mismo, teniendo en cuenta
el comportamiento racional de los actores que intervienen, la Red se disefia para ser
implementada de la mano de un sistema de informacion, que permita realizar un
monitoreo de la gestion de los actores y de los resultados obtenidos, a la vez que
permite coordinar e integrar toda la oferta social con la demanda de las familias.
Sistema que no se desarrolla en el disefio y que aun se encuentra en proceso de
creacion.

En la medida en que el disefio de la Red se basa en el principio de
voluntariedad, que opera en todos los niveles y componentes de la Red, el
cumplimiento de los compromisos responde més a la buena voluntad de los actores, a
sus intereses e incentivos externos, que a incentivos reales 0 mecanismo coercitivos
que los obligue a cumplirlos.

De esta forma, el analisis del componente de acompafiamiento familiar
sefiala el desconocimiento de intereses de los actores y la falta de incentivos de alto
poder, que permitan alinear los interese particulares con el objetivo de reducir la

pobreza extrema.
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En el caso de los beneficiarios, la falta de mecanismos de sancion ante el
incumplimiento de los compromisos, y de un meta de graduacion que especifique
bajo qué circunstancias o tiempo de intervencion se considera que una familia ha
superado su situacion de pobreza extrema y esta lista para salir de la estrategia. Esto
permite que, familias interesadas en mantener los servicios sociales del Estado y los
subsidios, no tengan razones para cumplir los compromisos adquiridos y no se
esfuercen para salir de la pobreza, generando obstaculos en el cumplimiento del
objetivo de la estrategia.

De igual manera, los compromisos de las entidades territoriales y nacionales,
no cuentan con mecanismos eficientes de exigibilidad, que los obligue a cumplir los
acuerdos suscritos y coordinarse, para garantizar el acceso preferente, de manera
integral y consistente. Ademas no existen presupuestos separados para los programas
de la Red, lo que impide un adecuado monitoreo a los recursos invertidos en la
estrategia y los resultados obtenidos, lo que a su vez genera asimetrias de
informacién®®

En general, se observa que el disefio de la Red no reconoce la existencia de
intereses particulares que pueden intervenir con el cumplimiento de las metas y, por
tanto, los incentivos son mas exdgenos que formulaciones internas del disefio. En
consecuencia, no se incluyen incentivos particulares que impidan la competencia
entre entidades por reconocimiento y recursos, ni que hagan que los beneficiarios se
esfuercen en cumplir sus compromisos y salgan de la pobreza. Asi el disefio de la
Red JUNTOS, se basa en un problema de voluntades mas que en un problema de

incentivos.

% Entrevista al Dr. Jairo Nufiez, realizada por el autor de la presente monografia el 6 de Septiembre de
2010.
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5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La pobreza como fendmeno multidimensional debe ser enfrentada con estrategias
integrales que brinden a las personas en situacion de pobreza y pobreza extrema una
oferta social articulada, que les permita superar, simultineamente, las trampas de
pobreza que enfrentan.

En esta direccion la Red JUNTOS constituye un avance importante en
materia de politica para la superacion de la pobreza. La introduccion del concepto de
corresponsabilidad de las familias, como gestoras de su propios desarrollo; asi como
la constitucion de una Red, conformada por toda la oferta social del nivel central y
descentralizado, constituyen avances importantes en la forma de concebir una politica
publica de lucha contra la pobreza, y aportan elementos novedosos a la estructura
institucional en materia de proteccién social.

A pesar de esto, la Red JUNTOS presenta fallas de disefio, que se originan
en el desconocimiento de los intereses de los distintos actores que la constituyen.
Como se observo en secciones anteriores, los principales incentivos para vincularse a
la Red y cumplir los compromisos adquiridos, provienen de intereses particulares de
los actores o incentivos externos al disefio mismo de la Red, lo que limita el alcance
de la estrategia y compromete el cumplimiento de los objetivos.

Aunque el disefio de la Red intenta integrar sistemas de informacion que
permitan un monitoreo permanente de la gestion de las entidades, los avances de las
familias, y los resultados de la politica; la inexistencia de presupuestos
independientes para los programas y atenciones que se brindan a las familias de la
Red, dificulta el seguimiento a la ejecucion y resultados de los recursos destinados a
la estrategia, generando asimetrias de informacion y distorsiones en el cumplimiento
de las metas.

En este sentido, se requiere de mejores incentivos para alinear los intereses
de las entidades y autoridades en los distintos niveles territoriales, y mejores sistemas

de informacion que permitan un mayor seguimiento y control. En particular se
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requieren mecanismos vinculantes con efectos reales, que incentiven a las familias y a
las entidades a cumplir con los compromisos adquiridos en los acuerdos suscritos.

En el caso de las familias, a pesar de la importancia de la relacion entre el
cogestor y la familia, y los incentivos que esto genera, es necesario que existan
sanciones para las familias que no cumplan los compromisos, y se incluyan causales
de expulsién de la estrategia ante incumplimientos injustificados recurrentes. Esto
hace que las familias interesadas en superar su condicion de pobreza se esfuercen por
cumplir los logros y mostrar avances en el cumplimiento de las metas del Plan
Familiar, y asuman activamente su rol de gestores de su propio desarrollo.

Ademas, a pesar de los esfuerzos adelantados hasta el momento, es
necesario definir lo méas pronto posible una meta de graduacion, que constituya el
punto de referencia bajo el cual se considera que una familia ha roto sus trampas de
pobreza, ha cumplido con las metas propuesta y estéa lista para salir de la Red, pues ha
superado su situacion de pobreza extrema. A la vez, es importante que la vinculacion
a la Red JUNTOS este acompafiada de un proceso de reeducacion de la poblacion,
que enfatice la importancia de salir de la situacion de pobreza en que se encuentran,
pese a que pierdan los beneficios de la oferta social del Estado; se trata de visibilizar
que tener mejores niveles de vida y auto-sostenerse, es siempre mejor que vivir de los
subsidios y atenciones del Estado, que podrian suspenderse en cualquier momento.
Todo lo anterior, genera incentivos para que las familias, vinculadas voluntariamente,
asuman sus compromisos, y efectivamente salgan de la pobreza extrema.

Adicionalmente, se debe mantener un estricto proceso de monitoreo y
evaluacion a los Operadores y Cogestores, dado su papel central en el desarrollo del
componente de acompafiamiento familiar y el seguimiento de las familias. Las
evaluaciones periodicas permiten verificar el cumplimiento de las funciones y
acuerdos, de tal manera que es posible implementar los correctivos necesarios para
garantizar el adecuado funcionamiento del acompafiamiento.

De la misma forma, es necesario establecer vinculos legales y presupuestales
de las entidades nacionales y locales de la Red, de tal manera que estas se articulen y

coordinen con el fin de hacer uso eficiente de los recursos y alcanzar las metas
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propuestas. Instrumentos legales, veedurias ciudadanas, condicionamientos
presupuestales y sistemas de gestion y ejecucion de recursos, pueden combinarse para
eliminar los problemas de asimetrias de informacion y generar incentivos de alto
poder a favor de la coordinacion y la cooperacion entre entidades.

Asi mismo, la integracion de los distintos sistemas de informacion es
prioritaria para garantizar una coordinacién entre la oferta y la demanda, y resolver
los problemas de focalizacion que adn persisten, en especial en el nivel local, de tal
forma que se garantice que toda la oferta llegue a las familias en situacion de pobreza
extrema, de manera coordinada y consistente.

Finalmente, la falta de mecanismos e incentivos de vinculacién del sector
privado, constituye un impedimento para la generacion de alianzas publico- privadas
en el marco de la Red JUNTQOS. Por esto, es necesario que se generen espacios de
discusion en los que participen las empresas y ONG, para disefiar estrategias de
vinculacion a la Red, a través de la focalizacion y articulacion de la inversion en

responsabilidad social empresarial y los programas de iniciativa privada.
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Anexo 1. Dimensiones y logros de la Red JUNTOS

Dimensién

Logro

1. Identificacion

1. Los menores entre 0 y 7 afos tienen registro civil, los nifios
entre 7 y 18 afos tienen tarjeta de identidad, y las personas
mayores de 18 afios tienen cédula o contrasefia certificada.

2. Los hombres entre 18 y 50 afios tienen libreta militar.

3. La familia incluida en e ISBEN, tiene registrada la
informacion personal de cada uno de sus miembros,
exactamente igual a como aparece en los documentos de
identidad vigentes a sus rangos de edad.

2. Ingresos y trabajo

4. Los adultos mayores de 60 afios cuentan con algin medio de
ingreso (monetario 0 en especie).

5. Al menos un miembro de la familia mayor de 15 afios tiene
una ocupacion remunerada o esta vinculado a una fuente de
ingresos autonoma.

6. Las personas en edad de trabajar, que lo requieran, acceden a
servicios de intermediacion labora o asistencia técnica o apoyo
a emprendimientos 0 procesos asociativos 0 capacitacion
laboral o certificacion de competencias laborales, cuando
existan.

7. La Familia tiene legalizada |la propiedad, la tenencia o la
ocupacion de latierrade uso productivo y de la vivienda cuando
corresponda.

3. Educaciony
Capacitacion

8. Los nifios y nifias menores de 5 afios estan vinculados a algun
programa de atencién integral en cuidado, nutricion y educacion
inicia.

9. Los menores en edad escolar (desde los 5 hasta los 17 afios),
gue no hayan terminado € ciclo basico (hasta 9° grado), estan
siendo atendidos por €l servicio educativo formal y las personas
en situacion de discapacidad (hasta los 22 afios), estan siendo
atendidas por e servicio educativo formal o en un sistema
alternativo, gue les permita el desarrollo de sus competencias.

10. Los adultos entre 18 y 65 afos (incluidos aquellos en
situacion de discapacidad) estan alfabetizados.

11. Una vez concluido € ciclo basico, quienes lo deseen, se
vinculan a la educacion media, técnica, tecnologica o
universitaria, o acceden a programas de formacion para €
trabajo.

12. Ningun nifio o nifia menor de 15 afios esta vinculado a
actividades |aborales.




4. Salud

13. Los integrantes de la familia estan afiliados al Sistema
Genera de Seguridad Social en Salud — SGSS-.

14. Lafamilia accede aintervenciones de promocién de la salud
alas cuales tienen derecho en el marco del SGSS en salud.

15. Los adolescentes y adultos, de ambos sexos, conocen los
métodos de planificacion familiar.

16. Todos los nifios y nifias de la familiaalos 12 meses de edad
tienen tres dosis de vacuna pentavalente (DPT, HB y Hib),
todos los nifios y nifias entre 1 y 2 afios tienen una dosis de
vacuna SRP (sarampién, rubéola y paperas), y los nifios con 6
anos tienen dos refuerzos de polio y DPT y uno de SRP
(sarampion, rubéolay paperas).

17. Las gestantes de la familia estan inscritas y asisten a los
controles prenatales, y reciben atencion institucional del parto.

18. Los menores de 10 afios de la familia estan inscritos y
asisten a consultas parala deteccién temprana de ateraciones de
crecimiento y desarrollo.

19. Las mujeres y los hombres de la familia asisten a los
programas de tamizaje de cancer de cuello uterino, seno y
prostata, seguin la norma establecida y conocen los resultados.

20. Las personas en situacion de discapacidad tienen acceso a
los programas de rehabilitacion (en particular aquellos basados
en la comunidad) y a las ayudas técnicas necesarias para su
autonomia.

5. Nutricion

21. La familia tiene acceso a los alimentos y los consume
practicando hébitos saludables para su manipulacion y
preparacion. Con especial atencion en aguellas familias con
nifios menores de 5 afios.

22. Las mujeres gestantes y las madres en lactancia acceden a
los alimentos y los consume practicando habitos saludables para
su manipulacién y preparacion; ademas consume los
suplementos nutricionales que requiere consumir por su
condicion.

23. Los nifios menores de 6 meses reciben lactancia materna
exclusiva.

24. Lavivienda cuenta con abastecimiento de agua potable y un
sistema de desagies.

25. Lafamiliadispone o transforma las basuras.

26. La vivienda cuenta con dotacion de un sistema de energia
convenciona o aternativa

27. La vivienda cuenta con espacios diferenciados de bario,
cocina, lavadero y dormitorios.

28. En lavivienda no viven mas de tres personas en cada cuarto,
y los nifios duermen separados de |os adultos.




29. Laviviendano tiene pisos detierra.

30. Los miembros de la familia cuentan con implementos para
dormir y alimentarse.

31. La familia cuenta con acceso a un sistema de
comunicaciones.

32. La vivienda posee materiales adecuados que posibilitan la
seguridad en la infraestructura fisicay mayor bienestar para la
familia en términos de salud.

33. La vivienda cuenta con iluminacion, ventilacion natura y
privacidad.

7. Dindmica Familiar

34. Lafamiliaelaboray hace seguimiento a su Plan Familiar.

35. La familia accede a informacion y servicios de deteccién
temprana, atencion y recuperacion de las victimas de violencia
intrafamiliar y sexual.

36. Todos los miembros de la familia conocen los espacios y
oportunidades para acceder a programas y servicios disponibles
en su localidad (organizaciones comunitarias, espacios de
recreacion y cultura, clubes deportivos, centros de recreacion
para nifios, jévenes y para adultos mayores, asociaciones de
padres de familia, centros de educacion, ludotecas, etc.) y
participan en alguno de ellos.

37. Lafamilia con menores de 6 afios conoce y aplica pautas de
crianza humanizada

38. Al interior de lafamilia se generan espacios de didogo y se
aplican normas de convivencia familiar y resolucion de
conflictos.

39. Lafamilia participa en conjunto en el cuidado e integracion
socia delapersona en situacion de discapacidad.

8. Bancarizacion y
ahorro

40. Lafamilia define una cuota de ahorro, la mangja através de
mecanismos financieros (grupos de autoayuda, banca comunal,
cooperativas, bancos, compafias de financiamiento comercial)
y la utiliza seguin sus necesidades.

41. La familia conoce las caracteristicas de los distintos
servicios financieros (ahorros, crédito, microseguros, etc.) y
accede a €llos cuando los necesita 'y cumple los requisitos.

42. Lafamiliano esta sujeta a crédito de usura.

9. Apoyo para garantizar
el Acceso alaJusticia

43. La familia conoce sus necesidades juridicas, aprende a
identificar la ruta institucional apropiada de resolucion de
conflictos entre las aternativas que ofrece € sistemade justicia,
y conoce sus derechos y deberes ciudadanos.

44. La familia con necesidades juridicas recibe atencién pronta
y oportuna de los operadores de justicia, y accede a los
M ecanismos Alternativos de Solucion de Conflictos— MASC -.




45. La familia en situacion de desplazamiento recibe
acompanamiento para apoyar € seguimiento a los indicadores
de goce efectivo de derechos. (Solo aplica para personas en
situacion de desplazamiento)

Fuente: Cuadro elaborado por la autora de la presente monografia, con base en lainformacion tomada del Manual
Operativo de laRed JUNTOS.



Anexo 2. Objetivos de Desarrollo del Milenio

L os objetivos del milenio son®:

Vi.

Erradicar la pobreza extremay e hambre.

Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, la proporcion de personas con ingresos
inferiores a 1 délar por dia.

Lograr e empleo pleno y productivo y € trabgjo decente para todos, incluidos las
mujeresy los jévenes.

Reducir alamitad, entre 1990 y 2015, €l porcentaje de personas que padecen hambre.

Lograr la ensefianza primaria universal.
Asegurar que, en 2015, los nifios y nifias de todo e mundo puedan terminar un ciclo

completo de ensefianza primaria.

Promover laigualdad entre los sexos y el empoderamiento de la mujer

Eliminar las desigualdades entre los géneros en la ensefianza primaria y secundaria,
preferiblemente para e afo 2005, y en todos los niveles de la enseflanza antes de
finales de 2015.

Reducir lamortalidad de los nifios menores de 5 afios.
Reducir en dos terceras partes, entre 1990 y 2015, la mortalidad de nifios menores de

cinco afnos.

Mejorar la salud materna.
Reducir en tres cuartas partes, entre 1990 y 2015, la mortalidad materna

Lograr, para 2015, el acceso universal alasalud reproductiva

Combatir el VIH/SIDA, lamalariay otras enfermedades.

! Ver Pigina Web Objetivos de desarrollo del Milenio de la ONU. Naciones Unidas.
http://www.un.org/spanish/mill enniumgoal §/education.shtml
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Vii.

viii.

Haber detenido y comenzado a Reducir la propagacion del VIH/SIDA en 2015.
Lograr, para 2010, e acceso universal a tratamiento del VIH/SIDA de todas las
personas que |o necesiten.

Haber detenido y comenzado a Reducir, en 2015, la incidencia de la malaria y otras

enfermedades graves.

Garantizar |a sostenibilidad del medio ambiente.

Incorporar los principios del desarrollo sostenible en las politicas y los programas
nacionales y Reducir la pérdida de recursos del medio ambiente.

Haber Reducido y haber ralentizado considerablemente la pérdida de diversidad
biol 6gica en 2010.

Reducir ala mitad, para 2015, la proporcién de personas sin acceso sostenible a agua
potable y a servicios basicos de saneamiento.

Haber mejorado considerablemente, en 2020, la vida de a menos 100 millones de

habitantes de barrios marginales.

Fomentar una alianza mundia para €l desarrollo.

Desarrollar aln mas un sistema comercial y financiero abierto, basado en normas,
previsible y no discriminatorio.

Atender |as necesidades especiales de | os paises menos adel antados

Atender las necesidades especiales de los paises en desarrollo sin litoral y los
pequefios Estados insulares en desarrollo (mediante el Programa de Accion para €l
desarrollo sostenible de los pequefios Estados insulares en desarrollo y los resultados
del vigésimo segundo periodo extraordinario de sesiones de la Asamblea General).
Encarar de manera integral los problemas de la deuda de los paises en desarrollo con
medidas nacionales e internacional es para que |a deuda sea sostenible a largo plazo.

En cooperacién con las empresas farmacéuticas, proporcionar acceso a los
medi camentos esenciales en |os paises en desarrollo a precios asequibles.

En cooperacion con e sector privado, dar acceso a los beneficios de las nuevas

tecnologias, especiamente las de lainformacion y las comunicaciones.



Anexo 3. Ficha Técnica: Entrevistas realizadas

Como una de las técnicas de recoleccion de informacion para realizar esta investigacion, se
empled & mecanismo de entrevista a cinco personas vinculadas que participaron en € disefio de
la Red JUNTOS, de tal manera que estas tuvieran informacion relevante sobre e disefio del
Componente de Acompanamiento Familiar.

Las entrevistas redlizadas fueron de tipo semi — estructuradas, es decir, incluian un
formato de preguntas, previamente definido, y que ademés puede variar de acuerdo a las
respuestas del entrevistado. A cada uno de los interlocutores se les preguntd por €
funcionamiento y estructura de la Red, en términos actores participantes y sus motivos para
participar, asi como su opinién sobre € disefio de la Red.

Las respuestas y &rea de experticia de cada uno de los entrevistados, dio lugar a
preguntas especificas, que buscaban profundizar las respuestas y obtener informacién sobre los

distintos aspectos del Red.

A continuacion se encuentra €l registro de las entrevistas.

S . Relacion con el Disefio de la Red | Fecha de la
Nombre Institucion Ocupacion JUNTOS entrevista
F'\élr?]natrj]jo Banco Asesor Fue secretario técnico dela 11 de Mayo
Mundial ' MERPD de 2010
Castro
Oscar Econometria Socio- Participo en el equipo que realizo 11 de Agosto
Rodriguez SA consultor laevaluacion de operaciones de la de 2010
o Red JUNTOS en 2008.
Fue asesora de la Direccion
: General del Departamento
Luz Stella COOI‘dI' nadora Nacional de Planeacion Nacional | 19 de Agosto
X PNUD Naciond
Rodriguez Provecto DEI hastael 2010, y tuvo asu cargo la de 2010
4 coordinacion de laRed JUNTOS
desde este departamento.
Investigador 6 de
Jairo Nufez Fedesarrollo asocigado Fue secretario técnicoy codirector | Septiembre de
delaMERPD 2010




Ricardo Molina

DNP

Asesor dela
Direccion
Generd dd
Departamento
Nacional de
Planeacion
Nacional

Participé en e disefio delaRed
JUNTOS desde Accion Social, y
actualmente participadeenla
coordinacion de las Red JUNTOS
desde el DNP

6 de
Septiembre de
2010




Anexo 4. Formato de Entrevista?

Teniendo en cuenta su participacion en e disefio o funcionamiento de laRed JUNTQOS, por favor

responda |as siguientes preguntas.

0.

¢Cémo funcionalaRed JUNTOS?
¢Como se financiala estrategia?
¢Cudl es larelacion entre los niveles territoriales (nacional, departamental, municipal) y las

entidades participantes para al canzar 10os logros?

Componente de Acompafiamiento Familiar

¢Cudles consideralos elementos centrales del Componente de Acompafiamiento Familiar?
¢Cudles son los actores centrales del Componente de Acompafiamiento Familiar?

¢De qué manera € disefio del Componente de Acompafiamiento Familiar tiene en cuenta los
intereses de estos actores?

¢Existen incentivos para que estos actores actlen de acuerdo a lo establecido por la
estrategia? ¢Cuales?

¢Existen mecanismos de seguimiento y monitoreo a los actores involucrados en e
Componente de Acompanamiento Familiar?

¢COmo es €l proceso presupuestal asociado a este componente?

10. ¢Cud eslaestructurade informacién y rendicion de cuentas de este componente?

11. En su opinidn, ¢Cudles son las fortalezas y debilidades de este Componente de |a estrategia?

Componente de Oferta Institucional

12. ;Como se articula e Componente de Acompafiamiento Familiar con e Componente de

Oferta Institucional ?

13. ¢Cudles son los actores centrales del Componente de Oferta Institucional ?

2 Documento elaborado por e autor de la presente monografia



14. ;De qué manera e disefio del Componente de Oferta Instituciona tiene en cuenta los
intereses de estos actores?

15. ¢Existen incentivos para que los actores involucrados en |os dos componentes se articulen de
acuerdo alo establecido por |aestrategia? ¢Cudes?

16. ¢Existen mecanismos de seguimiento y monitoreo a los actores involucrados en €
Componente de Oferta Institucional ?

17. ¢COmo es &l proceso presupuestal asociado a este componente?

18. ¢Cud eslaestructurade informacién y rendicién de cuentas?

19. En su opinion ¢Cudles son las fortalezas y debilidades del Componente de Oferta
Institucional ?



Anexo 5. Transcripcién de la entrevista al Dr. Manuel Fernando Castro®

Buenos dias Manuel, como te comenté estoy particularmente interesada en la estructura,
actores y funcionamiento de la Red JUNTOS a partir de su disefio; y me gustaria que me
contaras desde tu experiencia como fue ese disefio de la Red.

Tal vez es importante que sepas que yo estuve en la etapa inicial del programa, en €
primer CONPES que se prepard, en e disefio original; después yo entiendo que el programa
evoluciono, hubo unos cambios, y no sé cud es @ disefio definitivo que ya esta en
implementacion; (al menos entiendo que a nivel de pruebas piloto esta ya en
implementacion), pero podemos conversar sobre cudles fueron los pilares que guiaron €
disefio del programa.

En ese tipo de aspecto, la economia politica que habia, (en particular e programa),

tratd de responder y se trat6 de informar.

Si, eso es |o que necesito. Basicamente quiero saber ¢Cuales son los antecedentes,
cuales son las referencias, y la economia politica que hubo detras del disefio? y ¢cuél erala
idea detras de la construccion de la Red? S quieres podemos empezar hablando un poco de
la parte de |os antecedentes.

Como sabes, € programa se gesto en el marco de la mision para la reduccion de la
pobreza. En € pais hubo una serie de consideraciones importantes (en diferentes niveles), tal
vez valdria la pena diferenciarlas como consideraciones de tipo de politico social o
sectoriales, que tienen que ver con la racionalidad econémica de los programas, Yy la
capacidad de su respuesta para resolver los problemas sectoriales, en ese sentido, la parte
técnicay lateoriadel cambio de los programas es un tema.

Luego esta una dimension de la politica social y del contexto en e que este tipo de
programas se desarrollan y luego estd una dimensién institucional que es fundamental,
particularmente en el caso de la Red JUNTOS (por tratarse de un programa que integra una

serie deiniciativa).

% Entrevistarealizada por € autor de la presente monografiael 11 de Mayo de 2010. El Dr. Manuel Fernando Castro
fue el secretario técnico de la misién para e disefio de una estrategia para la Reduccion de la pobreza y la
desigualdad (MERPD), y actualmente se desempefia como consultor del Banco Mundial.



En ese sentido la Red JUNTOS, que en principio se llamé € programa contra la
extrema pobreza “PEP”, basicamente apuntaba a resolver € problema de la extrema pobreza,
no la pobreza en general sino la extrema pobreza, gue es un subconjunto dentro de la pobreza
del Pais; subconjunto quizés més critico, mads importante, creo que las cifras no han
cambiado sustancialmente, € nivel de pobreza extrema en € pais en ese entonces era mas o
menos sobre e 27% de la zonas rurales y cerca de 7.4 millones en todo € pais. Ese era €
contexto.

Ahora, la pregunta central fue por qué si en Colombia se ha venido desarrollado una
serie de programas de inversion social en diferentes modalidades, (algunos orientados por la
demanda, la gran mayoria orientados bajo un enfoque de oferta), la pobreza, y
particularmente la pobreza extrema, no se reduce (esa era la pregunta fundamental) y las
discusiones llevaron de forma muy interesante, hacia el hecho de que parte de la explicacion
de por qué no se reduce, es porque la oferta de programas sociales del Estado no tenia un
caracter de integralidad. La oferta de programas sociales del Estado no se gjecutaba, bajo un
enfoque en e que los diferentes programas pudieran ser por un lado simultaneos y al mismo
tiempo complementarios; de formatal, que e efecto total de la politica social sea mucho mas
gue la suma de las partes, mucho més que € nimero de pobres que tu puedes atender por
cada uno de los programas, sino que a integrar la oferta del Estado tU puedas tener un efecto
multiplicador. Esa era fundamental mente la racionalidad de este tipo de programas.

Era un cambio en la concepcion de la politica socia aese nivel, (al nivel delos mas
pobres), en vez de pensar en méas programas independientes, es, pensar en como lograr
integrar mejor toda la oferta social del Estado alrededor de la familia. La familia se convierte
en la unidad basica de la politica social, a diferencia del enfoque tradicional del programa
donde con frecuenciano eslafamiliasino € individuo.

Un factor fundamental es que la familia se convierte en € ojo de la politica socidl,
por un lado, y como foco de la politica socia ésta nueva intervencién integralos instrumentos
de politica arededor de la familia con € fin de hacer de la politica social o de los
instrumentos de politica, instrumentos simultaneos y complementarios.

El planteamiento vino de la experiencia en Paises donde |a estrategia de reduccion de

la pobreza ha resultado exitosa, y € principal gemplo gque se encontré fue e de Chile, con



Chile solidario; también en México se venia tratando de hacer algo parecido alrededor del
programa Progresa aungue con menos éxito y con un caracter menosintegral .

El modelo fundamental fue e de Chile Solidario, e cual visitamos en varias
ocasiones, (Yo unavez, pero sé que e equipo estuvo en Chile en un par de ocasiones), y lo
gue se pudo encontrar en la experiencia Chilena es que, la clave de todo € modelo estuvo en
el éxito que lograron en la integracion de la oferta social. El éxito de la integracion se dio
basicamente a través de instrumentos, (por un lado institucionales), y por otro lado, técnicos y
tecnol 6gicos, cuando lainformacion se convertia en un aspecto central del programa.

Basicamente la informacion es la que permitia, en € caso del modelo Chileno,
lograr € nivel de simultaneidad y complementariedad que se requiere alrededor de la familia
y sus miembros. hacerle seguimiento permanente y asegurar que los beneficios que estan
recibiendo, por diferentes intervenciones, a final se reflgen en algunas variables o resultados,
gue puedan ser monitoreadas y evaluadas.

Lo que se estaba configurando ahi es unateoria del cambio detras del programa; una
teoria del cambio en e que fundamentalmente, el planteamiento es: si logramos integrar toda
la oferta social, o la mas importante oferta de asistencia social del Estado, alrededor de la
familia, como intervenciones complementarias y simultaneas, entonces la pobreza extrema
tiene que empezar a reducirse; y eso solamente lo podemos saber s contamos con
informacion adecuada desde e principio, y a lo largo de todo € proceso de la
implementacion del programa.

La parte de tecnologia y de capacidad para generar informacion era un aspecto bien
importante dentro del disefio; esa es un poco la teoria del cambio tras € disefio conceptual
técnico del programa.

Ahora en términos de la dimension politica: uno de los temores mas grandes desde el
disefio original del programa era, como evitar la politizacion, en e mal sentido, de este tipo
deiniciativas.

Dado que la integracion de la oferta y la coordinacion relativamente centralizada
(hasta cierto punto) de todas las intervenciones, podria prestarse para manipulaciones en
épocas electorales; (y como evitar eso?), e Unico instrumento que teniamos a disposicion y
gue € Pais todavia tiene a su disposicion (pero que ha demostrado sus limitaciones), era €
instrumento de focalizacion; € Sisben. Entonces, a igual que como se hizo con la Red de



Proteccion Social, que fue € precedente méas inmediato de la Red JUNTOS (con Familias en
Accion y Empleos en Accidn), € pilar para asegurar o para reducir los riesgos de
mani pul acion fue hacer uso del Sisben.

En ese momento, en € que se estaba originando e programa, e Sisben estaba
pasando por un proceso de redisefio y se empezaba a aplicar, (0 se estaba aplicando ya la
nueva encuesta). Entonces habia una expectativa de que € Sisben estaba en un proceso serio
de fortalecimiento, pero aparentemente ese fortalecimiento no se dio como se esperaba y hoy
en dia e Sisben, como todos sabemos, esta bastante cuestionado. Esto es muy importante
porque casi que €l andamigje fundamental para la integracion de la oferta esta soportado por
el instrumento de focalizacién, que a fina, (como te decia a principio de la conversacion),
laidea erallegarle alos pobres de los pobres, y para llegarle a los pobres habia no solo que
identificarlos, sino perseguirlos en € tiempo para saber cuando esa familias empiezan a salir
de la pobreza extrema; y en la medida en que empiezan a salir de la pobreza extrema, poder
[legarles con otro tipo de programas. Ahi e instrumento de focalizacion se vuelve la clave y
€s un supuesto bésico de lateoria del cambio del programa; entonces, esa dimension politica
inescapable que estaba tratandose en €l disefio del programay cuyo riesgo se estaba tratando
de disminuir con instrumentos técnicos como el Sisben, es muy importante.

Hoy en dia, no sé qué ha pasado, pero sabemos que programas como Familias en
Accion, (s bien no se han desvirtuado del todo en su naturaleza técnica), han sido
mani pulados con propositos que tienden a deslegitimar su disefio original. Ese es un punto a
tener en cuenta en la Red JUNTOS, en la dimensién politica que es central. Era un reto
fundamental asegurar que € instrumento de focalizacion realmente contribuyera a reducir €l
margen para la politizacion y manipulacion del programa.

Ademas, habia un reto de disefio técnico: ¢COmo asegurar que los incentivos sean los
correctos para que los programas realmente tengan (0 se genere) un marco de integracion de
las diferentes iniciativas? ¢COmo asegurar que esos incentivos sean 10s correctos? ese era €l
reto técnico de disefio; y luego estaba un reto tal vez mas complejo que se alcanzd a anticipar
en ese entonces (que no se en que haya terminado), era e reto Institucional, porque todos
sabemos, la naturaleza Institucional difiere en todas las intervenciones (17 intervenciones).

Se buscaba integrar programas con diferentes arreglos institucionales. mecanismos
de coordinacion a nivel de cada programa adscrito a un sector diferente, lo cual hacia



necesario establecer nuevos mecanismos, de coordinacion no existentes en e Pais para la
politica social. Crear nuevas instancias para coordinar, crear nuevas instancias para tomar
decisiones con relacion a los resultados del programa en el tiempo y crear mecanismos de
coordinacion parala asignacion de recursos y toma de decisiones.

Ahi habia un reto Institucional muy importante, (no solo en €l nivel central), esto es
bien clave, porque si bien en € nivel central habiaretos de esa naturaleza, en €l nivel regional
el problema era més complicado. El reto mas complicado (porque €l programa o la iniciativa
de la Red buscaba darle un papel protagénico a las administraciones locales), era establecer
un incentivo muy poderoso para que las administraciones locales se convirtieran en actores
activos del programa y estuvieran dispuestas, no solo a canalizar recursos propios, Sino a
jugar un rol de facilitadores (de la coordinacion en € nivel local), de las iniciativas
nacionales y de sus propias iniciativas. Esto porque los Departamentos y 10os Municipios con
SUS recursos propios tienen una gran cantidad de iniciativas de asistencia social que estaba
por fuera, y laidea era que, para poder integrar esas iniciativas (tanto |os esfuerzos nacionales
como los esfuerzos locales), eranecesario crear nuevas instancias de coordinacion.

En €l disefio original de la Red se propusieron unos consegjos que en ese entonces,
era reactivar los consgos de politica social que existian en las Regiones. Reactivarlos e
invitar a esos Consgos a otros actores centrales para la asistencia social en las regiones, (la
Red de asistencia social de laiglesia juega un papel fundamental, o las juntas de accion
comunal, las universidades regionales, en fin, una serie de actores), en su momento se
planted coOmo integrar esas mesas regionales de discusion, por €l acance dela Red JUNTOS,
y en esa dimension Institucional, también se planted hacer uso de un sistema o de un
componente de monitoreo y evaluacion que permitiera a mismo tiempo, la implementacion
del programa y ayudara a reforzar 1os mecanismos de coordinacion institucional, a darles
validez con base en informacion del desempefio. Entonces, viene todo € componente de
monitoreo y evaluacion, vy la estrategia de participacion y control social que se busca
plantear. Esos, son los aspectos de manera general, méas importantes que estan detrés de la

racionalidad del programa.

La Red funcionando actualmente a través de tres componentes. esta e componente
de acomparniamiento familiar que es donde esta €l cogestor y hace € seguimiento a la familia



y a sus logros basicos, hay un componente de oferta ingtitucional que se encarga de
coordinar todas las instituciones y la oferta Institucional de bienes y servicios; y un tercer
componente que es € fortalecimiento institucional, que es € que responde un poco a la
integracion de las Regiones, de los Municipios y de los Departamentos, a la estrategia de
lucha contra la extrema pobreza. ¢Ustedes habian contemplado en el disefio original esos
tres componentes y habian pensado en alguna forma de integracion de esos componentes?

Si, los tres componentes eran componentes articulados arededor de un signo unico
del programa.

El papel del cogestor realmente es uno de los elementos mas innovadores que trae la
Red JUNTOS alapoliticasocia en Colombia. Esafigurade cogestor en Colombia no existia
y e modelo de esto, fundamentalmente es e modelo de Chile Solidario, de ahi setomalaidea
y se trata de adaptar a caso Colombiano.

El cogestor es importante en términos de las otras dos dimensiones porque
basicamente através de él, es posible dar un acompafiamiento permanente alafamilia, que es
algo que €l programa planted como uno de sus pilares.

Uno de los obstéculos de los programas de asistencia socia mas importantes,
identificados en evaluaciones de otros paises, pero también en e caso de Colombia, es que
las familias més pobres en situacion de vulnerabilidad tienen muchas limitaciones para
acceder a los programas, no porque no sean ejercibles, sino basicamente porque no los
entienden, porgue no saben a quién llegarle, no saben a donde recurrir, no saben que tienen
derecho a este tipo de iniciativas. Entonces la figura del cogestor se vuelve muy importante,
(sabiamos que era muy exitosa en € caso de Chile solidario).

Ahora, esta figura en e caso de Colombia ha planteado retos importantisimos. El
numero total de pobres en Chile estaba alrededor de los 5 millones, y de los pobres mas
pobres, eran arededor de 2,5 millones de personas. Entonces en proporciéon, hay una
diferencia gigantesca con € caso Colombiano, en términos simplemente operativos, la figura
del cogestor planteaba retos no solo operacionales, sino también presupuestales,
importantisimos.

El hecho es que el cogestor si es un pilar innovador del programa y buena parte de
las discusiones estaban centradas ahi, justamente por las implicaciones presupuestales que
tenia



El modelo que se siguid ahi fue fundamentalmente el modelo Chileno, pero e papel
central del cogestor estaba centrado en su papel de acompaiiamiento a la familia en todo €
proceso, hasta que la familia sale de la pobreza, porgque la clave agui es que la Red JUNTOS
esta concebida como un mecanismo para asegurar gque las familias pobres reciban los
beneficios de asistencia social del Estado y logren salir de su condicion de pobreza después
de cierto periodo de tiempo de recibir todos los beneficios (entonces la figura del cogestor se
volvia muy importante por ese lado), pero por otro lado e cogestor era como € instrumento,
el canal para asegurar que lainformacion del desempefio del programa pudiera obtenerse con
la periodicidad y con la calidad que se requiere. Ese es un aspecto central la figura del
cogestor.

Ademas, € cogestor tiene que ver con € segundo aspecto: € de la integracion de
oferta ingtitucional. El cogestor esta encargado, en buena medida, de ayudar en la
identificacion de las necesidades de la familiay de la oferta ala cual puede acceder, a través
de larecoleccion de lainformacion que é hace. De estaforma, € cogestor es un facilitador de
laintegracion de la ofertainstitucional alrededor de lafamilia, siempre acompariaalafamilia
y la asesora en cOmo acceder, o la ayuda, cas que de la mano, a acceder a la oferta
institucional, qué se requiere y qué se provee a través de la Red JUNTOS. Ese es un factor
bien clave, luego € cogestor juega un papel muy importante como interlocutor de las
instancias de los programas en € nivel local, en la unidad coordinadora del programa en el
nivel regional y local, de tal manera que contribuye a proceso de fortal ecimiento institucional
en ese nivel. (Entonces si me parece que habia una integracion por 1o menos conceptua cada
uno de estos el ementos).

¢Como se eligen los cogestores? ¢Eso esta en manos de algun comité o esta en manos
de las autoridades locales? Es decir, ¢Son funcionarios publicos de las autoridades locales o se
subcontratan en diferentes formas?

Hasta la definicion del primer CONPES eso no estaba totalmente claro; justamente por
las implicaciones presupuestales que eso tenia. Lo que no se queria era que los cogestores fueran
necesariamente funcionarios del nivel central, porque todo el peso recaeria sobre €l presupuesto
del programa de la Red, y lo que se buscaba era que (estaba en discusion), hasta qué punto los
gestores podian ser funcionarios de las administraciones locales o funcionarios que ya hacian



parte de las entidades estatales del nivel descentralizado; y también se pensd en hacer procesos de
seleccion independientes y de acuerdo a las fuentes de financiacidon que se establecieran. Pero
hasta que yo estuve, no habia todavia claridad sobre cua era el proceso de seleccion de los
cogestores y no sé cOmo esta ahora.

Se pensd en agun momento incluso en agentes de Accion Social, dado que es la
entidad que tiene la Red mas grande de funcionarios en todo €l pais, se pensd también que
fueran los coordinadores de Familias en Accion.

Enlaces de Familias en Accion en e municipio estaban tomando mucha fuerza, pero
esto después no se dio asi, porque la Red JUNTOS iniciamente pensd en integrar toda la
oferta o iniciar todo € proceso de integracion de la oferta a partir de Familias en Accidn; es
decir, tomar Familias en Accion como subconjunto de beneficiarios base y empezar a
integrar la demés ofertas de asistencia social arededor de esos beneficiarios, para luego
empezar a crecer. Esa era la estrategia de implementacion inicia, los primeros pilotos van
concebidos de esa manera.

Por egemplo, en e municipio de san José en € Huila, Familias en Accion tiene 200
familias beneficiarias, esas 200 familias eran la base de laRed JUNTOS y a esas 200 familias
se les hacia un proceso de identificacion de cudles eran sus otras necesidades. Era una
encuesta que aplicaba € cogestor; una encuesta estandarizada que aplica €l cogestor para
identificar las necesidades que tenian en vivienda, en agua, en temas de calidad de la
vivienda; asi se identificaba una serie de necesidades de la familia, que la caracterizaba como
pobre extremo y luego, con esas necesidades se miraban los programas existentes en la
region.

¢Hay mecanismos, no de control exactamente, sino de seguimiento a la accion de los
cogestores frente a la Red JUNTOS y mecanismos de seguimiento a la acciéon de los
cogestores frente a la alcaldia para evitar problemas de incentivos?

El principal mecanismo de control del programa tal como se concibié iniciamente
era generar informacion sobre toda la cadena de implementacion del programa: sobre sus
beneficiariosy sobre los diferentes programas gque hacian parte de la Red en los territorios, y
hacerla completamente publica. En e CONPES, en la estrategia de control social se habla de
es0. Bésicamente la idea era tener las listas de los beneficiarios publicadas en las regiones y



de los cogestores, con € fin de generar incentivos para evitar la manipulacion del programa.
A parte de eso, no habia mecanismos para asegurar una eventual manipulacion politica en €
extremo. Lo cierto es que reducir la manipulacion politica totalmente es imposible; 1o que se
gueria era reducirla, tratar de cerrar las ventanas para ese tipo de manipulacion y la forma de
hacerlo era haciendo la informacién publica, pero también, generando unos incentivos
basados en informacion para que las administraciones locales se pusieran en evidencia con
relacion asus logros en términos de laRed JUNTOS.

El planteamiento era que los acaldes y los gobernadores se midieran en términos de
cuantos beneficiarios estan atendiendo; que €l total de familias en condicién de pobreza
extrema en cada departamento y en cada municipio se hiciera pablica, para degjar en manos
de los gobernadores y los alcaldes la responsabilidad de asegurarse que esas familias
efectivamente entren ala Red e impulsen laintegracion delafamiliaalaRed, y que hicieran
la gestion politica de cualquier otra dimension que se requiera para asegurarse que
progresivamente, méas familias fueran entrando a la Red, a la vez que otras pudieran ir
saliendo de la pobreza.

Laidea era crear dos tipos de incentivos bajo una misma figura: cuantos pobres en
los departamentos o en los municipios tienen dentro de la Red del total de pobres que deberia
tener, por un lado, y por e otro lado, anuamente o en e tiempo ir mostrando cuantas
familias realmente han sacado de la pobreza. La idea era integrar la oferta y acompariarlos
durante un tiempo, para que, a partir de cierto momento, con base en e cumplimiento de una
serie de indicadores socioecondémicos, se pudiera sacar a la familia. Realmente €l incentivo
como estaba planteado, se basaba en que se hicieran publicos los rankings de cuantas familias
estaban efectivamente saliendo de la pobreza en cada departamento. La gente a partir del
cumplimiento de ciertos indicadores debe salir de la Red; cuando cumple esos indicadores se

presume que salio de la pobreza extrema.

Cuando ustedes pensaron en e disefio, ¢pensaron en algun incentivo para que esas
familias efectivamente cumplieran esos indicadores y salieran del programa? porgue como
siempre tenemos esos incentivos perversos a quedarnos recibiendo los subsidios y las ayudas

del gobierno.



Si. Desde luego. Asegurar que la familia efectivamente al recibir los beneficios, con
el tiempo salga del programa implica dos cosas: una es los indicadores con los que se iban a
medir (0 sea la definicion de la variable), habia 50 variables que eran las claves tanto para
entrar como para salir del programa. La otra es el papel de los cogestores. La Red estaba
pensada para funcionar con base en un modelo de gestion de la informacion. Esto
operativamente enfrenta una serie de retos que son complicadismos a nivel loca e
ingtitucional. El enfoque era s & sistema de localizacion era robusto, entonces estabamos
Ilegandoles a los pobres, alos quelo son. Si aplicamos bien la encuesta con las 50 variables
e identificamos muy bien las necesidades que hay que complementar, entonces podemos
hacer una adecuada integracién de la oferta institucional alrededor de cada familia, luego le
hacemos un seguimiento permanente a esas familias, porque a aplicarle la encuesta lo que
hacemos es que levantamos una linea de base de la familiay de su situacion inicia; y luego,
NoS aseguramos que esta misma encuesta se va aplicando a través del tiempo, algo tiene que
ir pasando con las familias que estan recibiendo una serie de beneficios integrados. Si no esta
pasando nada, ahi entran a jugar otras instancias 0 aspectos externos a la Red, que ya son
problemas asociados a la naturaleza de las intervenciones que estamos integrando: ahi la
evaluacion entra a jugar un papel clave. Un planteamiento que se hizo en la Red es que todas
las iniciativas o intervenciones de la Red JUNTOS deberian tener evaluaciones de impacto y
tener evaluaciones en sus diferentes ambitos (de la operacidn, de lainstitucionalidad de los
programas, etc.). Como estaba planteado, € modelo de seguimiento y de evaluacion de la
Red estaba concebido para que facilitara un esqguema de meoramiento de las mismas
intervenciones;, 0 sea s la familia no salia de la pobreza algo estaba pasando, y las
eval uaciones deberian detectar eso, identificar |0s correctivos necesarios (ese es mas 0 menos
el planteamiento operativamente). Eso tiene una serie de complicaciones, pero estamos
partiendo de la base de un disefio que en la practica deberia mostrar sus fortalezas y
limitaciones, Y las evaluaciones y los mecanismos institucionales definidos para €l programa
deberian servir paratomar decisiones con relacion al mejoramiento de la misma Red.

Con base en los resultados de las evaluaciones, hay una serie de piezas que se van
pegando para construir un programa integral de asistencia social y que tiene como
fundamento tanto |a experiencia Colombiana como la experiencia internacional de Chiley de
Meéxico.



Me gueda una pregunta relacionada con la parte del presupuesto. ¢COmo se penso
la parte de administracion presupuestal de esas instituciones que ofrecen programas para
beneficiarios de la Red JUNTOS? ¢El disefio se penso en partidas presupuestal es especificas
para las instituciones orientadas a las poblaciones de Red JUNTOS o era parte de
presupuesto general de las instituciones que prestaban esos servicios?

Esa es una parte clave la Red. Se pensd como una Red, no como un programa nuevo.
Una Red que buscaba integrar la oferta existente. Si habia retos de ampliacion de cobertura de
cada uno de esos programas, esos eran retos que podian identificarse a través de la Red
misma y tenian que ser resueltos a través de los programas mismos. Aparte de los recursos
parainiciar la operacion de actividades dirigidas a asegurar la oferta, 10s cogestores, esa parte
institucional y operativa de la Red, € costo de las intervenciones es un costo que venia contra
los presupuestos de |os programas, no eran recursos adicionales.

Si se hubieran planteado en ese momento recursos adicionales, eso no hubiera
pasado, no habia posibilidades. Muchos programas han aumentado su cobertura, pero lo han
hecho porgue era e propdsito de la politica social, (como por gjemplo la financiacién al
régimen subsidiado), todo eso ha aumentado como parte de las acciones individuales de
politica del gobierno, pero aqui la clave era que los presupuestos vienen de las entidades, la
Red debia contar con unos recursos para financiar las actividades de coordinacion de los
cogestores y fortalecimiento institucional en algunas areas criticas para € programa, €

monitoreo y evaluacion y la gestion de lainformacion.



Anexo 6. Transcripcion de la Entrevista al Dr. Oscar Rodriguez®

Para comenzar, quisiera que me contaras ¢como funciona la Red JUNTOS en términos de su
estructura 'y de flujos de informaciéon? y ¢cémo se delegan las responsabilidades?

En e manual operativo hay distintas instancias, instancias son reuniones, grupos, o
comités en donde se toman cierto tipo de decisiones, esas instancias no son entidades, son
comités. La instancia mas ata, la que toma decisiones de politica mas importantes y
trascendentales del programa, como modificaciones de objetivos, es la que finalmente aprueba
todos estos manual es operativos que hay y es alli donde también se imparten las directrices. Esto
es o que elos llaman e Consgo Intersectorial; que esta presidido por Proteccidon Social, ahi va
Planeacion, Accion Social y 14 entidades; a éste deben ir los directivos de las 14 entidades y ahi
se deciden las cosas gruesas, en teoria va € ministro de Proteccion Social, puede ir el
viceministro pero es un comité de primer nivel y no se reline muy seguido.

Tienen otro comité que es el Comité Ejecutivo que son: Planeacion, Proteccion Social y
la Coordinacién de Red JUNTOS; ahi van los principales lideres (los coordinadores). Ellos han
tenido distintas estructuras internas, (tenian una coordinacion regional, ahora tienen otra, le
cambian e nombre pero son unos personges muy interesantes y muy activos que son los que
jalonan la estrategia), eigual si se necesitan que vayan otros asesores de Red JUNTOS o de DNP
o de Proteccion Social, ellosvan dlay alli discuten el dia adia de Red JUNTOS, es como una
secretaria técnica del comité intersectorial, ellos se relnen todas las semanas los miércoles, en
DNP y analizan toda la agenda. Ellos deciden, pero si algo los sobrepasa, se lallevan a comité o
consgo, (muchos que asisten atodas las instancias). El propio coordinador de Red JUNTOS va a
las tres instancias.

En e Comité Operativo que es de DNP, estan Accién Socia y Proteccion Socia, pero
a ellos asiste € personal técnico de las 14 entidades que conforman la Red JUNTOS. De ahi
fluyen ciertas decisiones, en principio éstos hacen actas y las cuelgan y se las mandan, pero se
enteran principa mente porgue en la reunion del Comité Operativo las personas que van a ambos
comités estan en contacto con ellos y les dicen 1o que decidieron. Las decisiones se les comunica

desde € nivel técnico. Si hay una decision importante, pasa a Comité o Consgjo Intersectorial, y

* Entrevista realizada por el autor de la presente monografia el 11 de agosto de 2010. El Dr. Oscar Rodriguez, es
socio consultor de la firma Econometria S.A., y participo en € equipo que realizé la evaluacion de operaciones de la
Red JUNTOS en 2008.



de alli pasa a las cabezas de las entidades y éstas, en teoria, asisten ali y se toman decisiones,
(digamos que el INCODER haga tal cosa o desarrolle tal trabajo) y nos diga como es que va a
atender de manera preferencia alos Sisbenl y desplazados entonces queda tarea. Del otro lado,
el Comité Ejecutivo le informa a Comité Operativo en donde estan los técnicos y ala va la
persona del INCODER que estd encargada del tema (entonces a esa persona le llega la
informacion por dos lados), por un lado su jefe le dice y desde adentro de la entidad hay un flujo
de informacidn, (puede ser que tenga linea directa con la persona que va a consgjo directivo),
pero esos compromisos que se adquirieron ahi, fluyen a interior de la entidad y también fluyen a
través del Comité Operativo porgue éste también se reline frecuentemente.

Por otro lado, esta toda la estructura administrativa que funciona a interior de Accién
Social; ahi esta la Coordinacion Nacional de Red JUNTOS y ali hay un grupo de asesores, que
hacen seguimiento, otros que estan mas en la parte operativa, (estan vigiando a las regiones a
hablar con |os a caldes), entonces ellos tienen una estructura bastante flexible y como muchos son
de planta; organizan su trabajo de tal manera que puedan darle un soporte alas regiones y pueden
Ilevarles todas esas decisiones que se toman a nivel Naciona y los de Red JUNTOS llevan la
informacion. Los asesores Territoriales van y hablan con la gente de las regiones, (en las regiones
hay una unidad Territorial de Accién Social, muchas son por Departamento, hay una en
magdalena medio, en Urab4, etc.), pero en general, hay una Unidad Territorial que mangja todo
lo de Accidn Social y alé adentro hay un profesional Red JUNTOS, que esta dedicado a tener
comunicacion con la gente de Red JUNTOS y é es e que esta enterado de todo lo que esta
pasando con Red JUNTOS en la region. Por un lado, le llega la informacion mediante los
asesores Territoriales o Regionales, y por € otro, por las entidades através del Comité Operativo
gque han mandado informacion a sus propios territorios cuando la tienen, o la gente que viga
(con cada entidad sigue funcionando como funciona).

Entonces, ¢tenemos flujos de informacion paralelos? Una estructura que es la
estructura Red JUNTOS, que tiene sus propios flujos de informacion; y paralelamente tenemos
las entidades que hacen parte de Red JUNTOS, gue cuando tienen la posibilidad también envian
la informacién, ¢eso es correcto?

Cuando lainformacion gue se genera tiene que ver con la oferta, se vatras de la entidad
y la entidad debe hacerla llegar a todas las regiones junto con las decisiones que se hayan
tomado, ahi es donde se pueden varar un poquito las cosas porque la gente de Red JUNTOS no



tiene injerencia dentro de lo que se hace dentro de las entidades sino que las entidades toman un
compromiso y lo implementan de alguna manera, si hay unos espacios de discusion pero las
entidades se mangjan solas cada entidad implementa |a cosa en la medida de sus alcances en la
medida de su presupuesto.

En las regiones: cuando tu llegas a un municipio, en la acaldia, hay una persona que se
Ilama e delegado municipal, esa persona tiene otras funciones, pueda que sea €l secretario de
gobierno, o e secretario de planeacion, o un asesor del alcalde, (yo no sé por ahi en algunos
municipios era la esposa del alcalde la que trabgjaba gratis en eso) o puede ser una persona que
han designado para ser el Delegado Municipal. Por otro lado, estd €l operador de Red JUNTOS;
(ese es un ente privado digamoslo asi), aunque en algunos municipios operan desde la alcaldia.

¢El operador es un funcionario de Red JUNTOS remunerado y contratado por Red
JUNTOS?

El operador es una entidad que a veces cubre varios municipios. Esta contratado por una
fiducia en donde Accién Social ha puesto una platay el Municipio ha puesto otra plata. Accion
Socia o supervisay le datodas las directrices para que trabaje bajo un contrato. La coordinacion
de Red JUNTOS le ha generado unas reglas de juego, (Si yo soy un operador pueda que yo tenga
estos 10 municipios, y funciono centramente en alguno de ellos o con todos tengo digamos
algun punto), pero lo que tengo es un contrato para atender esos tantos municipios. Dentro de la
estructura interna, é se puede organizar como quiera pero en general, 1o que hay es unos
cogestores que son los que llegan a hogar, s son muchos los cogestores, (pueden tener incluso
cogestores lideres) que agrupan coordinadores zonales, supervisores, ellos se organizan adentro
pero lo importante es que hay un coordinador local. Antes habian coordinadores locales y
coordinadores zonales, (pero yo creo que eso es un poquito flexible) porque tu no le puedes decir
a la entidad que esta llevando a cabo la operacion, cdmo organizarse, coOmo distribuir sus
recursos, pero la mayoria tiene sus coordinadores y tiene sus cogestores. Digamos como un rango
mas de supervision y no mucho més. Ellos se tienen que entender con €l Delegado Municipal,
porque éste debe coordinar toda la oferta de servicios del municipio a las familias. El asesor de
JUNTOS o € cogestor de JUNTOS lo que hace es € acompariamiento, pero |os cogestores deben
estar en continua comunicacion con € delegado municipal porque e delegado municipal es €
gue les va a decir lo que van a hacer (va a haber una brigada de salud, ayideme a organizar esto,



0 avisenle a las personas que la fundacién va a estar en tal lado), entonces ahi debe haber una
comunicacion, pues ahi hay una posibilidad de que no funcione, puede haber un conflicto muy
grande. El Delegado Departamental también (pero, yo nunca he entendido muy bien para qué
sirven), pero a veces apoyan € municipio. En algunos departamentos son muy activos y apoyan
muchisimo porque también saben del tema de oferta, (ellos deben hablarse para coordinar € tema
de la oferta). Una familia se enfrenta a distintos tipos de oferta institucional: una la oferta local
desde la escuela, desde e puesto de salud, (todas estas cosas que son el resorte del acalde),
algunos programas departamentales cuando tienen hospitales de mayor nivel, 0 programas de
generacion de ingresos, otra la oferta nacional que hay ala Esta € ICBF, esta la banca de la
oportunidad (otra cosa que no es descentralizada), la gjerce e sector privado, toda esa oferta,
municipal, departamental, nacional debe coordinarse, y lo que estad previsto es que eso se
coordina mediante dos instancias. una a nivel municipal con € consgo municipal de politica
social CONPES y otra con el consgjo departamental de politica social CONPES, en principio eso
lo preside e acalde. Iniciamente se relinen y coordinan toda la politica, eso existia antes de
JUNTOS y era liderado un poco por € ICBF en los municipios. El ICBF como la entidad
gubernamental del area social esta en todos los municipios, obviamente se tiene que coordinar
incluso con el gército (porque € gército tiene que rebajar € plato para que sagquen la libreta
militar), con la Registraduria y con otras entidades que tienen que ver con la oferta de servicios
sociales y eso debia hacerse en el CONPES, (en unos lados funcionara en otros no, lamayoriaes
muy complicado porque es poquito forzar a acalde a que se comprometa en muchas cosas),
las entidades nacionales 1o comprometen ahi, y a acalde normalmente no le llama mucho la
atencion citar un CONPES y prefiere seguir trabajando 1o suyo. Eso no sé si se me queda por

fueraalgun actor.

¢Los cogestores |os contratan directamente?

JUNTOS es una alianza entre e gobierno a nivel nacional y e gobierno a nivel
municipal, entonces JUNTOS pretende atender a millon y medio de familias mas pobres, sobre
ese presupuesto se hizo toda la planificacion y después la corte constitucional dijo: y los
desplazados? muchos no estan ahi dentro de ese millon y medio. Ahi se descompone un poquito
algo porque DNP tiene los listados de los gque estén en Sisben y lo ordena de mayor a menor y

puedo decirte quienes son la mi millén quinientas mil familias que tienen e menor puntaje de



Sisben ahi cortan, pero eso significa que podria ser que en un pueblo no quedara nadie ahi,
entonces 1o que miran es algo intermedio entre estas familias que ademas tienen que reducirse
para que quepan las familias desplazadas y ademas para que si vas a un municipio y € acalde
quiere tener Red JUNTOS pero realmente no es un municipio muy pobre o los pobres no son tan
pobres como todos los otros pobres de municipios donde €l alcalde no quiere colaborar y no
quiere que estén JUNTOS alli, si entonces eso es un lio equilibrar todo eso.

S un municipio por mas pobre que sea dice no quiero participar ¢no participa?

Claro que no puede participar porque es que necesita poner plata, es mas € municipio
puede decir quiero no tengo la plata, € municipio pondria un porcentaje y tiene que girar un
cheque. Firman un convenio se ponen todos de acuerdo, se comprometen a designar su delegado
municipal, €l otro se compromete a darle todo el apoyo del caso, se hacen todos |os compromisos
del caso, pero JUNTOS no empieza en un municipio hasta cuando € alcalde no consigna en la
fiducia su plata, eso no es al debe. Para € acade al principio era una decision muy arriesgada.
L. os municipios tienen muy poco dinero, viven muy endeudados, tienen muchos gastos, entonces
coger una plata y sacarla del presupuesto, quedarte sin con qué trabgar, ir y consignarsela a
gobierno por alé en una fiducia para que esas personas vengan y contraten a un sefior y ni
siquiera me pregunte a quien contratar (yo como acade tengo una cola de contratistas que
quieren que les de miles de contratos y no sefior), esto es una licitacion en donde se hace con un
monton de requisitos totalmente transparente con puntgje con experiencia y ademas vamos a
contratar la misma persona que le vamos a contratar a su pueblo vecino y ademés a usted no le
van a dgjar decir cudles recomendaron, puedes mandar una hoja de vida para que contraten a
alguien como cogestor pero e operador tiene unos requisitos que tiene que cumplir y Si pasa pues
bien y cuaquiera puede mandar la hoja de viday € acade queda desde e punto de vista
politico clientelista, queda desarmado y sin plata entonces es muy complicado tomar esa decision
pero algunos alcaldes empezaron a hacerlo y ya empezaron a ver que realmente los beneficios
gue tienen son muchos.

Cudles son los beneficios que tiene la Red JUNTOS para las acaldias y para las
entidades municipales, (parece loco) pero € principal beneficio que tienen es poder identificar los
pobres, organizar sus programas, muchas veces las entidades municipales no saben dénde actuar,
dénde poner un centro de salud. Ellos se imaginan que hay unos barrios pobres, pero no tienen



entrada a la casa de la gente para decirle vengan al puesto de salud, ni tenian informacion de
guienes eran los pobres, (es increible pero las entidades y 10s municipios no tenian informacién

de quienes son |os pobres de este municipio).

¢Qué necesitan los pobres de ese municipio? porgue yo puedo poner €l puesto de salud
Y nNo necesitan salud sino otras cosas

Bueno esto todavia no esta tan sofisticado. Lo otro que hay es un sistema de informacién
que es €l infojuntos que es el sistema con & que todo e mundo ha sofiado pero que va despacio

porque es costosisimo.

¢Hay muchos errores de cogestores cuando suben la informacion?

A eso es normal, pero realmente lo que le hace falta a JUNTOS es poder hacer un link
con € sistema de |la oferta, poder tener informacion completa acerca de ésta, (eso es lo més dificil
absolutamente complicado), por ahora generan informacion y generan informes y tienen una idea
de coOmo estan las familias pero ese deberia ser un sistema que pudieran consultar las entidades a

un nivel especifico para decir aqui no Ilevemos las cosas (eso serialo ideal).

Tengo una duda relacionada con €l financiamiento y es. ¢esta claro que € alcalde tiene
un interés para participar en la estructura de JUNTOS a nivel local o regional, las entidades de
la oferta ingtitucional tienen algun tipo de incentivo? O ¢le dicen: usted, tienen que participar?

Claro. Las entidades no se mangan solas, o dependen del acade o del gobernador.
Dependen de Bogota a nivel central del concejo territorial, ahi se toman las decisiones y las

entidades deben funcionar.

¢Esas entidades que hacen parte, del comité intersectorial y que hacen parte de la
estrategia JUNTOS se vinculan porque quieren o es un mandato nacional que dice: todas las
entidades del estado vengan para acd que necesito que me ayuden con esto, 0 sea como se
conforman?

No es que las entidades publicas deben seguir la planeacion que hay, las entidades
publicas a nivel nacional siguen unas directrices de politica, (eso no es que uno llegue y diga: yo
como director del Sena me voy a dedicar a tal cosa), no, uno tiene que seguir su plan de



desarrollo y tienen que seguir sus compromisos. Ahora s puede ser que en aguna entidad al
directivo le parezca que sea una perdedera de tiempo

S pero asi no funciona. Entonces ¢las instituciones, como € ICBF, no tienen ningun
tipo de incentivos para darles acceso prioritario a las familias de JUNTOS més alla del
lineamiento politico que lo obliga?

Cuando dices € ICBF te refieres a quién? porque las entidades no se incentivan, las
personas se incentivan entonces tu estas pensando en e incentivo que tiene la directora nacional

del ICBF o la sefiora que atiende alos vigitos en el puerto de Chuchurubi.

¢Como funciona eso desde ahi desde |as entidades?

Yo me imagino a interior de una entidad el director llega y dice: mire estuve reunido
con Red JUNTOS y eso de JUNTOS nos obliga a tener ciertas medidas de acceso preferente, qué
podemos hacer entonces con sus directivos?, pues la verdad es que nosotros siempre le hemos
dado acceso alos mas pobres. Qué vamos a hacer? tienen que disefiar algo porgue e sefior llegaa
la siguiente reunion y le dicen bueno cudl es el plan que usted tiene, al sefior le colocan esatarea
y puede ser que la entidad haga mal latarea y digan esto es |o que vamos a hacer, pero es que asi
funciona Colombia (en realidad lo que vamos a hacer es a los pobres |os vamos a sentar en unos
sillones de terciopelo con unos cojines mullidos), le dan la orden alaregion y las regionesy la
plata? El hecho de que exista JUNTOS no hace que las entidades funcionen mejor de lo que
funcionarian sin JUNTOS. Red JUNTOS no es una forma de hacer que las entidades y los
programas funcionen bien, lo que busca es tratar de articularlas en su funcionamiento con la
demanda, pero si una entidad funciona mal lo que hay es que reestructurar la entidad, mirar que
es |o que no funciona, darle prioridad, darle presupuesto.

En eso consiste la formulacidn de politicas, si uno tiene una politica de lucha contra la
pobreza, debe asignarle recursos aeso y si [lega ala conclusién de que lo que hay es un problema
en las entidades (que necesitan una ventanilla més en cada pueblo para atender a los més pobres,
las entidades adentro deberian hacer 1o posible para que en cada sitio haya su ventanilla ya sea
que le solucionen de aqui para ala o que le manden la plata), cada cosa deberia implementarse,

ahorano sé como lo estan haciendo en cada entidad.



¢Esa articulacion de la oferta con la demanda no es solo € acceso preferente, o0 es
también e disefio de programas y politicas dentro de las entidades para atender esas
poblaciones?

Eso es e acceso preferente. ES como te adaptas, 0 que politicas tomas al interior de la
entidad, (pueda que algunos lados sea muy sencillo, en alguna entidad la medida puede ser mire
al que sea Sisben uno y este en JUNTOS no le voy a cobrar por hacer tramite), entonces se
adaptan, pero tienen que hacer unas transformaciones internas y ver los costos que ello

implicaria.

Lo que pasa es que siempre gue uno Ve acceso preferente en los documentos oficiales o
muestran como una priorizacion en e sentido de que si yo tengo un programa de comedores
para los nifios entonces los primeros en entrar al comedor son los de JUNTOS y luego vienen
los otros, entonces no dejan muy claro si también es la creacion de programas o solamente darle
la prioridad de acceso a los programas existentes.

Muchas veces para dar prioridad no es tan facil como: haganse aqui la fila los de
JUNTOS y aqui demés, a veces necesitas programas especializados, o transformar tu forma de
funcionar, o tener un funcionario especifico que haga ciertas cosas. Hay unas entidades que se
comprometen mas, otras que se comprometen menosy ali es donde hace falta una evaluacion de
la oferta, nosotros solamente evaluamos la gestion del acompafiamiento, pero hace falta una
evaluacion de la oferta que se pueda meter en las entidades, acuérdate, las entidades son a nivel
nacional, entidades a nivel departamental a nivel municipal y en cada una tienen que tomar ese

tipo de decisiones y ese tipo de transformaciones para que eso funcione.

¢Como es € financiamiento? ¢Accion Social tiene su presupuesto?

Accion Socia tiene un presupuesto y é consigna también en la fiducia, € acalde
consigna en la fiducia puede ser que e departamento le ayude (0 que se consigan unas cenas), en
teoria buscan que @ sector privado le colaboren y les hacen un montén de propaganda.

¢Lafiducia la administra Accién Social ?

Accion Socid tiene un contrato con lafiducia, lafiducia es un administrador.



Pero ¢€l que da los lineamientos es Accion Social ?
No. Yo creo que es un solo contrato con la fiduciaria y eso tuvo que haber sido

examinado detenidamente por el comité gjecutivo y aprobado por e consejo intersectorial

¢Esa fiducia se encarga de hacer todo, de girar todos los recursos para los comités
oper ativos que existen?

No, para pagarles los sueldos a los cogestores, se paga a operador y el operador paga
todo.

¢La estructura que hay es nivel municipal ?

Si. Pero no & delegado municipal

¢El delegado municipal lo paga € alcalde?
Esun funcionario delaacaldia

¢La parte de oferta se financia con los recursos de las instituciones?

Nosotros propusimos que de la plata de JUNTOS se pagara una parte del delegado
municipa o un asistente para € delegado municipal como un apoyo. Pagarle a una persona que
va a estar en la acadia encargandose exclusivamente de los temas de JUNTOS, sea que €

delegado sea su jefe 0 sea que é mismo sea el delegado.

¢La parte de los servicios viene directamente del presupuesto que ya estaba? El
municipio pone |os recursos que ya tiene para salud, para educaciony € ICBF?

El municipio funciona como debe funcionar solo que en teoria pues se organiza mas.

En términos de oferta ¢no hay algun tipo de presupuesto adicional ?

Puede ser en una situacién en la cual ta digas: me muero de la pena pero esta entidad no
tiene plata para eso, |o primero que dicen es. como asi organicese, usted tiene gue cumplir con su
labor pero supongamos que no tiene plata; entonces esta DNP, van y hablan con hacienda algo
hacen, s € problema es verdaderamente grande o grave, de todas maneras € gobierno esta
sentado, hay gente que se sienta en e CONPES, gente que se sienta en € consgjo de ministros,

seguramente gque pueden solucionarlo.



¢Pero no hay partidas presupuestales para esto?

Pero no es una cosa normal.

Lo que pasa es que eso es muy importante desde € punto de vista del seguimiento
porque Si hay unos recursos que se gecutan directamente para JUNTOS es mucho mas claro
cual esla inversion que se hace en la poblacion JUNTOS. Cuando yo tengo que €l presupuesto
en la comunidad es completo, entonces pasa |o que ha venido pasando y es que cuando necesitan
saber cuanta poblacion JUNTOS se esta atendiendo.

Cuanto te gastaste en JUNTOS no puedes saberlo. Pero €l hecho de que la atencién sea
integral, ti como estado tienes que atender. Hay un sistema de Proteccion Social, tu sabes cuanto
te cuesta ese sistema de Proteccion Socia. Ahi debes atender a la poblacién que 1o necesita,
priorizando en los mas pobres, (en teoria), cuando € rol funcione y cuando JUNTOS funcione
seguramente van a poder saber tener una contabilidad de costos en cada entidad que te diga: esto

fue para atender alos pobres y esto fue para atender alos menos pobres.

Para terminar me gustaria saber ¢cuéles son tus apreciaciones muy generales sobrela
organizacion de la Red? ¢Cuales son los aspectos positivos, cuales |os negativos, qué hay que
mejorar?

Yo creo que la Red JUNTOS esta en la forma como funciona me gusta, me parece que
es una verdadera Red, tiene sus nodos en donde se encuentran y tiene sus mecanismos de toma de
decisiones que me parecen que funcionan, 10 que pasa es que uno no sabe si funcionan gracias a
que las personas que estan alli son completamente entregadas al asunto y tienen una mistica, una
caracteristica que tienen y es que estan de verdad creyendo en e asunto, seguramente si la gente
estuviera ahi estatica y esto no le interesara a nadie; no funcionaria, pero digamos que los
mecanismos como se toman decisiones funcionan, son muy &giles y flexibles, (eso es muy
bueno). Las debilidades yo las veo a nivel territorial, veo una debilidad en los CONPES. Deberia
haber un mecanismo para asegurarse que eso funciona, eso indicaria una mayor participacion del
gobierno nacional en decisiones territoriales, pero eso es una decision de estado, (0 dgas
funcionar alos municipios y te atienes a lo que pase o volvemos a centralismo y mangjas todo
desde agui), es una cuestion de politica y de estilo. En las entidades municipales muchas veces



estan cortos de recursos para atender ala poblacion pobre y se corre un riesgo muy grande de que
la gente haga su esfuerzo, se choque con la barrera de gue realmente no hay como atenderlo,
después de que usted mismo le ha dicho hombre aylddese usted mismo haga este tramite y se va
contra la pared, entonces si deberia haber un diagndéstico, pero eso es ago bien costoso, porque
un municipio no representa a otro este es un censo de oferta socia que te permite que cada
municipio haga un diagnéstico de donde necesita un apoyo (la financiacién por gemplo, para
poder cumplir y sintonizar atodo € mundo con esto). Red JUNTOS es una cosa que se lanzo casi
clandestinamente tu nunca en los medios de comunicacion has escuchado hablar de la Red
JUNTOS, solamente como en circulos muy especializados, no es como familias en accion que
todo & mundo conoce familias en accién, JUNTOS esté en esa etapa, esta esperando que termine
laevaluacion y préctica, paradecir esto si funciona porque en Chile no dieron impacto, a pesar de
gue en Chile funciona bastante bien, porgue posiblemente es muy dificil separar |os impactos de
los programas como tal. Pueda, que los impactos de JUNTOS no sean muy altos, pero si logras
gue se aumenten los impactos de |os otros programas serialo ideal, eso es una cosa compleja.

En cuanto a los beneficiarios ¢qué tan orientado esta JUNTOS a que realmente las
familias tengan ese incentivo para salir de la pobreza, para realmente seguir las instrucciones
del cogestor y no quedarse en otro tipo de programas donde le dan lo subsidios, y ya? ¢S hay
incentivos para que salgan de la pobreza, realmente los que participan si hacen la tarea y la
hacen bien?

Los hogares son gente, estdn hechos de gente, y hay gente que es emprendedora, hay
gente que hay que empujarla, uno no puede esperar que le cambie la personalidad a la gente;
seguramente hay un componente intrinseco de las personas que hace que haya que algunos s
salgan de la pobreza y lo que necesitaban era esa ayudita. Hay otros que se van a quedar ahi y
finalmente le van a seguir abriendo la puerta a cogestor, pero la pobreza tiene un componente
muy grande que es falta de oportunidades y se han creado tantos programas para tratar de ayudar
ala pobreza y un componente importante que es la falta de capital social hace que tu no tengas
acceso alainformacion de una manera que tu la puedas entender y que ta la puedas utilizar, todos
€sS0S recursos que supuestamente estan a tu disposicion. El cogestor ocupa un espacio muy
importante y nosotros hicimos un piloto en cinco municipios, también hicimos unas encuestas y

lo que encontramos es que los cogestores son un grupo de gente muy entregada, que hay un



riesgo y es que como hay poquita plata, no ganan muy bien les toca pagar |a gasolina de la moto
y €l transporte todo eso de su mismo sueldo pero son personas que realmente tienen esa vocacion
de ayuda comunitaria y esas personas que estaban por fuera del Pais y que tenian esa posibilidad
y esas ganas de ayudar y Red JUNTOS les llegd como anillo a dedo.

La calidad humana del cogestor yo si podria decirte es muy buena no solo porgue los
seleccionan y 10s capacitan sino porque esa gente estaba ahi queriendo ayudar, gente joven, gente
que quiere sacar adelante el Pais con ambiciones, con ilusiones y llegan a esta parte y se
enganchan y encuentran lo que querian y se siente que quieren sacar a Pais de la pobreza, en
cambio en los hogares tU no puedes hacer un proceso de seleccion en donde digas: necesito

hogares que sean emprendedores.

Pero ¢si hay incentivos? Porque de pronto yo le digo al hogar yo le hago todo, y
entonces el hogar nunca va a tener nada.

Pero gque més incentivo gue salir de la pobreza ademés los cogestores nunca le dicen le
hago todo, los cogestores |0 que hacen es ponerles tareas y regafiarlos si no la hacen, algunos si
van otros no y se mueren. Hay mujeres tan pobres tan pobres que e cogestor no puede evitar
sacarse una barra de chocolate de su casa y llegar con la barra de chocolate, no le puedes impedir
al cogestor que haga eso aunque claro que lo tienen prohibido, pero hay gente que realmente esta
tan mal que €l cogestor termina ayudandoles un poco mas, como también hay el caso en que los
cogestores estan muertos de hambre y la familia pobre es la que le dice: quédese a comer, usted
esta como muy flaco, duérmase aqui esta noche y salga mafianay a veces los cogestores terminan
comiendo en la casa de |os pobres porgue |a pobreza tiene muchas dimensiones y a veces es mas
pobre € cogestor, pero esto va a cambiar a Pais un poco porgue le da esperanzas a la gente, y
pueda que alguna salga a relucir, existen esas personas que empujan € hogar o van algunos que
nuncavan a salir de la pobreza, estan destinados a eso.

En eso no se puede generalizar. A la familia lo primero que le hacen es firmar un
compromiso, un contrato usted hace todo lo posible por salir de la pobreza y va acudir a las

entidades que yo levoy adecir y vaahacer latareay vaahacer € tramite.

¢Hay algun tipo de sancién s no cumplen, lo sacan si ven gue realmente no estan
haciendo las cosas?



No, todavia no se ha implementado nada de eso, pero en teoria podria la familia misma
degjar de recibir al cogestor eso puede pasar, puede que haya pasado pero ain no existen ni
sanciones para sacarlos ni tampoco un criterio muy claro y en eso nosotros estamos trabajando y
les tenemos una propuesta. El criterio de como una familia ya salié de pobre, te graduamos, te
cambias y entra otra persona, esa seria una etapa muy interesante en donde digas he sacado a

estas familias de pobres y ya puedo atender a otras familias que ahora son pobres.



Anexo 7. Transcripcion de la Entrevista a la Dra. Luz Stella Rodriguez®

Hola Luz Sella, agradezco mucho tu colaboracion con este tema. En primer lugar, me
gustaria saber, de forma general ¢como funciona la Red JUNTOS?

Yo te voy a contar desde |la perspectiva de una profesional que trabajé en e gobierno
durante 3 afios desde planeacion nacional, como asesora de una direccion general del DNP, en un
grupo gue se [lama proyectos especiales y que teniaa su cargo un poco e seguimiento y €l apoyo
alaimplementacion de la estrategia JUNTOS, del tema de atencidn a la poblacién desplazada y
del tema de generacion de ingresos para poblacién pobre y vulnerable que también tiene que ver
con laRed JUNTOS.

La Red JUNTOS segun el CONPES 102 es la estrategia del gobierno para la superacion
de la pobreza extrema. Tiene una poblacién objetivo que son un millén quinientos mil familias,
que son las familias mas pobres, las familias del nivel 1 del Sisben (no todas, las mas pobres
dentro del nivel 1 del Sisben) y familias en condicion de desplazamiento forzado.

La Red se define como una estrategia de articulacion de oferta orientada a la superacion
de pobreza alrededor de nueve dimensiones. Se asume que las familias tienen que cumplir con 45
logros bésicos para que organizados alo largo de esas 9 dimensiones y a final de laintervencién
de la Red se supere la situacion de pobreza de lafamilia, de pobreza extrema.

La Red tiene 3 componentes que son: e componente de acompafiamiento familiar, €
componente gestién de la oferta y € componente de fortalecimiento institucional. La Red
JUNTOS tiene una estructura donde la mayor instancia es un comité directivo que se llama
Comision Intersectorial en donde participan todas y cada una de las entidades que hacen parte de

la Red. En estos momentos creo que son 17 entidades del orden Nacional que tienen oferta social.

¢En la préctica como funciona?
Existe ese Comité Directivo que es convocado por €l Ministerio de Proteccion Social,

pero tiene una secretaria técnica gercida por Accion Social. Después de esto viene un Comité

® Entrevista realizada por el autor de la presente monografia el 19 de Agosto de 2010. La Dra. Luz Stella Rodriguez,
se desempefio como asesora de la Direccion General del Departamento Nacional de Planeacién Nacional hasta el
2010, y tuvo a su cargo la coordinacion de la Red JUNTOS desde este departamento. Actualmente se desempefia
como coordinadora Nacional Proyecto DEI del PNUD.



Ejecutivo conformado por el DNP, por Accidn Social y por € Ministerio de la Proteccion Social,
donde € DNP tiene la voz cantante y tiene la secretaria técnica. Ese comité toma
fundamentalmente decisiones técnicas sobre la Red y decide qué se le lleva a la Comision,
después viene el Comité Coordinador que esta formado otra vez por personas del nivel técnico o
maéas bien como del nivel operativo de cada una de estas 17 entidades y 10 que hacen es distribuir
tareas.

A su vez se han creado otras instancias que se Ilaman las mesas técnicas que van por
cada una de las dimensiones pero ademas de eso hay una mesa que es la de alianzas publico
privadas o la mesa de infancia o maltrato infantil, que son como derivadas de cada una de las
dimensiones. Aqui se relinen cada una de las entidades que tienen que ver con los 45 logros por
cada una de las 9 dimensiones. Eso es como, en teoria, se toman como en los flujos de decisiones
en cada uno de estos comités en laRed JUNTOS.

La Red JUNTOS es operada por Accion Socia (pese a que es como una institucion
colegiada, 0 un proyecto multigerencial), porgue es el organismo operativo gque tiene presencia
regional y porque es el brazo que le hace las tareas a la presidencia de la Republica. En un mundo
ideal yo creo que una Red de Proteccion Social deberia ser liderada por € ministerio de

Proteccidn Social y no por una agencia de cooperacion internacional y de Accion Socid.

¢Como funcionan los recursos de la Red?

Cada una de estas 17 entidades tiene unos recursos en e presupuesto nacional que se
formula a través de proyectos de inversion. Cada entidad fue identificando cudl de sus proyectos
contribuia a logro de los 45 logros y de las 9 dimensiones y con base en €ellos definié qué
proyectos le apuntaban a la Red JUNTOS. No necesariamente todos los proyectos de las
entidades van exclusivamente para poblacion en situacion de pobreza extrema y de
desplazamiento pero s tienen parte de sus recursos para ello, (entonces ellos dijeron de mi
recurso mas o menos x 0y van paralaRed JUNTOS).

En estos momentos yo no tengo el célculo porgue creo que todavia no existe para
desplazados, pero habia un rubro aproximado en e presupuesto cuando se monté e CONPES
102 y cuando se empez6 a hablar de la Red JUNTOS que decian que eran cinco billones por
vigenciay que laRed JUNTOS valia 20 billones para el periodo 2006-2010.



Cuando dices que cada uno de ellos identifica cuéles son los proyectos que favorecen o
gue estan relacionados con esos 45 logros, ¢eso implica que dentro de los presupuestos de las
entidades hay una claridad respecto a cuantos recursos estan orientados a Red JUNTOS?

En teoria deberia haber, desde e principio se le dio. Planeacion Naciona gue es quien
mangja lainversion le dijo alas entidades: ustedes tienen que empezar a saber y a tener € dato
preciso de cuantos recursos le van a destinar a la poblacion pobre extrema y desplazada, qué es
de poblacion de Red JUNTOS. Ellos hicieron primero un gercicio grueso que cadavez se haido
refinando mas, en la medida en que la Red JUNTOS se va entendiendo y se va interiorizando y
apropiando por parte de las entidades, también se haido sofisticando o precisando més cuales son
los recursos que se le destinan ala poblacién de la Red.

Hay un problema para las entidades y es que a las entidades no les gusta casarse con
programas en particular porque muchas veces terminan no gecutando los recursos y a ellos los
castigan presupuestalmente por no gecutar, entonces cuando hay proyectos gemelos (o por
gemplo), cuando empezd € tema de la sentencia de la corte constitucional para poblacién
desplazada que le dijeron: ustedes tienen que sacar unos presupuestos especiaes para poblacion
desplazada, ellos armaron proyectos gemelos, es decir, por gemplo e programa de desayunos
infantiles poblacion vulnerable y desayunos infantiles nifios desplazados, muchas veces esa plata
de los nifios desplazados no la lograban gecutar porque no encontraban a los nifios o porque no
habia unos buenos mecanismos de focalizacion en esa poblacion y terminaba esa plata sin
gecutarse y eso terminaba en que la entidad fuera castigada en el presupuesto en la siguiente
vigencia por no haber gecutado esa plata. Por eso, las entidades son muy celosas en poner ley o
estaticas alos presupuestos porque eso les puede generar unas inflexibilidades y unas sanciones
presupuestal es, es decir unos incentivos negativos.

Pero, en estricto sentido, cada uno deberia tener hoy un dato aproximado de cuanta plata
hay por dimension y cuanta plata hay por entidad, y méas 0 menos cuanta gente atienden.

Hay un tema y es que hay unas dimensiones que se sobreponen, entonces cuando hay
unos programas que atienden mas de una dimensién. Cuando yo estoy hablando de familias en
accion yo tengo un programa que ataca a educacion, salud y € tema de nutricién, entonces tengo
por lo menos dos dimensiones donde esa plata va a impactar. No es tan facil hacer ese célculo
presupuestal.

¢Como es presupuestalmente la Red JUNTOS?



Estd compuesta por plata de cada una de las 17 entidades, es un pedacito de la plata de
esas entidades (que es lo gue cada una de esas 17 entidades dirige a poblacion pobre extrema 'y
desplazada que es la poblacién objeto de JUNTOS) y adicionamente a esto hay una plata que le
dieron a Accion Socia paralaoperacion de laRed y para el componente de acompariamiento, es
decir, de los cogestores sociales.

Siendo estrictos, cuando uno dice JUNTOS en plata qué significa frente alo que existia
antes, uno deberia decir, nada (o solo esto), porque lo otro ya existia, |0 que estoy tratando de
hacer es que toda esta plata coincida sobre un mismo grupo poblacional que son los un millén
quinientas mil familias, esto es una plata marginal, son como 70 mil millones a afio, entre 70 y
100, pero plata nueva no hay. Hay otra cosa que se llama la bolsa de JUNTOS gue mangja €l
DNP.

¢Esa bolsa es de JUNTOS?

Esta bolsa son unos recursos que se incluyeron en e proyecto, en € presupuesto de
Planeacion Nacional para apoyar nuevos proyectos que vayan surgiendo o ampliaciones de
cobertura de estos proyectos. Durante la vigencia presupuestal uno se da cuenta que, através de
laidentificacién de las necesidades de oferta, hay un sector 0 una poblacion que esta descubierta
entonces las entidades aplican a esa bolsade JUNTOS y se les otorgan esos recursos adicionales.

Estos son unos incentivos y funciona. Apenas este afio es la segunda vigencia en que
esto se hizo, € afio pasado hicimos la primera en € 2009 y en el 2010 la acabaron de adjudicar.
Qué tiene de interesante esto? que se aplica a oferta que no sea recurrente que no genere costos
recurrentes, es decir, no se le puede dar, por gjemplo a subsidios paralelos porque entonces
tocaria entregarlos por el resto de la vida a esa persona. Ese dinero es para programas que se
generen en esa misma vigenciay ojaa en las dimensiones que através del andisis de lalinea de
base se vean que estéan mas colgadas digamos, 10s que tienen menos oferta, entonces en ese

sentido se aprueban |os recursos privilegiando esas dimensiones.

cCOmo se esta articulando esa oferta institucional con € componente de
acompanamiento familiar? o ¢cudl es e didlogo entre esos dos componentes? ¢S hay flujos de

informacion?



Bueno yo no tengo toda esa informacion, seguramente en Accion Socia. Yo desde que
estaba en Planeacion y ahora que trabajo mucho con las regiones, cuando voy a las regiones veo
que €l problema sigue siendo la plata y ademés el problema también sigue siendo la precariedad
de las administraciones locales. Si bien JUNTOS ha hecho un gran trabajo (que yo creo que
realmente es muy importante en materia del levantamiento de informacion sobre las necesidades
delas familias en esas 9 dimensiones, y también un poco de acercar €l Estado hacia esas familias)
sigue teniendo un gran problema que es como canalizar oferta para esas familias. Cuando uno va
alasregiones, se da cuenta que la oferta nacional es casi invisible, las regiones finalmente operan
con lo gue tienen. Obviamente lo que son transferencias, salud, educacién, eso se da por contado.
Cuando yo estoy hablando de oferta como ministerio de agricultura, INCODER, Senaen muchos
casos (que tiene buena presencia regional), es invisible, entonces yo creo que sigue habiendo una
brecha entre e componente de acompafiamiento familiar y €l tema de gestion de la oferta. Pero
eso no ha sido por negligencia de Accidn Social, lo que pasa es que Accion Social no tiene los
dientes que requiere para ser capaz de movilizar la oferta de esas entidades que ademés no estén
acostumbradas a hacer medidas en términos de cooperacién o de trabajo multidimensional, sino
gue estan acostumbrados a hacer medidas con 1o que ellas y cada una hace, si tu ves las metas
SIGOB no hay metas de Red, la Uinica meta que hay en SIGOB es |la meta de acompafiamiento de
gestores sociales pero no hay metas que obliguen a cada entidad a focalizarlos a JUNTOS o

hacer intervenciones que mejoren lo que otras entidades estan haciendo con la poblacion.

¢El comité intersectorial y todos los temas se asesoria técnica no hacen ningun trabajo
de apoyo a Accion Social para movilizar esas entidades? ¢No hay un mecanismo?

No. Accion Socia hace muchos esfuerzos.

Cuando uno esta en Planeacion, no entiende sus funciones para acompafar a las demas
entidades. Sin embargo Accion Socia pese a que ha hecho muchas cosas, este comité directivo o
esta comision intersectorial no tiene € nivel que se quisiera, pese a todos 10s instrumentos que
utilizamos, esto no tiene realmente mucha fuerza para obligar a las demés entidades a hacer lo

gue tienen que hacer paratrabajar en la Red.



¢No hay una norma o procedimiento que los obligue?
No. Ahora estan sacando un Decreto, o algun instrumento legal para darle més dientes a

esta funcioén intersectorial .

¢Hay algun tipo de responsabilidad, de funcion especifica, que se adhiera?

Si estan haciendo eso con esto y con e comité gecutivo. Estas mesas son aln peores, la
idea de la mesa es buena, pero en la practica las mesas funcionan muy mal porque se vuelven
unas mesas de tareas y no se han puesto en una mesa que realmente piensen en politica publica,
gue piense més alla de la competencia de cada entidad. Cada entidad se esta defendiendo de que
no le pongan més tareas ni mas rollos porgue no hay tiempo, (esa es mi opinién), no sé si en los
ultimos 4 meses algo haya pasado, pero mi opinion es que las mesas todavia no tienen lafortaleza
que serequiere.

El comité coordinador también es la secretaria técnica de la Accion Social y Accién
Socia pone muchas tareas, hace seguimientos, hace sus encuentros regionales y actividades, pero
todavia no se ve una gran movilizacion de las entidades a hacerle caso a Accion Socia como

coordinador y operador que la Red plantea.

Y en tu concepto ¢ese es un problema del disefio o es un problema ya de la € ecuciéon?
esdecir, ¢tenemos los mecanismos ya disefiados y no hemos sido capaces de gjecutarlos o desde
el disefio tenemos problema de eso?

El disefio no es que sea malo, cuando se va a otro pais, todo € mundo habla de la Red
JUNTOS y yo creo que eso es un paso bastante importante, yo creo que la Red JUNTOS tiene un
potencial muy grande y ha hecho un gran trabagjo pese a las dificultades, |0 que pasa es que la
institucionalidad social en Colombiaes muy complea.

Yo no creo que € disefio fue ingenuo, tal vez fue un poco optimista en términos de lo
gue cada entidad podia dar y adicionalmente partié de un Ministerio de Proteccién Socia
absolutamente débil. Si estuviéramos en un escenario ideal, seria un Ministerio que hubiera
cogido las riendas de la Red y hubiera podido con los instrumentos que tiene e RUAF. Haber
podido tener una linea'y un mecanismo de articulacion mucho mas definido, eso en un escenario

ideal, yo pienso que € disefio pudo ser un poco optimista, y también ha habido errores en la



implementacion, pero por supuesto esto nunca se habia hecho en Colombia, toca aprender

mientras que se hace.

En términos de | os actores que estan involucrados en todas esas cosas ¢,como funcionan
los problemas de informacién? ¢Hay una articulacion adecuada de la informacion de esos
actores? ¢El comité gecutivo esta en permanente dialogo con el comité directivo y a su vez los
participantes del comité directivo con sus respectivas entidades?

Yo creo que si ha habido algo, alguna una de las ganancias de la Red JUNTOS ha sido
visihbilizar que los problemas son de coordinacion y de meorar los mecanismos de articulacion,
empezando con |os sistemas de informacion, entonces hay 4 como sets de informacion.

Hay una informacion del Sisben y del Rut que es por donde se hace la focalizacion de
JUNTOS. Todos esos son sistemas de identificacion de beneficiarios de programas sociales. Hay
otro que se llama e RUAF que es € registro Unico de afiliados del ministerio de la Proteccién
Social, estos son del Sisben del DNP y Accién Social. RUAF del ministerio de Proteccion Socia
tiene un registro de todas las personas que han sido beneficiadas de programas de asistencia
social, hay otro que es e sistema de seguimiento a la inversiéon (o algo asi), este lo mangja la
direcciéon deinversionesy finanzas publicas de DNP gue mangjatodo lo relativo a como se estan
gjecutando los proyectos de inversién del gobierno, es decir, qué va avanzando. El otro es
Infojuntos.

Lo maravilloso que ha podido hacer JUNTOS y esto es una ganancia increible, a través
de Infojuntos, se han podido enterar como es la demanda, como es la gente en las 9 dimensiones
y através del RUAF me voy enterando de cudl ha sido la oferta de la que se le ha provisto, sé
gue a esta sefiora ya le di familias en accion, y ya le di un crédito de agro ingreso seguro y le di
un curso de formacién del Sena. De esta manera yo puedo ir chuleando que logros voy
cumpliendo y adicional mente en donde estan |os vacios de of erta.

Haber hecho €l cruce entre estas dos cosas es un hit; y también se ha cruzado Sisben con
esto y se vaviendo en dénde estan |os vacios mas grandes, y en donde esta € problema, es decir,
dénde hay personas alos que le estoy dando formacion que no deberia darles, o por qué le estoy
dando dos subsidios a una misma persona (uno de vivienda rural y una urbana), entonces me voy

dando cuenta en donde estan los problemas de informacién y por este lado me voy dando cuenta



de qué entidades estan g ecutando bien la plata 'y qué entidades se estén retrasando y rezagando
en laimplementacion de la estrategia en |o que tiene que ver con poblacion desplazaday pobre.

Esta ganancia en términos de informacion ha sido muy importante, lo que pasa es que
esto es un proceso muy complejo, un proceso de generaciones y que hay que seguirle trabajando
fuertemente para que esta informacion esté mucho mas disponible para las entidades y para que
usen esta informacién para tomar decisiones de politica publica, para decidir qué programas
cierro, que programas abro, en donde estan los vacios de oferta, para darme cuenta que hay logros
delos45 que no tienen oferta, (hay logros loquisimos). Obviamente eso es parte del proceso.

Haber importado la Red de Chile no estuvo mal, pero fue demasiado réapido esa
transicion y también porque hubo expresiones de gjecucion muy fuertes, entonces cuando uno
tiene un presidente que le esta diciendo todo € tiempo gecute, gecute, gecute, uno tiene que
salir con cosas que a veces no son optimas técnicamente. Este tema de informacion es clave y
muy importante que lo sigan trabajando y que siga informando politica publica.

El reto mas importante esta en € tema de gestion de oferta y es realmente lograr que la
oferta baje, es decir que la oferta nacional 20 billones, los 5 o los 10 o lo que existe, realmente se
noten en las regiones y que tengan los alcaldes un incentivo de decir JUNTOS si me aporta
porque hasta ahora no les aportan mucho, hasta ahora con o sin JUNTOS hubieran podido lograr
lo mismo porque es la misma plata, visto desde la mentalidad de un alcalde. Por supuesto ya
tienen otras cosas, como toda esta informacion que es muy Util para que ellos mismos tomen
decisiones de politica pablica y, en ese sentido, otra cosa que me parece importante y que es
fundamental, es que esa informacion baje a nivel territorial, porque hoy no necesariamente 1os
alcaldes la estan usando, eso es una mina de oro, si yo soy un acalde y estoy haciendo € plan
naciona de gobierno o estoy pensando en qué invertir, cojo la informacion de JUNTOS y digo:
los vacios estan aca y es ahi  donde tengo que meter la plata; pero hoy no estén siendo muy
usados por los alcaldes, porque muchas veces ellos ni siquiera saben que esa informacion es de

dlos.

¢Estos cruces de informacion quién los hace?

Entre & ministerio de Proteccion Social, JUNTOS, Accion Socia y DNP, € tema es
fortalecimiento ingtitucional local. Si € pais no le invierte fuertemente a tema local y a
desarrollar capacidades locales, la Red JUNTOS va a ser unaficcion, va a ser otra de las fuentes



gue le llegaron alas regiones. Si yo no le ensefio a un alcalde que tiene que empezar a priorizar
en poblacion pobre y vulnerable y que tiene que empezar a pensar en las 9 dimensiones y que
tiene que empezar dentro de un marco de Proteccion Social, yo no puedo esperar que esto sea

apropiado.

¢DNP no tiene nada que ver con & fondo con que se financia e componente de
Acomparfiamiento?
No, esa plata méas la plata de los alcades es la plata con la que se financia €

acompanamiento familiar.

¢La oferta institucional no funciona igual? ¢Los alcaldes independientemente ofrecen
su oferta institucional con lo que les queda del presupuesto?

Si. Obviamente ellos también hacen gercicios de distribucion de la oferta. Ellos han
hecho muchos esfuerzos y mucho trabgjo en las administraciones municipales para que hagan €
mismo gjercicio y saber identificar qué programas le pegan alos logros, qué usen la informacion,
gue empiecen a diagnosticar en donde estéan los vacios, etc. Pero en este momento, €l gobierno no
es gue le esté diciendo a las regiones usted pongame plata aqui para hacer uso de la gestion de la
oferta, es muy complicado y ningun alcalde se le mide a eso, eso es volver a centralizar; mas
bien es aprender atrabgar en Red, pero s aprender a trabajar en Red entre nosotros 17 que
somos més parecidos es dificil, imaginate como aprender atrabagjar en Red con Pasto 0 Sincelgo
gue son completamente diferentes, es muy complicado.

Este esfuerzo de hacer la integracion vertical entre niveles de gobierno y la integracion
horizontal entre entidades del gobierno e incluso con sector privado y cooperacion internacional
€S una meta de marca mayor; pero yo creo que se ha avanzado. Desde la cooperacion
internacional o desde & sector privado, uno ya va entendiendo mas que es JUNTOS y va
queriendo utilizar por 10 menos e set de informacion tan valiosa que ellos tienen para uno
también poder localizar sus programas hacia esa poblacion.



Anexo 8. Transcripcién de la Entrevista al Dr. Jairo Nufiez®

Estoy enterada que tu participaste activamente en € disefio de la Red JUNTOS, desde la Mision
de Pobreza; basicamente lo que me interesa saber es cOmo se da ese disefio, € proceso, los
elementos conceptuales que se tienen en cuenta dentro del disefio, para ir preguntandote sobre
€30S actores, sobre esos incentivos, esa asimetrias que se forman, y en general, desde e disefio,
como idearon ese modelo de Red JUNTOSYy cémo funciona.

Como llegamos a ese disefio, como nacio laideay como fuimos formulando cada uno de
los componentes. La mision de pobreza comenzo a trabagjar a finades del afio 2004, pero €
trabgjo fuerte inicié en el afio 2005. Durante ese primer afio nosotros elaboramos contratos con
diferentes consultores en diversos temas como salud, educacion vivienda, etc., mas 0 menos se
hicieron unos 20 estudios durante ese primer afo.

Uno de ellos estuvo a cargo mio y fue un trabajo de tipo cualitativo, y lo que queriamos
era mirar un poco especificamente en Buenaventura € por qué algunas familias que han estado
eternamente, generacion tras generacion, en la pobreza. Fue un trabajo con algunas familias en
algunas localidades rurales y urbanas del municipio de Buenaventura, en donde hablamos
extensamente con las familias y les preguntamos cémo ha sido su vivencia, cudl es la percepcion
de ellos de qué es la pobreza, por qué estén en la pobreza, si veian alguna salida de la pobreza, s
tenian identificada o veian cual eralaformaen que @ sector publico les podia ayudar, o € sector
privado, asalir de la pobreza; si tenian experiencias de familiares, amigos o vecinos que hubieran
salido de la pobreza y como lo habian logrado y al mismo tiempo, si tenian familiares 0 amigos
gue hubieran salido de la pobreza y hubieran regresado.

Queriamos mirar a través de la percepcion de las familias, como aprender mas del
fendmeno gue nosotros conociamos como |o hacen los economistas con los agregados o con las
cifras duras, con las estadisticas, con la linea de pobreza, con metodologias que siempre

habiamos estado acostumbrados a utilizar.

® Entrevista realizada por el autor de la presente monografia el 6 de Septiembre de 2010. El Dr. Jairo Nufez fue
secretario técnico y codirector delaMERPD, y actualmente es investigador asociado de Fedesarrollo.



Esto fue un estudio que hicimos en llave con PNUD y es un libro que esta publicado y o
puedes conseguir en Internet y se llama “Las trampas de pobreza en Buenaventura’, ahi esta el
trabajo cualitativo y sus resultados |os utilizamos en la mision de pobreza.

El principal resultado del andlisis que hicimos es que |os hogares que son muy pobres no
pueden salir de la pobreza porque enfrentan trampas de pobreza. Ese tema de las trampas lo
relacionamos con uno de los estudios que también habiamos hecho en la mision, que mostraba
como habia evolucionado la pobreza y como habian evolucionado los recursos del gasto socia y
lo que encontrdbamos era que 15 afos atras, hacia principios de los 90, € gasto publico socia se
habia duplicado, como lo dicen unos papers que hizo Mauricio, y la pobreza no se habia movido,
oscilaba entre el 50%, a veces estaba por encima, a veces por debajo, pero siempre arededor de
eso, y laindigencia mas o menos arededor del 16%, la misma cosa a veces sube veinte pico y a
veces bgjaa 12 y otravez vuelve. Tratamos de unir esas dos cosas. un trabajo de tipo cuantitativo
totalmente y uno de tipo cualitativo, y o que encontramos es que las trampas es larespuesta alo
gue vemos en los datos agregados entre € gasto publico y la pobreza.

Después de analizar toda la informacion de las entrevistas, ellos (los pobres) nos decian:
nosotros a veces algunas de nuestras necesidades las podemos suplir a través de la asistencia que
nos da el Estado- no en esas palabras por supuesto- que los subsidios nos ayudan, pero siempre
tenemos vacios y esos vacios no nos dgjan salir de la pobreza. Te lo pongo en términos técnicos.
enfrentan 3 0 4 trampas de pobreza 'y si ti no rompes las 4 trampas de pobreza simultaneamente,
hay una que los ancla, que no los dgja salir. Después de analizar esas encuestas, nosotros
identificamos que los hogares enfrentan no solo una trampa sino muchas y ese es € vacio que
tiene e Estado cuando utiliza recursos y no hace intervenciones de tipo integral. Este es € caso
tipico que nosotros habldbamos y que esta en e CONPES 102 (el primer documento de la Red
JUNTOS es un paper que yo escribi con Laura Cuesta y que esta publicado en los documentos
sede de laUniversidad de los Andes en abril del 2006).

Cuando nosotros vendimos esto a gobierno, especificamente a presidente Uribe, le
tratamos de decir que muchos de los subsidios que reciben las personas llegan de forma aeatoria
porgue hay problemas de corrupcion, de politiqueria, de clientelismo. Eso € no lo podia aceptar,
pero eso lo que le queriamos decir de porque necesitabamos una forma de intervencion que fuera
integral, a veces lo atendemos en salud, a veces en educacion, pero e gemplo tipico era: no lo
estamos atendiendo en vivienda, entonces sucede que los nifios de ese hogar se la pasan



enfermos, no tienen unas condiciones de salubridad en su vivienda (en Buenaventura las cosas
son inverosimiles; viven sin paredes, viven dentro del mar, no tienen ninguin tipo de sanitario, y €
régimen subsidiado les da &l cupo en educacion, pero ese nifio vive enfermo, entonces €l subsidio
que se les da en educacion se esta perdiendo porgue ese nifio no esta yendo, no estéa aprendiendo
y cuando va esta enfermo, esta desnutrido, por su vivienda, por su salud y su nutricién no ledala
capacidad de que otros subsidios los potencialice; |os aproveche, etc).

Cudl es € problema en este gemplo? Es la vivienda, entonces necesitamos coger
familia por familia, mirarle cuales son sus trampas y tener politicas para cada una de esas
trampas. Ese es € concepto de la Red JUNTOS; de ahi nos salio € disefio. Teniamos una
evidencia cuantitativa de que unos recursos se estaban perdiendo en los esfuerzos sobre la
pobreza y tenemos una evidencia de tipo cualitativo en donde nos decian: nos vemos
imposibilitados, asi € estado nos ayude, no sabemos qué hacer, a veces nos ayudan, a veces
tenemos esto, a veces nos dan esto, a veces conseguimos empleo, pero seguimos bajo la misma
condicion. Nosotros lo que entendimos de todo ese trabagjo cualitativo es que debemos tener
atencion integral y ese fue €l disefio delaRed JUNTOS.

Habia un modelo muy similar que era e de Chile solidario, pero € de Chile solidario
tenia otro objetivo no era un tema de trampas era un tema mas relacionado al crecimiento, ala
informalidad y el trabajo, pero no era de integralidad, de trampas. Ademés, aunque el modelo en
algunas cosas nos ayudaba, tampoco nos servia porgque Chile es un Pais centralizado; toda esta
integralidad se puede hacer en un consgjo de Ministros bajo las decisiones de un consgo de
ministros, aqui no.

Aqui la gran plata del sector socia es de los Municipios, es € sistema general de
participacion —educacion, salud, agua potable y saneamiento basico- es plata de los Municipios,
generalizando: a las entidades Territoriales, a veces son los Municipios, a veces son los
Departamentos, dependiendo de si estén certificados o no, por eso tampoco nos servia € disefio
de ellos. Entonces teniamos pensar en como actuar sobre el hogar pararomper trampas y en cdmo
coordinar niveles de gobierno diferentes, que eran también diferentes; entonces lo que tratamos
de hacer fue incorporar esas diferencias en un modelo que funcionaba basado en la coordinacion
(eso desafortunadamente no ha funcionado, si en algo hafalado laRed JUNTOS esen € temade
la coordinacién, para mi es clarismo- Eh ahi la prueba de que Chile solidario no podia ser
copiado).



Desde tu vision y desde tu construccion del disefio, tienes alguna teoria sobre por qué
no funcionaba esa coordinacion entre niveles ¢Es un problema de disefio? ¢Qué faltdo o qué
sobrg?

No tengo ningun problema en decir y en reconocer que ahi hubo una falla nuestra
cuando disefiamos e programa a no tener en cuenta los celos institucionales, porgue la Red
JUNTOS finalmente es del gobierno central y cuando Ilega a los Municipios algunos alcaldes, no
todos, (con absoluta razon porque ellos fueron elegidos democréticamente por sus ciudadanos)
no les gusta que la Red JUNTOS se les meta en su quehacer diario; en los temas sociaes, pero
también en su quehacer politico, porque cualquier alcalde quiero que todo lo que haga se lo
reconozcan. NOsotros no tuvimos en cuenta eso.

Ademas, no tuvimos en cuenta un problemay es que asi como hay trampas de pobreza a
nivel del hogar, hay trampas de pobreza a nivel del Municipio, esa falla. Doy un gemplo una
trampa geogréfica o una trampa infraestructural, hay municipios que estén tan algjados, (como la
Mojana, Sucre). Ellos siembran pero no tienen como sacar su produccién, entonces no aumenta
su produccién, no estan preocupados en sembrar mas porque saben que no tienen a dénde sacarla,
saben que se van a inundar, entonces Mas 0 menos su cosecha es para otro consumo, no estan
pensando en la produccion, ni en encadenarse productivamente ni en exportar, no estan pensando
en nada sino gue tienen una vision muy corta. Hay unas regiones muy apartadas, hay unas
regiones con violencia; unas regiones con desplazamiento; etc., que si tu no solucionas eso, asi la
Red JUNTOS funcione perfecta, no vas a sacarla de la pobreza porque tienen unas limitaciones
gue son locales, regionales.

Se debe hacer una Red JUNTOS para municipios. Por g emplocoger los 100 municipios
mas pobres del paisy construirles las carreteras, mirar que hacemos con las inundaciones, mirar
gue hacemos con e tema de violencia, recuperarlos realmente por € Estado, en fin. Por alani
siquiera van los maestros, no quieren ir para que los maten (son unas cosas también
inverosimiles), entonces la Red tiene que complementarse con un programa que sague a algunos
municipios que viven en la miseria. La Red puede funcionar perfecto, como un relgjito, pero su
capacidad de pensar haciad futuro nunca se lavamos a cambiar si no cambiamos las condiciones

municipales. Ahi hay dos fallas que hay que trabajar hacia el futuro.



Me gustaria que me contaras como pensaron la parte de funcionamiento (de la
estructura general), y la financiacion de Juntos.

En cuanto a esos dos puntos, s tu ves e documento Cede que te mencioné, el CONPES
102 y lo que es JUNTOS, tu ves variaciones importantes, unas a favor de su funcionamiento y
financiacion y otras en contra, porgue la estructura institucional que se disefid y que esta en €
primer documento y la del CONPES difieren en algun sentido. Seria importante que tu
diferenciaras entre lo que hizo la mision, y lo que es ya la incorporacion del gobierno, y las
diferencias en el CONPES y lo que es hoy ya larealidad (lo que yo llamaria € toque de Accién
Socia), que es un togue probablemente mucho més real porgue son realmente |os responsables y
eslo que estd en e manual operativo.

En e funcionamiento definitivamente nosotros si creiamos que Accion Social deberia
ser quien operara, porque veiamos en Accion Socia muchas facilidades en términos
operacionales que no tiene ninguna otra institucion del Estado; en donde los procesos son muy
lentos. Quizas la estructura que se cred en Accién Socia, que proviene dd FIP (fondo de
inversiones para la paz) que se cred en e gobierno de Pastrana, tenia una estructura de
contratacion privada a pesar que fuera publica y esa agilidad nosotros queriamos mantenerla en
ese primer disefio.

No obstante, creemos que hoy en dia eso debe migrar hacia las instituciones de
proteccion social, pensdbamos que Accion Social tenia unas virtudes que no tenia otra
institucion; pero que sin embargo le teniamos que dar juego a las otras instituciones, por eso se
pensd en que el Consgjo Directivo estuvieraen el Ministerio de Proteccién Social, a pesar de que
creiamos gue ese Ministerio, tal como funcionaba en ese entonces, no tenia ninguna capacidad de
planificar, disefiar o darle algun plus ala Red JUNTOS (sin embargo pensamos que ahi deberia
tener de todas maneras un pié en la Red) y en Planeacion Nacional, que es lainstitucion que hoy,
de alguna manera, hace la planeacion del sector de proteccion social. Esas tres instituciones
estaban en nuestro disefio inicial bajo la operacion delaRed JUNTOS en e gobierno central.

A nivel local ya pensdbamos que tenia que integrarse otros niveles, por lo que te
mencionaba anteriormente, para que las transferencias del gobierno central se integraran desde
las entidades territoriales, definitivamente esos actores tenian que hacer parte de la Red. Pero
estaban ya en otra instancia, |0 que nosotros pensdbamos es que localmente iba actuar Accién
Social con los dcades y otras instituciones como € SENA, ICBF, y otras mucho mas dificiles



como la Registraduria. Ahi hay fallas enormes, por gemplo e SENA es una rueda suelta, que
incluso puede hacer toda la Red JUNTOS ellos mismos, o a menos todo el componente de
generacion de ingresos; la Registraduria no trabaja en llave definitivamente, no va alas reuniones
de la Red JUNTOS, a pesar de que pensdbamos que se podian coordinar, eso no sucedio y
pensamos que era a través del aspecto financiero (que es la segunda pregunta tuya) que de alguna
manera se podia coordinar, inicialmente nosotros pensamos que los Ministerios y las instituciones
que estaban en la Red JUNTOS se comprometieran a través del CONPES, pero el CONPES
como no es ley, eso definitivamente no funcionaba; entonces pensamos en mecanismos como €l
requisito previo (el requisito previo es una funcion que tiene Planeacion Naciona para €
desembolso de |os recursos de inversién), pensdbamos que a través del requisito previo que daba
Planeacion, se pudieran dirigir recursos directamente, pero eso tampoco funciono.

A lalargalo que uno ve es que si los Ministerios no tienen unas partidas parala Red, eso
gueda finalmente como si fuera un favor, o si @ ministro lo quiere hacer, o si creen en la Red, ahi
hay falas que son estructurales con referencia a lo que yo te dije a principio: tener un pais
centralizado es muy diferente a tener un pais descentralizado. Entonces € ministerio de
educacion o e ministerio de proteccion socia si pueden decir que hay unos recursos que van para
la Red JUNTOS, pero a fina esa plata es de los municipios y los municipios son los que
deciden, ellos son los que hacen la focalizacion para esos recursos y la focalizacion de la Red
JUNTOS es otra, entonces, tu puedes tener que en € municipio unas familias pueden ser parte de
los beneficiarios del régimen subsidiado, pero en la Red JUNTOS tener otra poblacion objetivo,
entonces esos cruces hacen que falle la priorizacion de recursos que era uno de los principios de
lared. Lapriorizacion sobre esas familias entonces fala

La estructura institucional y e financiamiento falan es por € problema de
centralizacion y ese problema no lo hemos resuelto. Eso sumado al tema politico entre 1o que
quieren los alcaldes y quien es el que esta haciendo la politica (el alcalde o € gobierno nacional),
ese problema politico, probablemente es mucho més importante que los problemas econdmicos y
sociales que nosotros hayamos identificado y los problemas presupuestales, sumados a los

problemas de focalizacion hacen que e funcionamiento actualmente tengafallas protuberantes.



En términos del componente de acompafiamiento familiar que es € que involucra a los
cogestores gque son los que estan involucrados con las familias, ustedes ¢cémo pensaron esa
parte?

Lo que es hoy, para nada es |0 que nosotros pensamos, porque por problemas (voy a
[lamarlos presupuestales) € nimero de cogestores se redujo mas 0 menos un 60%, eso hace que
cada cogestor tenga un poco més del doble de familias que las que tenia segun € disefio nuestro;
entonces nosotros estabamos pensando que tuvieran méas 0 menos por cogestor 70 familias con €
objetivo de hacerles acompafiamiento, pero hoy tienen 150 o més familias por cogestor, entonces
ellos se han dedicado no a hacer un acompariamiento sino a levantar datos, de ninguna manera, 1o

gue se esta haciendo ahora, es 0 que nosotros pensamos en e disefio.

Actualmente, |os operadores de accidn social hacen la contratacion y capacitacion, y se
financian del presupuesto comin que hay entre e municipio y Accion Social, ¢eso es igual al
disefio?

NoO, nosotros esos temas casi que ni los hablamos en e disefio, esos temas fueron
operativos y Accion Socia hizo en cada municipio o que mejor le parecia y hubo decisiones
acertadas, Pero nosotros hablamos muy poco.

Lo que si creo es que hoy en dia se podrian hacer unos convenios con ONG, con
universidades y con otro tipo de personas para reducir un poco los costos y poder tener
acompaiamiento; pero hoy en dia definitivamente el acompariamiento no se esta haciendo, salvo
en algunos municipios. En términos generales, yo diria que estd muy lgjos de ser 1o que nosotros
habiamos pensado y esa también era una base fundamental entre los principios de operacion,
porque si algo queriamos cambiar eralaformade que las familias tuvieran acceso a los servicios,
sabemos gque muchas familias no tienen ningun tipo de conocimiento sobre como funciona la
oferta’y como cumplir con todos |os requisitos para poder acceder.

Una familia entre méas pobre es menos informacion tiene para poder acceder a los
Servicios, por eso es que tu siempre lo que ves es que los servicios sociales [legan a los menos
pobres entre los pobres y alos no pobres (yo no sé s tl conoces un estudio que yo hice y que se
ha hecho varias veces en Colombia sobre a quién le estan Ilegando los servicios), la conclusién
de ese trabajo es que del 60% del gasto social |lega al 40% mas rico, entonces ahi hay unas fallas
por ese lado y |as personas no saben cOmo acceder y entre mas pobres peor.



Ademas, nosotros también habiamos disefiado unos taleres para que se hicieran
semanalmente para varios temas. uno para € tema de dinamica familiar y otro para € tema de
generacion deingreso y micro crédito, pero el tema de la dimensién de generacion de ingresos no
ha comenzado en laRed JUNTOS.

Se hizo el CONPES 3616, que es e  CONPES de generacidn de ingresos, pero eso ni
siquiera esta funcionando en los cinco pilotos (cinco municipios) que comenzaron a operar y
mientras la dimension de generacion de ingresos no funcione, la Red sera asistencialista.

Definitivamente ahi hay una fala también grande en términos de los cogestores, |os
cogestores necesitaban hacer talleres para € tema de dindmica familiar, para todo € tema de
violencia intrafamiliar, para todo € tema de consumo de acohol y drogas, para todo € tema de
equidad y paratodo € tema de microcrédito, pero como no se han hecho esos talleres, entonces

todos esos logros o todas esas dimensiones fallan.

En cuanto a lo que tiene que ver con los beneficiarios. ¢Desde su disefio la Red
JUNTOS se pensod en e marco de los subsidios condicionados? o ¢Realmente se cree que € salir
de la pobreza es un incentivo mas que suficiente para gue los pobres cumplan con todo lo que €
cogestor orienta, buscar los servicios, de cumplir con esos logros que consideran esenciales en
su desarrollo?

No, salir de la pobreza definitivamente no es un incentivo suficiente, € incentivo tiene
que estar asociado a tiempos. Hay mucha gente que le interesa aparecer como pobre y €
incentivo es maximizar sus ganancias, y Si é sabe que apareciendo pobre, puede maximizar sus
ingresos, € siempre estard tratando de demostrarlo y esas falas provienen desde € Sisben
mismo, desde los incentivos perversos que tienen € sistema de proteccion social, del tamario del
sector formal y del sector informal, de la falta de los cogestores (que estén funcionando), de la
falta de sistemas de informacion que le haga e seguimiento pero, nace desde € Sisben.

El Sisben tiene unos incentivos para demostrar ser pobre y continuar en 10os registros de
subsidios, € Sisben es un sistema de informacion para recibir subsidios y la gente prefiere estar
ahi que estar por fuera; asi no 1o sea. Un giemplo, las personas en el campo le dicen yo no quiero
gue me cementen € piso de tierra porque saben que eso les sube tanto € puntgje que los puede

sacar de los subsidios, entonces prefieren vivir entre latierray que sus nifios se enfermen entre la



tierraaque les quiten el subsidio; entonces si no se utiliza otro mecanismo de salida que no sea el
Sisben, tU vas a tener incentivos perversos.

Si les das para siempre los subsidios, ellos van a preferirlo; si el empleo formal conlleva
areducir los subsidios, ellos van a preferir el empleo informal; porque en & régimen subsidiado,
por gemplo, los subsidios son eternos. En cambio si tu dejas de cotizar en € sector formal, te
quitan el contributivo y eso para toda tu familia, y si son familias que entran y salen del sector
formal, es preferible estar en el informal. Por Ultimo, si td no garantizas un ingreso permanente
alto y que vayas avanzando y que los cogestores estén detras de esos avances, tU siempre vas a

preferir aestar en el subsidiado.

¢Y lared en su disefio tiene algin mecanismo para evitar esetipo de cosas?

No, eso quedd considerado como uno de los temas frente a los cuales no teniamos
ninguna solucion. Es dificil solucionar. Sé que la evaluacion de impacto de la Red, que adelanta
Econometria y Fedesarrollo, esta trabajando en eso. Pero es dificil, por ggemplo en Familias en
Accion a mi me han preguntado cuadl deberia ser el mecanismo de salida y les dije que esto no
deberia ser en términos de tiempo sino en términos de graduacion de los nifios en € sistema
escolar (sin las notas de graduacion) pero eso también puede generar incentivos perversos como
gue pierdan €l ultimo grado, (incentivos a no graduarse) entonces deberia ser una combinacién de
las dos cosas: s a un nifio o cogen en grado cuarto se sabe que tiene 7 afios y no més de 7 anos,
pero aca deberia hacer algo como ir superando los logros, no atarlo atiempo sino a superacion de
logros y las razones de la superacién o no superacion las debe tener muy claras el cogestor, para
gue si algo de eso genera incentivos perversos, el cogestor identifique qué tipo de cosas son las
gue estan generando esos incentivos para eliminarlos, no es fécil, no es una cosa automati co.

En EEUU la reforma a Welfare Stated tiene una solucién que me parece a mi
salomonica, € sistema te da como maximo 5 afios y tu verds cuando los usas, pero aca esa
solucién tampoco es viable porque aca hay tanta pobreza y tanta gente excluida, aqui es como un
problema de exclusion, no como en USA que es un problema atado a la migracion, a
alcoholismo, a quiebras, son otras causas muy diferentes.

Aca la pobreza esta relacionada con la exclusion de esta sociedad, accedes a un sistema
publico en educacion que se supone que iba a nivelar, pero ese sistema tiene una calidad muy
baja, salen de grado 11 y les dalo mismo que no haber salido.Ahi quedas en un ciclo y ta con la



educacion no estas logrando 10 que esperabas y si ho pensamos en la calidad de la educacion hay
poco gque hacer y eso es un problema de muy largo plazo.

T0 puedes poner mecanismos de salida muy inteligentes, pero muy desfasados con la
realidad. Si tu pones un mecanismo de salida como € que te estoy diciendo de salir de
bachillerato, entonces, € bachillerato si esta igualando las exclusiones de esta sociedad, nosotros
SOMOS una personas privilegiadas que pudimos acceder alas meores universidades de este paisy
podemos acceder al mejor status de este pais y ho tenemos problema. Eso es menos del 10% de la
poblacion, de ahi para abajo |a gente esté excluida, esta en e sector informal 0 son obreros que
estan atados a salario minimo, ahi medio sobreviven, y € resto es € sector informal, €l sector
informal es la gran mayoria, es un sector excluido de esta sociedad, que tienen ingresos de
sobrevivencia, apenas |es al canza para eso. Entonces tenemos unos privilegiados, una clase media
también muy pequefiay el resto esta excluido con salarios de supervivenciay sobrevivenciay eso
estodo e programa.

Mientras nosotros no incorporemos eso a la sociedad, la verdad es que muchos
mecanismos y todas estas cosas técnicas que nos inventamos nosotros, que mecanismos de
graduacion, eso es pura carreta hasta que nos |os incorporemos a la sociedad y yo no sg, me
pueden decir lo maximo en mecanismos de graduacion, lo mejor pensado, pero mientras no los
incluyamos, eso es carreta. Es muy complego hablar de esas graduaciones cuando no nos estamos
preocupando por cosas de esta sociedad que son estructurales de una sociedad que lleva afios y
anos olvidandose de mas de la mitad de la poblacion, entonces eso es un tema mucho mas de

fondo, mucho mas complicado.

TU hablabas del monitoreo, del seguimiento, ¢ustedes desde el disefio pensaron algo?
¢tuvieron alguna discusion o dearon alguna puerta abierta en términos de sistemas de
informacion y los mecani smos de toma de decisiones y rendicion de cuentas?

S tuvimos en cuenta eso, pero no a profundidad. Tu puedes ver en e documento
CONPES hay unas cosas muy generales, hay unas cosas generales de qué se hace en un sistema
de informacion, que fue lo que después Accion Social llevo a cabo y que me parece que se ha
avanzado bastante que es € Infojuntos; también se dijo que tenia que haber evauacion y
Fedesarrollo hizo unas primera evauaciones; pero definitivamente no creo que haya un

seguimiento a los temas estructurales que estan fallando hoy en dia, yo no creo que esos sistemas



(como tu me has formulado la pregunta) sean para la gestiéon, porque si uno estuviera mirando
es0, estaria pensando en los temas de financiamiento, que es probablemente en donde nacen los
principales problemas de hoy en dia, s e financiamiento no esta garantizado, porque €l
ministerio no tiene rubros presupuestales para la Red y los municipios tampoco tienen coOmo
exigirles y la Registraduria no tiene como exigirles, entonces esto se vuelve una cosa de favores y
no de que hay un presupuesto auténomo parala Red JUNTOS.

Deberian identificarse cosas de ese estilo para empezar a solucionar problemas mas
micro, pero si ta no tienes garantizada la financiacion de todos los logros y dimensiones, entonces
de ahi para abgjo empieza a fallar, no estas identificando los problemas de focalizacién entre
diferentes sistemas, e Sisben local 0 municipa con infojuntos y con los cambios que se hicieron
en la focalizacion, porque se supone que JUNTOS focaliza con & millon y medio que tenga €
puntaje méas bajo, pero eso no lo hace & municipio entonces cOmo hacer que esas cosas sean
compatibles, ahi no hay soluciones. Los problemas politicos que te comentaba inicialmente, y s
los cogestores no estén haciendo latarea, ahi hay unafallas estructurales. Parala gestién como tal
no hay en estos momentos sistemas de informacion.

Y € tema de cogestores hace que estas funciones se dificulten mucho mas porque los
cogestores podrian estar informando mucho para la gestién pero si son unos tipos que se la pasan

es corriendo, llenando cuestionarios.... esdificil.

Si. Realmente no tienen como muy en la cabeza estar pendiente de la familia sino
cumplir con unos requisitos minimos que les exigen para que les den su cheque; ademas porque
el seguimiento de las familias se basa es en |os cogestores y si 10s cogestores no estan haciendo
bien la tarea, no tenemos un monitoreo de las familias ni que esta pasando con €ellas.

Exacto, y se caen los principios fundamentales bajo los cuales se cred la Red JUNTOS.
Volvemos a una operaciéon parecida a la anterior pero con una encuesta adicional que es
Infojuntos, pero no mucho mas.

Pero yo no soy pesimista del todo. Creo que se ha avanzado mucho y se ha meorado
mucho y se ha podido coordinar muchas cosas, pero s partimos de aca y queriamos llegar aca
como decian los documentos, todavia estamos por aqui, estamos mucho mas cercaa inicio que a
fin. Pareciera uno estar mucho mas cercano a fases de disefio todavia y de coordinacion y de
problemas estructurales que todavia no tienen solucidon, a estar ya muy cerca a tener un



presupuesto completo, a tener informacidn completa, a tener mecanismos de salida completos, a
gue todas |l as dimensiones estén funcionando, etc.

Pareciera en verdad que estuviéramos mucho mas cerca de las fases de disefio que alas
de implementacion y gustes en la gestion, pero se sabia que esto no era un proceso fécil, incluso
en estos dias yo estaba pensando nuestro sistema de educacion lleva 200 afios y tiene fallas por
gué le vamos a pedir a una cosa mucho mas compleja que lleva 3 o 4 afos.

El solo hecho de cambiar € esgquema de que esto es un problema multidimensional y que
debemos trabajar integralmente, ya € solo hecho de pensar eso, ya es un cambio importante.
Llevarlo a cabo, para que en verdad todo esté articulado, nos va a llevar muchos afios y espero
gue los afios que vayamos a llevarnos para llegar a estos puntos o estar mucho més cerca, pues
sean antes de que cambiemos la estrategia. Una vez ya funcione todo perfecto es que faltan por

o menos otros 20.



Anexo 9. Transcripcién de la Entrevista al Dr. Ricardo Molina’

Teniendo en cuenta tu participacion en €l disefio de la Red desde Accién Social, y ahora en la
gjecucion desde Planeacion, me gustaria que me contaras a grandes rasgos ¢,.como ha sido la
experiencia en € disefio? y ¢cdmo ha sido en la gjecucion de la Red?

JUNTOS nace de algunas experiencias, una de €ellas fue la de Chile solidario, con un
grupo de gente, incluso una Colombiana que trabgaba en Chile solidario, y otros dos
funcionarios. La experiencia de Chile Solidario muestra lo que era poder ver a cada familiay ver
gue sele hadado, |o quele hace fata. Eso fue un plus.

Ademas, viene lo de lamision de pobreza, que dice que el problema esta en las trampas
de pobreza, eso es 1o que hace que se perpetué en la familia generacion tras generacion. La gran
conclusion fue entonces, que hay que hacer algo diferente y asi sale el CONPES 102 € 25 de
septiembre de 2006. A partir de esto, sale un grupo pequefio en Accién Social, pero sin €
nombre de JUNTOS.

El disefio sale con los tres componentes, incluido el de acompafiamiento, que es €
actual esquemade JUNTOS. El temadelaofertasocia y como e gasto social se vaafocalizar a
las personas ese gasto arededor de las familias era un tema territorial fue més por e tema de
centralizacion, y que definitivamente era competencia de los entes territoriales.

JUNTOS funciona con el apoyo de las entidades, y liderado por Accién Social y DNP
se comienza a elaborar el Manual Operativo, y se piensa cudles eran las entidades arededor de
es0. Los logros eran los marcos béasicos (al comienzo eran 71) y trabajamos bajo un esquema de
mesas organizadas por dimensiones, para trabajar bajo ese enfoque de pobreza multidimensional
de JUNTOS, no solamente ingresos Sino otras cosas. Asi comenzamos, hasta que quedaron 45
logros basi cos.

Por un tema de funcion y por un tema también de la corte, la poblacion objetivo se
definié como Sisben 1, y luego también desplazados.

" Entrevista realizada por € autor de la presente monografia e 6 de Septiembre de 2010. El Dr. Ricardo Molina
participo en el disefio de la Red JUNTOS como funcionario de Accion Social, y actualmente se desempefian como
asesor de la Direccion General del Departamento Nacional de Planeacion Nacional 'y participa de en la coordinacion
de las Red JUNTOS desde este departamento.



Al inicio para ser coherentes con la politica, no hubo un proceso de focalizacién
JUNTOS sino que se pegd a los datos de focalizacion de Familias en Accidn, es decir, una
Familia en Accion era una familia JUNTOS, y también se dijo que adicionalmente que las
familias desplazadas que no tuvieran hijos menos de 18 afios que no fueran de Familias en
Accion, también entraban.

Después de un tiempo nos dimos cuenta para las de tema de focalizacién, la direccion y
salud social es un tema, es una decision de como estamos focalizando con respecto a los perfiles
mas bajos del Sisben y 1o que pasa es que Familias en Accion focaliza en extremo pero muchas
guedan en las partes de arriba que son los mas pobres y eso hace que no estuviéramos
cumpliendo totalmente lo que quisiéramos, y ahi quedan familias desplazadas y familias del
Sisben.

El gercicio muestra que 1o que hay que hacer después es focalizar y se crea un
instrumento de focalizacién, si es Sisben y vamos a llegarle a los més pobres, ademas con otras
salvedades es que en Familias en Accion no estan las familias donde no hay menores de 18 afios.
Eso meoralafocalizacion, aunque ya habian unos compromisos de Accién Social, con algunos
subsidios que ya habiamos sacado con agunas familias, esos no se pueden quitar asi no quedaran
dentro de los primeros dos objetivos.

Hoy una cosa muy buena, € 82% de las familias Sisben resulta estar en los quintiles més
bajos o los dos primeros, van paralaRed eso es muy bueno porque le estamos llegando alos que
son més pobres, eso através de identificacion y de los cogestores.

El reto grande para este gobierno es la oferta. La focalizacién como lo dice el CONPES,
tiene 3 pasos. identificacion, seleccion (digamos que no nos va bien para JUNTOS) y € tercero,
que eslaasignacion, yano tan bien.

Como hacer para que esta informacion de Infojuntos y este acompafiamiento familiar se
traduzca en focalizacion del gasto pablico, del acceso alos servicios més eficiente y eficaz, ahi es
un reto de los niveles del gobierno, no solamente las entidades Nacionales sino en gobiernos
Departamentales y Municipales y eso tiene que ver con € tercer componente que es el tema de
gestion territorial.

Poder desarrollar las capacidades del territorio que nos permitan implementar JUNTOS
de la forma més €ficaz, y que ellos mismos le hagan seguimiento a la pobreza extrema en esos
municipios, quiere decir que, aunque es en lo local donde se debe concentrar la atencion y



focalizacion, no solamente es € alcalde quien debe estar y actuar, sino que también debe haber
acciones del departamento y de la nacion. Pero € gran reto es eso, con una cosa: que no tenemos
toda esainformacion.

Lo que hemos hecho en JUNTOS en este periodo es socializar un poco las entidades
Nacionales, hacer el disefio, |os componentes y sobretodo el brazo operativo del acompafiamiento
familiar; en Infojuntos tenemos toda la informacion. Hoy o que tenemos es la informacion y
datos para que todos hagamos metas con respecto a eso. Lo importante es ya asignar metas con
gue me voy a comprometer yo, en mis programas de oferta socia con lafamiliaJUNTOS, s yo
ya sé que JUNTOS me esta reportando qué tanto no se estan cumpliendo los logros y que
ademés yo sé que esos logros estan asociados a mi oferta. Yo puedo hacer cumplir esos logros

como oferta.

¢COmo se vinculan esas entidades a la estrategia?¢, Cual es el requerimiento, que se les
exigen en esa vinculacion?

Se vinculan por medio de un convenio con Accién Social y se les exige que nombre una
persona que es el Delegado oficial de la entidad; también se les exige que hagan un gercicio de
identificacion de la oferta a poblacién JUNTOS, aqui en €l sistema de informacion presupuestal,
en e sistema de oferta de inversién del DNP. Aqui a ellos se les exige que identifiquen una
etiqueta que diga JUNTOS cuales de esos programas que son JUNTOS y se les pide que orienten
esa oferta a un acceso preferente, esto estipulado en e convenio con Accion Social, aqui hay una

accion preferente.

S llega a una persona JUNTOSY una no JUNTOS a quién se atiende primero?

No es f&cil porque es un tema de derechos porque no pueden hacer esa preferencia y
atender auno si y aotro (porgue los dos podemos ser beneficiarios de ese programa). Lo que dice
la politica es que si yo de verdad focalizo y soy capaz de encontrar alos méas pobres, y JUNTOS
esta enfocado para los mas pobres, € sistema debe llegar a los mas pobres, y es a eso a quien
debo atender; estamos diciendo yo ya he hecho una labor muy importante al decirle quién es,

entonces, tenga preferencia sobre ellos, es decir es coherente con la politica
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