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PRESENTACION

Este documento corresponde al informe final de la consultoria para la “Evaluacion de
gestion y operaciones en la prueba piloto de la red de proteccidn social para la superacion
de la pobreza extrema JUNTOS”.

El Documento CONPES® Social 102 del 25 de diciembre de 2006, tomando como base las
propuestas de la Mision para el Disefio de una Estrategia para la Reduccion de la Pobreza
v la Desigualdad (MERPD), recomendo dar curso a una “Red de Proteccion social contra
la Extrema Pobreza’ para lo cual establece que se debe realizar una prueba piloto de esta
red para probar el modelo de gestion disefiado y previo la realizacion de una evaluacion
de gestion liderada por la Direccion de Evaluacion de Politicas Publicas(DEPP) del
Departamento Nacional de Planeacion (DNP).

ElI DNP, financiado parcialmente con recursos aportados por el Fondo Especial del Japon
para el Programa de Reduccion de la Pobreza Extrema, el cual es administrado por el del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), en enero 18 de 2008 abrié una convocatoria
para presentar propuestas para la evaluar la gestion operaciones de la prueba piloto de la
Red de Proteccion Social para la Superacion de la Extrema Pobreza (JUNTOS), mediante
la Solicitud de Propuestas SP No. 18 ATN/JF-10167-CO dirigida a una lista corta de seis
proponentes. Econometria S.A. fue seleccionada y firmé el contrato DNP-217-08 para
llevar a cabo dicha consultoria el 10 de junio de 2008.

El contrato fue supervisado por Bertha Bricefio, directora de la DEPP, quien estuvo
apoyada por un comité interinstitucional de interventoria técnica en donde participaron
activamente: Ana Carolina Ramirez y Ana Gémez, asesoras de la DEPP del DNP; Bibiana
Quiroga, asesora de la Direccion de Desarrollo Social (DDS) del DNP; Carlos Vargas del
Grupo de Programas Especiales(GPE) del DNP Estefania Aja y Paula Escobar asesoras
de la Coordinacion Nacional de Juntos en ACCION SOCIAL, y Alejandro Lozano asesor
de la Unidad de Seguimiento ACCION SOCIAL.

El estudio de evaluacion estuvo dirigido por Oscar Rodriguez Nieto quien lider6é un grupo
de coordinacién y direccion del estudio conformado también por Maria Gloria Cano en la
coordinacion general de la recoleccion de informacion y Claudia Pefiaranda en la
coordinacion del disefio metodoldgico y el analisis de los resultados cualitativos; Luis
Carlos Gomez dirigio el disefio muestral. ElI andlisis documental estuvo liderado por
Juanita Vasquez quien también apoyo el desarrollo y andlisis de las entrevistas nacionales
y territoriales. Las investigaciones de campo (entrevistas a actores territoriales, encuesta y

Y En adelante cuando se haga referencia al “Documento CONPES” o al “Documento CONPES 102" debe entenderse
que se esta hablando de El Documento CONPES Social 102 del 25 de diciembre de 2006.



taller con Cogestores(as), seguimiento a procesos y microprocesos, grupos focales y
revision documental local) y el andlisis de la Estrategia a nivel municipal fue desarrollado
por un grupo profesional de investigadores de campo compuesto por: Berta Valencia,
Giovanna Ibagon, Guillermo Acosta, Juan Felipe Tsao, Martha Maria Moreno y Yenny
Parra. La coordinacion logistica de los operativos estuvo a cargo de Zuleima Urrea.
Andrés Garcia colaboré en el andlisis de informacion cualitativa, Néstor Mufioz apoyo el
procesamiento de informacion cuantitativa, y John Jairo Romero elaboro los calculos para
el disefio de la muestra del segundo operativo. Las entrevistas a actores nacionales y los
talleres Delphos?, fueron adelantadas directamente por los miembros del grupo de
coordinacion y direccién del estudio. La edicidn del informe fue realizada por Martha
Lucia Gutiérrez.

La consultoria agradece a German Quiroga y los demas miembros de la Coordinacion
Nacional de la Estrategia Juntos, por las valiosas opiniones manifestadas en las
entrevistas, reuniones y talleres llevados a cabo durante la consultoria. Asi mismo
agradece a los Alcaldes y Delegados Municipales, de los 34 municipios visitados;
Delegados Departamentales, Coordinadores de las Unidades Territoriales de ACCION
SOCIAL, y Profesionales Juntos, de las regiones en donde se desarrollo el trabajo de
campo; los Operadores, Coordinadores Locales, y en especial a los Cogestores(as)
Sociales que prestaron su colaboracion y manifestaron sus opiniones, inquietudes y
propuestas durante el desarrollo del estudio. Igualmente el equipo de consultoria los
aportes realizados por los delegados de las diferentes entidades de la oferta institucional
que asistieron a los talleres Delphos en ocho regiones.

2 para una descripcién metodoldgica de los talleres Delphos ver el Anexo 5 del Informe Metodolégico de esta
cosnultoria.
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1. INTRODUCCION

El objetivo de este capitulo introductorio es presentar los objetivos de la consultoria y dar a
conocer la forma en que evoluciond la conceptualizacion y disefio de la Estrategia
JUNTOS. Un segundo capitulo sintetizara el enfoque metodolégico, planteado en detalle en
el Informe Metodoldgico de esta consultoria y explicard la metodologia de analisis de los
resultados obtenidos. El tercer capitulo presenta los resultados de la evaluacion organizados
por componente de la Estrategia. El cuarto analizard los temas de gestion y operaciones
desde el punto de vista de la familia y el capitulo quinto compilara las principales
conclusiones y recomendaciones del Estudio.

La primera seccién de esta introduccién se referird a los objetivos de la consultoria y la
forma en que fueron abordados mientras que la segunda tiene que ver con la descripcion de
la forma en que opera la Estrategia JUNTOS. En esa segunda seccion se lleva a cabo una
sintesis de la forma en que se fueron refinando los objetivos, lineamientos, principios y
demas componentes del disefio conceptual de la Red JUNTOS.

1.1 OBJETIVOS DE LA CONSULTORIA

De acuerdo con los Términos de Referencia el objetivo general del presente estudio es el de
“Evaluar la gestion y operaciones de la prueba piloto de la Red de proteccion social para
la superacion de la pobreza extrema”. Se debe recordar que en el Plan Nacional de
Desarrollo, citado en los Antecedentes (seccion 1.1), se establece la necesidad de realizar
una prueba piloto de la Red y se menciona que la evaluacion de procesos y de gestion
proporcionara elementos para los ajustes al disefio y operacion de la misma.

En los Términos de Referencia se desagrega el objetivo general en un conjunto de
componentes claramente identificados como aspectos de especial interés. Estos aspectos
son:

e Analizar los procesos de implementacion de JUNTQOS, en funcion de: Sus fortalezas
y debilidades, y su eficiencia y eficacia para alcanzar los objetivos trazados.

e Evaluar integralmente, para la prueba piloto, en términos de gestion y operaciones:
el disefio, estructura organizacional, manejo financiero, eficiencia y eficacia
operativa.
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e Analizar especialmente, la identificacion de la oferta municipal, la formalizacion de
compromisos con los departamentos y municipios, la participacion y respuesta de
las familias a la Red JUNTOS, y los mecanismos de incorporacion de las familias.

Los Términos de Referencia también establecen 12 objetivos especificos:
1. Determinar la eficacia y eficiencia del modelo institucional de JUNTOS.
2. Evaluar financieramente a JUNTOS.

3. Verificar el cumplimiento de las metas operativas e identificar los factores
asociados.

4. Evaluar el proceso de identificacion de las condiciones minimas del municipio para
la operacion de JUNTOS.

5. Evaluar los mecanismos de coordinacién institucional en los diferentes niveles
operativos de JUNTOS (Nacional-territorial; publico-no gubernamental).

6. Analizar la injerencia de JUNTOS en la operacion de los programas que la
conforman.

7. Evaluar el proceso de seleccion, capacitacion, y vinculacion de gestores y
coordinadores zonales (ahora Profesionales JUNTOS).

8. Analizar el mecanismo de incorporacion de las familias y los factores asociados con
dicha vinculacion.

9. Evaluar la pertinencia y recepcion del modelo de acompafiamiento.

10. Evaluar el grado de aceptacion del programa y compromiso de las familias con
JUNTOS.

11. Evaluar la pertinencia y viabilidad operativa de los logros basicos.

12. Evaluar algunos aspectos de la focalizacion de las familias.

Para abordar estos objetivos tan variados se establecié un conjunto de preguntas de
investigacion, a partir de las preguntas planteadas en los Términos de Referencia para los
objetivos especificos y complementadas con otras resultantes del analisis de los diferentes
aspectos incluidos en el objetivo general. Para cada una de estas preguntas de investigacion
se establecieron los instrumentos de recoleccién de informacion apropiados y los actores
sobre los cuales se aplicarian dichos instrumentos.

El enfoque de la evaluacion va primero de lo general a lo particular, en un proceso de
analisis, en donde los temas de investigacion se descomponen al maximo y se observan
desde diferentes puntos de vista; y en segundo término va de lo particular a lo general en un
proceso de sintesis, en donde los resultados detallados se comparan, se categorizan, se
explican y se unen nuevamente de acuerdo a sus elementos comunes.
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En el Informe Metodoldgico de esta consultoria se describen en detalle los instrumentos de
investigacion utilizados y en el capitulo 2 de este informe final se presentara la metodologia
de andlisis de los resultados obtenidos mediante estos instrumentos, siempre en funcién de
cumplir los objetivos generales y especificos de la consultoria.

1.2 DESCRIPCION GENERAL DE LA ESTRATEGIA JUNTOS

La Red de Proteccién Social para la Superacion de la Pobreza Extrema JUNTOS? surge en
Colombia como la estrategia del Gobierno Nacional que, en asocio con las autoridades y
entidades territoriales, busca apoyar a las familias en extrema pobreza para salir de esta
condicion. La estrategia consiste en trabajar de la mano con las familias identificadas en
situacion de pobreza extrema y articular la oferta social del Estado.

El documento CONPES describe la Red como una estrategia busca “promover la
incorporacion efectiva de los hogares mas pobres a las redes sociales del Estado y asegurar
la superacién de su condicion, a través de: i) integrar la oferta de servicios sociales para
hacerlos coincidir alrededor de la familia de manera simultanea, ii) brindar,
transitoriamente, acompafiamiento familiar y acceso preferente para asegurar que los
recursos e intervenciones permitan superar condiciones minimas de calidad de vida que no
estan cubiertas y iii) generar un marco de corresponsabilidad con los usuarios para que las
familias se comprometan con la superacion de su situacion”. El Documento CONPES
formula unos lineamientos que direccionan la accion de La Estrategia. Estos lineamientos
establecen conceptos que contienen elementos que aportan a diferentes aspectos de la
formulacién estratégica.

Cuadro 1.1
LINEAMIENTOS DE POLITICA
. . a4 Clasificacion del
Lineamiento conceptos claves
concepto

“Asistir a las familias en extrema pobreza, mediante la Asistencia a las familias Accion estratégica
articulacion de la oferta pertinente Articulacion de la oferta Accidn estratégica

Pertinencia de la oferta resultado intermedio
“Incentivar logros de en formacion y acumulacion de capital | Incentivo a logros objetivo final
humar_10 e_r) los hogares (nutricion, educacion, salu_d ! ) Acumulacién de capital humano resultado intermedio
capacitacion laboral, enganche laboral o emprendimiento)

Dimensiones del capital humano alcances

% A lo largo de este documento se podré hacer referencia a Red de Proteccion Social para la Superacion de la Pobreza
Extrema como: “la Red JUNTOS?”, la “Estrategia JUNTOS”, “La Estrategia” o simplemente “JUNTOS”

* Esta columna correspon de de manera literal a lo consignado en el capitulo 111 del CONPES 102
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Cuadro 1.1
LINEAMIENTOS DE POLITICA

g . 4
Lineamiento

conceptos claves

Clasificacion del

concepto
“Permitir a futuro oportunidades mayores para la generacién | Oportunidades futuras objetivo final
autonoma de ingresos” Dimensién de ingresos alcances
Autonomia futura objetivo final

“Realizar seguimiento y posibilitar el progreso de las familias” | Seguimiento/evaluacion

Accion estratégica

Progreso de las familias objetivo final
Focalizacion Insumo
“Focalizar la inversion y oferta complementaria (vivienda)?, Dimensiones (habitabilidad , justicia,
para mejorar las condiciones de vida presente y futura bancarizacion) Alcances
(dindmica familiar) y canalizar la demanda hacia otros meiorar condiciones de vida obietivo final
programas (Justicia, bancarizacion -Banca de las ) )
Oportunidades)” Programas complementarios Insumo

“Articular programas y servicios y focalizar sus recursos

hacia la poblacion en pobreza extrema”

Articulacion de la oferta

Accidn estratégica

Focalizacién

Insumo

En cuanto a las condiciones minimas de vida, el documento CONPES parte de reconocer
que la pobreza es un problema multicausal y multidimensional y define las nueve

dimensiones sobre las cuales intervendra JUNTOS:

i) Identificacion

i) Ingresos y trabajo
iii) Educacion

iv) Saludo

v) Habitabilidad
vi) Nutricion

vii) Dinamica Familiar

viii) Aseguramiento y Bancarizacion

ix) Apoyo Legal

En el anexo 1 del Informe Metodoldgico se describen los logros que corresponden a cada

una de estas dimensiones.

1.2.1 Objetivos de la Red JUNTOS

El objetivo general de la Estrategia se definio inicialmente en el documento CONPES de la

siguiente forma:

® Literal, tomado del lineamiento (v), pag 12 CONPES SOCIAL 102-
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Cuadro 1.2
OBJETIVO GENERAL DE LA ESTRATEGIA JUNTOS

Documento CONPES PEL et cl Manual Operativo 3.0 Manual Operativo 4.0
Desarrollo®
Septiembre de 2006 Junio 2007 Mayo 2007 Mayo 2008
“apoyar a las familias que | “promover la “mejorar las condiciones de vida de las familias en situacion de

viven en pobreza extrema | incorporacion efectiva | pobreza extrema y en condicién de desplazamiento a través
a superar su situacion y de los hogares mas del fortalecimiento y la construccion de capacidades para
mejorar su calidad de pobres a los servicios | promover su propio desarrollo.”

vida, a través del trabajo | sociales del Estado y
conjunto entre familiasy | asegurar la

Gobierno” superacion de su
condicién”
Pagina 14 Capitulo 3, Pagina 12 Pagina 8
pagina 142

Notese que mientras el Documento CONPES y el Plan Nacional de Desarrollo hablan de
“superar” la condicion o situacion de pobreza extrema, los manuales hablan de mejorar las
condiciones de vida. Aunque ambos conceptos tienen mucho en comin la primera es una
declaracion mas enfatica y la segunda expresa un propdsito mas flexible. Si se supera la
pobreza extrema sin duda es porque se mejoraron las condiciones de vida, pero se pueden
mejorar las condiciones de vida sin que eso signifique superar la condicion de pobreza
extrema.

También es interesante ver que a partir de la tercera version del manual se hace explicita
dentro de los objetivos la inclusion de las familias en situacion de desplazamiento dentro
del objetivo general de la politica’.

Los objetivos especificos de una politica demarcan los resultados parciales que se deben
obtener para que se establezca el cumplimiento del objetivo general, por esto suelen estar
en concordancia con las acciones estratégicas disefiadas para el cumplimiento de la politica.
En el caso de la Estrategia JUNTOS, los objetivos especificos también han sido objeto de
transformaciones y refinamientos.

El siguiente cuadro muestra lo que ha sucedido con los objetivos especificos a traves de las
distintas versiones de los manuales operativos:

® Cuando se habla del “Plan Nacional de Desarrollo” debe entenderse que se hace referencia al el Plan Nacional de
Desarrollo 2006-2010: Estado Comunitario Desarrollo para Todos.

7 Una pequefia imprecisién gramatical se presenta al referirse a familias en situacién de pobreza extrema y en condicién
de desplazamiento, pues aunque mas adelante el manual queda claro que basta con que se cumpla una de las dos
condiciones la frase podria entenderse como que el objetivo de la estrategia esta en la interseccion de los dos conjuntos, es
decir, las familias en condicion de desplazamiento que son extremamente pobres.
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Cuadro 1.3

EVOLUCION DE LOS OBJETIVOS ESPECIFICOS DE LA ESTRATEGIA JUNTOS

Version del Manual Operativo8

conceptos de redes y de
coordinacion
interagencial.

politicas sociales a través
de la gestion en red.

3 CONPES

2 S OBJETIVO ESPECIFICO MO 3.0 MO 4.0

o

@)

sep-06 may-07 may-08

1 Incentivar logros en la
;%rumn?&'g;gn de capital Original Igual excepto cambio de “hogares” por “familias”
humano en los hogares

2 Apoyar a las familias en
la construccién de una
nueva perspectiva de Original Cambia "apoyar en la construccion de una nueva perspectiva de
vida que les permita ser 9 vida que..." por "potenciar las capacidades que..."
agentes activos de su
propio desarrollo

3 Realizar la focalizacion No
de los programas Igual No aparece
sociales del Estado aparece

4 Priorizar e incorporar a
las familias beneficiarias - - . i
a la oferta de servicios Original Cambia a "garantizar el acceso preferente
sociales

5 Adecuar la oferta de Adicionan " servicios sociales" mbian "famili r "famili
programas sociales ala | Original y cambia " amifias por “tamilias
demanda de las familias en pobreza extrema

6 Romper ciclos de Cambia a: Actuar de manera
pobrezay estabilizar coordinada e integral sobre las
socioecondmicamente a | Original No aparece diferentes dimensiones para que las
la poblacion en pobreza familias puedan superar las trampas
extrema de pobreza.

7 Fortalecer la capacidad No Se unen en un solo
institucional de los L
entes territoriales. aparece .Obl?“"‘?- Fo_rtalecer la

institucionalidad para la . e .

8 |Desarrollar una nueva Proteccién Social, igual a la version 3.0 pero cambia "a
estrategia de gestion de mediante el desarrolloy | Faves de la gestion en red” por "a
las politicas sociales 5 consolidacién de un través de la artlcuIaC|?n efectiva de
basada en los aparece | modelo de gestion de las entidades vinculadas

8 La consultoria revisé también la versién 2.0 del Manual de Operaciones, la cual si bien no fue nunca
oficializada, permite ver la evolucién del enfoque dado a los objetivos y lineamientos. En los Anexos se
encuentra un analisis de dicho manual, pero se excluye del cuerpo del informe por no haber sido una version
oficial.
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Cuadro 1.3

EVOLUCION DE LOS OBJETIVOS ESPECIFICOS DE LA ESTRATEGIA JUNTOS

! Version del Manual Operativo8
§ i CONPES
& 3 OBJETIVO ESPECIFICO MO 3.0 MO 4.0
S 5
(@]
sep-06 may-07 may-08
9 Se redacta de forma mas
especifica:" Mejorar y
fortalecer la capacidad de S g
los territorios para la Se simplifica la redaccion a "Mejorar
romocion deF:a roteccion | Y fortalecer la capacidad de los
Mejorar la capacidad de gocial a estic')rrl) eficiente territorios para la promocién de la
los territorios para No con galidgd de la proteccion social y la gestion
sustentar el logro de los | aparece yrestacién de los servicios eficiente y con calidad de la
objetivos de la Red. pue ermitan meiorar la ' | prestacion de los servicios, dirigidos
galidgd de vida dle a a la poblacion en situacion de
poblacién, particularmente pobreza extrema.
de aquella en situacién de
extrema pobreza.
10 |LaRed es una
herramienta gfjmonal Apoyar al Sistema Nacional de
parala atenciony oo . -
. Contribuir a la Atencion Integral a la Atencién a la
seguimiento a la o ”
) - estabilizacion Poblacion Desplazada - SNAIPD en
poblacién desplazada, Original ! - o : .
LT socioecondémica de las la estabilizacién socioecondémica de
que contribuird ala Y " . 9
estabilizacién familias desplazadas. las famlllas‘ en situacién de
socioeconémica de esta desplazamiento.
poblacion”

Con respecto a lo originalmente expresado por el documento CONPES, los objetivos
resefiados en los renglones 1, 2, 4 y 5 experimentaron cambios en su redaccion que
significan una mayor precision a su alcance.

El tema de la focalizacion aparecié como parte de uno de los objetivos especificos en la
version 3 del manual y luego se elimind. Esto es adecuado en la medida que la focalizacion
resulta mas un insumo exdgeno que debe resolverse previamente y no algo que se busque
como resultado endégeno de la actuacion de la Estrategia JUNTOS.

El objetivo que se encuentra en el renglén 6, en el documento CONPES hablaba de romper
ciclos de pobreza. El cambio de la frase a “superar trampas de la pobreza” hecho en la
version 4 del manual, es adecuado. En el Documento CONPES se hacia referencia a la
estabilizacion socioeconomica, lo cual resulta en una imprecision pues —salvo el caso de la
poblacién desplazada— el mayor problema no es la inestabilidad de la situacion econémica
sino la dificultad para superar las barreras que no le impiden a la familia salir de la pobreza.
Incorporar el concepto de actuacion coordinada e integral, permite incorporar estos
principios en los objetivos.

Los objetivos 7,8 y 9 que se refieren al fortalecimiento institucional, la articulacién efectiva
entre entidades y el modelo de gestion, no aparecian en el disefio general planteado en el
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Documento CONPES ni en el Plan Nacional de Desarrollo®, sino que surgieron como una
necesidad identificada durante el ejercicio de implementacion llevado a cabo en la prueba
piloto. En este punto los cambios en el disefio de la intervencion incorporan un elemento
importante para la viabilidad y sostenibilidad de la Estrategia.

Finalmente el objetivo especifico que se relaciona con la poblacion en situacion de
desplazamiento, pasé de ser una anotacion al margen en el documento CONPES a
convertirse en un objetivo claramente definido de apoyo al SNAIPD. Sin embargo, la
principal transformacion que experimento fue pasar a ser parte del objetivo general de la
Estrategia y estando claramente insertado en el objetivo general no se requiere como
objetivo particular, pues no corresponde a acciones particulares sino que se satisface con el
actual de todos los aspectos de la Estrategia. De conservarse como objetivo especifico,
pareceria que se trata de algunas acciones especificas de apoyo al SNAIPD y no a la
inclusion de la poblacion desplazada como objeto de la politica.

1.2.2 Principios de la Red JUNTOS

La Estrategia JUNTOS se guia por un conjunto de principios que, en concordancia con el
objetivo general y los especificos, postulan un enfoque de trabajo desde distintas
perspectivas y sirven de guia para estructurar las acciones estratégicas que componen la
Estrategia y que se han denominado los componentes de la Estrategia: Acompafiamiento
Familiar, Gestion de la Oferta y Acceso Preferente y Fortalecimiento Institucional.

El siguiente cuadro muestra los cambios que se han presentado en la declaracién de
principios de la Estrategia JUNTOS.

) Cuadro 1.4 )
COMPARACION DE FORMULACION DE PRINCIPIOS

MANUAL OPERATIVO MANUAL OPERATIVO

CONPES 102 VERSION 3 VERSION 4
sep-06 may-07 may-08
La familia como unidad de Familia como unidad de La familia como unidad de
intervencion intervencion intervencion
Rol activo y corresponsabilidad de la
familia Corresponsabilidad de la Corresponsabilidad de la familia,
. _ familia, instituciones publicas, |instituciones publicas, sector
Participacion de Gobiernos, sector privado y sociedad civil. [privado y sociedad civil.

autoridades e instituciones locales

Incentivo para mayor autonomia de
las familias e insercion en el sistema [Enfoque de proteccion social  [Enfoque de proteccion social
de proteccion social

Integralidad Integralidad

® Tanto el Documento CONPES (pég. 15) como el Plan Nacional de Desarrollo (p4g. 144) no previeron un componente de
Fortalecimiento institucional pues suponen que la prueba piloto se llevaria a cabo “en donde la oferta sea suficiente para
garantizar la insercidn de las familias durante el acompafamiento”. Esto se discutird mas a fondo en el Capitulo 5.
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CONPES 102 MANUAL OPERATIVO MANUAL OPERATIVO

VERSION 3 VERSION 4

sep-06 may-07 may-08

Coordinacion interinstitucional y |Coordinacién interinstitucional y

gestion en red gestion en red

Gestion de la informacién y del |Gestion de la informacion y del

conocimiento conocimiento

Enfoque diferencial Enfoque diferencial

Equidad de genero Equidad de genero

Pertinencia de la oferta social del

Adecuacion de la oferta a la demanda
Estado

Promocién del control social,
seguimiento y evaluacién

Acompafiamiento, plan de vida y
verificacion de cumplimiento de
condiciones minimas

Acceso preferente a la oferta

Notese que el CONPES mezcla los principios con los componentes de la Estrategia y en la
version 2 del manual operativo ya no se enumeran entre ellos el acompafiamiento y el
acceso preferente, de manera directa sino como referencia al explicar otros principios. La
promocion del control social, el seguimiento y evaluacion, que son conceptos que guian el
actual componente de Fortalecimiento Institucional, dejan de ser mencionados dentro de los
principios a partir de la version 2.0 del manual operativo que no llegé a ser oficial hasta que
se convirtio en version 3.0.

De los principios incluidos en el CONPES, la corresponsabilidad y la familia como unidad
de intervencion, se han conservado a través de los diferentes manuales operativos. En el
caso de la corresponsabilidad. Los dos Gltimos manuales amplian el concepto para recoger
nuevamente el papel de las instituciones publicas a nivel local como un tema de
corresponsabilidad y agregar el tema de la responsabilidad social empresarial. En el caso de
“la familia como unidad de intervencidon” al examinar la complejidad de la intervencion de
la Estrategia se encuentra que la Estrategia JUNTOS tiene acciones que buscan intervenir
sobre las entidades de la oferta institucional y sobre comunidades. Ademas, al interior de la
familia, dependiendo de las situaciones particulares, se abordan las caracteristicas de sus
miembros y se llevan a cabo intervenciones que afectan a miembros individuales de la
familia. Este principio, de acuerdo con sus definiciones en los distintos manuales y el
funcionamiento mismo de la Estrategia podria renombrarse a “la familia como objeto de
la politica” o “la familia como fin dltimo de la Estrategia”, para resaltar que todas las
intervenciones que se llevan a cabo se espera que surtan directa o indirectamente sus
impactos a nivel de la familia.

Igualmente el enfoque de proteccion social contemplado dentro de los principios ha ido

11
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evolucionando de “insertar a la familia en el Sistema de Proteccion Social” hacia el
reconocimiento de los riesgos y las situaciones que conducen a perpetuar la pobreza
extrema. Situaciones dentro de las cuales se podrian contar la inequidad y barreras
discriminatorias en el acceso a los servicios, que los principios sefialan por separado como
enfoque diferencial y enfoque de equidad de género. De hecho, en las definiciones, el tema
de género se sefiala como comprendido dentro del enfoque diferencial. Estos tres principios
podrian englobarse en uno sélo que integre el reconocimiento de los factores que potencian
los riesgos de la familia incluyendo todos los que vulneran su derecho de acceso a los
servicios sociales del Estado. Sin embargo, si existen razones especiales para desagregar y
especificar estos principios por separado, seria conveniente presentarlos como un bloque.

El diagrama 1 relaciona entre si, los principios consignados en la version 4.0 del manual de
acuerdo con las definiciones de éstos y alli se puede notar que estos principios podrian
clasificarse en tres grupos:

e Los principios que se formulan desde la perspectiva de las familias,

o La familia como objeto de la politica

o La familia como corresponsable del fortalecimiento de sus capacidades
e Los principios que eliminan barreras entre las familias y la oferta institucional

o El Enfoque de Proteccion Social, que reconoce los riesgos, situaciones y
condiciones (trampas de la pobreza), que conducen a perpetuar la pobreza
extrema y a restringir el acceso a la oferta de servicios sociales del Estado.

o El Enfoque Diferencial, que reconoce dentro de esas condiciones que
perpetdan la pobreza, las asociadas con diferencias geograficas, culturales,
étnicas, asi como por discapacidad, desplazamiento, género y otras.

o El Enfoque de Equidad de Género, que reconoce dentro de las diferencias,
la de género como de especial importancia

e Los principios que se formulan desde la perspectiva de la oferta institucional

o Una oferta institucional informada, que conozca las necesidades de la
demanda y reconozca sus propios vacios y limitaciones.

o Una oferta institucional pertinente, que se adecue a las necesidades de la
demanda.

12
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o Una oferta institucional coordinada, que se gestione adecuadamente en red.*

o Una oferta institucional articulada, que armonice los objetivos entre niveles
de gobierno, sectores y programas.

o Una oferta institucional integral que responda a la mutidimensionalidad de la
pobreza.

o Una oferta institucional corresponsable, consciente de su papel en la
formacion de capacidades y la superacion de las condiciones de pobreza
extrema de las familias vinculadas.

Como se puede ver, los principios que se formulan desde la perspectiva de la oferta
institucional no se refieren a temas distintos sino que por el contrario especifican pasos en
el proceso que se deberia seguir para obtener la oferta institucional que requiere la
Estrategia.

Si la oferta institucional tiene acceso a la informacién de la demanda y se intercambia
informacidn y conocimientos entre entidades se pueden hacer los esfuerzos necesarios para
adecuar la oferta a la demanda y para lograr coordinacion institucional. Sin embargo la
informacidn no es lo Unico que se requiere para lograrlo.

Si hay coordinacién institucional y gestion en red, como expresamente lo indica la version
4 del manual de operacion, se podra lograr una oferta articulada. La articulacion va mas alla
de una muy buena coordinacién, pues implica la armonizacion de los objetivos entre
niveles de gobierno, sectores y programas y la formulacion de objetivos comunes.

Sélo si la oferta institucional esta articulada en los términos anteriores, se podra comenzar a
pensar que el Sistema de Proteccion Social en todos sus niveles pueda ofrecer una atencion
verdaderamente integral a las familias.

La corresponsabilidad de las entidades publicas en los diferentes niveles, la empresa
privada y las organizaciones de la sociedad civil, es un principio que es transversal a este
proceso, pero sélo se puede evidenciar adecuadamente a medida que los diferentes actores
institucionales reconocen su papel en la formacion de capacidades de la familia y la
importancia de colaborar efectivamente en su superacién de la pobreza extrema.

19 E| principio de coordinacién interinstitucional y de gestién en red engloba el contenido de esta vifieta y la siguiente,
pero se han separado con el fin de tener mas claridad en la posterior discusion sobre los principios desde la perspectiva de
la oferta.
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Las acciones estratégicas o componentes de la Estrategia deben guiarse por estos principios
y en esta medida dentro de los principios que se formulan desde la perspectiva de la familia
se extrafia alguno que hable del auto-reconocimiento de la familia en términos de sus
capacidades o activos iniciales, sus expectativas futuras y sus falencias o logros por
alcanzar. Resulta importante incluirlo en la medida que esto es lo que guia al componente
de acompariamiento.

El componente de Gestion de Oferta y Acceso Preferente, esta guiado por la necesidad de
levantar las barreras de acceso y facilitar el contacto entre las familias y la oferta
institucional existente. Asi pues el segundo grupo de principios tiene una importante
correspondencia con este componente.

El tercer grupo de principios, que como se ha visto encierran en su interior una gran
complejidad y un concepto ambicioso como lo es una oferta institucional con un enfoque de
servicio integral, requiere un conjunto de acciones estratégicas que permitan:

e Una gestion de informacién que haga posible obtener el conocimiento suficiente
sobre las necesidades de las familias, la capacidad disponible de oferta institucional
y los canales de comunicacion adecuados para el aprovechamiento dptimo de dicha
capacidad.
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e Un conjunto de acciones o actividades que lleven a asegurar la expansion de la
oferta institucional en donde esta es deficitaria, el mejor aprovechamiento de los
excesos de oferta en donde estos puedan presentarse y la flexibilizacion de la misma
cuando la demanda es variable.

e Un conjunto de acciones o actividades que permitan a las entidades tanto a nivel
nacional como territorial, reformular objetivos de sus acciones y programas, en
donde fuera necesario, para optimizarlos a un trabajo conjunto con otras entidades y
niveles y sectores. Esto incluye la posibilidad no sélo de reformular o fusionar
programas Yy proyectos sociales sino también que estas acciones permitan a las
entidades elaborar cambios en su forma de planear, establecer sus cronogramas y
elaborar sus presupuestos y adecuar sus actividades y toma de decisiones a un
esquema de trabajo articulado.

e Un diagnéstico de la forma en que distintas acciones y programas estatales podrian
integrarse para evitar solapamientos, esfuerzos duplicados y familias
sobreintervenidas.

e Un conjunto de acciones que represente respuestas a los resultados de ese
diagndstico y que permitan administrar y operar los proyectos y programas
integrales, asi como las acciones conjuntas entre entidades, que se requieran.

Un nombre que seria adecuado para consolidar este conjunto de acciones estratégicas bajo
un solo componente seria Fortalecimiento Institucional, pero ese nombre ya se ha usado
para las acciones de diagndstico municipal, control social y seguimiento.

Obtener una oferta institucional integral, articulada y pertinente, requiere grandes y
complejas transformaciones en la manera como funciona el Estado. Esto significa que
actuar en esa direccién exige una gran cantidad de recursos e implica tiempo para que
dichas acciones tengan el efecto deseado, especialmente las que tienen que ver con la
transformacion de la cultura institucional. Pero si bien el proceso es costoso y demorado,
debe tenerse en cuenta que el objetivo de superar la pobreza extrema no es de poca monta y
mal se haria en pensar que una estrategia para lograrlo efectivamente pueda hacerse sin
contar con los recursos necesarios y de una manera rapida.

Otra opcion es reconocer que se trabajara con la oferta institucional existente, lo cual
implica gestion de informacion y esfuerzos de coordinacion, pero dificilmente se lograra
una accién estatal integral, salvo en ejemplos aislados. Esto llevaria a reconocer que la
Estrategia podra mejorar las condiciones de vida, pero no necesariamente lograra ayudar a
las familias, en donde la oferta es deficitaria, a superar su condicion de pobreza o
desplazamiento. Esto sin embargo no deberia ser factible juridicamente a menos que se
modificara el objetivo de la Red en el Plan Nacional de Desarrollo.
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2. MARCO METODOLOGICO

Con el objetivo general de “Evaluar la gestion y operaciones de la prueba piloto de la Red
de proteccion social para la superacion de la pobreza extrema™?, se buscé atender algunos
aspectos generales del mismo mediante (i) el analisis de los procesos de implementacion de
JUNTOS™ (ii) la evaluacion integral desde la gestion y la operacién en la prueba piloto del
disefio, la estructura organizacional, el manejo financiero y su eficiencia y eficacia; y (iii)
el andlisis tanto de la oferta municipal, como de la forma como se han presentado los
compromisos en lo regional, de la participacion de las familias en la Estrategia y de los
mecanismos que se han tenido para la incorporacién de éstas.

Fueron doce los objetivos especificos que orientaron el proceso®®:
1. Determinar la eficacia y eficiencia del modelo institucional de JUNTOS.

2. Evaluar financieramente a JUNTOS.

3. Verificar el cumplimiento de las metas operativas e identificar los factores
asociados.

4. Evaluar el proceso de identificacion de las condiciones minimas del municipio
para la operaciéon de JUNTOS.

5. Evaluar los mecanismos de coordinacion institucional en los diferentes niveles
operativos de JUNTOS (Nacional-territorial; publico-no gubernamental).

6. Analizar la injerencia de JUNTOS en la operacion de los programas que la
conforman.

7. Evaluar el proceso de seleccion, capacitacion, y vinculacion de gestores y
coordinadores zonales (ahora Profesionales JUNTOS).

8. Analizar el mecanismo de incorporacion de las familias y los factores asociados
con dicha vinculacion.

9. Evaluar la pertinencia y recepcion del modelo de acompafiamiento.

10. Evaluar el grado de aceptacion del programa y compromiso de las familias con
JUNTOS.

11. Evaluar la pertinencia y viabilidad operativa de los logros basicos.

12. Evaluar algunos aspectos de la focalizacion de las familias.

1 Objetivo general del estudio acogido a partir de los términos de referencia del estudio

12 En funcién de sus fortalezas y debilidades y la eficiencia y eficacia para alcanzar los objetivos tratados.

13 partiendo de estos objetivos y las preguntas de investigacion planteadas en los términos de referencia, en conjunto con
el Comité Técnico de Interventoria del Estudio, se establecieron los instrumentos de investigacion con los cuales se
atendieron estos objetivos. Una descripcion detallada se encuentra en el Informe Metodoldgico de la Consultoria.
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El desarrollo de estos objetivos se encuentra distribuido a lo largo de todo el informe.
Particularmente el Anexo B2 presenta las conclusiones referentes a cada uno de ellos desde
la informacion obtenida de las entrevistas semiestructuradas.

Objetivo 1. Determinar la eficacia y eficiencia del modelo institucional de la Red
JUNTOS.

Este objetivo se encuentra desarrollado en el Anexos B1.2, B1.5, B1.7 y B2, asi mismo en
la seccion 3.1.7 se incluyen conclusiones al respecto de la eficiencia y eficacia del modelo
institucional desde un enfoque cualitativo que recoge la historia consignada en las actas y
los informes, y la complementa con lo respondido en las entrevistas.

También se agrega a esto, como insumos del analisis, el taller Delphos nacional y el
levantamiento y andlisis de los procesos de acompafiamiento de la Red JUNTOS en los
municipios identificados para realizar los Spot Checks.

Objetivo 2. Evaluar financieramente a JUNTOS.

El tema financiero se trabaja en profundidad en el Anexo B1.6 y al profundizar en los
temas de suficiencia y oportunidad en el flujo de los recursos, la cofinanciacion de los
municipios, identificacion de nuevas fuentes de recursos, y condicionantes de la
sostenibilidad. Las conclusiones en el Anexo B2 Las conclusiones de acuerdo a las
entrevistas se consolidan en el Anexo B2. Se revisd también a partir de la documentacion
disponible en actas, y se presenta en la seccién 3.1.8.

Objetivo 3. Verificar el cumplimiento de las metas operativas e identificar los factores
asociados.

Dentro de los temas revisados en los Spot Checks se encuentra la evaluacion de la duracion
de las visitas y demas actividades de acompafiamiento, tema desarrollado en la seccion
3.1.3. Adicionalmente, el tema fue tratado en las entrevistas a los Cogestores (Anexo D) y
los coordinadores locales, especialmente se desarrolla en el Anexo B.1.7. y las
conclusiones en el Anexo B2.

El tema de la frecuencia de contacto entre el Cogestor y la Familia, también da razén de los
factores asociados al cumplimiento de metas. Este tema se trabajé por medio de la
entrevista con el Cogestor, coordinadores locales, los operadores (en donde existen) y en el
taller Delphos nacional. Sus resultados se presentan en el informe en la seccién 3.2.2,
numeral 2.b.

Como complemento al anterior, se cuenta con el analisis de la relacién entre el cogestor y la
familia, aspecto presentado en la seccion 3.2.2, numerales 5.a. y 5.b., y adicionalmente,
los factores que llevan a una atencién diferencial por parte del cogestor a la familia,
presentado en la seccion 3.2.2, numeral 5.c.
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Otro factor asociado al cumplimiento de las metas es la pertinencia y adecuacion el material
y otros instrumentos disefiados y utilizados durante el acompafiamiento. Este tema se
explord en los Spot Checks, en las entrevistas con los cogestores, los coordinadores locales
y el operador (en caso de existir) y se presenta en el informe en la seccion 3.2.2,
numerales 3.a. y 3.b.

Objetivo 4. Evaluar el proceso de identificacion de las condiciones minimas del
municipio para la operacion de la Red JUNTOS.

La revision y andlisis de las actas del Consejo Directivo (levantamiento de la historia del
proceso de identificacion de municipios) y el analisis de las entrevistas a los funcionarios
de la Estrategia, al Delegado Municipal y Departamental (verificacion de compromisos),
dan respuesta al objetivo especifico 4.

En las entrevistas este objetivo se desarrolla detalladamente en el Anexo B1.1y B1.7. Y
sus conclusiones en el Anexo B2.

Este objetivo especifico hace parte de un aspecto del objetivo general que se refiere al
Anélisis de la identificacion de la oferta municipal y la formalizacion de compromisos. En
términos generales se puede afirmar que los criterios de seleccion de los municipios en
donde se implementd la prueba piloto respondieron a una diversidad de situaciones que
facilitaban su penetracidn, por ejemplo, contar con redes de atencion social preestablecidas,
voluntad politica y contar con capacidad institucional. El presente documento también da
razon de este objetivo en el numeral 3.1.1.

Objetivo 5. Evaluar los mecanismos de coordinacion institucional en los diferentes
niveles operativos de JUNTOS.

La Coordinacidn institucional se investigo mediante las entrevistas y los Talleres Delphos
Regionales. Se desarrolla en los Anexos B1.5, B1.10 y E2. Las conclusiones, en el Anexo
B2.

Este objetivo se trabajo en el informe a partir de la revision de la etapa de disefio (seccidén
3.1.2 del informe), entrevistas con los delegados municipales y departamentales, y los
talleres Delphos regionales. El tema se abordd también en la seccion 3.3. a partir del
andlisis de la incidencia de la voluntad politica de la administracion municipal, de la
importancia y perfil del delegado municipal, el funcionamiento del COMPOS como
instancia de coordinacion interinstitucional y articulacién de programa, el rol de los
departamentos y perfil del delegado departamental y la coordinacion y articulacion de la
oferta.

Objetivo 6. Analizar la injerencia de JUNTOS en la operacion de los programas que
la conforman.
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Este objetivo se abordd desde la revision del disefio del componente de Acceso Preferente
(seccion 3.3 del informe), complementado con entrevistas con los delegados municipales
y departamentales (Anexo B1.7 y B2.), y los talleres Delphos regionales (Anexo E2.). Se
hizo evidente que JUNTOS ha generado dinamicas internas en las instituciones dando
respuesta al acceso preferente y procesos de coordinacion que obliga a desarrollar
dindmicas de atencion nuevas (por ejemplo, atencidn en barrios, ferias, encuentros, etc),
tema que se aborda conjuntamente con el anterior objetivo en la seccién 3.3.

Adicionalmente, el analisis de los logros del componente de fortalecimiento institucional,
desarrollado en la seccion 3.4.3, numeral a, permite hacer evidente el avance en el
diagnostico de las capacidades institucionales a nivel municipal, a pesar de ser un proceso
en su etapa incial.

Objetivo 7. Evaluar el proceso de seleccion, capacitacion y vinculacion de gestores y
coordinadores zonales.

A partir de la revisién de antecedentes encontrados en la documentacion revisada (Anexo
A), las entrevistas a los funcionarios de la Estrategia, a los operadores (donde existia la
figura) y del coordinador local (Anexos B1.2 y B1.10), el ejercicio de Spot Checks (Anexo
D4), al igual que la propia encuesta a los Cogestores (Anexo C.), se dio cumplimiento a
éste objetivo. El presente documente da razon de los resultados en la seccion 3.2.

Objetivo 8. Analizar el mecanismo de incorporaciéon de las familias y los factores
asociados con dicha vinculacion

Este objetivo se desarrolla plenamente en el Anexo B1.8 mediante las entrevistas y en el
Anexo H, a través de de los grupos focales. En el Anexo B trata conjuntamente con el
objetivo 12, relacionado con los aspectos de focalizacion de las familias. Al respecto se
realizd6 toda la revision documental (Anexo A), mencionada en la seccion 3.1,
complementada con los Talleres Delphos regionales y las entrevistas con los funcionarios
de la Estrategia. Los resultados se presentan en la seccion 3.2.

Objetivo 9. Evaluar la pertinencia y recepciéon del modelo de acompafiamiento.

Este objetivo se trabajo desde varios angulos. Por una parte, se evalu6 la pertinencia del
modelo de acompafiamiento, revisando el origen del disefio de la Estrategia y su relevancia
como politica social, presentada en la seccion 1.2.2 del informe.

El desarrollo usando la informacion de las entrevistas se presenta en el Anexo B1.4, B1.9,
B2 asi como en el Anexo F.

Por otra parte, a partir de los Spot Checks, las entrevistas con cogestores, coordinadores
locales y operadores, se identifico el nivel de recepcion del modelo de acompafiamiento,
cuyos resultados se presentan en la seccién 3.2.
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Objetivo 10. Evaluar el grado de aceptacion del programa y compromiso de las
familias con JUNTOS.

Este objetivo se trabajo a partir de los grupos focales (Anexo F), y se observd también en
los Spot Checks (Anexo D2), con las familias visitadas, a traves de la enncuesta con los
Cogestores (Anexo C), coordinadores locales y operadores (donde existen) (Anexos B1.4,
B1.8 y B1.9) y sus resultados se presentan en el informe en la seccion 3.2.

Como factor asociado a la aceptacion del programa y el compromiso de la familia, se
encuentra la relacion que tenga esta familia dentro de su comunidad. El tema se trato a
través de las entrevistas con cogestores, con el coordinador local, el profesional JUNTOS y
otros funcionarios, y sus resultados se presentan también en la seccion 3.2.

Objetivo 11. Evaluar la pertinencia y viabilidad operativa de los logros basicos

Este objetivo se trabajo por medio de la revision documental, al igual que en entrevistas con
los funcionarios de la Estrategia (Anexo B1.4, B1.7 y B2) y los Spot Checks (Anexo D2) .
Igualmente en la encuesta a cogestores se recogié informacion sobre el tema. Los
resultados se presentan en la seccion 3.2.2, numeral 4.ay 4.b.

Objetivo 12. Evaluar algunos aspectos de la focalizacion de las familias

Para dar cumplimiento a este objetivo, se realizo toda la revision documental, mencionada
en numeral 3.1., complementada con los talleres Delphos regionales (Anexo E2) y las
entrevistas con los funcionarios de la Estrategia (Anexo B1.8 y B2). Los resultados se
presentan en la seccion 3.2.

2.1 ENFOQUE METODOLOGICO PARA EL ANALISIS DE LA
OPERACION DE LA ESTRATEGIA JUNTOS

El esquema de intervencion permitié contar con informacién documental a nivel nacional y
a nivel local®. Esta informacién se complementé con la generada en la aplicacion
metodoldgica de encuestas a todos los CGS, entrevistas con los principales actores en los
municipios piloto, talleres Delphos con actores regionales, grupos focales con familias
beneficiarias y observacion estructurada a partir de la utilizacion de plantillas “Spot
checks” con CGS y para el andlisis de la oferta local.

Los productos fueron desarrollados a partir de un diagnostico inicial del disefio y la
implementacién de la Red; el disefio de indicadores cualitativos y cuantitativos; el analisis
de estos indicadores; un diagnostico general municipal y la descripcion y analisis de
procesos. El siguiente diagrama muestra todo el proceso seguido hasta llegar a las
conclusiones y recomendaciones.

1% Insumos externos a la consultorfa
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Diagrama 2.1
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Basados en tres momentos, la cadena de valor que surge a partir de estos insumos, lleva a la

generacion de los productos y de las actividades que se presentan en el diagrama 2.2.

Diagrama 2.2
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Las actividades de revision documental (tanto a nivel nacional como a nivel local) son un
componente mediador en el disefio de instrumentos, levantamiento de informacion y en el
proceso de analisis que permite convertir los insumos en productos.

Para la informacién generada por la consultoria se desarrollaron dos momentos de abordaje:
una visita inicial a todos los municipios de la prueba piloto, en la cual se recogid
informacidn general y a partir de la cual se generaron unos indicadores que permitieron la
clasificacion de los municipios seleccionados para una segunda visita. En este ultimo
acercamiento se recogio informacion sobre Gestion de Oferta y Acceso Preferente y
Fortalecimiento Institucional (en ocho municipios) y para el desarrollo de microprocesos de
los componentes y recoleccidn de informacion con algunas familias participantes (en cuatro
municipios). El siguiente diagrama ilustra el enfoque que se siguid.

Diagrama 2.3

ENFOQUE PARA EL
VANTAMIENTO Y ANALISIS DE
LA INFORMACION LOCAL

L

Indicadores cualitativos y

cuantitativos Todos los municipios

Andlisis de Municipios tipo

Procesos seglintamafio

Andlisis de Estudios de caso

114

Microprocesos Municipios especiales

Al hacer una breve recopilacion de los momentos seguidos por la consultoria para la
consecucion de sus objetivos, se pueden reconocer los siguientes aspectos, instrumentos y
poblacién con la que se realizo el levantamiento de informacion:

# Primer momento

Aspectos Instrumentos Poblacion

Levantamiento de informacién a nivel nacional, -Analisis de informacion Funcionarios del
disefio de los instrumentos de recoleccion de documental nacional nivel nacional

informacioén y planteamiento de la primera .
yp P -Entrevistas Fuentes

salida a campo a todos los municipios del .
secundarias de la

iloto. .
P Estrategia
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4 Segundo momento

Aspectos Instrumentos Poblacién
-Andlisis de informacién documental a nivel local: -Funcionarios del nivel
. Informes por municipio local y complementarios
Desarrollo del primer P P y P }
. . . . del nacional
levantamiento de -Entrevistas a nivel local y nacional
informacién en campo -CGS y operadores

-Encuesta a CGS
-Grupos de familias

-Talleres Delphos
beneficiarias

# Tercer momento

Aspectos Instrumentos Poblacion

Levantamiento de procesos -Spot Checks /observacion estructurada - Actores de la oferta y

y microprocesos y acceso preferente

-Levantamiento de procesos con coordinadores

derivacion de conclusiones - . L
locales y delegados municipales -CGS en su intervencion

y recomendaciones -
cotidiana
- Grupos focales: Sombreros para pensar

-Grupos de familias
beneficiarias

2.2 ESTRUCTURA DE ANALISIS DE LOS DATOS

2.2.1 Manejo de informacion secundaria: Documentos sobre la
Estrategia, su disefio y operacion

Al buscar las relaciones conceptuales entre los principios de JUNTOS y usar la
metodologia del mapa estratégico para establecer relaciones de influencia entre objetivos y
componentes estratégicos, se buscé ademas conocer procesos a través de la documentacion
secundaria. Para ello se revisaron documentos asociados como memorandos de
direccionamientos, manuales operativos, actas, convenios, informes evaluativos previos,
fichas de oferta, términos de referencia, etc.

Para su organizacion y posterior analisis, la informacion fue clasificada a partir de distintos
formatos que permitieron agrupar informacion cuantitativa y cualitativa separadamente. Se
buscé la identificacion de cambios, avances o estancamientos en algin aspecto de la
Estrategia. Es de aclarar que se fue muy cuidadoso en diferenciar informacion sobre el
piloto de otra referida a la expansion (ver anexos con formatos utilizados). Hay que anotar
que para los manuales operativos los temas que fueron seleccionados para el levantamiento
de informacion y posterior analisis estaban relacionados con la definicién de aspectos
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fundamentales (lineamientos, principios Yy objetivos); definicion de componentes;
organizacion (generalidades, actores y roles y estructura) y procesos (implementacion,
operacion, evaluacion y seguimiento y sistemas de informacion).

2.2.2 Entrevistas semiestructuradas

Las 155 entrevistas que se realizaron con actores regionales como nacionales tuvieron
como objetivo la identificacion de elementos explicativos que fuesen fundamentales dentro
de la Estrategia JUNTOS y que permitieran conocer acerca de sus mecanismos Yy procesos
de disefio, implementacion, operacion, ajustes al disefio y temas del orden presupuestal y de
ejecucion. Se trabajaron en promedio 34 preguntas por entrevistas a través de las cuales se
quiso conocer y profundizar sobre 9 temas relevantes para los objetivos de la consultoria
desde la percepcion de distintos actores (Delegados departamentales y municipales,
alcaldes, coordinadores territoriales de ACCION SOCIAL, profesionales JUNTOS,
operadores y coordinadores locales).

Con las entrevistas el manejo de informacion para su organizacion y posterior analisis
implico la organizacion en una base de datos de todas las respuestas dadas a partir de la
identificacion de las ideas fuerza o principales, la identificacion de las ideas secundarias y
finalmente su clasificacion por categorias de analisis™®. Los momentos para el manejo de
los datos cualitativos en la entrevista los ilustra el siguiente diagrama:

Diagrama 2.4
MOMENTOS EN EL MANEJO DE DATOS CUALITATIVOS

Lectura e Organizacion
I sistematica

Base de datos Filtros

Manejo » Matriz de
de Interpretacion Interpretacion

Preguntas
I
Categorias de Subconjunto de
analisis arqumentos
Respuestas mas
frecuentes

Generacion de
explicaciones

— _
Proceso de Verificacion
I: Primer I: Segundo I: Tercer I: Momento
momento momento momento Permanente

15 |_a metodologia de anélisis e interpretacién de datos cualitativos se basa en el modelo de Huberman, AM. & Miles, MB.
(1994), en Qualitative data analysis (2nd ed.). Thousand Oaks, CA. USA
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Fuente: Econometria S.A.

2.2.3 Encuesta a Cogestores(as) Sociales

El objetivo de este instrumento fue conocer las opiniones de los Cogestores/as Sociales y
sus percepciones acerca del proceso de acompafiamiento a las familias de acuerdo con su
propia experiencia, fue aplicado buscando indagar a la totalidad de CGS disponibles, fue
autodiligenciada de forma individual y simultanea a partir de la reunién en un mismo sitio
del municipio y con el apoyo de uno de los investigadores de campo que daba orientacion si
se requeria.

La organizacion y el posterior analisis de los datos se hizo siguiendo el mismo tratamiento
que se dio a la informacién cuantitativa, mediante la construccién de unas bases de datos
que permitio la lectura de respuestas, y la caracterizacion del perfil que manejan como
Cogestores(as), y la opinién que tienen sobre los procesos que desarrollan. El reporte
previsto para las preguntas de la encuesta a Cogestores(as) fue de dos tipos, uno para
variables categoricas y otro para variables numéricas.

2.2.4 Spot checks

Utilizando la técnica de observacion estructurada se disefié un conjunto de instrumentos
que permitiera observar con mayor detalle los microprocesos que llevan a cabo los CGS en
su trabajo diario, particularmente en la interaccion que hacen con las familias de la
Estrategia. Los instrumentos fueron aplicados en cuatro municipios de diferentes tamafios™
y escogidos a partir de la formulacion de unos indicadores que fueron producto de la
clasificacion de respuestas de las entrevistas realizadas.

El ejercicio consistio en el acompafiamiento a una muestra de Cogestores(as) escogidos al
azar al interior de los cuatro municipios. La determinacion del tamafio de la muestra se
explica detalladamente en el anexo D. De acuerdo al nimero promedio de visitas obtenido
de la encuesta a Cogestores(as) en la primera fase, la distribucion de las familias por tipo de
sesion en cada uno de los municipios y la estimacion preliminar de la duracién de la visita,
se calculé un numero de Cogestores(as) a acompafiar en cada municipio. Cada dia el
investigador social selecciond, aleatoriamente y sin reemplazo, a un Cogestor(a) para
acompafar durante todo el dia, en las actividades que tuviese programadas. Se
acompariaron 34 Cogestores(as) en 124 visitas para un promedio de 3,5 visitas por dia. El
siguiente cuadro muestra el nimero de visitas realizadas durante el trabajo de campo.

1% En el informe metodolégico de la consultoria se describe el disefio de indicadores y el procedimiento de
seleccion de los municipios a visitar, los cuales fueron puestos a consideracion del Comité ejecutivo de
JUNTOS.
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Cuadro 2.1
NUMERO DE FAMILIAS VISITADAS ACOMPANANDO COGESTORES
POR MUNICIPIO Y TIPO DE SESION

Cuenta de FAMILIA SESION
Total

MUN 0 1 2 3 4 5 6 7 1234 general
CHIQUINQUIRA(Piloto) 1 1 2 4
LA DORADA 1 6 9 6 4 26
MAHATES 8 16 5 6 35
MANIZALES 6 19 2 27
PAUNA 13 16 3 32
Total general 1 1 9 18 5 25 44 17 4 124

La sesion cero corresponde a una familia que en el primer contacto se neg6 a participar en
la Estrategia y sesion “1,2,3,4” corresponde a sesiones en donde se unieron las cuatro
primeras sesiones definidas para el piloto. Para el analisis se separaron las actividades
correspondientes a cada sesion de manera que se pudieran calcular tiempos promedio.

Se utilizaron los siguientes instrumentos de recoleccién de informacién durante el
acompariamiento a Cogestores:

Formato A — Relacién de Tiempos y eventos: para cada evento se registraba la
hora en que comenzd, se tomaban notas que permitieran contestar los formato By D
y se clasificaba el evento en una de las siguientes categorias:

1.Desplazamiento

2.Aplicacion de la sesién

3.Convocatoria o citas

4.Labor administrativa

5.Gestion institucional

6.Gestion personal

7.Manejo de informacion (revision, archivo, etc)
8.Tiempos muertos

9.0tros

10. Fin de la jornada
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Formato B — Observacion Estructurada: Se definieron un conjunto de aspectos a
observar, los cuales se detallan en el anexo D. Habia aspectos de caracter general
por Cogestor(a) y aspectos sobre el desarrollo de las visitas que se diligenciaron por
cada familia visitada. Estos ultimos se clasifican en aspectos a observar y aspectos a
escuchar.

Formato C — Entrevista a Cogestores: al final de cada jornada se llevo a cabo una
entrevista con cada Cogestor(a) para registrar sus opiniones sobre las actividades de
acompafiamiento.

Formato D — Lista de Chequeo a las Actividades de Acompafiamiento: de
acuerdo con las ultimas cartillas disponibles se verifico un conjunto de aspectos que
van desde el porte del carné hasta la forma de realizar las preguntas en temas muy
especificos .

La metodologia de organizacién de informacion y posterior analisis es similar a la que se
present0 para las entrevistas en el aparte 2.2.2, del presente documento.

2.2.5 Talleres Delphos

Utilizando esta técnica de recoleccion de informacion disefiada por El Centro de Estudios y
Asesorfas en Ciencias Sociales'” (CEACS), se buscé conocer la opinién de actores
principales expertos sobre los procedimientos a nivel regional y en la operacion de la
Estrategia. El analisis de resultados combina las metodologias cualitativas y cuantitativas
expuestas anteriormente.

2.2.6 Levantamiento de procesos con Delegados Municipales vy
Coordinadores Locales

Atendiendo a las funciones definidas para los delegados municipales y la participacion de
los coordinadores locales en temas relacionados con el Componente de Oferta y Acceso
Preferente, se realiz6 una entrevista estructurada a manera de lista de chequeo, a partir de la
cual se busco indagar por el levantamiento general de los procesos de Gestion de Oferta y
Acceso Preferente asi como de Fortalecimiento Institucional en los que estos actores se ven
involucrados. El analisis de informacion se hizo atendiendo a la combinacion de técnicas de
analisis cualitativas y cuantitativas.

2.2.7 Grupos focales: Sombreros para pensar

Utilizando una metodologia que permite indagar en grupo por aspectos cualitativos de
procesos, se trabajo el analisis de cuatro aspectos en concreto que percibiesen o hubieran
vivido a partir de su experiencia con la Estrategia: aspectos positivos, negativos,

1 Rodriguez, Oscar (2004) “Técnicas de consulta a expertos mediante Talleres Delphos™, en Documentos de Discusién
en Ciencias Sociales CEACS-DD.002.2.
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consideraciones a cambiar a partir de la propuesta de soluciones y emociones generadas por
la Estrategia. Al igual que con las entrevistas y Spot Checks el andlisis siguié el mismo
esquema de trabajo y organizacion de datos cualitativos expuestos anteriormente.

2.3 ENFOQUE DE LA PRESENTACION DE RESULTADOS

El siguiente diagrama muestra el proceso de obtencion y andlisis de la informacion, para
Ilegar al analisis por componentes.

En la medida que los objetivos del estudio se tradujeron en preguntas de investigacion y
estas se resolvieron haciendo consultas a los actores relevantes, mediante un conjunto de
instrumentos y utilizando otros instrumentos se logra el analisis y consolidacion de los
resultados.

En los capitulos que siguen se han escogido para cada uno de los componentes de la
Estrategia un conjunto de topicos que sirvan para evaluar la gestion del logro tanto en el
momento de la consultoria como en un momento posterior. Para guardar analogia con el
modelo de la Red JUNTOS a estos aspectos escogidos para su examen en el cuerpo del
informe se les ha denominado Logros del Componente. Este nombre se ha escogido
cuidadosamente para expresar que estas son las caracteristicas que son deseables en cada
componente y que la insuficiencia en alcanzar estas caracteristicas puede convertirse en un
factor generador de riesgos. En el caso del Componente de Acompariamiento Familiar estos
“logros” se agrupan en “Dimensiones”; para el Componente de Gestion de Oferta y Acceso
Preferente los logros son conceptos mas generales pero no menos importantes; finalmente
para el Componente de Fortalecimiento Institucional que al momento de la Consultoria se
encontraba en etapa de disefio se propone un solo indicador de logro.

El siguiente diagrama sintetiza el proceso de seleccidn de estos logros, que se ha descrito a
lo largo de las secciones 2.2 y 2.3 de este informe.
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Resumiendo, se puede decir que los multiples instrumentos de recoleccion, captura, analisis
y presentacion de resultados se derivan de los objetivos de la consultoria y las preguntas de
investigacion. De la informacién obtenida, sistematizada y analizada en los anexos, se
identificaron un conjunto de temas clave que se transforman en logros por componente.

29



Evaluacion de la gestion y operacion de la prueba piloto de la Red de proteccion social para la superacion de la pobreza
extrema Red JUNTOS. Informe Final
Econometria S.A., diciembre de 2008

3 OPERACION Y PERSPECTIVAS DE LA
ESTRATEGIA POR COMPONENTE

Este capitulo examinara las distintas acciones estratégicas que componen a JUNTOS desde
el punto de vista de la evolucion de su disefio e implementacion y teniendo en cuenta los
resultados de la investigacion adelantada. En cada una de las secciones se observo cada uno
de los componentes de la Estrategia a partir de los documentos como manuales, actas,
ayudas de memoria, informes y memorandos de direccionamiento. En la medida que esta
consultoria fue contratada en junio de 2008, el anélisis de antecedentes que se presenta en
cada caso se basa en los documentos que estaban disponibles en el momento de su analisis,
es decir hasta mayo de 2008.

Se propone una clasificacion de aspectos de cada componente que resultan importantes
desde el punto de vista de la gestion y la operacién, a los cuales en analogia con el modelo
de acompafiamiento familiar se les ha denominado “logros para el componente”. ESto
permite establecer un pardmetro de comparacion que sirve para evaluar el avance
correspondiente y los retos a futuro.

De los resultados de la evaluacién, los cuales se encuentran de forma muy detallada en los
anexos, se extraen y agrupan los que se requieren para el analisis de los aspectos escogidos
o0 logros previstos para el componente. Se sintetiza lo observado en campo para establecer
la situacién inicial de cada aspecto tomando como referencia la prueba piloto de la
Estrategia.

Se identifican también las diferentes potencialidades existentes, asi como los riesgos y retos
que se pueden anticipar para el desarrollo futuro del componente.

Finalmente, en donde corresponde, se llevan a cabo recomendaciones que permitiran una
gestion del componente y que satisfagan adecuadamente los principios y objetivos de la
Estrategia.

3.1 ASPECTOS TRANSVERSALES Y GENERALES

En esta seccion se hara un breve recuento de algunos temas de caracter transversal a los
componentes de la Estrategia. Estos temas transversales surgieron en las discusiones de
diferentes instancias de Juntos y que vale la pena resaltar, ya sea por su pertinencia en la
Estrategia, por el caracter participativo de la toma de decisiones o por su relacion con algin
tema importante en algin componente. Algunos temas importantes que se revisaron a
partir de la informacion documental son: el sistema de informacion Infojuntos, algunos
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aspectos presupuestales transversales a todos y reglas y normas para la toma de decisiones
y el funcionamiento interno de la Red, la creacion de diferentes instancias de discusion y
decision, la aprobacién del reglamento del Consejo Directivo, los métodos de votacion, el
establecimiento de mesas de trabajo para la construccion del manual operativo, entre otros.
Estos temas mencionados aparecen desde las primeras actas revisadas.

3.1.1 Seleccion de municipios

Un tema clave para el inicio la Estrategia aparece en noviembre de 2006 se present6 una
primera propuesta de municipios candidatos para la prueba piloto y surge la sugerencia de
incluir a Guapi y a algin municipio con poblacion indigena. Se encontré que la seleccion
de los municipios piloto, obedeciendo a diferentes criterios'®:

e Aprovechar iniciativas departamentales en curso, como en el caso de Antioquia y
Caldas que contaban con una dindmica importante de Promotores de Vida.

e Aprovechar sinergias con entidades no gubernamentales como la Federacion
Nacional de Cafeteros en Quichia, Risaralda, municipio que luego no firmo el
convenio.

e La iniciativa y disposicién politica de algunas autoridades municipales, en su
momento, como en el caso de Montenegro, Manizales y La Dorada.

e Distribucion urbano/rural y dispersion poblacional, para lo cual se incluyeron tanto
municipios predominantemente urbanos como Manizales, Medellin y Soledad y
municipios con un alto porcentaje de poblacion rural como los de Boyaca y alejados
como los de Sucre.

e Capacidad institucional, por lo cual se incluyeron municipios con una capacidad
institucional fuerte como Manizales, y municipios con dificultades como Guaranda,
Caimito y San Benito Abad.

e Presencia de poblacion desplazada, porcentaje de poblacion en pobreza extrema,
como en el caso de Apartadd, Buenaventura y Cartagena

e Criterios regionales, culturales y étnicos, como en el caso de Guapi, Buenaventura
y San Joseé del Guaviare.

Es claro que la intencion del pilotaje no era lograr una seleccion aleatoria de municipios a
participar, sino buscar ciertas caracteristicas que pudieran diferenciar la implementacién
aceptacion de la Estrategia de un lugar a otro. De esta forma, desde el piloto se esperaba
encontrar dificultades y ventajas, posiblemente facilitando la toma de decisiones en la fase
de expansion. Por otra parte, se evidenciaron cambios en los municipios sugeridos para la

18 |_a seleccion se realizé en ACCION SOCIAL vy se discutié en el Consejo Directivo, en donde distintas entidades como
el DNP y el ICBF, propusieron criterios y municipios especificos para su inclusion.
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piloto y los que efectivamente quedaron, reflejando en algunos casos, falta de voluntad del
municipio y en otros, la busqueda de las caracteristicas mencionadas.

Si se hubiese escogido una muestra aleatoria categorizando estratos de acuerdo a los
criterios mencionados, con el fin de encontrar representatividad estadistica de algunos
indicadores, muy posiblemente la muestra adecuada habria terminado siendo del tamafio
del universo. Desde ese punto de vista, la decision de tomar como piloto una muestra
discrecional basada en el criterio experto de los miembros del Consejo Directivo era una
decision acertada. Sin embargo, al calcular los indicadores de fortalezas de la Estrategia
presentados en el informe de campo, se ven municipios muy similares en regiones muy
cercanas por lo que se puede concluir que para efectos de comparar experiencias en el
pilotaje no era necesario incluir tantos municipios de un mismo departamento, como sucede
con Antioquia y Boyacd, pero son resultados que no es facil anticipar. Ademés estas
experiencias sirvieron para entender las dinamicas regionales'® y tomar decisiones sobre la
expansion.

3.1.2 El Diseiio de la Estrategia

La evolucion del disefio de la Estrategia ha quedado registrado en las actas de las diferentes
instancias de decision y se refleja en las diferentes versiones del Manual Operativo, asi
como en las cartillas y guias del componente de acompafiamiento, los memorandos de
direccionamiento.

La evolucion del Manual Operativo es de resaltar ya que tuvo implicaciones para el inicio
del pilotaje. Se observa un proceso de proposicion y discusion de sus lineamientos a traves
del tiempo, tanto para la primera versidn como para las siguientes. Sin embargo, surge
preocupacion por la lentitud en tener listo el Manual Operativo para dar inicio a la prueba
piloto con 33 municipios. El primer manual operativo se presenta terminado a finales de
marzo de 2007 y con esto se piensa el inicio de la Estrategia. A partir de ahi se hacen
algunos cambios que quedan registrados en el anexo A.

La evaluacién del disefio a partir de los Manuales Operativos se ha presentado de manera
detallada en el capitulo 1 de este informe.

Logros

Las discusiones sobre el disefio del componente de acompafiamiento, al interior del
Consejo Directivo de JUNTOS?, comienzan en noviembre de 2006 con la presentacién y
estudio de la matriz de dimensiones y los logros basicos. Estos logros familiares luego se
analizaron y validaron por parte de los miembros de la Red, quienes ademas identificaron
los medios disponibles para alcanzarlos. El proceso de definicion de los logros tomé hasta
noviembre de 2007.

9'En el caso de Antioquia por ejemplo se encontrd resistencia al cambio por parte de los promotores de vida,

lo cual dificulto la aplicacion adecuada de las actividades previstas de acompafiamiento.
20 Comisién Intersectorial
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Desde noviembre de 2007, se empieza a solicitar el envio de informacion de la poblacion
atendida por los municipios piloto para empezar a ver y a hacer un seguimiento a estas
familias. Dado el seguimiento que se hace a la prueba piloto, se preciso que el plan familiar
debe ser el mismo durante todo el tiempo y que las personas que no hacen parte del nucleo
basico del SISBEN podrian estar en las sesiones con el resto de la familia, pero no seran
objeto de beneficios individuales a través de JUNTOS.

Como se verd en la proxima sesion, en general la definicién de logros ha tenido acogida
dentro de los diferentes actores en cada sector, pero desde la perspectiva de las familias ha
existido alguna resistencia frente a los logros de la dimensién de bancarizacion, que buscan
crear una cultura de ahorro asi como insertar a la familia en el sistema financiero como
medio de acceso a oportunidades de trabajo, ingresos y seguridad familiar. Esto se ha dado
por la desconfianza que las familias tienen frente a los bancos por los cobros que estos
normalmente realizan. Si bien los logros ven al sistema financiero desde una perspectiva
amplia, incluyendo cooperativas, banca comunal y otras alternativas, la imagen que les
queda a las familias tiene como referente a la banca formal exclusivamente, posiblemente
por el uso de la palabra ‘bancarizacion’. Igualmente, el logro 41 habla de acceso al sistema
financiero cuando se requiere y las familias en ocasiones lo leen como la obligacion de
abrir una cuenta de ahorros en un banco, porque es algo que previamente se les ha
preguntado. Esto se soluciona en la medida que las familias entren en contacto con
programas de educacion financiera, como el de la Banca de las Oportunidades, pero es
importante que en la capacitacion a los Cogestores(as) se les invite a explicar estos logros
con mayor claridad. Las familias generalmente ya tienen mecanismos de ahorro informales
en la compra de activos (animales, electrodomésticos, mercancia, etc.) lo cual si bien es
mas riesgoso que el uso de mecanismos de ahorro formal vigilado y con seguro de deposito,
pero también es menos costoso y puede generarle mas confianza, mientras tiene
conocimiento mas amplio de esos mecanismos.

Dentro de las discusiones al interior de las instancias de JUNTOS, en un momento dado se
reconocio que habia logros mas dificiles que otros de lograr y que hay ciertos grupos, como
los discapacitados, con quienes es mas dificil trabajar. Esta identificacion cobra sentido no
solo en el componente de acceso preferente, sino en lo visto en el componente de
acompariamiento familiar y la necesidad de dar un trato preferencial a ciertos grupos.
Adicionalmente, se encuentra que existen logros que no tienen un responsable y se
identifica la necesidad de priorizar el registro de programas que aportan al cumplimiento de
los logros prioritarios y aquellos que tienen un efecto multiplicador. Un ejemplo particular
de las discusiones entre logros y programas se dio hacia octubre de 2007 alrededor de los
logros de generacion de ingresos y los programas que lo apoyan, y que culminé en la
elaboracion de un documento CONPES de generacion de ingresos.

Guias y Cartillas

Otros puntos que surgen desde marzo de 2007 son el disefio de las primeras sesiones de
acompafiamiento para establecer la linea base de la familia frente a los logros y la
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importancia de que el acuerdo de corresponsabilidad quede firmado maximo en la segunda
sesion de acompafiamiento. Se establecié un grupo de disefio que realiz6 una propuesta
para los instrumentos de levantamiento de informacion familiar, construccion del plan
familiar y gestion de logros basicos. Para el disefio de las cartillas y otros instrumentos se
busco que estos fueran féaciles de manejar, de entender y de aterrizar a la realidad de las
familias, ademas de facilitar la subida de la informacion al sistema. En junio de 2007 se
presentaron, en el Comité Ejecutivo, los avances en las cartillas de levantamiento de linea
de base y hacia octubre la de construccion del Plan Familiar.

En mayo de 2008 el Comité Ejecutivo decidio que las cartillas entregadas por el equipo de
disefio debian ser modificadas totalmente pues muestran diferencias de estructura y forma
entre ellas, el lenguaje era demasiado técnico y tenian aln problemas de redaccion y
ortografia. En junio de 2008 se expuso la validacion que se hizo a las mismas en
Buenaventura y la inclusion de los cambios necesarios, teniendo en cuenta el trabajo que se
debe realizar con el equipo de capacitacion para revisar las fallas en los documentos. Por
ultimo, con respecto a las sesiones comunitarias, en junio de 2008 se comenzo a plantear la
necesidad de avanzar en su disefio e implementacion pues ya se veia que iba a ser necesario
fortalecerlas y aprovecharlas mejor.

Luego se realizaron otros cambios en el disefio, referidos al nimero de familias asignadas
por Cogestor(a) que derivaron en una menor frecuencia de visitas, para lo cual se ha
pensado en efectivamente fortalecer las sesiones comunitarias como apoyo para mantener
el contacto entre las familias y los Cogestores(as). Estos cambios inicialmente se debieron a
restricciones presupuestales, pero también consultaron los rendimientos observados para los
Cogestores(as) y la duracion efectiva de las sesiones domiciliarias.

Como se menciond en la seccion 3.1 en cuanto a los temas transversales, la evaluacion y
seguimiento del disefio y la implementacion han sido muy importantes durante el piloto. En
el caso del componente de acompafiamiento, el seguimiento que ha dado en el Consejo
Directivo, en el Comité Ejecutivo, y en el grupo de disefio ha permitido tomar decisiones y
cambios en el disefio en respuesta a las dificultades y caracteristicas de la operacion en
campo, lo cual resulta valioso y debe resaltarse. Como se puede ver en las actas de estas
instancias que se analizan detalladamente en el Anexo A, el seguimiento de la gestion en la
operacion no comienza con esta consultoria sino que se llevé a cabo de manera permanente
desde la coordinacion nacional y las instancias de decision de la Estrategia.

Operadores Sociales

Desde un principio en las discusiones sobre el modelo de operacidn, se vio la necesidad de
aclarar el rol de los gestores sociales?! para evitar que se convirtieran en tramitadores y
asistencialistas. Hacia mayo de 2007 el aprendizaje logrado hasta el momento llevé a
estudiar la propuesta de hacer el acompafiamiento por medio de operadores, por o menos

21 Ahora Cogestores Sociales
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en algunos departamentos y municipios. En mayo de 2008 se presento el avance en el
registro de operadores.

Se observa un balance positivo en cuanto a los resultados del trabajo con los operadores
durante el pilotaje llevando a la decision de trabajar con este esquema en la expansion. Sélo
algunos municipios contaran entonces con contratacion directa, dependiendo de algunas
caracteristicas particulares de ellos. Se establecieron 113 microrregiones, de las cuales 103
se manejaran a traves de operadores. En las restantes 10 zonas, que cuentan con una baja
cantidad de familias inscritas en Familias en Accién (San Andres y Providencia, Amazonas,
Vaupés, Guainia y Vichada), se realizara un proceso directo, o se trabajaran con operadores
ya contratados o definidos en el marco de la fase piloto (Cartagena, Soledad, Medellin,
Buenaventura, Sucre y Risaralda).”

La decision de utilizar la figura de los operadores genera beneficios operativos tanto en la
eficiencia ya que evita sobrecostos por demoras y cuellos de botella en los trdmites de
pagos, como en la eficacia pues el nivel central concentra las labores de supervision y
seguimiento, mientras que el operador puede solucionar directamente en la region muchos
inconvenientes y situaciones del dia a dia de la operacion.

Ferias y otros elementos de Disefio en la Oferta

Una estrategia usada por la Red fue la de las ferias de servicios, que han sido de gran
importancia, ya que asi se ha podido dar informacion a los beneficiarios sobre la oferta que
tendran disponible y los programas y servicios a los que tienen acceso, aunque parte de la
experiencia genera el aprendizaje de que las ferias no son una estrategia viable en todos los
municipios.Frente a esto, surgieron también ideas e iniciativas de como llevar la oferta en
blogque a las familias y se hizo pilotaje al respecto (en Chiquinquira). EIl altimo balance de
las ferias es de 15 entidades participantes, 12 convenios suscritos en ellas, 72 programas
identificados de entidades nacionales y 16.834 servicios entregados en las ferias realizadas
en 7 municipios. A pesar de esto se evidencio la poca asistencia de la feria de La Dorada,
posiblemente por la cercania al Consejo Comunitario. Es necesario intentar identificar si las
familias alejadas del sector rural si tienen acceso a estas ferias, a la luz del problema
observado en la seccion anterior de la falta de conocimiento de la oferta por parte de éstas.

Se organizo el grupo de disefio del componente de Acceso Preferente para trabajar en
varios frentes que surgen de acuerdo a las necesidades del componente: identificacién e
inventario de la oferta y calidad de la misma, disefio metodoldgico de los procesos para
lograr Acceso Preferente, disefio de instrumentos para recolectar y sistematizar informacion
e implementacién de la misma. Asi mismo, se planteé la idea de pensar el componente en
dos subcomponentes, uno de andlisis de suficiencia y oportunidad y el otro de pertinencia,
lo cual puede responder a las fallas encontradas en cuanto a que la oferta no responde a las
caracteristicas de las familias Juntos, etc.
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El Disefio del Componente de Fortalecimiento Institucional

En diciembre de 2006 comienzan a surgir, desde cero, las discusiones sobre el disefio y
planeacion del componente de Fortalecimiento Institucional. De manera transversal a cada
uno de estos temas es evidente que hay bastantes momentos en los que cada una de las
instituciones o entidades puede reflexionar y participar en la discusion. Se observa a través
del tiempo la tendencia de pasar de lo general a la bldsqueda de consenso en temas
relacionados a como medir, implementar y fomentar los diferentes aspectos del
componente, particularmente sus objetivos alrededor del fortalecimiento del sistema de
proteccién social municipal.

Un primer tema es la evaluacion exante para los municipios. En un principio se discute qué
hacer cuando el instrumento de informacion esté listo y con la informacion recolectada y
qué tipo de clasificaciones y/o indicadores se pueden obtener. En enero de 2007 se propone
una ruta general de evaluacion exante para poder fortalecer institucionalmente los
municipios si no se cumplen un minimo de condiciones. También se decide como afrontar
los casos en que no cumplen las condiciones, mirando cada caso particular. De la
evaluacion inicial en marzo y en mayo de 2007 se puede ver que 23 municipios del piloto
cumplen con la evaluacién, mientras que 11 estan en proceso de cumplirla. Estas cantidades
se van modificando con el tiempo. De la prueba piloto queda un aprendizaje en este tema 'y
es que se decide no hacer una evaluacion exante sino una validacion de los requisitos de
entrada de cada municipio.

Un segundo tema es la linea base, su levante y su aplicabilidad y en general la obtencion
de informacion y caracterizacion de los municipios. A medida que avanzan las reuniones se
revisan y evallan condiciones territoriales y preguntas de la linea base. Estas se presentan
de manera preliminar, se analizan y estudian por cada entidad y méas adelante vuelven a
surgir para ser aprobadas. En esta discusion en particular surge la necesidad de no sélo
evaluar la situacion de los municipios, sino también la gestion que hacen para lograr
convenios con otros con el objetivo de mitigar algunos vacios. En abril se presentan 18
condiciones bésicas territoriales para que sean discutidas (son clave y entran en el manual
operativo). En noviembre de 2007 se empieza a dimensionar el alcance del componente y
se vislumbra el problema de la necesidad de hacer un acompafiamiento municipal
permanente, pero de necesitar para esto un andlisis estructural de los municipios, muy
complicado y costoso de hacer en todos los municipios. Se discuten algunas posibilidades
de acercamiento a las caracteristicas de los municipios para “focalizarlos” y obtener un plan
de accion cuando sea necesario, como por ejemplo sinergias dentro de la misma Red (con
operadores y con herramientas como mapas de capacidades y vulnerabilidades) y surge la
posibilidad de coordinaciéon entre Juntos y los Planes de Desarrollo Municipal. En
diciembre de 2007, cuando surge el tema de la expansion, se piensa en la posibilidad de
levantar la linea de base de forma rapida en estos nuevos municipios. En enero de 2008 se
toma por un lado la decisién de hacerle un seguimiento a la LB municipal con cierta
periodicidad para ver si se estan generando efectos, y por otro, la decision de que a pesar de
realizar el anélisis estructural en algunos municipios, la LB se debe realizar en los 1.099
municipios, diferenciando por tamafio y capacidad con el instrumento. Con respecto al
analisis estructural a realizar en algunos municipios identificados, se piensa en tener en
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cuenta el nivel de apropiacion por parte de éstos. A comienzos de 2008 se decide los
municipios donde se hara la prueba estructural, a saber: Buenaventura, Majagual, San José
de Guaviare. Un aprendizaje que surge de la prueba piloto en cuando a este tema es que no
es necesario tener un equipo que haga la tarea de diagndstico, ya que la LB territorial puede
ser recogida por delegados municipales con el apoyo de la UT de Accion Social.

Otro tema importante desde el comienzo es la identificacion de fortalezas y debilidades de
los municipios con respecto a su capacidad de poder responder a las Familias Juntos. El
tema de focalizar los municipios y de identificar los prioritarios es recurrente a traves del
tiempo. Con respecto a esto, desde octubre de 2007 se empieza a pensar las reglas de juego
para los actores municipales involucrados, pensando también en los productos vy
compromisos que se solicitaria a los municipios. Hay un cuadro general en cuanto a como
es posible fortalecer a las entidades institucionalmente, aunque en este punto no existe un
consenso en cuanto a lo especifico. Con la informacion recolectada se espera poder
establecer con mayor facilidad estas facilidades y obstaculos.

En junio de 2007 surge un nuevo tema donde se piensa en abordar las acciones entre
gestion comunitaria y disefio conceptual para el Fortalecimiento Institucional de manera
diferenciada, teniendo en cuenta la gestion del municipio, la participacion ciudadana, la
gestion de riesgo y la construccion de mapas de vulnerabilidad. En medio de esta discusion
sale la necesidad de revisar otras experiencias, como Familias en Accion, y surge el viaje a
Chile, para estudiar la experiencia de Chile Solidario, particularmente su operacién a nivel
local, y asi tener mejor criterio para decidir sobre los puntos anteriormente mencionados.
Alrededor de julio se centra la discusion un poco mas alrededor de la idea del trabajo
comunitario como medio para lograr ciertos logros. Més adelante, en una revision del tema
de control social y participacion comunitaria, se dijo que las sesiones no se deberian
concentrar unicamente en las madres de Familias en Accidn, sino que todos los miembros
de familia deben participar. Ademas, como sugerencia se dijo que este tema de control
social también debe incluirse en la linea de cooperacion con el PNUD.

Un tema clave que se toca es cuales son los actores e instancias que deberian estar mas
involucrados en el componente. Por ejemplo, en julio de 2007 se resalta la necesidad de que
el MPS, y a nivel local el COMPQOS, jueguen un papel preponderante en el componente. La
importancia de los CODPOS aparece en mayo de 2008, cuando se programan talleres para
las instituciones en algunos departamentos. Parte de la importancia de éstas Ultimas
instancias es la posibilidad de replicar los talleres de Juntos a su interior.

A comienzos de 2008 se empieza a tratar el tema de cooperacion internacional y de cdmo
trabajar con las alcaldias directamente para que salgan las demandas de cada uno
directamente y poderlas concretar para aquellos interesados en cooperar, como se resalto en
la recuento historico de temas transversales.. En abril de 2008, se logra cierto apoyo del
Plan Nacional de Desarrollo Humano para el anélisis estructural.

En cuanto a la implementacion se mira por un lado, la realizacion de talleres,
convocatorias y visitas y por el otro la aceptacion e interaccidn con los actores locales. Asi,
se realizaron visitas a todos los municipios piloto, con participacion de alcaldes, donde se
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obtuvo una aceptacion e interés en la estrategia. Sin embargo, surgié la preocupacion de
cémo manejar el cambio de actores municipales con las elecciones, ya que puede haber
interés en los talleres y visitas por parte de éstos, pero no necesariamente por las
autoridades siguientes. A pesar de la posible aceptacion de la estrategia en los talleres, un
obstaculo que surge a nivel local es la inconformidad de los Alcaldes con el monto que
tienen que aportar, en particular sin saber qué tan buen es la estrategia realmente. Ademas,
surge la preocupacion para la evaluacion de que el éxito de la estrategia y de pensar en un
sistema de proteccidn social a largo plazo depende de la voluntad politica del municipio en
gran medida. Asi, cuando surge el tema de la expansion, también se discute como trabajar
con los nuevos alcaldes. A partir de ahi se crea un grupo consolidado que da asesoria
territorial, y realizan més foros y talleres de Juntos.

3.1.3 Metas Operativas

La decisién de como seria el ingreso de los municipios a la Red fue un tema dinamico
debido a la peticion de la corte de acelerar este proceso y el levantamiento de la linea base.
Se presentaron y discutieron diferentes opciones en cuanto a como se hara el ingreso,
teniendo en cuenta por ejemplo cantidad de familias en Familias en Accion en cada
municipio, cantidad de poblacion desplazada y poblacion beneficiaria en las zonas urbanas
y capitales. En octubre de 2007 se discutié el tema de la expansion y se reconocid que
existia la necesidad de hacerla méas gradual en el 2008 y 2009.

De los municipios que se preveia entraran en el piloto hay tres que no firmaron el convenio:
Cali,

En diciembre de 2007 se hizo una presentacion de la propuesta de expansion, donde se
establece que se hard en dos fases, la primera con una meta acumulada en el 2008 de
740.000 familias y en el 2009 de 1.500.000 familias vinculadas. Para lograr y apoyar la
expansion se establecieron 113 microrregiones, 103 manejadas a traves de operadores y las
aisladas, manejadas directamente. En marzo de 2008 se present6 un esquema de expansion,
donde se estima que en el 2008 entran todos los municipios (convenio y desembolso), se
vincula el 60% de las familias y se hace el 80% de los desembolsos, dandoles prioridad a
las familias desplazadas y a las que habitan en la zona rural y se trabajé sobre el
procedimiento para abordar a las comunidades indigenas. Ademas se decidi6 entrar a todos
los desplazados independientemente de estar en Familias en Accion.

Sin embargo, en mayo de 2008 se dice que no era posible llegar a la meta de 740.000
familias en el 2008 debido a que no han ingresado las grandes ciudades, problemas con
CDPs y registros presupuestales y negociaciones dificiles con algunos municipios. A pesar
de esto, el Director de Accion Social no aprueba un cambio de metas y se mantiene en
740.000 familias. El escenario aprobado a mayo de 2008 para el ingreso de familias ante el
problema enunciado es el siguiente: los municipios ingresan en las tres vigencias, pero el
80%, 15% y 5% respectivamente. Se mantiene la incorporacion de primero el 60% de
familias y en la siguiente vigencia el 40% restante por municipio.
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Por otro lado, relacionado con la expansion del 2008 se proyecta la seleccion de un encargo
fiduciario que administre los recursos en el 2008, la elaboracion del Registro de Operadores
y la definicion de microrregiones, entre otros. Se piensa en 1.9 millones de familias
beneficiarias de Juntos en el 2010, pero esta meta no se avala al 2010 en el Marco Fiscal de
Mediano Plazo hasta no tener claridad de cuales familias estan por encima de los 1.5
millones identificadas.

Una primera dificultad que se enfrentd durante el proceso de implementacion del
acompariamiento fue el de conseguir los Cogestores(as) que se habian planteado en los
municipios, en cuando a la cantidad y la calidad. Cuando la seleccion de Cogestores(as) se
vio afectada por las elecciones de autoridades locales, fue necesario aplazar el proceso para
después de la época electoral.

Para el 30 de julio de 2007 ya se habian contratado todos los Cogestores(as) cuyo proceso
se hacia directamente, faltando sélo aquellos que se hacian por operador. En cuanto a la
operacion, en noviembre de 2007 se hizo explicito que en el 70% de los casos no hay
informacion exacta de la ubicacion de las familias, se perdia mucho tiempo encontrandolas
y el costo de movilidad y desplazamiento para los Cogestores(as) era alto. Ademas, el 13%
de las familias no suscribia el acuerdo de corresponsabilidad en las primeras sesiones y
habia desconfianza por parte de las mismas para dar informacion, particularmente cuando
son desplazados. Se opt6 por una estrategia de visitar primero a los lideres locales quienes
tienen informacion de donde estan las familias y asi poderlas ubicar méas facilmente. Esto y
el conocimiento de la Estrategia por parte de las comunidades fueron resolviendo el
problema.

En cuanto a la vinculacion de familias a la Estrategia la siguiente grafica presenta la
evolucion del niamero de familias vinculadas entre noviembre de 2007 y mayo de 2008.

Gréafica 3.1
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El tema del cumplimiento de las metas operativas debe estar mediado por la calidad del
proceso de acompafiamiento. En ningin momento se debe supeditar el cumplimiento de
metas a un acompafiamiento de menor calidad. Bajo una restriccion presupuestal, aumentar
las metas de familias vinculadas en cada municipio puede llevar a que se distancien los
tiempos entre visita o al incrementar las visitas por dia, estas se realicen de manera
apresurada. Esto fue lo que se observo y se reporto en algunos de los municipios en donde
por los cambios de Cogestores(as) y el distanciamiento de la visita, el hogar y el cogestor(a)
tienen que volver a comenzar el proceso de establecimiento de confianza mutua?.

La solucidn que se encontro para esto en la expansion es hacer muy fructiferas las primeras
sesiones domiciliarias y realizar el seguimiento a logros en sesiones comunitarias, asi como
la difusiéon de la informacion que es de utilidad para todas las familias vinculadas a la
Estrategia. Esto y otras actividades de encuentro que programe n entidades de la oferta
institucional, permitird si se maneja de manera adecuada, generar vinculos de solidaridad
entre las familias vecinas que pertenecen a JUNTOS.

3.1.4 Poblacion en condicion de desplazamiento

En marzo de 2007 Accion Social anuncia en el Consejo Directivo que de acuerdo con lo
dispuesto por la Corte Constitucional, financiara el 100% del acompafiamiento a las

22 \er anélisis del formato B de los Spot Checks, en el Anexo D.
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familias desplazadas. En marzo de 2008, se decidi6 entrar a todos los desplazados
independientemente de estar en Familias en Accion.

Con respecto a esta poblacién se aclara que Juntos no tiene la responsabilidad sobre ellos:
Juntos potencia las ayudas dirigidas hacia ellos, pero sin ignorar que existe una politica de
atencion integral a la poblacion desplazada. Es claro que la Estrategia acoge a la Poblacién
desplazada y le da prioridad, pero en las actas se hace la salvedad que la responsabilidad de
sacarlos a ellos de su condicion no es exclusiva de JUNTOS, sino que hay toda una politica
integral para la atencion a los desplazados que no desaparece.

Sin embargo para la familia en condicion de desplazamiento las diferencias existentes en la
distribucion de responsabilidades de las entidades e instancias del Estado no deben existir y
se debe percibir una accion estatal vista como un todo sin distinguir hasta donde llegan las
competencias de JUNTOS y hasta donde las del SNAIPD, maxime cuando ambas politicas
estan lideradas por Accion Social y las dos buscan la integralidad en la atenciéon.

Uno de los objetivos de JUNTOS es apoyar al Sistema Nacional de Atencion Integral a la
Atencion a la Poblacion Desplazada - SNAIPD en la estabilizacion socioecondémica de las
familias en situacion de desplazamiento. Para esto se requiere una constante articulacion
con las instancias del SNAIPD de manera que no se dupliquen esfuerzos, la cual no se
evidencio en las actas del Consejo Directivo. Sin embargo, esa articulacion no se podra
lograr completamente de manera efectiva hasta cuando se establezca un flujo e intercambio
oportuno de informacion entre el RUPD e INFOJUNTOS.

3.1.5. Infojuntos

Con respecto al sistema de informacién, las actas muestran que se empez6 con la discusion
sobre como va a ser su funcionamiento, cuales serian sus funciones y en principio como va
a ser alimentado por el RUAF. En la medida que a comienzos de 2007 se tenia la
percepcion de que era viable tener un sistema complejo y completo en poco tiempo se
elaboraron unos términos de referencia para el desarrollo de un sistema destinado al piloto
pero ambicioso en sus alcances. La firma contratada tenia la experiencia de haber
programado el sistema chileno y se esperaba que fuera sencillo adaptar el deseo a las
realidades de los flujos de informacion en programa colombiano. El contrato para el
sistema de informacion estaria listo en junio de 2007. Mas adelante se solicitan las bases
de datos de Familias en Accion para poder hacer los cruces, pero hay problemas para
entregarla inmediatamente consolidada. También se insiste en que cada institucion debe
trabajar activamente en el cargue de la informacién. Se habla de tener un seguimiento
fisico y financiero de la Red disponible en Internet, que sea rastreable y visible. Por otro
lado, se toca el tema de hacerle acompariamiento a las entidades para que puedan montar la
informacion al sistema.
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En enero de 2008 se presentan avances del sistema y se tratan varios temas adicionales,
como tener cddigos de barras para las familias, ndcleos de Sisben y el apoyo del IGAC. Se
evidencian problemas con la capacidad que tienen las entidades de hacer cruces, en
particular, cuando llegé el momento no habia informacion sobre las familias para el
precontrol de gestion en febrero de 2008. Con el fin de avanzar en esta recoleccion de
informacion, se tomaron acciones en el corto, mediano y largo plazo. Para agilizar el
cargue de informacion por parte de las entidades, se pensé en volver esto un indicador en si
mismo en el SIGOB.

Se llevaron a cabo cruces entre las bases de Familias en Accion y Sisben, pero se
encontraron inconsistencias en la informacion y llevé a la necesidad de realizar un ejercicio
méas amplio para dar cuenta de la oferta entregada. Con este cruce se pudo generar una
caracterizacion de los registros cruzados por dimensiones. En abril de 2008 se informa la
conformacién del Comité de Sistema de Informacion, integrado por un delegado de
sistemas de cada entidad de Juntos. Se reitera en el tiempo la importancia de tener
Infojuntos listo para poder mostrar los avances de la Red. Lo anterior, sumado a ciertos
comentarios en las entrevistas, muestra, primero que el sistema de informacion si es un
tema clave para la Estrategia, no sélo desde su concepcidn, sino también en los ambitos de
discusiéon.  Sin embargo, no ha sido posible poner a andar al sistema y se han hecho
esfuerzos por mitigar esta falencia a partir de ejercicios de cruce de informacion y
acompafiamiento a las entidades para el manejo de la misma. EIl vacio del Sistema de
Informacion se refleja en el funcionamiento de los demés componentes, ya que parte
esencial de la gestion en Red es poder compartir y acceder a informacion de forma agil para
prevenir la duplicacion de esfuerzos, tener una mejor idea de quién y donde estan
recibiendo los servicios y para identificar vacios en la oferta, teniendo todo el panorama
disponible. Como se dijo anteriormente, se han hecho esfuerzos para solventar esta falencia
y para lograr llegar al sistema de INFOJUNTQOS pronto.

Tanto en las entrevistas llevadas a cabo por la consultoria, como en los talleres Delphos y
en el acompafiamiento a los Cogestores(as) se evidencio la gran expectativa que existe por
parte de todos los actores frente al sistema INFOJUNTOS. Se evidencia la falta de un
mecanismo alternativo y homogéneo para el manejo de la informacion, de manera que aun
sin INFOJUNTOS se pudiera realizar una sistematizacion de la informacién recolectada
por los Cogestores(as) en un formato Unico, que podria ser tan sencillo como un conjunto
de hojas de calculo que luego pudieran ser cargadas por el futuro sistema. Cuando los
maodulos de cargue estuvieron listos fue necesario contratar a una universidad para llevar a
cabo la digitacion y se enviaron las fichas de trabajo de los Cogestores(as) a Bogota para
este fin, En donde se pudieron sacar fotocopias 0 en donde se habian implementado
sistemas artesanales de informacidn, se pudo continuar el trabajo sin contratiempos, pero en
algunos municipios los Cogestores(as) se quedaron sin la informacién de las familias que
estaban visitando.

Otro punto importante y que ha preocupado a las entidades es la necesidad de poder cruzar
las bases de datos para asi saber quiénes estan inscritos, quiénes han tenido acceso a qué
programas Yy quienes se han quedado por fuera, para asi empezar bien el acceso preferente.
De igual forma, se piensa en el largo plazo un médulo que cruce la oferta con la demanda.
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Lo anterior es clave a la luz de las discusiones sobre la expansion, donde se establecieron
puntos importantes con el fin de identificar poblacion atendida, poblacion que requiere
cierto tipo de servicio, e identificacion de la oferta y su comportamiento, para prever la
presion que se genera por parte de la demanda. Sin embargo, se evidencian dificultades en
cuanto al cruce de informacion para identificar a los beneficiarios. Para lograr lo anterior
es importante el sistema de informacion como instrumento clave de seguimiento, en el cual
se observo de manera recurrente un intento por disefiar cruces, ya fuese usando las metas
del SIGOB, la informacién del RUAF, culminando con creacion de Infojuntos. En abril de
2008 se hizo un ejercicio de cruce bases de datos, en donde fue posible ver los logros que
estaban cumpliendo algunas familias de Familias en Accion y los logros que estaban siendo
gestionados y por quién. Se identificd entonces la necesidad de tener un seguimiento
interno de las instituciones y que éstas estén en capacidad de alimentar el sistema general.

3.1.6 La evaluacion y seguimiento

Un tema que es transversal a los componentes y que surge por primera vez en febrero de
2007 es el tema de la evaluacion. Comienza con la definicion de cémo se evaluara el
impacto de la Red sobre la poblacion desplazada y el impacto sobre la oferta municipal y el
capital social. Ademas, surge la pregunta de como realizar evaluaciones periodicas para ver
cémo evolucionan las condiciones de las familias.

Como parte de la evaluacion, se establece que cada Ministerio debe rendir cuentas sobre
sus compromisos frente a la Red. A propésito de lo anterior, se sugiere dar un papel mas
protagdnico a las entidades y que rindan un informe sobre las acciones que han llevado a
cabo. De igual forma, también hay dinamicas para evaluar y probar los formatos de linea
de base, plan de vida, etc., en algunos municipios piloto, para tener en cuenta en la
expansion. A comienzos de 2008 se hace un taller en Cajicad para evaluar y hacer un
seguimiento de las acciones de cada una de las entidades nacionales que participan en la
Estrategia.

En junio de 2007 y se discuten ideas para la evaluacion de impacto, la escogencia de grupo
de control y el tipo de método que se utilizara para la misma. Mas adelante se decide que el
disefio experimental seria la mejor metodologia para esta evaluacion. En octubre de 2007
se elabora un cronograma para cada mesa de trabajo para elaborar los indicadores de
impacto. A comienzos de 2008 se discute sobre cémo medir el efecto global de Juntos al
actuar como Red sobre la oferta y sobre la poblacion. Este tema también fue discutido en el
CE y en el CD. Es de resaltar que se buscé lograr mantener un escenario de entrada de
municipios que sirviera para lograr una posterior evaluacién de impacto. Con respecto al
tema del desplazamiento, se propone trabajar el tema por aparte ya que tiene dindmicas
diferentes.

Otras evaluaciones que surgen en el camino son, por ejemplo, la evaluacion cualitativa del
Piloto realizada por la MERPD basada en “Cogestor(a) por un Dia”. De ahi surgid la
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necesidad de hacer lo mismo mas adelante, para poder obtener mas informacion. En junio
de 2008 se habla de la realizacion de la Evaluacién de Operaciones por la firma consultora
Econometria. Por otro lado, se tiene en cuenta la posibilidad de que en la evaluacion a los
municipios con problemas institucionales les vaya mal, por no tener la capacidad de llevar a
cabo la Estrategia.

Debe resaltarse que la forma en que operan las instancias de JUNTOS ha permitido que la
operacion del piloto fuera un ejercicio permanente de evaluacion y redisefio, que permitio
introducir modificaciones de una manera oportuna tanto en la operacion en los municipios
piloto como en el disefio de la expansion. Lo anterior demuestra que existe un interés
particular por poner a prueba la Estrategia a través del tiempo El dinamismo de la
Estrategia y la adopcion de cambios que se han llevado a cabo y que reflejan un intento de
evaluacion constante, son factores importantes para la sostenibilidad de la Estrategia y para
la deteccion temprana tanto de riesgos y debilidades como de experiencias exitosas
posiblemente replicables.

Un espacio adicional que se ha prestado para evaluar y adaptar la Estrategia y sus actores
ha sido las presentaciones de Juntos que se hacen tanto al Presidente como a los ministros.
Frente a éstas se deciden los temas que se tocan, y en el caso de los ministros, se decide
retomar los temas criticos, como las necesidades de oferta que se necesitan para cumplir los
objetivos de la Red, el bajo nivel de compromiso de las entidades, los inconvenientes en la
consolidacién de los sistemas de informacion y también sobre la destinacion de recursos
(proyectos de inversion), todo esto sin mostrar acciones propias de entidades sino
funcionamiento articulado y en Red. En el control de gestidn con el Presidente se muestran
hallazgos, problemas y retos, donde, ademas de algunos temas ya mencionados, también se
expone la dificultad para consolidar la Estrategia en el territorio, dificultad de negociacion
con algunos municipios, dificultad en divulgacion de la Estrategia, dificultad de las
entidades en definir sus proyectos de inversion, indicadores y metas y falta de compromiso
de algunas entidades que no participan en las instancias de coordinacion y por tanto
tampoco en los procesos y decisiones de Juntos.

3.1.7 Estructura organica

La estructura organica de la Estrategia Juntos es compleja por las diversas interrelaciones
que se presentan a distintos niveles entre las entidades a nivel nacional y también en el
ambito regional. Al comenzar el estudio de evaluacién la estructura organica de la Red
JUNTOS era la que se presenta en el diagrama 3.1. La coordinacién nacional tuvo unos
cambios y se creo una Coordinacion Técnica que no se incluye en el diagrama.

El disefio organizacién incluye instancias de decision politica y de decision técnica a nivel
nacional e instancias de decision y coordinacion de la operacion a nivel territorial.
Adicionalmente se llevan a cabo mesas de discusion sobre temas especificos tanto a nivel
nacional como a nivel territorial.

. DIAGRAMA 3.1
DISENO DE LA ESTRUCTURA ORGANICA DE LA RED JUNTOS A AGOSTO DE 2008
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El disefio es adecuado en la medida que las instancias previstas se relnan y tomen
decisiones y se lleguen a acuerdos. Particularmente se detectaron problemas en la
convocatoria de los COMPOS y CODPOS para temas relacionados con la Estrategia. En
muchos municipios no se convocan, donde se convocan no asisten los funcionarios con
capacidad de decision o se convierten en un espacio de reporte de resultados. El
funcionamiento de estos mecanismos depende de qué tan convencido este el alcalde o
gobernador respectivo de su utilidad.

Por otro lado, se piensa en estrategias para mejorar la dindmica del CD. Lo anterior, que
fue constatado en las actas fue también un elemento que sali6 en las entrevistas: el CD si es
una instancia necesaria para la Estrategia, pero se requieren cambios y un mayor
dinamismo.

Se enfatiza que es importante y necesario que haya sincronizacion entre el disefio y la
operacion de cada componente y que cada equipo le informe al otro sobre los avances y
resultados. Durante el taller de Cajica se destacd que las instituciones han generado
cambios internos para ajustarse a Juntos, que a pesar de las dificultades con el sistema de
informacién, las entidades se han esforzado por reportar los informes de beneficiarios en
cada uno de los programas, que es necesario fortalecer la estrategia de comunicacion de
Juntos a la estructura territorial de las entidades, que es necesario articularse
interinstitucionalmente en los territorios, ademas de decir que todos los delegados del
comité tienen otras tareas y que hay una alta rotacion de los mismos.

En cuanto a la interaccion interinstitucional se resalta todo un proceso por lograr la
definicion y formalizacion de los acuerdos Interadministrativos. En cuanto a lo anterior
cabe decir, primero que se han evidenciado avances importantes en la interaccion de
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algunas entidades, pero que es un proceso de ajuste lento, ya que las instituciones se pueden
demorar en adaptarse a nuevos entornos de trabajo y coordinacion. Sin embargo, es
importante estar consciente de las dificultades del proceso para evitar frustraciones, sin
dejar de lado los esfuerzos que se estan llevando a cabo para lograr cada vez mayor
cooperacion y funcionamiento en Red.

Por otro lado, se menciona que se debe trabajar el tema de la gobernabilidad al interior de
Juntos. El Consejo Directivo es un 6rgano idéneo para la toma de decisiones al més alto
nivel, pero su capacidad ejecutiva depende mucho de la capacidad de toma de decisiones de
los funcionarios que asisten en representacion de las entidades que lo conforman. En
general se nota el liderazgo de Accion Social y DNP en el tratamiento de los temas, y
muchas de las entidades asisten como receptoras de informacién pero no en una actitud
propositiva. Un tema de funcionamiento al interior de la Red que es recurrente es la
conformacién del Comité Coordinador y la definicion de sus metas, lineamientos y tareas,
ademas de la construccion de su plan de trabajo. Por parte del CC también se solicita un
proceso mas ordenado, ya que reciben mucha informacion tanto de Accion Social como del
DNP. EI tema de que las instancias que existen son las necesarias pero su forma de operar
e interactuar con las demas tiene problemas se evidencia con el Comité Coordinador. En la
medida que hay funcionarios que asisten a varias instancias, se genera un canal de flujo de
informacion informal, pero persiste la necesidad de canales mas expeditos para dar a
conocer internamente las decisiones de una manera oportuna. Sin embargo, haber
identificado las raices del problema es primordial. La necesidad de delimitar trabajos y
deberes con su respectiva linea de mando es importante, particularmente cuando se crean
nuevos espacios, como el Comité Coordinador, las Mesas de Trabajo, entre otros.

Como ya se ha mencionado la articulacién y coordinacion interinstitucional para ir hacia
una intervencion integral es el principal reto de la Estrategia y en ellas juegan un papel
determinante el sistema de informacion y la estructura organica de la Red. De acuerdo con
las entrevistas realizadas y los talleres Delphos, si bien la organizacion puede ser la
apropiada existen aspectos importantes a mejorar como son:

e El flujo de informacion entre instancias de la Estrategia es débil, pero sobre todo el
flujo al interior de las entidades vinculadas. Se suele delegar a un funcionario el
cual deberia no sélo mantener informados a sus jefes sino también a otros
funcionarios que eventualmente tengan que interactuar en alguna de las instancias y
cuya accion sea importante para lograr una actuacién coordinada.

e EIl funcionamiento del COMPQOS y el CODPOS como instancias idoneas a nivel
territorial la toma de decisiones frente a la Estrategia. En muchos municipios el
COMPOS no se reune, 0 sus reuniones se limitan a ser de caracter informativo. Se
deben encontrar instancias complementarias que permitan el intercambio de
informacién y el monitoreo de la Estrategia.
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e El delegado municipal es un punto focal para el desarrollo de la Estrategia en un
municipio, sin embargo en muchos casos se trata de personajes que estan
encargados de tantos otros temas complejos, que el tiempo que pueden dedicar a la
Estrategia es muy limitado. Se requiere un mecanismo que refuercen la capacidad
operativa de los delegados municipales y un vinculo con la coordinacion central de
la Estrategia que permita monitorear su desempefio.

3.1.8 Aspectos Presupuestales y Financieros

Con respecto a los aspectos presupuestales, en el CD también surgen peticiones y
necesidades para el debido funcionamiento, como por ejemplo, que las entidades incluyan
la clausula de reporte de metas y presupuesto, solicitada por el DNP, y la necesidad de
vincular al sector privado en la Estrategia.

Los aspectos presupuestales de la Red quedan estipulados en el proyecto de Ley del Plan
Nacional de Desarrollo. Ademas, la DIFP hace el requerimiento de que todas las entidades
reporten metas fisicas y de presupuesto en el marco de la Red, regionalizadas en lo posible.
Un comentario de la DIFP es que si la demanda desbordar la oferta, ésta direccion buscaria
la forma de lograr convenios para apoyar la ampliacion de coberturas. En enero de 2008
surge el tema de que el seguimiento fisico y financiero que se hace desde el DNP debe estar
articulado con la gestién de la oferta, por lo menos en el nivel central. Adicional a esto, y
como punto de comparacion, se solicitd una cita con las autoridades chilenas para conocer
el método implementado por ellos.

Parte de este seguimiento documental notd la evolucién en cuanto a la asignacion de
recursos por parte de los programas para llevar al anteproyecto del presupuesto de 2008.
Inicialmente, de un total de 77 proyectos potenciales de recursos, sélo 11 habian asignado
recursos en agosto. Ya en octubre esta cifra sube a 29 proyectos con registro. Los lentos
avances en cuanto al registro incentivan volver este punto un criterio de evaluacion para las
entidades, ademas de identificar por qué razon las entidades no reportan los recursos y las
metas de sus proyectos.

Algunas empresas privadas mostraron su interés de participar en la Estrategia en la feria de
Colombia solidaria. Por otro lado, también se trata el tema de cooperacion internacional,
tanto para lograr apoyo, como para definir hasta donde llega el papel de los externos en el
proceso. En noviembre de 2007 se presentd el esquema de cooperacion internacional,
donde se dice que se desarrollara en el marco de los Objetivos del Milenio, haciendo
énfasis en los territorios y poblaciones mas atrasados. Para esta fecha habia varias ofertas,
entre ellas la UNFPA, UNIFEM, UNICEF, OPS, PMA, OIM y OIT. En marzo de 2008
Ilegd respuesta de la Cooperacién Internacional y después de haber analizado y consolidado
la informacion, identificaron 5 proyectos que pueden ser presentados
interinstitucionalmente: generacion de ingresos, discapacidad, violencia intrafamiliar,
primera infancia y vivienda. Dentro de estos, un eje importante dentro de las necesidades de
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la Red es el de generacion de ingresos. Especificamente ACCION SOCIAL pidi6 al PNUD
apoyo en 3 areas: fortalecimiento de la Coordinacion Nacional JUNTOS y de las entidades
que hacen parte de la Red, apoyo a las entidades territoriales (alcaldias, gobernaciones,
COMPQOS, CODPOQOS), acciones especificas asociadas con las 9 dimensiones de JUNTOS.

En cuanto a la iniciativa de apoyos de empresas privadas o de Cooperacion Internacional se
observa cierta demora para reaccionar y proponer los planes y proyectos prioritarios para
proponer a los cooperantes. Podria ser Gtil tener actualizado y estructurado un plan
atractivo para los donantes, para asi agilizar las gestiones de cooperacion y apoyo a la
Estrategia.

Los principales puntos que surgen en la informacion documental acerca de los aspectos
presupuestales del componente de acompafiamiento son las cuestiones de pagos Yy
contratacion de Cogestores(as) y el cofinanciamiento por parte de los municipios, ademas
de otros puntos secundarios.

Con respecto a los municipios, a comienzos de 2007 se comienza a tener en cuenta un
indice de Cofinanciacion de Gestores que el DNP construy6. A partir del indice, se
definieron rangos del indicador para establecer un maximo de cofinanciacién y con base en
esto se observo que a més del 80% de los municipios se les podria cofinanciar entre un 60 y
70% del acompafiamiento de los gestores. Ademas, ACCION SOCIAL anunci6 que
financiara el 100% del acompafiamiento a las familias desplazadas.

Maés adelante se busco como flexibilizar la cofinanciacion de los municipios y cémo
propiciar convenios con las gobernaciones para que éstas los apoyen aunque el resultado
fue modesto, como se puede ver en la gréfica 3.2.2 A marzo de 2007, 17 municipios del
piloto manifestaron estar buscando o contar ya con los recursos necesarios para la
cofinanciacion de este componente, pero los otros 16 manifestaron no tener los recursos
propuestos por la Red. En abril de 2007 el DNP present6 algunas consideraciones con
respecto a los municipios en Ley 550 y se establecié que para todos los que estén en esta
situacion el Gobierno Nacional financiaria a los gestores sociales del Piloto, salvo para
aquellos que aun contaran con recursos de libre destinacion.

Por otro lado, relacionado con la expansién se proyectd la seleccion de un encargo
fiduciario que administrara los recursos a partir de 2008, la elaboracion del Registro de
Operadores y la definicion de microrregiones, entre otros. Se piensa en 1.9 millones de
familias beneficiarias de JUNTOS en el 2010, pero esta meta no se avala al 2010 en el
Marco Fiscal de Mediano Plazo hasta no tener claridad de cuéles familias estan por encima
de los 1.5 millones identificadas. Con el objetivo de apoyar a las entidades en el tema de
seguimiento fisico y financiero, se da una guia basica a cada una para que entienda mejor
coémo debe presentar los proyectos, por qué se escoge, cuales son las metas, etc.

La siguiente grafica muestra la distribucion del origen de los aportes en la prueba piloto.
Esta proporcion se mantuvo desde enero de 2008.
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Gréafica 3.2

Distribucion de los aportes
(millones de $) a mayo de 2008

Municipios
$2.578
24%

JUNTOS
(Accién Social —FIP-)
$7.165
68%

Gobernaciones
$789
8%

Otros Aportes
$30
0%

Con respecto a la relacién/obstaculos entre JUNTOS vy los alcaldes y/u otras autoridades
locales mencionada anteriormente, también es importante el tema presupuestal, en
particular lo que corresponde a las contrapartidas de los municipios, a los problemas que se
encuentran cuando los presupuestos estan comprometidos, entre otros. A partir de esto se
discute qué hacer cuando un municipio no hace ningin aporte, o cuando hace un aporte
parcial y mirar si se busca apoyo de las gobernaciones y/o se reducen o ajustan el nimero
de familias beneficiadas en el municipio. También se tocan los municipios en Ley 617 o
550 y cémo funcionan en cuanto a si tienen o no recursos disponibles para la poblacion
vulnerable. En diciembre de 2007 se habla de un acuerdo con el Consejo Nacional de
Seguridad Social por medio del cual se financian 84.185 cupos del Régimen Subsidiado en
Salud, haciendo que los municipios en cuestion no tengan que cofinanciar estos cupos.

Hay un conjunto de decisiones en el campo financiero durante el piloto que vale la pena
resaltar:

o El centralizar la ejecucion del gasto de acompafiamiento quitando a los alcaldes la
discrecionalidad sobre el destino de los recursos de cofinanciacion. Esto previene la
politizacion de la Estrategia pero tiene el peligro de la concentracion y congestion
de los tramites administrativos, que puede llevar a restarle oportunidad al flujo de
recursos. Sin embargo debe buscarse que las entidades territoriales se vayan
haciendo cargo directamente del manejo de los recursos fnancieros en aras de su
autonomia y de su sostenibilidad en el nivel regional.
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e La necesidad de que los municipios giren su aporte como requisito para comenzar a
desarrollar el convenio. Esto sin embargo no se cumplié en todos los casos y hubo
demoras en el giro de estos recursos. Accidn Social sin embargo siguié pagando a
los Cogestores(as) por un tiempo hasta cuando fue necesario parar los pagos hasta
que la Alcaldia girara su parte. En la medida que se vaya dando una apropiacion
tanto de la operacion como de los resultados habra mayor disposicion de los
alcandes de girar sus recursos a tiempo e incluso manejarlos directamente, de una
manera en gue se garantice la transparencia.

e La ya mencionada utilizacion de una entidad fiduciaria para la administracion de los
recursos y la contratacion de operadores sociales en donde esto sea posible para la
ejecucion de los mismos. La fiducia tiene una capacidad logistica que permite
agilizar los tramites

e La utilizacion de la actividad “Cogestor(a) por un dia” como mecanismo de
motivacion para promover la vinculacion de la empresa privada a la Estrategia y la
obtencidn tanto de recursos financieros como de oportunidades de trabajo para las
familias de la red.

El esquema de cofinanciacion tiene sus riesgos en la medida que entre mas pobre e iliquido
sea un municipio se hacen mayores las probabilidades de no entrar a la Estrategia. Por esta
razon cual en casos especiales se han incrementado los niveles de participacion de la nacion
0 ha entrado a apoyarla gobernacion.

3.1.9 Focalizacion

Un punto clave en la discusion desde el comienzo fue la definicion de la estrategia de
focalizacion. Hacia marzo de 2007 se decidié que Familias en Accidn iba a ser la puerta de
entrada a JUNTOS. Este criterio de focalizacion se monitoreo por parte del Comité
Ejecutivo durante 2007, se hizo el seguimiento a los resultados del proceso de focalizacion
de Familias en Accion discutiendo sus ventajas y desventajas. Se tocaron puntos como la
autoexclusién de las familias, y como es la focalizacion de los municipios, todo en Familias
en Accidn, para asi aprender de la experiencia, y en octubre de ese afio se presentd un
estudio DNP que contempl6 otras posibilidades de focalizacion como usar el ICV o
SISBEN 1 y se examin6 mejor cdmo debe ser el ingreso de los municipios y de las familias
a su interior. Se siguid analizando el tema durante el resto del afio aungque se presentaron
problemas con el cruce de bases de datos.

La evaluacién encontr6 a partir de las entrevistas y los talleres Delphos que hay un
reconocimiento por parte de las alcaldias y demés actores de la oferta institucional en el
sentido que la existencia de un mecanismo claro de focalizacion, incluyendo identificacion
y ubicacion de la poblacion de los méas pobres del municipio, representa un valor agregado
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importante que evita a las entidades desarrollar procesos paralelos de identificacion de
beneficiarios.

Aunque la evaluacion de la focalizacion no es el objetivo central de esta evaluacion, se
explord, mediante los instrumentos cualitativos de la consultoria, si de acuerdo con la
experiencia y percepcion de los actores se puede decir que el mecanismo de focalizacion a
través de Familias en Accion permitia llegar a la poblacidn en extrema pobreza. La opinion
generalizada es que se discriminaban negativamente las familias en pobreza extrema sin
nifios, 0 que por otras razones no podian estar el programa Familias en Accion, pero que
estaban en condiciones similares o peores a las que si accedian a dicho programa.

Para la expansion se reformo el criterio de focalizacion para incluir en la Estrategia a las
familias que estén en SISBEN 1 con los puntajes mas bajos. En la medida que estar en
SISBEN 1 es un requisito del programa Familias en Accion, esta decision amplia la
cobertura dentro de la poblacién pobre extrema.

3.2 COMPONENTE DE ACOMPANAMIENTO

3.2.1 Logros propuestos para el componente del acompafiamiento

En el componente de acompafiamiento se propone observar especialmente la evolucién de
los siguientes aspectos generales y especificos, que en analogia con el modelo JUNTOS
corresponderian a Dimensiones y Logros que se propone tener en cuenta para examinar la
situacion del Componente de Acompafiamiento:

e Perfil de los Cogestores(as) Sociales: Se espera que los Cogestores(as) Sociales
sean agentes con capacidad y posibilidades de:

o Llevar a cabo el acompafiamiento de acuerdo a los manuales, guias y
capacitaciones recibidas,

o Tener capacitacion y experiencia para asesorar a los miembros de la familia
en la gestion de sus logros,

o Tener motivacion e incentivos para realizar su trabajo.

e Actividades de Acompafamiento: En cuanto a las actividades del modelo de
acompafamiento, Se espera:

o Una duracion adecuada de las visitas y demas actividades de
acompafiamiento

o Una frecuencia adecuada de contacto entre el Cogestor(a) y las Familias.
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e Materiales y otros instrumentos: sobre cartillas, materiales, guias, documentos y
demas elementos de trabajo se examina si:

o Los elementos de trabajo previstos, se usan efectivamente,

o Las cartillas y materiales de para el levantamiento de linea de base y Plan
Familiar son adecuados

e Los logros bésicos: en cuanto a los logros bésicos definidos se espera que
o Sean pertinentes para las familias
o Sean viables de alcanzar

¢ Relacion entre el Cogestor(a) y la familia:

o El Cogestor(a) muestra capacidad de establecer dialogo, escuchar y entender
a las familias, de una manera cordial.

o El Cogestor(a) y la familia tienen una comunicacion fluida,

o El Cogestor(a) atiende de manera especial a las familias con caracteristicas
diferenciales

e Las familias y la Estrategia
o La familia tiene una actitud de corresponsabilidad frente a la Estrategia,

o La familia JUNTOS no ve afectada su relacién con la comunidad por
participar en la Estrategia,

o La Estrategia sirve para mejorar la focalizacion de la accion del Estado.
3.2.3 Situacion del componente en el piloto
1) Perfil de los Cogestores(as) Sociales:

A continuacion se desarrolla cada uno de los aspectos a analizar en cuanto al perfil de los
Cogestores(as),

a) Logro 1: Los Cogestores(as) llevan a cabo el acompafiamiento de acuerdo a los
manuales, guias y capacitaciones recibidas,

Esto se pudo verificar a través del ejercicio de Spot Checks realizado en una seleccidn
de municipios en donde se escogid al azar un Cogestor(a) durante cada dia del ejercicio
y se le acompafid a las visitas que tuviera programadas. Durante esas visitas se constatd
si llevaba a cabo la labor de acuerdo a lo establecido en los manuales y guias. El
analisis detallado, sesion por sesion se presenta en el anexo D3, y alli se pueden
detectar algunas instrucciones y procedimientos que no necesariamente se estan
llevando a cabo. Sin embargo, cabe anotar que para algunos casos el calculo del
porcentaje no es representativo por el bajo nimero de visitas que se presentaron en
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algunos de tipos de sesi6n®® y por lo tanto se reportan las frecuencias en ndimeros
absolutos. La siguiente grafica que corresponde a aspectos generales evaluados en todas
las sesiones tiene un mayor nivel de representatividad y precision sobre el universo de
estos municipios.

Grafica 3.3
Conductas deseables en el Cogestor
Entrega copia o hace copiar estas fechas ala familia T ()
Registra las fechas acordadas en algun formato o cuademo | ()
Acuerda un cronograma de visitas para las proximas sesiones | )
Hace anotaciones en la “Guia del observador” | )
Hace unalistade compromisos y tareas | )
Cogestor lleva puesto chaleco |
Realizaalgunas preguntas alos diferentes miembros de la ..7
R | usi
El representante de la familia firma los formatos trabajados | e [ H6
1 I No Aplica
EI CGS lleva un expediente o carpeta por familia ez L
Tiene claros los conceptos | ke al
Comunicalos temas a tratary aclara los objetivos de la visita | e &
EI CGS orientala conversacion hacia eltema objetivo,evitando..i
Establece un didlogo amable, sencillo y cordial | = {
Saludaalas personas presentes |
Llevalos demas implementos necesarios para desarrollarsu..i e {
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Los comportamientos deseables que estan generalizados en mas del 95% de los
casos, en los Cogestores(as) son:

e Llevar los demés implementos necesarios para desarrollar su labor
(diferentes de chaleco y carnet)

e Saludar a las personas presentes
e Establecer un dialogo amable, sencillo y cordial

e Orientar la conversacion hacia el tema objetivo, evitando adentrarse en
temas interesantes pero no pertinentes, sin ser brusco o desatento

2 El tamafio de la muestra de visitas por sesién y municipio se presenta en el capitulo 2
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e Comunicar los temas a tratar y aclara los objetivos de la visita

e Tener claros los conceptos

e Llevar un expediente o carpeta por familia
En un 10% de los casos el representante de la familia no firma los formatos
trabajados y alrededor de una cuarta parte de las veces el Cogestor(a) no lleva

Chaleco y en un porcentaje similar no porta el Carnet. Esto se explica en muchas
ocasiones por motivos de seguridad.

Es importante insistir en las siguientes conductas que en mas de la mitad de los
casos Hace una lista de compromisos y tareas

e Hacer anotaciones en la “Guia del observador”

Acordar un cronograma de visitas para las proximas sesiones

Registrar las fechas acordadas en algun formato o cuaderno

Entrega copia o hace copiar estas fechas a la familia

Aprender a organizar y manejar la agenda conjunta con la familia es importante, no
solo para la labor del Cogestor(a), que tal vez pueda organizar su programacion de
manera independiente, sino que genera compromiso y corresponsabilidad en la
familia. Otras conductas se miraron desde lo que no se debe hacer:

Hace gestos decensura, Formula una sola vez Sugiere las respuestas al

extrafiamiento, cadapregunta formularlas preguntas
desaprobacién o

0dezatenmon 204 40% 1% 10%
1%6% . " nsi

" u Sj No No

No " Sin dato * Sin dato
= Sin dato 58% 89%
93%

Pocos hacen gestos de censura y algunos repiten las preguntas cuando se requiere,
pero preocupa el 10% que sugiere las respuestas al formular las preguntas.

b) Logro 2: Los Cogestores(as) tienen una adecuada capacitacion y experiencia para
asesorar a los miembros de la familia en la gestion de sus logros

El perfil de los Cogestores(as) desde el punto de vista de sus caracteristicas como
edad, nivel educativo, area profesional, experiencia, caracteristicas familiares etc. se
analiza en detalle en el Anexo C. Se encuentra que en el piloto este perfil es muy
adecuado y esta es una caracteristica que debe tratar de conservarse a futuro. Un
punto que se puede resaltar es que, a pesar de problemas en la contratacion de
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Cogestores(as) durante la temporada electoral, que ya se han mencionado, se logrd
mantener este perfil adecuado.

En la totalidad de los municipios, una alta proporcion de los Cogestores(as) han
tenido experiencia en trabajo social; en promedio se tienen 4.8 afios de experiencia.

Respecto a la educacion alcanzada por el cogestor(a), se encontrd que en 20 de los
32 municipios en donde se llevd a cabo la encuesta, la totalidad de los
Cogestores(as) tienen una profesidn técnica, tecnoldgica o universitaria. En Soledad,
Manizales y San Benito Abad, la totalidad de los CGS tiene carrera universitaria.
Més de la mitad de los Cogestores(as) del piloto ha alcanzado carrera universitaria
(57.8%), mas de una tercera parte tiene carrera técnica 0 tecnoldgica (35.4%); solo
un 6.6% afirma haber alcanzado secundaria como maximo nivel. En promedio los
Cogestores(as) tienen 14.2 afios de escolaridad.

Las areas de las carreras técnicas, tecnologicas 0 universitaria alcanzadas por los
Cogestores(as) son principalmente, social (31.3%) y ciencias médicas y naturales
(24.7%).

Algunos entrevistados mencionaron como factor para el cumplimiento de las metas
operativas que el perfil de algunos Cogestores(as) como es el caso de los auxiliares
de enfermeria genero una sensacion de proteccion en las familias.

La totalidad de los Cogestores(as) han recibido capacitacién para llevar a cabo su
labor. No obstante, un 27.3% del total de Cogestores(as) la califica como regular; en
municipios como Caramanta y Arboletes, la totalidad de los Cogestores(as) la
califica como regular, y un alto porcentaje también lo hacen en La Dorada,
Apartadd y Frontino. Los pocos que considera que fueron malas capacitaciones
argumentan una metodologia inadecuada, errores de capacitacion que atrasaron el
trabajo de los Cogestores(as), tiempo insuficiente o muy corto para facilitar el
aprendizaje, manejo material, pocos recursos en material. Quienes respondieron que
era regular, ademas de lo anterior agregaron falta de claridad, ambigliedad, sitio
inadecuado, insuficiencia en temas, etc.

En términos de otras capacitaciones recibidas por el cogestor(a) y que le son de
utilidad en su labor, una alta proporcion de los Cogestores(as) (73.2%) han tomado
por lo menos un curso, capacitacion 6 diplomado.

En las entrevistas un operador sugirié redisefiar los procesos de capacitacion para
cualificar mas el trabajo de los Cogestores(as) con teoria y practica, para llegar al
terreno con un fogueo previo.

Aunque este logro se puede considerar alcanzado es necesario mejorar en la parte de
ejecucién de las capacitaciones.

55



Evaluacion de la gestion y operacion de la prueba piloto de la Red de proteccion social para la superacion de la pobreza
extrema Red JUNTOS. Informe Final
Econometria S.A., diciembre de 2008

c) Logro 3: Los Cogestores(as) estan motivados y tienen incentivos para realizar su
trabajo.

La consultoria en los contactos que tuvo con los Cogestores(as) sociales encontrd
siempre personas motivadas, con gran vocacion de servicio y convencidas de la
importancia de su trabajo.

En los municipios en donde los funcionarios entrevistados consideran que la
Estrategia ha sido exitosa, uno de los factores de éxito que mencionan es la labor
positiva gue han desempefiado los Cogestores(as) Sociales (CGS) con las familias y
con el acompafiamiento familiar, pues estan motivados y dispuestos a hacer un buen
trabajo con las familias. Ademas, la escogencia por méritos de los mismos es
positiva para que su trabajo sea mejor, por la experiencia de los CGS y porque se
evidencia que se cumplieron los objetivos de acompafiamiento

Otro factor importante de motivacion para los Cogestores(as) sociales han sido los
Coordinadores Locales?*, pues en la medida que los coordinadores han sido
empaticos y mostrado capacidad de liderazgo, se les ha visto como un factor de
cohesién y ayuda. Son también un punto focal importante para la correcta
transmision de la informacion. Si el equipo de Cogestores(as) se siente respaldado y
tiene claridad acerca de hasta donde llegan las capacidades de la oferta institucional
disponible, podra saber también hasta donde generar expectativas en las familias y
en qué dimensiones el proceso podra ser mas lento.

En el seguimiento realizado, se practic6 una entrevista en donde los 32
Cogestores(as) sociales acompafiados hablaron, entre otros temas, acerca de la
imagen que les gustaria que la familia tuviera de ellos. El anexo D4 contiene las
sintesis de estas entrevistas por municipio. En los cuatro municipios, los
Cogestores(as) sociales coinciden en desear que las familias los vean como amigos
y guias. A los CGS de Manizales les gustaria que las familias los percibieran
también como sus interlocutores ante el Estado. En Pauna el Cogestor(a) quisiera
ser visto como un lider, alguien en quien se puede confiar, como un apoyo para su
proyecto de vida. En La Dorada, no quieren que los vean como alguien que les
presta asistencialismo y que les sirve para recibir el subsidio. Prefieren que los vean
como alguien de confianza que, si bien no va a resolver sus problemas, puede
ayudarles y motivarlos en su autogestion.

Los operadores entrevistados resaltaron que los Cogestores(as) ganan poco y deben
asumir gastos adicionales de su propio bolsillo y opinan que esto deberia cambiar.
Ademas se requiere que estos Cogestores(as) puedan dedicar mas tiempo para
implementar las diferentes acciones, y sistematizar la informacion que generan de
manera inmediata.

?4¥ podria ampliarse este concepto al equipo directivo del Operador Social.
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A varios de los actores nacionales y locales se les pregunto sobre qué cambiarian del
componente de Acompafiamiento, respondiendo que modificarian la forma de
transportarse los CGS por las dificultades del desplazamiento. Proponen
incrementar su salario, buscar personal que sea de las zonas, y crear mecanismos
para controlarlos de modo que su gestién no se politice. Los CGS deben recibir
retroalimentacion sobre su gestion, debe proporcionérseles capacitacion en temas
que al mismo tiempo sean de su interés y les ayuden en su trabajo como: abordaje
comunitario, motivacion, liderazgo y sobre la oferta nacional y local. La mayoria de
los entrevistados estan de acuerdo en que no se deben contratar directamente sino a
través de operadores.

Otros opinan que se debe crear un manual de funciones claras para cada cargo.
Buscar espacios de encuentro regular entre el nivel central y los CGS. Este aspecto
no sélo aparecio en campo, sino también en la revision documental, particularmente
en lo que respecta a la creacion de manuales con funciones y las visitas de los
Cogestores(as). Con respecto a lo primero, se evidencia que la creacion de
manuales ha tomado tiempo y ha requerido constantemente de cambios, lo cual a
pesar de responder a necesidades de cambio y de correccidn de errores, es necesario
que vaya acompafiado con cierta distribucion de la informacién que llegue de forma
clara y concisa a los Cogestores(as).

La Encuesta a Cogestores(as) indagd sobre la satisfaccion o insatisfaccion de los
Cogestores(as) frente a sus condiciones laborales. Se encontrd que solo el 14% de
los Cogestores(as) se encuentran satisfechos con respecto a sus condiciones
laborales, un 30.6% se encuentra conforme y el 53% se declara insatisfecho,
municipios en los que prevalece la insatisfaccion son La Ceja(100%), Puerto Berrio
(92%), Arboletes (91.7%),Yarumal(85%), Santana(87%) y Urrao(82.4%). El
municipio en donde una mayor proporcion de Cogestores(as) esta satisfecho es San
Benito Abad con el 90% satisfecho y el 10% conforme.

Gréafica 3.4
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2) Actividades de Acompafiamiento: En cuanto a las actividades del modelo de
acompafiamiento, se espera una duracion adecuada de las visitas y demas actividades de
acompariamiento; asi como una frecuencia adecuada de contacto entre el Cogestor(a) y
las familias.

a) Logro 4: La duracion de las visitas y demas actividades de acompafiamiento es la
adecuada

Parte del ejercicio de acompafiamiento a los Cogestores(as) durante los Spot Checks
consistié en realizar una medicion de tiempos de las principales actividades
desarrolladas por ellos durante un dia de trabajo.

Se encontr6 que en promedio las sesiones de menor duraciénsonlalyla4 (21y 29
minutos, respectivamente), que corresponden a la identificacion familiar y dindmica
familiar, apoyo a acceso a la justicia y cuyos tiempos maximos estimados fueron del
orden de 25 y 37 minutos respectivamente.

Asi mismo, en promedio la sesién de mayor duracion fue la 7 (64 minutos), cuyo
tiempo méaximo estimado en una visita fue de 120 minutos; ultima sesion en la que
se definen compromisos y prioridades de la familia.
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En torno a los tiempos muertos, que se refieren a eventos independientes de la
sesion como receso O interrupciones, se encontrd que en promedio estos presentan
una duracion de 9 minutos. La duracibn méxima ha sido por cuestiones de
informacién sobre créditos y las minimas, por interrupciones como llamadas a

celular.
Cuadro 3.1
DURACION ESTIMADA DE LAS SESIONES
DE ACOMPANAMIENTO DOMICILIARIO
- Minutos
Sesion " .
Min Max Promedio
Sesion 1 15 25 21
Sesioén 2 25 51 34
Sesion 3 20 53 31
Sesion 4 15 37 29
Sesion 5 15 90 46
Sesion 6 20 100 44
Sesion 7 29 120 64
T|emp_qs Muertos durante 1 40 9
la sesién
Gréfica 3.5
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Las sesiones 5, 6 y 7 son las que muestran una mayor variabilidad en su duracion.
Por otra parte dado que los municipios visitados durante los Spot Checks van
adelante en el nimero de visitas a las familias, las sesiones 1 2 y 4 fueron estimadas
con menos observaciones, que la 3, 5, 6 y 7. Sin embargo en la medida que la 1,2 y
4 muestran una mayor variabilidad el efecto de muestra pequefia sobre la precision
de la estimacion se compensa en parte. A estos tiempos debe sumarse un promedio
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de 9 minutos de tiempos muertos (tiempo gastado durante la sesion en la cual esta
se interrumpe por alguna razén) los cuales se movieron en el rango entre 1 y 40
minutos.

En la encuesta, el 63.4% de los Cogestores(as) contestd que el tiempo previsto para
el levantamiento de LBF es suficiente; sin embargo, un 33.9% afirma que es
insuficiente. A nivel municipal se encuentra que una alta proporcion de los
Cogestores(as) en Urrao (94.1%), Zaragoza (88.2%), Arboletes (83.3%) y Santa Fé
de Antioquia (83.3%), contestaron que es insuficiente. En los municipios en los
cuales aplica (21) se encontré que el 49.5% de los Cogestores(as) afirman que el
tiempo para la construccién del PF es insuficiente; por el contrario, s6lo un 21.2%
contesto que es suficiente. A nivel municipal, mas del 80% de los Cogestores(as) de
Santana, Urrao, Soledad, Montenegro, Manizales y Soledad contestaron que es
insuficiente.

Respecto a los desplazamientos se encontré una importante diferencia entre
desplazamientos en zona urbana y en zona rural; en los municipios de Mahates y
Pauna se tiene una duracion promedio en zona urbana de 7 y 11 minutos
respectivamente, comparado con 44 y 38 minutos en la parte rural. Aunque para
estos municipios se presentan minimos muy bajos en la zona rural, estos son debido
a que en la vereda a la cual se trasladan existen otras familias beneficiarias.

En Manizales los desplazamientos se hicieron solamente en la parte urbana, sin
embargo por ser ciudad capital existen desplazamientos mayores a 50 minutos (se
presentaron tres casos).

Cuadro 3.1
TIEMPOS DE DESPLAZAMIENTO SEGUN ZONA URBANA/RURAL
- Minutos
Municipio Zona - n
Min Max Promedio
Urbano 1 23 7
Mahates Rural 8 99 44
Urbano 2 25 9
Laborada /] 5 15 10
Manizales Urbano 1 67 23
Pauna Urbano 5 15 11
Rural 5 89 38

b) Logro 5: La frecuencia de contacto entre el Cogestor(a) y las familias es la
adecuada.

En la entrevista los CGS de Pauna consideraron que es importante que se dé una
mayor motivacion de las familias en la Estrategia y, para ello, se requiere mas
frecuencia en el acompafiamiento.

La frecuencia de vistas durante el piloto se vio afectada por el niUmero de familias
asignadas a cada Cogestor. En algunas entrevistas fue mencionado como un factor
que dificulté el cumplimiento de las metas operativas, el tener demasiadas familias
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por Cogestor. En las entrevistas también se menciona, como factor que determina
una gestion mas activa de la familia, que el nimero de familias por Cogestor(a) sea
manejable para que pueda hacer seguimiento apropiado.

Aumentar el niamero de familias asignadas, aparentemente serviria para lograr mas
facilmente la meta, pero cuando el nimero es demasiado alto, comienza a generar
ineficiencias. De acuerdo con las encuestas a Cogestores(as), en promedio en el
piloto se alcanzaban a visitar entre 5 y 7 familias en un dia, es decir que en una
semana, contando 5 y medio dias laborables se visitan entre 28 y 38 familias. Es
decir que con una carga de 60 familias por Cogestor(a) se alcanzaba a visitar cada
familia dos veces en el mes. Al unir las visitas de linea de base y las de elaboracion
del Plan Familiar se reduce el nimero de contactos, se incrementa la duracion de la
visita. Con visitas de alrededor de dos horas, méas los tiempos de desplazamiento el
rendimiento se reduce a entre 2 y 3 visitas por dia, es decir, entre 11 y 17 visitas a la
semana. Si se conserva que la segunda visita de dos horas sea a los quince dias
entonces en el mes el Cogestor(a) habra visitado entre 22 y 34 familias dos veces y
tendrian listo su Plan Familiar y comenzaria la etapa de seguimiento a la gestion de
logros.

En el nuevo modelo de acompafiamiento previsto para la expansion se establecen
sesiones comunitarias que permitiran hacer mas frecuentes los encuentros entre el
Cogestor(a) y la familia en esta etapa. También podria pensarse en contactos
telefonicos frecuentes para monitoreo y otros recursos tecnoldgicos como los
canales de television comunitaria, local o regional, el correo electronico y visitas
rapidas del Cogestor(a) para intercambiar saludos y preguntar si la familia ha tenido
problemas en el desarrollo de las tareas pendientes. Este tema también ha sido
tratado y discutido en diferentes instancias, como se puede ver en el recuento
historico que se incluye en el anexo A, donde se evidencia la discusion de como dar
el paso de sesiones individuales a sesiones comunitarias y las implicaciones que
pueden tener en el impacto del acompafiamiento a las familias. Lo encontrado en el
recuento coincide con lo observado en el Taller Delphos Nacional.

En el Taller Delphos Nacional se discutié el tema y se anot6 que la intensidad del
acompafiamiento es muy importante durante las primeras sesiones y luego puede
espaciarse mucho mas. Se debe buscar que las primeras sesiones sean intensas y no
estén tan separadas. Luego no solo se complementardn con sesiones comunitarias
sino que muchos de los eventos que las mismas entidades de la oferta institucional
realicen serdn ocasiones de encuentro tanto con el Cogestor(a) como con otras
familias.

3) Materiales y otros instrumentos: sobre cartillas, materiales, guias, documentos y
demas elementos de trabajo se examina si:

a) Logro 6: Los elementos de trabajo previstos, se usan efectivamente,
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Todos los CGS que fueron acompafados en las sesiones con las familias cuentan con

material adecuado y lo utilizan de manera accesible y creativa, para que las famili
comprendan los diferentes temas que se abordan. Hay varios CGS que adaptan

material, mediante fichas, tarjetas, cartulinas, para hacerlo aun mas accesible. En

general se encuentra que muchos de los Cogestores(as) hacen las preguntas individual

a cada miembro de la familia sino que se entienden principalmente con una sola persona
que proporciona todas las respuestas. Vale la pena evaluar si es necesario tener este tipo

de restricciones en la formulacion de las preguntas o dar flexibilidad para que

as
el

€s

el

Cogestor(a) social evalte la mejor forma de hacerlas. En la medida que los rotafolios,
juegos y afiches no son suministrados por la Estrategia sino que en muchos casos son

disefiados y elaborados por los mismos Cogestores(as), algunos que no cuentan con |

recursos o las habilidades para hacerlos prefieren no usarlos y adaptan la sesion para

trabajar sin ellos.

En los acompafiamientos que se realizaron hubo sélo cinco familias a las que se |

aplico la sesion 1 y no se llevaron a cabo las siguientes actividades en al menos 3 de

esas familias:

0sS

€s

e Sondear y establecer para cada uno de los miembros de la familia si se encuentra en

situacion de desplazamiento.
e Solicitar la libreta militar para los hombres entre 18 y 50 afios
e Aclarar a la familia el alcance del acuerdo
e Sondear sobre la presencia de otros grupos familiares en la vivienda

e Preguntar primero quién es el jefe del hogar, al iniciar la lista de los miembros de
familia.

e Presentarse y pedir que se presenten cada uno de los integrantes de la familia.

la

En la sesidn 2 se encontrd que las conductas revisadas, en general, cumplieron en las 13

familias visitadas, aunque en todos los casos las preguntas que se debian hacer por cada

miembro se le realizaron también al jefe de hogar.

Gréafica 3.5
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Conductas esperadas en el Cogestor

Sesion 1
Entrega copia del acuerdo de corresponsabilidad a la familia
La familia firma el acuerdo de corresponsabilidad
Lleva el original y copia del acuerdo de corresponsabilidad
Solicita el documento de identidad de cada uno de los miembros de la familia S 0
Verifica que en el carné Sisbén el nombre completoy el niimero de identidad.. m
Pide que le ensefien el carné del Sisben 4 —
Presenta los compromisos que deben cumplir si deciden ingresara la Estrategia
Presenta a la familia la Red Juntos, sus componentesy beneficios 3 ——] ms
Se presenta y pide que le presenten a cada uno de los integrantes de la familia ] ™ NIO
Aliniciar la listas de los miembro de la familia, preguntaprimero quienesel.. '] i NoApIica
Sondea sobre la presencia de otros grupos familiares en la vivienda, (persona.. = ]
Aclara a la familia el alcance del acuerdo J
Solicita la libreta militarpara los hombres entre 18 y 50 afios A 1 l
Para cada uno de los miembros de la familiasondeay sise.. D ’
La familia decide firmar el acuerdo de corresponsabilidad en la proxima visita A 1 l
Cuando la familia esta en situacion de d i ynose ) S )
Sienla vivienda hay mas de una familiaJuntos, aplicauna ficha a cada unade.. f 5 l

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

En la sesion 3, nuevamente las preguntas sobre individuos se siguen haciendo una sola
persona (jefe o conyuge) y la pregunta sobre citologia no necesariamente se hace en
privado. La pregunta sobre si toma alimentos de la basura resulta dificil de hacer para
los Cogestores(as) y algunos la omiten.
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Conductas esperadas en el Cogestor
Sesiéon2y 3

Las preguntas H8 a H26 sobre forma de tenencia de la propiedad, saneamiento..
Las preguntas H1 a H7 sobre caracteristicas de la vivienda, las toma por observacion..

Las preguntas N21 a N29, sobre ipulacion y p ionde ali son..

Para estas preguntas (S1:a S12) lee las opciones de respuesta

Las preguntas S13 a $18, S26y S27 sobre vacunacién enmenoresde edad, son..

Lasp S19a S25sob! b

Las preguntas N14 a N19, sobre lactancia, consumode alimentos y complementos..

Cuando la pi i deq!

Verifica con ayuda del camé que el nifio hayarecibido la vacunapentavalenteo..

Las preguntas S28 a S37 sobre citologia, son aplicadasen privado

Las preguntas H27 a H31 sobre el lugardonde come, duerme, son respondidas por..

Las preguntas S38 a S40sob|

de prostata, enprivado

Las preguntas N3 a N13 son aplicadas a cada unode los miembros de la familia

Las preguntas S1a $12 sobre afiliacion al Sistema de Seguridad Social en Salud,..
Las preguntas B1a B3 sobresielhogarahorra y cémo ahorra, se las hace al Jefe de..
Las preguntas T11 a T16 sobre siel hogar produce alimentos y/otiene negocios, se..
Cuando llega a la pregunta T10 En algiin momento de su trabajo ha sido victima de..
Cuando llega a la pregunta E24 Ha sido victima, en el establecimiento educativo, de..

Cuando pregunta E8 ; Actualmente estudia? Tiene en cuenta que la personaasiste en..

yatenciona la mujer gestante, son..

I nifio si tiene camé de vacunacion, el..

22

=

N
N
o

I

21
19 (——

Lasdemas son a cada unode los mi de la familia

u si
4 No
4 No Aplica
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Cuando llega a la pregunta E24 Ha sido victima, en el establecimiento educativo, de..
Cuando preguntaE8 ;Actualmente estudia? Tiene en cuenta que la personaasiste en..

Las demas preguntas sonaplicadas a cada unode los miembros de la familia
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“I No Aplica

5 10 15 20

25

64



Evaluacion de la gestion y operacion de la prueba piloto de la Red de proteccion social para la superacion de la pobreza
extrema Red JUNTOS. Informe Final
Econometria S.A., diciembre de 2008

Gréfica 3.7
Conductas esperadas en el Cogestor
Sesion4y5
~1
Identifica los logros cumplidos y por cumplir
Repasa con la familia las dimensiones y los logros basicos
Se observa que conoce las caracteristicas de la familia
Se observa que conoce de antemano los resultados de la lineade base de la familia..
Pide a la familia que mire (visualice) su estado actual y promueve unareflexionen..
Se observa que conoce las caracteristicas de la oferta y rutas institudonales para el.. m
Hace imi y li ion a las sesiones iores y a los iISOS Y.
Sellegana y I idos para comp los logros basicos
® Sf
Les deja como tarea, que la familia escriba o plasme enun dibujo como se ve en.. “No
Utiliza el rotafolio con las dimensiones y logros basicos “ J I No Aplica
Lasp: D6 y D7 sobre actividades en familia, son respondidasporel.. m
La pregunta PD1 justed o algin miembro de su familia se encuentra desplazado por. _—'
Las preguntas D3 a D5 sobre el establecimiento de reglas a nifios, nifias y.. m’
Las preguntas J2 a J11 sobre los aspectos mas importantes para la vida de unamujer..
La pregunta J1 sobre los asp imp paraeld llo de los nifios y nifias,..
Las preguntas D1y D2 sobre la participacion en organizadones o gruposy en las.. :
Las demas preguntas de esta sesién, sonrespondidas por cada uno delos - [ 6 ‘
0 5 10 15 20 25

En la sesion 4 sucede igual con las preguntas que deben hacerse por miembro del
hogar. En la sesion 5 se estd usando muy poco el rotafolio, solo la mitad de las
veces se deja la tarea de hacer el dibujo con la proyeccién de la familia y en muchos
casos no se llega a los acuerdos y compromisos requeridos para completar los logros
bésicos.

En la sesién 6 tampoco se estan usando ni el juego ni el rotafolio. En la sesién 6
tampoco se usan ni el juego ni el rotafolio. La utilizacion de dindmicas gréficas y
de juego son importantes para el proceso cognitivo de las personas, ya que ayuda a
fijar los conceptos con mayor facilidad, y dinamiza el proceso de interiorizacion de
lo visto en la sesion por parte de las personas.

El apoyo a los Cogestores(as) en el uso de estas herramientas es importante,
particularmente si las razones de no uso estan relacionadas con las habilidades del
Cogestor(a) o los recursos con que cuenta para hacerlos.
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Grafica 3.8
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b) Logro 7: Las cartillas y materiales de para el levantamiento de Linea de Base y

Plan Familiar son adecuados

En las entrevistas con Coordinadores Locales y Operadores (ver Anexo B) se
pregunto a cada interlocutor ¢ Qué cambiaria del componente de acompafiamiento si
pudiera? Con respecto al material de apoyo se indicd que debe ser mas didactico,
con un lenguaje contextualizado no s6lo por region, sino para el ambiente rural. Por
ejemplo, en habitabilidad las preguntas parecen dirigidas especificamente desde un
contexto urbano.

Esto se resalta a la luz de lo encontrado en el analisis documental, donde fue evidente la
atencion que se le prestd en varias sesiones del sesiones a como se debian hacer las
cartillas, incluyendo la creacién de un grupo cuya mision era disefiar todos los
materiales, que posteriormente fueron completamente modificados debido a que no eran
adecuados. Fue posible ver que los cambios en las cartillas y el disefio de las mismas
tomaron mas tiempo del esperado, retrasando el proceso de acompafiamiento. Es
importante entonces dejar claro desde el comienzo cuales son las especificaciones del
producto esperado, ya que se evidenciaron ciertas confusiones en el proceso de disefio
de los materiales. Sin embargo, haber empezado la Estrategia con las cartillas
corregidas evito crear ruido en las sesiones y en la calidad de las visitas a las familias,
minimizando problemas mas adelante en el acompafiamiento relacionados con un
entendimiento regular de las cartillas y por ende de la Estrategia.
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Tambieén a raiz de lo observado en los Spot Checks se evidencia que hace falta mas
informacion sobre la construccion del Plan Familiar. Hay unas preguntas a las
familias que las avergiienzan, como la de si consume alimentos de la basura y otras
que le pueden incomodar como cuando se le pregunta por sus ingresos. En Narifio,
Yarumal, Zaragoza y Frontino se sugiere cambiar las fichas en papel por
dispositivos electronicos. Para completar la Linea de Base més rapido y empezar a
trabajar pronto en el Plan Familiar los instructivos y guias deben hacer mas énfasis
en utilizar el afiche con una casa con los diferentes logros en su interior para que las
familias, a medida que van cumpliendo sus logros los observen. En Chiquinquira se
ha registrado esto como una experiencia exitosa. También algunos recomiendan
contar con nuevas cartillas que apoyen la labor del CGS con las familias.

Para mejorar los procesos operativos, los operadores recomiendan: Una entrega
oportuna de material, estandarizar instrumentos y tiempos. En los Spot Check hubo
casos en los que en un dia una cogestora realizd una sola visita porque no habian
llegado los materiales de la sesion 7. De igual forma, se debe trabajar teniendo en
cuenta las caracteristicas geogréficas de la zona y afinar instrumentos teniendo en
cuenta particularidades de ciertas regiones. Esto se puede lograr creando espacios
para compartir aprendizajes de experiencias de otros municipios y departamentos y
facilitar algunas tomas de decisiones en lo local. Ademas del retraso en la llegada de
materiales y dotaciones, hay zonas con restricciones de acceso por seguridad.

Frente a si las cartillas y deméas materiales son adecuados, un operador considera
que no son adecuados los materiales porque algunas preguntas son tan complejas
que el CGS debe reformularlas. También en las entrevistas se obtuvieron
sugerencias para adaptar a las regiones el vocabulario y para fusionar algunas
preguntas que se repiten y hacen mas largo el proceso.

En la encuesta a Cogestores(as) se preguntd por separado por las cartillas y otros
materiales para la LBF y el PF. En todos los casos la calificacion de Bueno se
obtiene alrededor o por debajo del 50% de las respuesta. Los materiales de la
elaboracidon del Plan Familiar (juego, afiche, rotafolio) son considerados como
malos por casi un 15% de los Cogestores(as), en el sentido que nunca se les entregd
material y fue necesario que los Cogestores(as) mismos los disefiaran y elaboraran,
con sus propios recursos. Incluso algunos de los que calificaron los materiales como
buenos indican que lo son a pesar de haber tenido que hacerlos ellos mismos y que
deberian ser entregados a los Cogestores(as) como herramienta de trabajo.
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4)

Grafica 3.9
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También en las entrevistas, los CGS acompafiados sefialaron que es importante
producir material (cartillas, mapas institucionales, etc.) que faciliten el trabajo de los
CGS. En Manizales sefialan la demora en los envios del material como uno de los
problemas que se han presentado en el proceso de acompafiamiento. En Pauna
consideran que se requiere de mayor conocimiento y preparacién en todas las
dimensiones de la Estrategia por parte de los CGS para apoyar mas a las familias.
Esto implica, entre otras cosas, tener los insumos necesarios para trabajar con las
familias (logistica, materiales).

Los logros basicos: en cuanto a los logros béasicos definidos se espera que sean
pertinentes para las familias y que sean viables de alcanzar. A continuacion se presentan
los resultados frente a estos temas

Logro 8: Los logros familiares son pertinentes.

La definicion de los logros fue un tema de larga discusion en las instancias de decision
de JUNTOS vy sobre los cuales no siempre fue facil lograr consenso, como se puede
observar en el anexo A. La definicion de los logros estuvo ligada a la existencia de al
menos una entidad o programa responsable de cada logro. Es un tema delicado porque
tiene que ver con la definicion misma de los conceptos de pobreza y vulnerabilidad.
Actualmente los logros estan centrados en la formacién de capital humano y capital
fisico, aunque incluye también temas como acceso a la justicia y dindmica familiar
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En las entrevistas, se encuentran opiniones divididas. Las respuestas que sefialan
efectivamente como pertinentes los logros en el mejoramiento de vida indican que la
Estrategia incluye todas las dimensiones del ser humano y de las familias. Consideran al
ser humano en su multidimensionalidad y desde la dignidad: Son pertinentes para el
mejoramiento de las condiciones de pobreza de las familias, el mejoramiento de su
calidad de vida y el empoderamiento. Sin embargo en las entrevistas se escucharon
sugerencias de incluir logros en temas como: vivienda propia, accesibilidad y
movilidad, indicadores que involucre a la poblacién discapacitada®, acceso a educacion
superior, la responsabilidad social, y el control social llevado a cabo en comunidad,
también logros relacionados con el medio ambiente Incluso alguien anotd que hace
falta la dimension de desarrollo moral y civico.

En la encuesta a los Cogestores(as) el 76% considera que existen necesidades de las
familias no consideradas en los logros, dentro de las cuales citan: salud mental,
planificacion familiar, prevencién de la drogadiccion y acceso a vivienda. Es
preocupante que necesidades que si estan contempladas, como planificacion familiar y
acceso a la vivienda estén ausentes en el imaginario de los Cogestores(as), ya que puede
reflejar o una falta de conocimiento de la Estrategia, o una falta de credibilidad en que
la Estrategia cumpla con dichos logros..

La consultoria considera que dentro de los logros actualmente considerados estan los
referentes a la formacién del capital humano y capital fisico, necesario para obtener las
capacidades que se requieren para superar la condicion e pobreza. De hecho, como
indicador, la definicion de estos logros es la definicidn con mayor alcance dentro de los
indicadores de pobreza tradicionalmente utilizados. Los logros no contemplan
explicitamente la formacion de capital social, pero el acompafiamiento mismo es una
forma de brindar un enlace a cada familia con la red estatal, de manera que durante su
permanencia en la Estrategia el cogestor(a) hace parte de su red social. Ademas con las
actividades previstas en el componente de fortalecimiento institucional y ahora con las
sesiones de acompafiamiento comunitarios hay elementos suficientes para comenzar a
tejer redes sociales de confianza y solidaridad entre las familias vinculadas a la
Estrategia.

AUn asi, existen logros para los cuales se dificulta mucho su seguimiento como los que
por su particular caracter privado o intimo dificultan que las familias expongan cémo
estan, estos son los logros de Dinamica Familiar en los cuales las familias no cuentan
las realidades dolorosas que viven y lo que se ve es que aparentemente todo puede
estar bien pero no se tiene manera de saber qué estd pasando realmente. Existen temas
delicados como abuso sexual, violencia intrafamiliar, alcoholismo que dificilmente las
familias tratan. Con los logros de identificacion, de generacion de ingresos y nutricion
también hay dificultades porque las familias no informan la verdad sobre su consumo
de alimentos.

25 . . . . .
El entrevistado no tuvo en cuenta que logro 20 se refiere a eque”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.”
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Existen logros basicos que han generado mayor aceptacion en las familias. Los
coordinadores locales identifican distintos logros de acuerdo a los intereses de las
familias (lo que mas llama su atencion) y por a la posibilidad de conseguirlos en el
corto plazo. Los logros asociados con habitabilidad y vivienda son los que mas
respuestas obtienen porque las familias consideran que es el mas costoso, por las
dificultades que tiene para lograrlo por la geografia o el clima y por el hecho de no
contar las familias con una vivienda digna.

Gréfica 3.10

IDENTIFICACION DE PERTINENCIA DE LOGROS POR
PORCENTAJE DE RESPUESTAS
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Después de la habitabilidad y la vivienda, los de identificacién y salud se consideran los
logros con mayor aceptacion; particularmente para el primero, ya que se considera la
base para acceder a la oferta de programas del Estado. Le siguen el interés por
generacion de ingresos debido a la economia fragil y las pocas fuentes de empleo
disponibles para ellas. Las familias ven la necesidad de tener trabajo y asi poder hacer
un ahorro programado, conseguir un subsidio que les facilite adquirir su casa. Al tener
alguna fuente de ingresos las familias sientes que pueden contar con un capital de
trabajo. Al respecto se considera que la asociatividad es importante. Por ultimo estan los
logros de educacion, dindmica familiar y nutricion.

Asi mismo, hay logros béasicos que han generado rechazo en las familias. Entre los
logros basicos identificados estan bancarizacion y ahorro como el que 11 coordinadores
locales consideran como de mayor rechazo porque las familias no tienen ingresos
permanentes que les facilite ahorrar y no confian en los bancos. Las familias prefieren
tener sus bienes de una forma tangible, en una vaca o gallinas, existe una indisposicion a
crear una cuenta bancaria por todo lo que les cobran y los requisitos que exigen.

Los logros referidos a nutricion (6) siguen en orden de dificultad, éste logro tiene que
ver con higiene y habitos saludables y es un tema complejo por la calidad de los
alimentos, por los habitos y altos costos de la canasta familiar. Otro logro es el de acceso
a la justicia por la presencia de actores armados en las zonas (Buenaventura) y la no
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presencia del Estado en algunos sectores de los municipios, ademas las familias no
reconocen a donde pueden acudir cuando tienen problemas legales.

En cuanto a la calidad de la oferta se tiene una vision positiva sobre el compromiso y la
calidad de la oferta, en general la opinion es que: Hay calidad, falta cantidad. Habria que
mejorar los tiempos de servicio, los programas subsidiados y la atencion preferente. Es
necesario ajustar mecanismos de evaluacion y que mirar por dimensiones los aspectos de
la calidad. La calidad estd asociada con el acceso y con el fortalecimiento de las
entidades. Este aspecto es parte del objetivo pues se espera tener con una oferta y acceso
preferente pertinente, con calidad y con cobertura. Se gestiona que cada entidad cumpla
con lo que le toca hacer. Si se fortalecen las entidades se mejora la calidad. Esto depende
de la articulacion y compromiso del eje institucional a nivel nacional para lo local.

En resumen se considera que en este aspecto hay un factor de éxito

b) Logro9: Los logros familiares son viables de alcanzar

En las entrevistas a diferentes actores se preguntd por el origen de las dificultadas
para que las familias cumplan los logros. La siguiente gréfica, es la frecuencia de
explicaciones que se encontraron en las respuestas de los entrevistados.

Grafica 3.11
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Las principales dificultades para alcanzar los logros estan asociadas con la oferta. La
oferta no estd consolidada, no es amplia y no esta articulada. Hay que darla a conocer,
acomodarla a la demanda y hacer que sea mas transparente y pertinente. La oferta no se
da a conocer en el sector rural, que es precisamente la brecha que se busca cerrar con la
Estrategia, particularmente a traves del cogestor. También se tienen dificultades con la
capacidad operativa y financiera de los municipios.
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Con respecto a la oferta local, las instituciones en general tienen falencias en
tecnologia, equipos, personal y recursos econdmicos. Hay extrema fragilidad
institucional que no crea confianza en los beneficiarios, la falta de recursos genera falta
de estructura de los programas y por ende falta de cobertura. La oferta nunca es
suficiente y disminuye a medida que se aumenta la demanda. Con un buen ajuste y buen
trabajo se ha ido a la zona rural en sectores poblados con brigadas de salud,
acompariamiento y fortalecimiento en ARS y atencion primaria en salud. Faltan
educadores en centros educativos rurales en municipios. Hay atrasos en el intercambio
de informacion y falta claridad en lo que ofrecen algunas entidades.

Con respecto a la oferta nacional los diferentes actores indican que falta ampliarla. Se
desconoce como planea del gobierno nacional la ampliacion de la oferta, para el
desarrollo de la demanda, particularmente en el momento de la expansion y los
municipios estan en espera del aporte del gobierno nacional.

Mencionan que hay unos puntos especificos como ingresos y habitabilidad que por
mayor demanda requieren mas inversion y esa inversion no estd disponible, como se
menciono anteriormente y que se constituye en un posible riesgo. Ademas se requieren
cambios estructurales a nivel nacional, desarrollar la industria y politicas de Estado en
cuanto a la estabilidad laboral. Hay que observar otras variables que afectan la
Estrategia y su cobertura. Son procesos graduales que se estan construyendo y que son
relativos a cada sector (més en el sector urbano que en el rural).

Ademas de los temas relacionados con la oferta los entrevistados identificaron otros
tipos de dificultades:

e Dificultades asociadas con el acompafiamiento. Aspectos de la gestion de los
gestores que dificulta la operacion. Costos altos en el transporte, en la
contratacion a los CGS y aquellos asuntos que implican acceder al sector rural.

e Dificultades asociadas con las familias. Las familias tienen un perfil muy pobre
en cuanto a sus capacidades y activos. Aspectos relacionados con la falta de
recursos, la alta movilidad de las familias y la falta de capacidades y percepcion
de gue se cuentan con recursos para salir adelante. Las familias no confian en si
mismas, tienen resistencia al cambio y les falta interés y compromiso. Hay
familias analfabetas que no pueden ni firmar el acuerdo de corresponsabilidad.
Tienen dificultades para ahorrar, para tener su documentacion y para
desplazarse a buscar soluciones.

¢ Dificultades asociadas con factores estructurales. Depende la gestion de logros
de uno o varios componentes. La extrema pobreza, la cultura asistencialista en la
que se ha vivido, la idiosincrasia particular de algunas comunidades que esperan
todo el del Estado, la falta de informacion y formacion.

En la encuesta a Cogestores(as) también se pidio identificar cuales habian sido las
principales dificultades para el seguimiento de los logros y se encontrd que dentro de
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5)

las opciones ofrecidas la que mas frecuencia de respuesta tuvo fue la referente a
dificultades con la informacion de las entidades y programas, sobre cdmo tener acceso
preferente. Alrededor del 50% de los Cogestores(as) manifiestan haber tenido esta
dificultad. Un porcentaje cercano al 40% manifestd dificultades por la baja capacidad
de atencién de algunas entidades o programas y altos costos para tramites que deben
realizar las familias.

Gréafica 3.12
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En resumen, la viabilidad es so6lo posible, de manera generalizada, para un conjunto de
logros que se han priorizado como son los referentes a identificacion, salud y
educacidn. Los logros en otras dimensiones dependen mucho de lo que suceda con la
disponibilidad y acceso a la oferta correspondiente. También es importante que los
Cogestores(as) estén concientes de cuéles son las dimensiones en las cuales se
puedenhacer mas viable la gestion de los logros y en dénde se debe tener cuidado con la
generacion de falsas expectativas.

Relacion entre el Cogestor(a) y la familia:

Logro 10: El Cogestor(a) y la familia han establecido una relacion de confianza
mutua para un trabajo conjunto

En el ejercicio de observacidn estructurada se evidencié que en la mayoria de los casos
cuando se han realizado varias visitas el trato entre el Cogestor(a) y la familia es de
confianza, en ocasiones se tutean, se hacen bromas amables y en general se tratan con
familiaridad. Es comun que llamen al CGS con diminutivos carifiosos (Martica,
Lilianita, etc.) especialmente cuando se trata de Cogestoras recibidas en sus casas por
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mujeres cabeza de familia. Aungue las expresiones de afecto dependen en gran parte de
la personalidad de quien atiende la vista, en muchos casos en donde no hay expresiones
directas se nota una actitud respetuosa y expresiones de admiracion por la labor del
CGS, asi como disposicion a preguntar y atencion en las respuestas que se obtienen.

Se observo si la actitud y forma de relacionarse cambiaba de familia en familia.
Algunos de los Cogestores(as) se esfuerzan por tener una actitud similar con todas las
familias que visitan, pero en muchos otros casos el Cogestor(a) modifica su entusiasmo
de acuerdo con el nivel de compromiso que muestran las familias. El trato es mucho
mas cercano con las familias que muestran entusiasmo por la Estrategia y esto se
refleja en una mayor motivacion del CGS. En las familias en donde no se han cumplido
las tareas o la familia no muestra un especial &nimo de colaborar el trato se hace mas
distante. De igual forma en algunos casos se encontrd que el CGS dedica mas tiempo y
se preocupa por explicar mejor cuando considera que la familia visitada es
especialmente pobre o sufre un problema especial.

También se puso atencion a si el Cogestor(a) Social daba un manejo distinto de la
sesion dependiendo de quién estaba presente o quién hacia el recibimiento,
particularmente de si éste era hombre, de si habia nifios, etc.. En la mayoria de los
casos no se observaron cambios en la manera de desarrollar la visita por parte del
Cogestor(a) Social, pero en ocasiones la llegada del conyuge hombre mostré cambios
en la fluidez de la comunicacion especialmente en los casos en los cuales éste se
muestra reacio frente a la Estrategia. Aunque fueron pocos los casos, es diciente que se
deben tener presente que la relacién de la familia con la Estrategia no sea de uno sélo
de sus miembros. En especial, en la medida que ciertos logros ayudan a empoderar a la
mujer, esto puede generar reacciones contrarias por parte del conyuge. En estos casos
se deben establecer protocolos para integrar a la pareja al proceso y lograr que las
decisiones sean concertadas.

b) Logro 11: El Cogestor(a) y la familia tienen una comunicacion fluida.

En el ejercicio de observacion estructurada que se llevd a cabo con Cogestores(as)
Sociales de cuatro municipios se aprecié una comunicacion fluida entre el Cogestor(a)
Social y la familia.

En general, las familias le hacen preguntas puntuales a los CGS sobre como acceder a la
oferta institucional de bienes y servicios sociales del Estado. Hay preguntas sobre
Familias en Accion; servicios publicos domiciliarios; tramite de documentos de
identidad; gestion de proyectos productivos; créditos agrarios y educativos; subsidios
para vivienda de interés social; servicios de salud; legalizacion vy titulacion de predios;
entre otros temas. Asi mismo, hay preguntas y comentarios particulares a la Estrategia
JUNTOS. Muchas familias ain no tienen claro qué es la Estrategia e interrogan al CGS
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sobre la posibilidad de recibir beneficios de ésta, pues creen que van a recibir algo
concreto.

Las respuestas de los CGS son claras y puntuales. En su gran mayoria, se comprometen
a averiguar sobre aquellos tramites cuya informacion especifica no manejan. No
obstante, hay algunos CGS que responden de forma ambigua o0 esquiva y no se
comprometen a hacer las averiguaciones. En general, los CGS no conocen los detalles
sobre la entrega de subsidios de Familias en Accion, pregunta que se repite con gran
frecuencia.

Las preguntas y los comentarios que hacen los CGS a las familias son, en general,
motivadores y pertinentes. Por un lado, tienen que ver con las sesiones anteriores, el
avance de los logros y el desarrollo de la Estrategia. Por otro lado, tienen que ver con
aspectos mas personales de la familia: estado de animo, salud, etc. Los CGS estan
constantemente recordandoles como hacer trdmites y sugiriéndoles ideas relacionadas
con su bienestar. No deja de haber algunos CGS cuyas preguntas y comentarios no
buscan motivar a las familias; son intervenciones de ‘cajon’ y, por tanto, nada
contundentes.

c) Logro 12: El Cogestor(a) atiende de manera especial a las familias con

caracteristicas diferenciales

En torno a si la poblacién en situacion de desplazamiento ha requerido una atencion
diferenciada, se tiene que el 59.1% de los Cogestores(as) afirma que nunca, un 16.2%
dice que pocas veces y 12.1% muchas veces. Sotaquira es uno de los municipios en el
cual sus Cogestores(as) afirman que muchas veces tienen que realizar una atencion
diferenciada, asi como, Girardota y San José de Pare. Respecto a grupos étnicos y su
atencion diferenciada, se tiene que el 70% de los Cogestores(as) afirma que nunca lo
han requerido; s6lo un 2.7% y 2.4%, contestd que pocas veces y muchas veces,
respectivamente. Un 25% de los Cogestores(as) no contestd debido a que no tienen a
su cargo familias pertenecientes a grupos étnicos.

Los entrevistados que efectivamente sefialan que se evidencia atencion diferenciada
para poblacion desplazada, exponen los siguientes razonamientos: La atencion es
diferenciada por su situacion y van primero que las familias con SISBEN 1. Las
familias desplazadas exigen mayor flexibilidad del tiempo y disposicion de los CGS
por su permanente movilidad. Son una poblacién flotante que se debe buscar por todo
el pueblo. Reciben mayor atencion en cupos y tienen acceso preferente por encima de
las otras familias.

Cuando se dice que no hay evidencias de atencion diferenciada para poblacion
desplazada, las razones que se dan son porgue no hay una discriminacion positiva que
los haga actores preferentes. Los CGS no estan claros sobre las necesidades
particulares que requieren las familias desplazadas. Se les hace mas seguimiento por su
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movilidad, se les busca con celular y si llegan se les incluye inmediatamente a la
Estrategia. Es de sefialar que algunas respuestas dicen que no hay que diferenciarlos
porque terminaria por discriminarlos méas. Todos son iguales y deben ser tratados
iguales con idéntica calidad en las actividades que se les proponen. Las familias
desplazadas son més prevenidas con el CGS y algunas familias se sienten mal porque
s6lo se reciben los desplazados reportados en ACCION SOCIAL.

En torno a atencion diferenciada para jefes de hogar sin conyuge, el 74.9% de los
Cogestores(as) contestd que nunca lo han hecho, seguido por pocas veces con un 13%
y muchas veces con 10.1%; s6lo un 2.1% no contestd. En Bojaya y Sotaquira una alta
proporcion de Cogestores(as) pocas veces lo ha tenido que hacer; en contraste, en los
municipios de Narifio, Frontino y Yarumal una proporcion importante de
Cogestores(as) afirma que muchas veces, a través de adaptar los horarios de la visita.
Se recibe s6lo frente a casos especiales y no como una forma de discriminacion
positiva. En casos puntuales. Por fallecimiento de unos de los conyuges, brindaron
acompariamiento psicosocial. En general en estos casos se requiere fortalecer la
Dinamica Familiar (Montenegro). Por otro lado unas respuestas apuntan a que no se
requiere de ningun tipo de diferenciacion. El trato es igual para todos y todas las
familias tienen las mismas necesidades. Aunque la mayoria de hogares son mujeres
cabeza de hogar o tienen un sélo conyuge. Esto hace que los Cogestores(as) deban
adecuar horarios para visitarlos.

Este logro no se ha alcanzado completamente. Para poder alcanzarlo es necesario que
las instancias directivas de la Estrategia definan qué tipo de acciones y actividades
concretas caracterizan, desde el acompafiamiento, el enfoque diferencial de la
Estrategia. Si de acuerdo con los principios, lo que se busca es derribar las barreras de
acceso que se presentan para grupos diferenciales, es pertinente que se identifique n
dichas barreras y se capacite a los Cogestores para identificarlas y actuar con ellos de
manera diferencial pero homogénea y sistematica.

6) Las familias y la Estrategia: En este aspecto se examina si la familia tiene una actitud
de corresponsabilidad frente a la Estrategia y no ve afectada su relacion con la
comunidad por participar en la Estrategia. Asi mismo se plantea si la Estrategia llega a
los méas pobres.

a) Logro 13: La familia tiene una actitud de corresponsabilidad frente a la Estrategia

La mayoria de los comentarios de aquellas familias que manifiestan la presencia de
obstaculos acerca del cumplimiento de los logros béasicos, coinciden en que la falta
de ingresos es la principal dificultad. Bien sea por la falta de oferta laboral en el
municipio 0 porque no tienen como realizar actividades econémicas por cuenta
propia que sean sostenibles en el tiempo y les generen ganancias. Esta falta de
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ingresos, ademas, hace que no puedan ahorrar. Por otro lado, gran parte de las
familias visitadas sefialaron que en las entidades (particularmente de salud, aunque
también de justicia) no les dan un tratamiento preferente, dificultandose asi
cualquier cita o tramite. Otros obstaculos sefialados por las familias fueron la
imposibilidad de acceder a un subsidio o crédito para vivienda, la compleja
situacién familiar que tienen (violencia doméstica, hijos con poca motivacion para
estudiar), los horarios que manejan los cursos que se ofrecen (por ejemplo, por parte
del SENA), los costos de transporte (del area rural a las cabeceras municipales).

Muchos de los CGS coinciden también en que la falta de oportunidades laborales y
de generacion de ingresos constituyen el principal obstaculo para el cumplimiento
de los logros de la Estrategia. Asi mismo, afirman que la oferta institucional (salud,
educacion, vivienda) sigue siendo ain muy precaria y no ha avanzado hacia el trato
preferente de las familias participantes de la Estrategia. Para algunos, esto tiene que
ver con la ausencia de una verdadera articulacién interinstitucional, mientras que
para otros con la falta de recursos por parte de las administraciones municipales. Por
altimo, se menciona que la falta de voluntad de las familias, su compleja dindmica
familiar y su bajo nivel educativo inciden también en el cumplimiento de los logros.

Se observan familias mas motivadas para salir adelante, con ideas y proyeccion de
futuro, empoderadas, activas, con motivacion hacia el logro, més asertivas, con
mayor corresponsabilidad y méas unidas entre si y con la comunidad. Con interés por
conocer sobre derechos y con mayor confianza y conocimiento de una oferta visible.
Se observan familias mas ordenadas y mas orientadas hacia la legalizacion de
tramites. Ademas las mujeres estan mas empoderadas.

En cuanto a si las familias van a querer permanecer en la Estrategia cinco afos, en
las entrevistas se resalta que el disefio de ésta es automotivante para las familias por
la retroalimentacion que obtienen de su propio proceso y por ser mucho mas activas
sobre sus logros. La estrategia permite que las mismas familias se den cuenta de su
progreso, no se sientan solas, estén felices, se sientan orientadas, agradecidas. El rol
de los CGS se ve como muy Util por la compafiia que brindan, la informacion y
conocimiento que aportan a las familias, pues los CGS brindan informacion sin que
la familia salga de sus casa (ahorro de dinero).

De acuerdo con la encuesta a Cogestores(as) los aspectos del modelo de
acompafiamiento que mas influyen en la corresponsabilidad de las familias son el
conocimiento de la Estrategia y las visitas que los Cogestores(as) hacen para hacer
seguimiento a los logros. También es importante la elaboracién de la linea de base.
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Grafica 3.13
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En las entrevistas, al preguntar por el grado de compromiso de las familias y
analizar de forma cualitativa las respuestas de los Cogestores(as) en relacion al
grado de compromiso de las familias, fue posible clasificarlas en distintos grupos. A
continuacion se presenta la cuantificacion que se logré con los respondientes de esta
pregunta.

Cuadro 3.2

GRADO DE COMPROMISO
Y NUMERO DE RESPUESTAS

Nivel No de personas
Alto 17
Regular 2
No sabe 4
No aplica 5

Méas del 70% de los actores entrevistados opina que las familias estan
comprometidas e interesadas. Argumentan que mayor motivacion mejorard la
participaciéon y aprovechara mas los recursos con las que cuentan los hogares para
mejorar los ingresos. Existen los compromisos firmados como prueba de
corresponsablidad. Las familias estan animadas, entienden la Estrategia y estan de
acuerdo en que una forma eficaz de suplir las necesidades es el hecho de articular la
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oferta e identificar la demanda. Se sugiere mirar la corresponsabilidad logro por
logro o establecer mecanismos de presién como los tiene Familias en Accion.

Quienes manifestaron que habia un regular compromiso, afirman que el principal
factor es la mentalidad de las familias: Se esta dentro de una cultura asistencialista y
las familias esperan todo (San José de Guaviare) o se comprometen de palabra pero
estan a la expectativa de lo que van a recibir.Hay, sin embargo quienes piensan que
éste es uno de los objetivos para los que habra que tener més paciencia.

Resulta un tanto dificil encontrar una respuesta generalizada frente a ésta
afirmacion. Si bien, se obtienen respuestas inmediatas cuando se habla de
corresponsabilidad, las familias que fueron consultadas en ocho ciudades distintas y
que fueron observadas en forma detallada en su relacién con los CGS a traveés de los
grupos focales y spot checks, no se ponen de acuerdo sobre las implicaciones
directas que conlleva el término.

Las familias consideran que en la bdsqueda de su propio bienestar y en la
superacioén de las condiciones de pobreza en la que se encuentran hay una diferencia
real en la intervencion por parte del Estado al crear éste la figura del CGS. La figura
de este actor trae nuevos mensajes en la dindmica tradicional que se ha tenido con el
Estado y sus instituciones y frente al cual, encuentran un estado de animo promotor
de motivacion y entusiasmo; las familias observan en los CGS a unos garantes de
movimiento y de proceso que pueden acompafiarlos en la busqueda de cambios en
sus vidas.

Sin embargo, no esta del todo claro el concepto de corresponsabilidad. La primera
pregunta que surge en ellas, es de ¢corresponsabilidad con quién?,
¢ Corresponsabilidad con el municipio y el gobierno que esta vigente actualmente?,
¢ Corresponsabilidad con el Estado, representado en las instituciones que brindan la
oferta?, ¢Corresponsabilidad con el CGS, que se interesa por ellos y les da apoyo
oportuno? 6 ¢ Corresponsabilidad de las familias con ellas mismas?

Esta Gltima opcion, puede parecer tautoldgica; sin embargo, por lo complejo del
concepto aparece en algunas respuestas dadas para sefialar que hay una decisién de
hacerse cargo del propio destino y ser autoeficaces en el manejo de recursos y
activos de toda indole.

Es una propuesta innovadora dentro del horizonte de intervencion de la Estrategia y
de intervencion del conjunto del Estado, la corresponsabilidad que se quiere
promover en las familias, y por ello también tiene tanta aceptacion entre los mismos
actores responsables de la Estrategia. La corresponsabilidad marca una
sostenibilidad en el largo plazo, define nuevos roles y transforma las relaciones
entre ciudadanos e instituciones. Tal vez por esto es transgresora de viejos esquemas
de dependencia y puede también ser vista como generadora de pérdidas de algunos
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privilegios, pues siempre serd mejor esperar que otros sean los responsables de lo
que sucede y otros sean los que asuman las responsabilidades y cargas.

Es importante continuar trabajando el término para llenar cada vez mas de
contenidos y acciones concretas lo que ello significa en el cotidiano de las familias,
dejando a su vez un espacio para profundizar sobre este concepto con los
funcionarios locales y organizaciones no gubernamentales que estan cerca a las
familias y sus dindmicas.

Al respecto las familias sugieren los siguientes cambios frente a las instituciones y
sus actores:

e Mayor coordinacion de las instituciones sobre requisitos y tramites para que la
gente no se ilusione en vano, y para que las instituciones conozcan mejor la
Estrategia JUNTOS.

e Mayor capacitacion y contratacion de mas personas de calidad humana.

e Carnetizacion de las familias para que sean reconocidas y atendidas de manera
prioritaria en las instituciones.

e Asambleas para que todas las instituciones involucradas conozcan el
programa y el papel que juegan en la gestion de los logros.

e Trabajo en equipo para que trabajen unidas las instituciones y prioricen a los
mas necesitados.

e Mayor conocimiento de JUNTOS y mas compromiso de las administraciones
municipales y de sus instituciones.

En resumen, este logro se ha alcanzado pero para mantenerlo se requiere un esfuerzo
permanente.

b) Logro 14: La familia JUNTOS no ve afectada negativamente su relacion con la
comunidad por participar en la Estrategia

En las entrevistas hubo tanto respuestas que mostraban la percepcion de una actitud
positiva de las comunidades como las de una percepcion negativa.

Respuestas asociadas con una percepcion positiva: Es evidente lo positivo cuando
las personas que estan por fuera quieren estar adentro, particularmente para tener
trato preferente. Sin embargo, no se ve una actitud de la comunidad que refleje un
apoyo hacia el objetivo de JUNTOS: superar la extrema pobreza, ni tampoco una
percepcion de que los beneficios de las familias JUNTOS sean un beneficio para la
comunidad como un todo. Hay demanda por entrar en la Estrategia de las demas
personas de la comunidad que no estan en ella y que, al no conocer los criterios para
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ser elegibles, buscan y tratan de quedar incluidos. Las familias que estan en
Familias en Accion y no entraron a JUNTQOS, tienen claro que van a entrar mas
adelante. Saben que tiene derecho a ello, pero que por limitaciones de tiempo y
recursos no los han incluido. Algunos entrevistados consideran que el resto de
comunidad ve a las familias de JUNTOS como afortunadas.

Percepcion negativa: La percepcion negativa no es frente a la Estrategia per se, sino
a la situacion de no beneficiario de las demas familias. Se cree que los que no estan
en la Estrategia ven a JUNTOS con expectativa y confusion. Se evidencia recelo y
desconfianza de las familias que no estan frente a las que estan, en parte por el
desconocimiento de los criterios de elegibilidad, se piensa que es un montaje del
gobierno actual para la reeleccion.

También existe la percepcién de que las familias que estan no son las mas pobres y
que es una estrategia excluyente. Se piensa que el Estado es injusto y que el
gobierno paternalista continta y les da mas beneficios a las mismas familias. Existe
una actitud escéptica frente a la Estrategia, no les cabe en la cabeza que se crea que
se pueda superar la pobreza en cinco afios y por ello es un desperdicio de recursos.
La comunidad que no estd en la Red ve esta situacién con resignacion, celos y
envidia porque se les brinda acceso preferente a otros y no a ellos.

Igualmente sucede cuando se pregunta sobre si la Estrategia ha incidido en la
percepcion del resto de la comunidad sobre las familias beneficiarias. Como es
natural, hay tanto respuestas que indican que si incide como las que aseguran que
no, y dentro de las que ven afectada su percepcién hay quienes piensan que se
mejora y aquellos que notan una incidencia negativa. Ambas perspectivas son
valiosas desde el punto de vista de la apropiacion de dichas experiencias.

e Respuestas relacionadas con que ha incidido positivamente en la percepcion:
A diferencia de la percepcion frente a la Estrategia de las demas familias, la
comunidad valora el impulso que la Estrategia da a otras familias de la
comunidad. Sin embargo, puede ser contradictorio con respuestas de otras
familias sintiendo recelo frente a las familias JUNTOS. La comunidad valora
el hecho de que las familias JUNTOS que son familias muy pobres sean
acompanfadas por el gobierno nacional y que se busque una mejora en sus
condiciones de vida. Consideran a estas familias como "suertudas” porque
estan recibiendo beneficios en educacién y salud.

e Respuestas relacionadas con que ha incidido negativo en la percepcion: Ha
cambiado negativamente porque las familias que no pertenecen al SISBEN 1y
por lo tanto no estdn en familias en accién también se consideran pobres
histéricos y se sienten abandonados. Ven al CGS dotado con su ropa de
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trabajo donde se visibiliza las instituciones nacionales que refleja ayudas, se
preguntan ¢porque a ellos si y a otros no?

En la encuesta, la percepcion mas amplia dentro de los Cogestores(as) respecto a si
considera que la Estrategia ha incidido en la percepcion que tiene el resto de la
comunidad acerca de las familias beneficiarias, es que si ha incidido (76.6%). La
razon méas aludida es que las otras familias de las comunidades estan a la
expectativa de poder entrar a la Estrategia. Esto significa que en cierta medida
mientras se mantenga la expectativa la relacion tiene probabilidad de mantenerse en
términos cordiales.

La mayoria de las familias consideran como un privilegio estar dentro de la
Estrategia, se saben poseedoras de un trato diferencial que las hace sobresalir sobre
el resto de familias que estan en un determinado contexto territorial y social.

La percepcion de inclusién social que sienten que sucede con el acompafiamiento y
el seguimiento por parte de los CGS, genera impactos en el resto de familias que les
rodean. Los sentimientos que los beneficiarios reconocen en aquellas familias que
no estan en la Estrategia son de deseo y expectativas por ser incluidos, de decepcion
por sentir que no siempre estan los que deben estar y de alguna forma de que hay
una discriminacion que nos les favorece que es escondida a partir de actitudes de
escepticismo frente a la evolucion de la Estrategia.

Las familias participantes no se sienten rechazadas o afectadas de alguna forma
particular por aquellas que no lo estan. Por el contrario, se consideran solidarias
para que todos puedan entrar y sienten que la posibilidad de todos poder ser
beneficiarios debe ser un objetivo al que la Estrategia en lo local debe apuntar, casi
gue es un asunto asociado con la justicia y el deseo de todos mejorar por igual.

Es de sefialar que cuando se les pregunt6 a las familias que cosas cambiarian de la
Estrategia, la inclusion de nuevas familias fue un factor que surgio a la par de temas
asociados con la divulgacion, lo que se ofrece y se pide a las familias asi como la
frecuencia de las visitas de los CGS. El tema sin duda resulta relevante a trabajar.

Para concluir se puede decir que este logrd no esta alcanzado, en la medida que el
disefio de la Estrategia se baso en el piloto en trabajar al interior de la familia y
fortalecer su capital humano. Sin embargo en la medida que el componente de
fortalecimiento institucional se ha dirigido a utilizar instancias de participacion y
monitoreo comunitario y en la expansion se ha considerado un fortalecimiento de
las sesiones de acompafiamiento comunitario. Si se cuida de no permitir que estos
instrumentos se conviertan en mecanismos de exclusion sino de desarrollo y
cohesion de las comunidades enteras, se ira en la direccion adecuada para cumplirlo.
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c) Logro 15: La Estrategia sirve para mejorar la focalizacion de la accion del Estado

En los talleres Delphos regionales se discutio el tema y, como se ha mencionado, las
entidades reconocen que la Estrategia les sirve o les servird para mejorar la
focalizacion de sus programas y acciones.

Los criterios de focalizacion son generales y se determinan a nivel nacional.
Durante el Piloto, el criterio fue escoger las familias que se encontraban inscritas en
Familias en Accion o en el registro de Poblacion Desplazada RUPD. Para la
expansion se ha considerado ampliar los criterios de entrada a la Estrategia a la
poblacién SISBEN 1 con menores puntajes y la poblacion en condicion de
desplazamiento.

Sin embargo es importante anotar que el acompafiamiento que brinda JUNTOS
deberia poder servir para identificar errores de inclusion y exclusion de la ficha
SISBEN y recomendar reclasificaciones tanto de familias que deberian estar y no
estan y de familias que estando, no deberian estar.

Es importante notar que la mitad de los Cogestores(as) encuestados consideran que
la Red no esta atendiendo a las familias mas pobres. En lo local, municipios como
Caramanta, Narifio, Santana y Puerto Berrio, prevalece en gran proporcion en los
Cogestores(as) la idea de que no esté llegando a los mas pobres.

Gréfica 3.14

¢ Consideraque la Red esta atendiendo a la familias mas pobres de las comunidades a las que ha legado?
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Entre las respuestas que sefialan que se esta llegando a las familias mas pobres hay
percepcion de que quienes estan en la base, son las que realmente son las familias
mas pobres. Los casos de errores de inclusion y exclusion no son suficientes para
llevar a pensar que no se esta focalizando bien. Ademas las familias vienen
determinadas “desde arriba” como las méas pobres y vulnerables a partir de su
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inclusion en Familias en Accién o su situacion de desplazamiento. En general se
encuentran dentro de las mas pobres del municipio, asi unas estén mejor que otras.

En el caso de Soledad, JUNTOS sirvio incluso para identificar la mala elaboracion
de la base de datos del SISBEN vy facilitd la identificacion de las areas mas pobres
del municipio. No hay que olvidar que el sistema de focalizacion tiene mucha
veeduria y control.

En general, los entrevistados que sefialan que no se esta llegando a las familias méas
pobres centran sus respuestas en que no todas las familias en extrema pobreza estan
en Familias en Accion, bien sea por error o porque no tienen hijos menores de 18
afios. Recomiendan comenzar a focalizar por algin lado, identificar los que se
quedaron por fuera y después mejorar el problema porque en algunos casos se siente
que hace falta que la Estrategia llegue mas a la zona rural que es donde se
encuentran las familias mas pobres de los municipios.

De igual forma, para algunos existe la percepcién de que la clasificacion del
SISBEN es inadecuada. Dentro de las criticas que se formulan estd que la encuesta
estd disefiada para la vivienda no para la familia y se argumenta que la vivienda
puede estar descuidada por gusto y en cambio, familias muy pobres pero més
organizadas y cuidadosas de sus cosas quedan en nivel dos.

Puede decirse entonces que el logro de ‘servir para mejorar la focalizacion de la
accion del Estado’ se ha venido cumpliendo, aunque en esto siempre se pueden
lograr mejoras adicionales, como se demostr6 con la decision de incluir a los
SISBEN 1 de bajos puntajes que no estuvieran en Familias en Accién.

3.3 COMPONENTE DE OFERTA Y ACCESO PREFERENTE

3.3.1 Logros propuestos para el Componente
En el componente de Gestion de Oferta y Acceso Preferente se propone observar
especialmente la evolucion de los siguientes aspectos:

a) Voluntad Politica de la Administracion Municipal

b) Perfil del Delegado Municipal

¢) Funcionamiento del COMPOS

d) Rol de los Departamentos y Perfil del Delegado Departamental

e) Coordinacion y articulacion de la oferta
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3.3.2 Situacion del Componente en el piloto

a) Logro 16: Las administraciones municipales esta comprometidas con la Estrategia
y creen en ella.

La Estrategia permite a la administracion municipal "sacar" pecho y ganar capital
politico. También permite a la alcaldia ser un actor principal en el proceso y ser lider en
la articulacion de las instituciones. El entendimiento de las familias de su propio
progreso blinda la estrategia contra la "politiqueria”, ya que empiezan a ver en ellas
mismas la solucién y dejan de ver a los agentes externos, politicos, como la Unica salida
a su situacion y el sistema de corresponsabilidad de las familias hace que ellas mismas
se preocupen por su desarrollo. EI municipio puede obtener mayores recursos por ser
parte del pilotaje.

A continuacién se presenta el porcentaje de respuestas dadas por los entrevistados de
acuerdo al nivel en que ubicaron el rol de voluntad politica de la administracion para el
éxito de la Estrategia.

Gréfica 3.15
VOLUNTAD POLITICA DE LA ADMINISTRACION SEGUN ENTREVISTADOS
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Alto (entre 80-100%): El liderazgo y capacidad de gestion de la administracion
municipal es clave para garantizar el éxito de la Estrategia: La alcaldia es la puerta de
entrada de la Estrategia. La capacidad de liderazgo, motivacion y convocatoria que tiene
el alcalde como cabeza de la administracion municipal es importante para que el resto de
actores se muevan en funcion de la Estrategia. Ademas, los entrevistados manifiestan
que si hay voluntad politica, se podra llegar a las familias que realmente lo necesitan. La
oferta institucional debera ser principalmente de las administraciones municipales.

Medio-alto (51-79%): EI mayor peso del éxito de la Estrategia descansa en la capacidad
de gestion y compromiso de la administracion puablica porque si no cofinancian la
Estrategia no se lleva a cabo en los municipios. Varias de las actividades de los
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Cogestores(as) dependen econémicamente de la alcaldia, ademas de la oficina, los
computadores, etc. Por otro lado, es el encargado de realizar seguimiento y ampliacion
de la oferta institucional.

Medio-indiferente (50%): Se requiere la firma del convenio para que inicie JUNTOS
ademas el otro 50% es la voluntad de las instituciones o de la voluntad presupuestal.
Debe articular la Estrategia con la oferta desde cada una de las dependencias, personeria,
SISBEN, ademas dispone los recursos y apoya los procesos. La alcaldia puede impulsar
la imagen positiva de la Estrategia en la poblacion.

Medio-bajo (31-49%): La responsabilidad de JUNTOS es de todos. Las familias tienen
en un 30% y un 60/% su propia responsabilidad. El Estado en general otro 30% porque
se requiere un fortalecimiento a nivel nacional. Se debe designar los recursos para la
cofinanciacion, se debe asegurar de que las tareas se ejecuten.

Bajo (0-30%): Son las instituciones y no las administraciones municipales las que
determinan el éxito. Se puede apoyar en términos logisticos, pero apenas la alcaldia
tendrd el 30% necesario para el acompafiamiento en la oferta institucional en lo
operativo, el otro 60% debe ser del departamento y la nacion. De otro lado, frente a los
recursos se podré tener mucha voluntad politica, toda la disposicién del mandatario, pero
se queda corta sino cuenta con los recursos y la infraestructura para el desarrollo de la
Estrategia.

En el recuento historico realizado en el Anexo A, se observo una situacion que es un buen
ejemplo para ver los posibles efectos que puede tener la voluntad politica en la
implementacién de la Estrategia en los municipios en el caso de Quinchia. Es claro que es
solo un ejemplo y que no puede ser generalizado ni tomado como la regla, pero es
importante mencionarlo, ya que fue un caso donde habia un operador capaz y motivado con
la estrategia, pero frente a la falta de voluntad politica nunca fue posible firmar el convenio
ni tener al municipio dentro del pilotaje. Esto no quiere decir que ante la ausencia de
voluntad politica no se pueda hacer nada ni que es absolutamente determinante para el éxito
de la estrategia, pero puede ser un factor importante a la hora de obstaculizar o
potencializar la Estrategia.

b) Logro 16: Los Delegados Municipales tienen el perfil adecuado a sus
responsabilidades

Las siguientes son las respuestas que dan los entrevistados alcaldes y delegados
municipales acerca de lo que debe tener un delegado.

Tiempo vy dedicacion: Para la Estrategia es clave que quienes estén trabajando con ella
puedan responder a las actividades y responsabilidades que surgen de manera agil en el
momento necesario y el delegado municipal debe tener tiempo completo para poderse
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concentrar en la Estrategia y no verla como una carga. Que pueda dedicarle tiempo a
conocer las familias y tratarse con ellas.

Capacitacion:

- Es necesario que el delegado tenga las herramientas y el conocimiento suficiente de
lo que tiene a su disposicion para la Estrategia. El delegado municipal debe conocer
bien el tema de politica social y tener conocimiento de la Estrategia, de como
funciona y de cudl es la oferta disponible para las familias.

- Es necesario tener en cuentas las caracteristicas poblacionales y geograficas a la hora
de implementar la Estrategia. El delegado debe tener gran conocimiento de las
caracteristicas de los grupos humanos al interior del departamento, para ver como
adaptar la Estrategia a las caracteristicas de la poblacion.

Motivacién: Un delegado motivado tiene externalidades positivas sobre los demas que
entran en contacto con la Estrategia y mejora las posibilidades de que la gente trabaje
por ella y la saque adelante. El delegado debe estar convencido de la Estrategia, la debe
tener apropiada y empoderarse del tema, que esté apasionado.

Liderazgo: Es clave para movilizar las instituciones y lograr una gestion eficiente con las
aquellas que prestan oferta de servicios. Debe ser un lider para gestionar oferta con las
instituciones, para estar en contacto directo con el alcalde y para movilizar los actores.
Debe ser creativo en sus ideas.

Independencia politica: EI delegado no puede ser manipulable por el alcalde.

En el anexo E2.1 se presentan los resultados del seguimiento a procesos de oferta desde
la perspectiva del delegado municipal. Una de las preguntas que se hizo al Delegado es
que si pudiera nombrar un funcionario dedicado para las actividades relacionadas con
JUNTOS ¢cuales de las siguientes funciones le encargaria (o le ha delegado), cuales
haria usted mismo o cuéles omitiria?

Los delegados entrevistados estan de acuerdo en que las tareas que delegarian son la
logistica de reuniones, talleres y mesas, el diagndstico de las necesidades de
fortalecimiento, la organizacién de reuniones periodicas, la coordinacién en el
COMPOQOS, verificacion de compromisos de las entidades frente al tema de acceso
preferente y el seguimiento y verificacion de las actividades de acompafiamiento.

No delegarian funciones como la organizacion tematica de las reuniones, la
coordinacion de actividades de divulgacion, busqueda y gestion de nuevos recursos,
liderar la rendicion de cuentas, gestion del apoyo del alcalde, la interlocucion con la
coordinacion nacional de JUNTOS; el manejo de la informacion municipal y la
comunicacion con el equipo de acompafiamiento. Ninguna de las tareas las omitirian, lo
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cual resulta consistente con la pregunta acerca de si alguna de las labores como delgado
frente a JUNTOS no es pertinente donde todos estuvieron de acuerdo en que todas con

pertinentes.

Gréfica 3.16
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¢Que tan frecuente es lacomunicacion que usted tiene con el alcalde paratratar
temas?

PAUNA

e *
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Permanente Frecuente Apenaslarequerida Ocasional Ninguna

Los Delegados Municipales y los compromisos adquiridos por los municipios a partir
de la firma de convenio con la Coordinacion Nacional de la Red JUNTOS: ¢Qué tanto
conocen los delegados?

Los compromisos que se conocen estan mas orientados al cumplimiento de un contrato o
un convenio que al rol que se debe cumplir para lograr beneficios locales (s6lo un
municipio nombra al COMPQS). Si bien la gran mayoria de los Delegados Municipales
conoce la contrapartida y aportes logisticos, muy pocos refieren el rol activo relacionado
con la oferta que deben cumplir. El siguiente cuadro sefiala algunos aspectos de acuerdo
al nimero de delegados que los consideraron en sus respuestas.

Cuadro 3.3

CONSOLIDADO DE RESPUESTAS DE LOS DELEGADOS MUNICIPALES SOBRE CUALES
SON LOS COMPROMISOS ADQUIRIDOS POR LOS MUNICIPIOS

Porcentaje Aspecto identificado
62% Contrapartida
53% Logistica e instalaciones
29% Realizar el nombramiento del Delegado Municipal
29% Apoyo a Cogestores(as) Sociales
29% Acceso a proteccién social, articulacion de la oferta, focalizar oferta en familias JUNTOS
15% Municipio debe tener un rol de lider, difusor, vocero; poniendo al tanto al COMPOS
9% Municipio debe tener voluntad politica y acompafiar y difundir proceso
9% Delegado municipal NO conoce compromisos del municipio

Fuente: Econometria S.A.
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¢) Logro 17: EI COMPOS en los municipios funciona adecuadamente

En los talleres Delphos se argumento que aunque algunos COMPOS no se retnen casi
nunca se debe seguir pensando que esa es la instancia apropiada para la coordinacion
interinstitucional y la articulacion de programas, particularmente porque ya cuentan con
cierta institucionalidad y posicionamiento en el municipio, factor positivo frente a
cualquier instancia que se creara desde cero.

En el seguimiento a procesos de oferta que se llevo a cabo con los delegados del alcalde
en ocho municipios, se les realizaron algunas preguntas con referencia al COMPOS. Si
bien en algunos municipios no se reune el COMPQOS, en los ocho municipios visitados
en el segundo operativo de campo se encontrd que en todos el COMPOS se ha reunido

¢Qué tan fuerte o débil ha sido la influencia de su gestion como delegado en el
funcionamiento del COMPOS en lo referente a JUNTOS?

Grafica 3.18

¢Quétan fuerte o débil hasido lainfluenciade su gestion como delegado en el
funcionamiento del COMPOS en lo referente a JUNTOS?
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Para los delegados de los municipios de San José del Guaviare y Buenaventura la
gestion que ellos han llevado a cabo frente al COMPOS ha sido fuerte, contrasta
ampliamente con la gestion del delegado de Manizales. Segun el disefio de la Estrategia,
estos Consejos son fundamentales como herramienta de coordinacion y toma de
decisiones y para el Delegado Municipal deberian constituir una instancia prioritaria.

¢EI COMPOS ha tomado decisiones referidas a JUNTOS? ¢ Sobre cuales aspectos?
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Cuadro 3.4
SEl COMPOS Ha
Delgado tomado decisiones | ¢Sobre cuales aspectos?
referidas a JUNTOS?
Buenaventura Apoyar la Estrategia
San José del Guaviare Inversion, proyectos.
) Si ha tomado decisiones ) o
Guapi Jornada de identificacion
Pauna Campafias de salud

Santa Fe de Antioquia

La Dorada No ha tomado
. decisiones

Manizales

Mahates

Los cuatro delegados que afirman que el COMPQOS si ha tomado decisiones frente a la
Estrategia, manifiesta que se han estudiado las posibilidades de inversién en diferentes
proyectos, se han dado apoyo a campafias de identificacion y salud.
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Cuadro 3.5

El COMPOS de Anorl, funciona de una manera incipiente. Falta mas compromiso de las dependencias que conforman
el COMPOS, porque todo el trabajo esta recargado a la Secretaria de Salud y Desarrollo Social.

Anori Regular
Deficiente y en
Apartado Y L Por que en Apartado funciona el COMPOS, pero las entidades que deben asistir no le dan la importancia.
reestructuracion
Falta mayor articulacion, asignacion de recurso dice el alcalde. Sin embargo el CL y el DM dicen que le falta es
Arboletes Regular y mala . -
reunirse y estar mas articulado
Armenia Malo La Coordinadora local dice que antes era obligatorio pero ahora la alcaldesa ni siquiera sabe cada cuanto se reune
Bojaya Mala Es inoperante, sin compromiso
Buenaventura Regular Porque falta aplicabilidad, se queda en teoria etérea y debe plantearse objetivos concisos, alcanzables y medibles
Respuetas Mala porque no se hareunido, regular porque se orienta a la estrategia y buena (alcalde) porque se enfoca en los
Caimito contradictorias: Mala, pora »reg porg glay porq
problemas sociales del municipio
regular y buena
DM dice que sélo se ha hecho este afio una reunién y que hace falta r y mayor de trabajo,
agrega que hay que mejorar la oferta: "No hay derechos sin garantia de derechos" esto quiere decir que para que las

familias accedan a los logros hay que ampliar coberturas y programas para que puedan salir de la pobreza. EI CL el

Caramanta Se avanza
trabajo esta articulado.

Ell DM dice que el COMPOS es un requisito para el funcionamiento de la estrategia y le gustaria recibir capacitacién
sobre el tema

Chiquinquira Esta funcionando
No se ha entendido CL sefiala que el alcalde no ha comprendido la importancia ni las funciones del COMPOS, el afio pasado funcion6
Sutamarchan bien mejor, pero este afio solo se ha hecho un consejo y alli se presentaron los avances de la Estrategia pero no se
programaron tareas para los comités.
. - DM: Hay una persona de Juntos dentro del COMPOS. (En las actas revisadas se encontr6 la asistencia del delegado,
Frontino Es contradictorio o
pero en los temas de trabajo no se encontraron planteamientos especificos del trabajo en Juntos.)
CL: Se deben crear mecanismos que obliguen a participar en el COMPOS a 10s Secretarios de Despacho. Alcalde: es
Girardota Regular un espacio democratico donde participan todos los sectores del municipio, incluso la empresa privada, mostrando
9 un gran compromiso. DM: Se retine mensualmente con buena participacion, en la Gltima reunién asistieron 60
personas: en una de esas reunjones se hizo el lanzamiento de la Estrateaia de Juntos pero no se volvié a hablar del
Todos coinciden en que es bueno, el DM dice que se reune mensualmente y lo coordina la secretaria de bienestar
Guaranda Bueno social. Pero los demas dicen que en este afio la reunién ha sido dos veces y el CL no ha asistido a ninguna. Es el
mejor soporte para definir acciones concretas en lo social.
DM Hay una buena participacion de las diferentes entidades en el COMPOS. Alcalde: el COMPOS trabaja sobre el
LaCeja Funciona muy bien .
concepto de poblacién vulnerable.
DM:EI afio anterior funcionaba de una manera muy articulada y muy metida en la Estrategia. Este afio no sabe con
LaDorada Funciona bien faltan |exactitud. Alcalde y CL Hace falta articular. El afio anterior se hicieron reuniones permanentes y se estaba articulando
cosas desde el conocimiento. Este afio se inici6 nuevamente mirando el énfasis del muncipio en infancia y adolescencia,
mirando que entidades hay, con que se cuenta, que se necesita.
El DM dice que funciona mal porque esté inactivo y no tiene participacion y no se reunen. El CL: En la sesién del 15
Majates Contradictorio de julio se realizé la presentacion de la Estrategia Juntos a la comunidad y a las autoridades de Mahates. Se crearon
las bases para un trabajo articulado y comprometido.
Solo contestd el DM: Trata los aspectos sociales del municipio, focaliza Ias acciones de la administracion de manera
Maiagual Bueno coordinada. En 2008 ha realizado tres sesiones y ha focalizado recursos excedentes del gobierno parala
jag construccién de hogares multiples del ICBF. En 2007 se reunié de 9 a 10 veces por los desastres naturales en la
region. Es activo
. DM: dice que el liderazgo deberia venir del COMPOS. El CL dice que se veia flaco, no estaban todos los
Manizales Le falta g P : e
representantes de las instituciones y se ha oido que al interior hay dificultades.
Medellin No dicen Nadie respondié
Alcalde: antes parecia que funcionaba pero las actas dicen lo mismo, dice que se necesita formacién para sus
Montenegro Se avanza miembros. El alcalde se sorprende que sus miembros no conocieran la estrategia a pesar de venir de la anterior
administracién. DM: Lo lidera la alcaldia pero se ha visto con debilidad en su papel
Puerto Berrio No se sabe Solo entrevisté al CL y no ha participado en ninguno por manejar cuatro departamentos
CL: dice que es escenario de discusion de la politica social. El alcalde dice que es inoperante y el DM sefiala que le
Narifio Contradictorio hace falta continuidad. No se han reunido sobre Juntos, lo han intentado pero ahi seria bueno que estuviera la
presencia de Juntos a nivel departamental.
ElI DMy el alcalde dicen que esta bien que se trabaja de forma articulada y que se han hecho dos sesiones. El CL dice

San Benito Abada| Bueno y regular
yreg que hasta el momento no funciona con una orientacion hacia la Estrategia Juntos.

Se coincide en que falta mejorar porque las entidades no estan articuladas, se retinen por obligacion. Falta
compromiso

San José de Pare Regular y mala

CL: La administracion municipal actual revive el COMPOS. Las Instituciones se reunieron y socializaron sus
programas y actividades. DM:Porque se pas6 de una entidad que se reunia para actividades y eventos especificos a
una entidad que convoca a varias entidades de servicios sociales y que tiene cinco mesas técnicas para abordar los

San José del
N Bueno
Guaviare
or ociales del
Santa fe de CL: percibe que hay una buena base y que puede haber una buena articulacién. Hace falta seguimiento y
Antioguia Le falta fortalecimiento. EI DM: No sabria si frente a Juntos el COMPOS se ha reunido. En el Comité Municipal para la Infancia
q si se hatratado de articular a Juntos, puesto que es liderado por la Secretaria de Salud.
DM: Se comenz6 tarde, no hay compromiso de los participantes, es un ambito para quejas y charla pero nada mas, se
Santana Regular puede aprovechar para trabajar en serio pero no se hace, es una instancia que debe fortalecerse con o sin Estrategia
Juntos. Alcalde: se estd empezando a trabajar. CL: entidades no articuladas
Soledad Regular CL y DM coinciden en que falta mas compromiso y ser constantes.
DM: EI COMPOS est4 activo pero no es eficiente, ademas no se trabaja sobre datos reales, la informacién no es
Sotaquira Regular y bueno precisa. El alcalde da una respuesta retéricay el CL dice que no incide en la politica social de municipio, solo se
relinen a dar quejas sin plantear soluciones, a pesar de que se han reunido dos veces
DM: dice que en las pasadas administraciones no era operativo, en este afio se le esta prestando toda la importancia.

Alcalde:A partir del 2008 considero que viene funcionando bien pero es muy nuevo. CL: En general los COMPOS en
los municipios no estan muy bien articulados, no estan afianzados, los delegados no tienen autonomia ni capacidad

Urrao Contradictorio
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¢Ha sido necesario acudir a otros canales/instancias/ instrumentos diferentes al
COMPOS para buscar la articulacion de la oferta institucional y la toma de decisiones
referentes al Acceso Preferente? ¢Cuales? (Ejemplo: CODPQOS, reuniones, talleres,
etc.)

Cuadro 3.6
Delgado Canales e instancias
Santa Fe de JUNTOS se integré al Comité Municipal de
Antioquia Infancia CMI y a la Secretaria de Salud

Reuniones con el sector privado, Profamilia,

Buenaventura Sociedad Portuaria, Postobén

Manizales Secretarios de Despacho

Los delegados de los municipios de Mahates, Pauna, La Dorada, San José de Guaviare y
Guapi, no han recurrido a otras instancias para buscar la articulacion de la oferta
institucional a diferencia de los delegados de Santa Fe de Antioquia, Buenaventura y
Manizales quienes acudieron a los canales e instancias mencionadas en el cuadro en
busca de articulacién y apoyo.

d) Logro 18: Los Departamentos cumplen un rol activo y el Perfil del Delegado
Departamental es adecuado.

Por parte de los Delegados Departamentales no hay ninguna recomendacion de fondo,
ya que el proceso apenas lleva su etapa inicial que es el de acompafiamiento. De los 10
delegados departamentales entrevistados siete no tiene ningln aporte. Solo tres, dicen
que apoyar a los CGS, divulgar resultados del pilotaje y contratar mas en lo local.

El delegado departamental debe ser una autoridad sobre el tema social, conocer muy
bien el territorio, tener liderazgo y comunicacion directa con el gobernador. Ser un
excelente mediador, profesional 100% comprometido con facilidad para trabajar en
equipo. Debe ser un gran conocedor de la demanda y de la oferta que se pueda manejar.

De igual manera debe apoyar incondicionalmente la labor social del gobernador ante los
municipios, ser interlocutor reconocido en el departamento de modo que actle como
enlace de las diferentes dependencias e incluso con el sector privado; debe participar en
el CODPOS, e informar continuamente sobre el avance de JUNTOS en el departamento.
Apoyar en la bisqueda de recursos y participar conjuntamente en comités con ACCION
SOCIAL.

Desde su gestion se debe partir de una visién muy clara del plan de desarrollo de cada
departamento para saber como va a articular a JUNTOS hacia la ruta que lleva el
departamento.
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e) Logro 19: La oferta actia de una manera coordinada y articulada

Al consultar a las entidades en los talleres Delphos y como se menciond anteriormente
en el recuento historico del componente, muchas de ellas reconocen que la articulacion
ha aumentado gracias a la presencia de la Estrategia Juntos, que ha generado incentivos
y propiciado espacios para la comunicacion. Sin embargo, también se aclara que ain
hace falta mucha articulacion en la oferta.

Cuando en las entrevistas se pregunté si considera que ha mejorado/empeorado la
articulacion institucional entre los programas hubo respuestas en ambas direcciones. Los
argumentos de cada una son:

¢ Si, ha mejorado. Hay mas programas de atencion y mas convenios. Hay mayor
articulacion entre los programas institucionales: campafias de identificacién, de
salud, apoyo a proyectos productivos. En generacién de ingresos las entidades han
aprendido a utilizar mejor los recursos. EI CODPOS ha empezado a tener un rol
importante. Ha sido interesante porque se dan cuenta de que tener una buena
informacién le permite a las entidades ser mas oportuno, saber a quién les llega.
Percibe que hasta ahora estan entendiendo la integralidad de la Estrategia.

e Ha empeorado. Existian estrategias mas organizadas antes. Lo evidencia esta en que
nuestros Cogestores(as) eran los promotores de salud y estaban muy organizados y
sus pagos eran puntuales. Ahora no se les paga puntual, se empez0 otro proceso que
a nivel nacional, departamental y local que no se esta preparado para satisfacer la
demanda en infraestructura, en lo econémico. La informacion es desarticulada.
JUNTOS se ha mantenido en el municipio como una isla y los programas de la
administracion son distanciados de JUNTOS. Ellos no se articulan, no se
comunican. (Alcalde Montenegro).

Hay otros varios factores que observar. Ha mejorado pero no por la incursion de
JUNTOS sino por la voluntad politica de la administracion actual, el COMPOS esta
sesionando y se han creado 5 mesas técnicas que le reportan sus avances al COMPOS
(San Jose del Guaviare).

La articulacion se ha dado entre las entidades y la Estrategia pero no entre las entidades,
porgue cada una tiene un campo de accion distinto y unas metas diferentes, solo trabajan
juntas cuando se hacen unos encuentros en los barrios con las familias de JUNTOS y
cada una traslada los servicios que puede, como recreacion, vacunacion, educacion
sexual, etc. No se puede dar una respuesta clara a esta pregunta ya que la Estrategia no
es operativa, sin embargo es lo ideal, ademas el hecho de llegar a las familias y no a la
comunidad hace que esta articulacion sea mas dificil de lograr.
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Otra cosa que ha requerido paciencia es que cada entidad consiga un delegado que dure,
no uno que rote cada 2 meses. De las 14 entidades que hay, dos tienen delegados que
cambian frecuentemente (ICETEX y M1J) y se nota el rezago de éstas con respecto a las
demas.

3.4 COMPONENTE DE FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL
3.4.1 Logro propuesto y situacion del componente en el piloto
a) Los municipios tienen un diagndstico de sus capacidades institucionales

En el seguimiento a procesos en ocho municipios, los delegados municipales de
Buenaventura y Mahates afirmaron que si existe un diagnostico documentado de las
necesidades de fortalecimiento institucional para los temas de salud, nutricidn,
habitabilidad y nutricién cuando se inicié la Estrategia. El resto de los delegados no
conocen ningun diagnostico sobre este tema.

También se preguntd si se desarrolld posteriormente algin diagnéstico de las
necesidades de fortalecimiento con los siguientes resultados

Cuadro 3.7
Municipio A cuénto tiempo _de ) in_iciada la
Estrategia se hizo el diagnéstico?
San José del Guaviare 9 meses
Pauna 2 meses
Buenaventura 2 meses

El cuadro muestra el tiempo que se demord la realizacidn del diagnostico desde que
se dio inicio la Estrategia siendo éste, en el mejor de los casos, dos meses. Los tres
municipios que aparecen en el cuadro no tenian un diagndéstico antes de iniciar la
Estrategia a diferencia de Buenaventura y Mahates.

Igualmente se preguntd si se han definido acciones concretas para el
fortalecimiento en las instituciones municipales que apoyan a JUNTOS?

Cuadro 3.8

Acciones concretas para fomentar el
fortalecimiento institucional

Municipio

Misién de la alcaldia que coincide con el apoyo a

San José del Guaviare JUNTOS.

El acceso preferencial en todos los programas que

Mahates . ST -
asistan en las instituciones municipales

Pauna Fortalecer centro de educacion especial.

Manizales Socializacién y mesas de trabajo
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Los municipios que han definido acciones concretas para fomentar el fortalecimiento
institucional han determinado acciones concretas, pero diversas de un municipio a otro,
esto puede indicar la falta de consenso acerca de los caminos que deben seguir los
municipios de la Estrategia para trabajar en este componente.
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4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La formulacién del objetivo general de la Estrategia debe estar acorde con lo sefialado en
documentos de mayor jerarquia como son el Documento CONPES vy el Plan Nacional de
Desarrollo. La definicion del objetivo general que se incluya en el manual operativo puede
hacer énfasis en aspectos clave como en el caso de la poblacion en situacion de
desplazamiento o puede incluir propositos que permitan alcanzar el fin Gltimo de la
Estrategia, como cuando se habla del fortalecimiento y la construccion de capacidades
para promover su propio desarrollo pero lo que no se debe hacer en ningin caso es
formular en el Manual Operativo un objetivo general de la Estrategia que reduzca los
alcances de lo dispuesto por el Documento CONPES vy el Plan Nacional de Desarrollo. El
objetivo general planteado en el CONPES plantea apoyar a las familias en extrema pobreza
para superar esta situacion y mejorar sus calidad de vida, mientras que en los posteriores
manuales se transforma en mejorar las condiciones de vida que podria interpretarse como
un objetivo mas modesto, en la medida que un pequefio mejoramiento significaria cumplir
con el objetivo pero no necesariamente permite superar la pobreza extrema. Se recomienda
una redaccion como la siguiente:

“Construir y fortalecer, en las familias que se encuentran tanto en
condiciones de pobreza extrema como de desplazamiento, la capacidad
de gestionar su propio desarrollo, para superar su situacion y mejorar sus
condiciones de vida”

De acuerdo con la discusion desarrollada en la seccion 1.2.2 se propone la siguiente
redaccion para los principios de la Red JUNTOS:

“El modelo de gestion impulsado por la Red JUNTOS esta fundamentado en los
siguientes principios:

La familia como objeto de la politica: El Estado —teniendo en cuenta tanto las
caracteristicas de los individuos como las relaciones al interior de la familia y de la
familia con su comunidad— promueve el desarrollo de cada familia como un todo, para
enfrentar los factores de riesgo que la hacen vulnerable y para promover en ella
factores protectores que fortalezcan sus capacidades y activos.

Auto-reconocimiento familiar: La familia se reconoce como un organismo con
identidad propia con capacidad para proyectarse e identificar sus expectativas de
desarrollo. El grupo familiar identifica sus activos, capacidades, y riesgos, asi como las
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fortalezas y oportunidades que brinda el trabajo conjunto de sus miembros y las
relaciones con su comunidad.

Corresponsabilidad de la familia: Se parte del supuesto de que las familias
comparten el ideal de alcanzar su autonomia y, con el apoyo y acompafiamiento del
Estado, se esfuerzan por fortalecer sus capacidades, potenciar sus activos, adquirir
habilidades y herramientas, y apoyarse mutuamente para superar su situacién de
pobreza extrema y desplazamiento.

Enfoque de Proteccidén Social y de Equidad de Derechos: El Estado y la familia
reconocen los riesgos y situaciones que conducen a perpetuar su condicién de pobreza
extrema y las barreras para el ejercicio de su derecho a acceder equitativamente a los
servicios sociales de Estado. En consideracion a lo anterior, el Estado facilita a las
familias el acceso a instrumentos y mecanismos eficientes para el manejo social del
riesgo, en el marco del Sistema de Proteccion Social, promoviendo la equidad de
género y teniendo en cuenta las diferencias geogréaficas, culturales y étnicas, asi como
condiciones especiales por discapacidad, desplazamiento y otras situaciones que
pongan a la familia en una situacién de desventaja o discriminacién.

Corresponsabilidad de las instituciones: Las instituciones publicas de todos los
niveles del Estado, el sector privado y las organizaciones de la sociedad civil,
reconocen su papel en la formacion de capacidades de la familia y la importancia de
colaborar efectivamente en su superacién de la pobreza extrema. Asi mismo se
esfuerzan por integrarse al proceso aportando de acuerdo con sus posibilidades.

Gestion de la Informacion y del Conocimiento: La gestion se apoya tanto en
tecnologias de informacién que faciliten la coordinaciéon vy articulacion
interinstitucional en los diferentes niveles, como en adecuados canales de
comunicacion entre los actores de la oferta institucional. Esto permite realizar un
seguimiento a la evolucion de las familias y al desempefio operativo de la Red.

Oferta institucional pertinente e integral: Teniendo en cuenta el caracter
multidimensional de la pobreza, las instituciones de la oferta social del Estado,
empresa privada y sociedad civil se coordinan y articulan sus acciones para ofrecer un
servicio pertinente e integral, adecuado a las necesidades de las familias tanto en su
cobertura y focalizacién como en la calidad de los servicios.

Se debe establecer, sin embargo acciones estratégicas para asegurar la pertinencia e
integralidad de la oferta institucional en el corto mediano y largo plazo. Sin embargo esto
puede necesitar desde cambios normativos hasta redireccionamiento de recursos y nuevas
inversiones en distintos niveles de gobierno. El Plan Nacional de Desarrollo, en su capitulo
3 ratifica la necesidad de un Sistema de Proteccidn Social integral en la oferta de servicios.
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Se recomienda estructurar uno o varios estudios de diagndstico de la oferta, que:
o Determinen las necesidades de ampliar cobertura,

e Permita identificar las sinergias y posibilidades de articulacion entre entidades
programas y en general de las acciones estatales vinculadas con el Sistema de
Proteccion Social.

o Identificar las barreras legales y normativas que deben ser superadas para avanzar a
la integralidad en la oferta de servicios sociales.

e Encontrar los aspectos de cultura institucional que impiden el adecuado flujo de
informacion al interior de las entidades nacionales con presencia regional, asi como
los factores que influyen en la resistencia al cambio, frente a un paradigma de
gestion en red y accién coordinada.

Lo anterior, independientemente de que las instancias y autoridades territoriales lleven a
cabo sus propios Mapas de Oferta y diagnosticos de Capacidades institucionales, lo cuales
pueden retroalimentar el analisis.

El primer uso de estos resultados puede ser establecer muy claramente en los operadores y
especificamente en los Cogestores(as), cuales logros familiares se deben priorizar en el
corto plazo y cuéles van a tener mayores dificultades. Aunque esto ya se ha hecho con la
informacidn disponible, al priorizar Identificacion, Salud y Educacion, en las regiones los
Cogestores(as) no siempre son conscientes y tienen posibilidades de dimensionar a nivel
micro las restricciones de la oferta.

A partir de los resultados de este diagndstico se podria estructurar programa de
Fortalecimiento Institucional, en el marco del objetivo del Plan Nacional de Desarrollo de
Consolidacion del sistema de Proteccion Social. Este programa seria ejecutado por DNP y
estaria vinculado a JUNTOS en sus objetivos aunque no necesariamente se entienda como
componente de la Estrategia sino como una intervencion sobre las entidades necesaria para
cumplir los objetivos del PND.

Este programa tendria como objetivo viabilizar financieramente las acciones dirigidas a
fortalecer las entidades a nivel territorial que necesiten enfrentar excesos de demanda frente
a la oferta existente y buscaria estimular la elaboracion de diagndsticos municipales sobre
las capacidades de la oferta territorial para atender a la poblacion en pobreza extrema y la
poblacion en condicione de desplazamiento. Puede tratarse de recursos no reembolsables en
condicionados a alcance de metas ambiciosas de cumplimento de logros familiares a nivel
territorial. Se estructuraria mediante dos componentes:

1) Fondo Concursable para municipios: Se realiza una convocatoria en donde las
entidades territoriales presenten proyectos de fortalecimiento que incluyan un
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diagnostico y un plan de fortalecimiento que consoliden: (i) cuéles son las
necesidades de las familias en extrema pobreza, de acuerdo a las lineas de base
familiares y los avances registrados (ii) un mapa de las capacidades municipales
de acuerdo las metodologias de la Estrategia (iii) las inversiones necesarias para
adecuar la oferta deficitaria a la demanda (iv) un estudio fiscal que examine
cuales son las capacidades de financiacion del municipio, departamento y otras
fuentes disponibles (v) un plan financiero que especifique la participacion de los
recursos del programa y las metas en términos de logros alcanzados por las
familias en el horizonte del proyecto propuesto. Se deberia calificar mejor a
aquellas entidades territoriales con diagndsticos adecuados, metas mas
ambiciosas, proyectos més pertinentes, y mayor capacidad de cofinanciacion,
propia o de terceros, salvo en casos en los cuales haya imposibilidad del
municipio para realizar estos aportes, por indisponibilidad total.

2) Auditoria y seguimiento: Este componente permitiria contratar auditores que
verifiqguen la correcta ejecucion de los recursos entregados a las entidades
territoriales adjudicatarias del fondo.

En cuanto al Componente de Acompariamiento, se ha encontrado en general una gran
aceptacion de parte de todos los actores y un funcionamiento adecuado durante el piloto
gracias especialmente a la calidad humana y profesional de los Cogestores(as) Sociales. Sin
embargo existen algunos aspectos en los que es necesario formular recomendaciones como:

Incentivos Laborales: Como se menciona en el capitulo 3, en general existe
insatisfaccion por las condiciones laborales que enfrentan los Cogestores(as)
Sociales. EI mercado de trabajo y el costo de vida tienen particularidades regionales
que deberian ser recogidas al momento de definir las remuneraciones de los
Cogestores(as) o en el caso del acompafiamiento a través de operadores sociales,
tener en cuenta las diferencias regionales y particularidades de los mercados al
momento de definir los valores de los contratos y exigir a los operadores
remuneraciones adecuadas y mantener o mejorar los perfiles actuales en términos de
nivel educativo, experiencia en el sector social y capacitacion especifica.

Deben separarse claramente los costos directos de operacion de la remuneracion del
recurso humano, los gastos asociados al transporte, las comunicaciones y los
materiales de trabajo no deben hacerse de la remuneracion de los Cogestores(as)
sino que deben ser reconocidos por aparte. Los operadores podran tener las opciones
que ofrece el mercado para la administracion de estos viaticos excepto incluirlos
como parte de la remuneracion al trabajo del Cogestor. En la medida que esto tiene
unas implicaciones financieras se deberan buscar nuevas fuentes de financiacion o
programar el avance en la cobertura de la Estrategia de acuerdo con la realidad
presupuestal existente.
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El riesgo que existe en caso contrario es la desercion paulatina de los Cogestores(as)
mejor calificados y un detrimento en el perfil promedio.

e Capacitacion: con miras a la expansion de la Estrategia y teniendo en cuenta las
experiencias positivas del piloto, se propone que la actividad de capacitacion pueda
ser tercerizada de manera que bajo unos pardmetros curriculares claramente
definidos, de acuerdo con las necesidades del acompafiamiento, pueda ser ofrecida
por las Instituciones de Educacion Superior a lo largo del territorio nacional. Esta
recomendacion no implica que la consultoria considere que existan deficiencias en
la manera como se llevd a cabo la capacitacion durante el piloto, sino exactamente
lo contrario: implica que estas experiencias deben sistematizarse en un curriculo que
pueda ser aplicado por terceros y que el éxito la capacitacion adecuada no dependa
exclusivamente de las caracteristicas y competencias docentes de los capacitadores
sino que estos puedan convertirse en multiplicadores, para una labor que debe
mantener su calidad cuando se incremente la demanda. Hacerlo de esta manera no
solo permite concentrar los esfuerzos a nivel central en el disefio y el seguimiento,
sino que genera en las regiones una mayor disponibilidad de profesionales
capacitados para realizar las labores de acompariamiento, reduciendo costos al
operador y a la coordinacion nacional.

e Cartillas, formularios y demés materiales: Las cartillas y materiales deben
garantizar una misma forma de llevar a cabo el acompafiamiento en todo el pais
pero permitiendo flexibilidad de acuerdo a condiciones especificas de tipo regional
urbano/rural o de condiciones diferenciales y especiales de las familias y
comunidades. Los materiales de trabajo de los Cogestores(as) Sociales deben ser
suministrados por la Estrategia y deben hacer parte de los costos directos de la
Estrategia en cada municipio. Es importante que aunque se puedan presentar
opciones y variaciones a los elementos (rotafolio, el juego, el afiche, etc.) haya
unidad tanto en el material como en la forma de usarlo.

De igual forma sobre los conceptos técnicos, se encontrd en los Spot Checks que no
siempre la terminologia se entiende correctamente. Estos conceptos deben ponerse a
prueba antes de su impresion, consultarse a los Cogestores(as) al respecto y
finalmente ponerlos en términos entendibles por parte de la familia, no sélo para que
puedan responder lo que el Cogestor(a) pregunta sino para que puedan entender el
sentido del ejercicio que estan llevando a cabo®.

Se propone que se constituya un grupo de Cogestores(as) de diferentes regiones del
pais, incluyendo si es posible aquellos que desarrollaron materiales propios durante

% por ejemplo: si un Cogestor(a) para determinar los activos de la familia en términos de capacidades, fortalezas y
caracteristicas de sus miembros, debe comenzar a dar ejemplos para que la familia entienda qué es un activo, al mismo
tiempo esta forzando las respuestas de la familia a los conceptos que encuentre analogos al ejemplo que el Cogestor(a)
escogio.
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el piloto y se retinan a realizar un diagnostico de los cambios que se requieren en
cartillas y deméas materiales. Con ese diagndstico y el punto de vista del grupo de
capacitacion, contratar una asesoria profesional en el tema de comunicaciones
impresas que permita adecuar los instrumentos de acompafiamiento a las
necesidades y posibilidades en campo. Parte de lo que se puede evaluar es la
posibilidad de permitir que en donde no sea posible o las condiciones de la sesién o
de la familia no lo permitan, las preguntas sobre los miembros de la familia puedan
ser respondidas por el jefe de hogar, el conyuge u otro informante idéneo.

Otro aspecto que se observo en el acompafiamiento a las visitas es que estas
normalmente son atendidas por un solo miembro del hogar, generalmente la madre
y no hay una integracion efectiva de los demas miembros a los compromisos
familiares. Debe insistirse a los Cogestores para que estimulen a toda la familia a
participar. Relacionado con esto, en el tema de la jefatura de hogar se puede avanzar
en considerar jefaturas biparentales. Es decir que en donde exista el padre y la
madre, ambos sean considerados jefes del hogar. En la recoleccién de encuestas
generalmente se unas la figura de jefe para facilitar calculos de indicadores, pero en
un programa estatal en donde el enfoque de género es fundamental, establecer de
entrada el mensaje de que al interior de la familia hay una relacién vertical de
autoridad, no parece conveniente. Seria mas consecuente hablar de adultos, jovenes
y nifios del hogar que de jefe, conyuge del jefe, hijos y otros. Para el calculo de los
indicadores se puede homogenizar la recoleccion de informacion de parentesco,
refiriendo todas las relaciones al jefe femenino, por ejemplo.

e Aportes al afinamiento de la focalizacion: Se propone establecer mecanismos que
permitan que la informacion obtenida por el Cogestor(a) social en las vistas y
registrada en el sistema INFOJUNTOS sirva para generar alarmas y eventualmente
corregir errores de inclusion en SISBEN. Asi mismo en la medida que en las
comunidades se observen familias en pobreza extrema que no se encuentren
clasificadas en SISBEN o que por algtn motivo hayan sido clasificados en un nivel
mas alto que el que les deberia corresponder, los Cogestores(as) sociales puedan a
través de los operadores, sugerir al municipio una nueva aplicacion de la Ficha
SISBEN a este tipo de familias en las comunidades en donde sea evidente que se
hace necesario y esto pueda generar consecuencias negativas en las relaciones entre
las familias de JUNTOS vy el resto de la comunidad. Esto no significa que sea el
Cogestor(a) el encargado de meter o sacar a las familias del SISBEN, como se
podria entender si se lee de una manera ligera, sino que dentro de la integralidad de
la atencion y la articulacion de la Estrategia con el resto de la oferta institucional
estos son temas que se pueden comunicar y discutir, y seguramente las autoridades
municipales agradeceran esa colaboracidn para mejorar la focalizacion y la igualdad
de derechos de los excluidos.
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Para la expansion es fundamental que exista un Plan de Comunicaciones a diferentes
niveles:

e Publicidad y socializacion de la Estrategia: Debe existir una campafia de
divulgacion que permita a todos los sectores de la poblacién conocer qué es
JUNTOS, como funciona y cudl es su importancia en la superacion de la pobreza
extrema.

e Campafia de cambio en la cultura institucional, dirigida a funcionarios de
entidades nacionales y locales. Con el fin de resaltar la Estrategia JUNTOS vy la
atencion a la poblacion en extrema pobreza como prioridad. También es importante
promover el trabajo conjunto entre entidades y la utilizacion de instancias como el
COMPOS en los municipios.

e Acompafiamiento via medios masivos: Ademas del contacto con el Cogestor(a)
Social y de las sesiones comunitarias y demas actividades organizadas desde la
oferta institucional, es importante estructurar programas de radio y television en
donde se expliquen las turas institucionales, la solucion a problemas cotidianos,
tramites, aspectos relacionados con acceso preferente como horarios de atencion
especial, anuncios de campafias o brigadas en las comunidades etc.

e Estructuracion de herramientas de comunicacion interna entre instancias de
decision. Es importante que exista un sitio de Internet, con notificacion de
novedades via correo electronico con diferentes niveles de acceso en donde reposen
las discusiones y decisiones tomadas en las diferentes instancias de JUNTOS, como
son: el Consejo Directivo o Comision Intersectorial, Comité Ejecutivo, Comité
Coordinador, mas tematicas, grupos de disefio y de sistemas y demas grupos de
trabajo que se conformen a futuro. Igualmente podrian establecerse vinculos a los
diferentes sitios de informacion sobre JUNTOS que se han venido creando en los
municipios, para compartir experiencias y aprendizajes

El COMPOS es la instancia de coordinacion idénea en los municipios. Este, convocado
por la Alcaldia, promover que este sea efectivamente un espacio en donde se comparten las
necesidades de la demanda y se presenta la oferta. La Procuraduria debe seguir vigilando la
existencia del COMPOS Yy la asistencia, como una herramienta de coordinacion hasta que
las mismas entidades y las alcaldias que aun no lo hacen tomen conciencia de su utilidad y
lo convoqguen en forma voluntaria. Las entidades o bien deben delegar en una sola persona
la asistencia al COMPOS o bien deben contar con los mecanismos de socializacion interna
de las decisiones alli tomadas, esta persona debe conocer las obligaciones de la entidad
dentro de la Red, el diagnostico de su oferta y los compromisos que ha adquirido.
Adicionalmente, debe tener capacidad de comprometer a su entidad y participar en la
decision.
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Dentro del proceso de sensibilizacion debe lograrse permear las instituciones. Por lo tanto
debe existir una directriz del alto gobierno hacia los directores de las entidades y de alli al
interior de las instituciones para que los funcionarios que han tenido la oportunidad de
participar en el proceso de iniciacion de la Estrategia compartan con el resto de la
institucion los objetivos, metas y expectativas de la Estrategia. Se considera que esta
actividad no debe tener un caracter voluntario, ni dejarlo a la buena voluntad de los
funcionarios, debe tener un caracter obligatorio, de tal forma que todas las instancias de las
entidades, desde los responsables de la recepcion, atencion directa al pablico, atencién
telefonica, hasta los responsables de politica, planeacién y seguimiento tengan claridad de
la directriz y de los ajustes institucionales necesarios para integrarse a la Estrategia en
forma efectiva.

Finalmente, se encuentra que el papel del Delegado Municipal en el desarrollo de la
Estrategia a nivel Territorial es fundamental y esta rodeado de multiples factores de riesgo,
no solo de tipo politico sino también desde el punto de vista de la gestion de la operacion,
por las limitaciones de tiempo y apoyo logistico. Se espera que los Delegados tengan linea
directa con el Alcalde y un buen nivel de interlocucion con los secretarios de despacho y
directores de instituciones y entidades del ambito municipal y departamental. Sin embargo,
las funciones que se le asignan y las que debe llevar a cabo en la practica normalmente
entran en conflicto con las funciones del cargo que ocupen al interior de la administracién o
de otras actividades que les sean encomendadas.

Se propone que dentro del presupuesto que cofinancia la nacién para la operacion de
JUNTOS en el Municipio se dedique una suma para compartir con el municipio el pago de
un funcionario profesional de nivel técnico o tecnoldgico que apoye al Delegado Municipal
en las labores logisticas y de coordinacion interinstitucional que tienen que ver con la
gestion de oferta, el acceso preferente y el fortalecimiento institucional. Este funcionario
que puede ser nombrado por el delegado como persona de su confianza tendréa a su vez la
obligacion de elaborar informes que permitan al Profesional JUNTOS de cada regién
monitorear el desarrollo de las actividades de la oferta en los municipios que le
corresponden.
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