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Cuatro lecciones aprendidas con la implementacion del programa de
transferencias monetarias condicionadas de Colombia

Roberto Angulo®

Resumen

Este documento hace una sintesis de una serie de desafios operativos que ha
enfrentado el programa Més Familias en Accion (MFA) durante sus mas de 10 afios de
implementacién. Para cada uno de los desafios se describen las principales soluciones
gue ha aplicado el programa para enfrentarlos, siendo posible extraer cuatro lecciones
generales: en primer lugar, la importancia de innovar y mejorar de manera continua la
operacién para superar las barreras geogréficas, institucionales y tecnolégicas de
acceso al territorio funciona porque permite una mejor adaptacion de todos los procesos
operativos en un contexto de cambio social dindmico. Una segunda leccién que deja la
experiencia de MFA es estandarizar, sistematizar y promover la interoperabilidad de la
operacién en un Sistema de Informacién con el objeto de lograr una mayor eficiencia.
En tercer lugar, con el propésito de alcanzar una cobertura universal y sostenible, el
principal aprendizaje ha sido disefiar zonas de operacion de tal forma que los actores
del programa (operadores de inscripciones, bancos, oficinas del sector publico) cuenten
con un equilibro entre las facilidades de acceso de las ciudades y las dificultades de
acceso propias de la zona rural dispersa. Finalmente, como cuarta leccion, se tiene que
el impacto es mayor si se enmarca en una politica mas amplia de reduccién de la
pobreza por medio de la articulacién horizontal, es decir, siendo instrumental a las
estrategias intersectoriales de reduccion de pobreza dirigida a mejorar las condiciones
de vida del nucleo familiar.

Clasificacion JEL: 138, N36.

Palabras clave: Programas de Transferencias Condicionadas, Colombia, Mas Familias
en Accion, elegibilidad, focalizacion, inscripcion de beneficiarios, sistemas de pago,
inclusion financiera, verificacidn de corresponsabilidades, recertificacion, registros de
beneficiarios, estrategia de salida, graduacién, inclusién productiva, atenciéon a
beneficiarios, sistemas de informacién, monitoreo, evaluacidon, coordinacién
intersectorial.

! Roberto Angulo es consultor independiente y su correo electrénico es Roberto.angulosalazar@gmail.com. Este informe
es parte de una serie de estudios sobre la operacién de programas de transferencias condicionadas en varios paises de
Ameérica Latina y el Caribe. Ha sido elaborado con fondos del BID, especificamente del Estudio Econémico y Sectorial
"Mejores Précticas en la Implementacion de Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas en América Latina
y el Caribe" (RG-K1422). Complementariamente a este documento existe otro estudio dedicado a los procesos
operativos de Mas Familias en Accién (Medellin y Sanchez Prada, 2015). El autor agradece especialmente a Nadin
Medellin, Marco Stampini, Pablo Ibarraran y Pedro Cueva del BID y a Francisco Espinosa y Ana Tamayo del DPS por
sus comentarios y contribuciones Utiles. La responsabilidad de los errores u omisiones en el documento es solo del autor.
Tanto el contenido como los hallazgos de este documento reflejan la opinién de su autor y no las del BID, su Directorio o
los paises que representan.
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1. Introduccién

El programa de transferencias condicionadas Mas Familias en Accion (MFA) es una de
las operaciones en territorio con mayor cobertura y escala presupuestal en la politica
social de Colombia. Con una inversion de aproximadamente 2 billones de pesos y una
cobertura que ha crecido casi 9 veces en los dltimos 12 afios, al pasar de 320 mil
familias en 2002 a 2,67 millones en 2014; el programa llega a poblacion pobre y
vulnerable de las zonas urbanas y rurales de los 1.117 municipios del territorio nacional.
Ademas, hay evidencia de que el programa ha tenido impactos positivos en nutricion,
logro educativo y otras dimensiones de calidad de vida®.

De acuerdo con la regulacion del programa®, MFA tiene por objeto contribuir a la
formacion de capital humano de la poblaciéon y a la reduccién de la pobreza y la
desigualdad. El programa consiste en una transferencia monetaria periddica para las
familias en situacion de pobreza y vulnerabilidad con nifios menores de 18 afios. La
transferencia es condicionada a la asistencia escolar y a los controles de crecimiento y
desarrollo de los menores de edad. El programa debe tener cobertura geogréafica
universal.

El cumplimiento de este objetivo ha requerido una operacién de gran magnitud en el
territorio. MFA es un programa del gobierno nacional dirigido y administrado por el
Departamento para la Prosperidad Social (DPS). Su operacion es descentralizada e
involucra la articulacion con varios sectores del orden nacional, gobiernos
departamentales y municipales, organismos de control, sector privado y comunidad. La
evolucién del programa, su perfeccionamiento en el tiempo, sus aciertos y extravios
pueden entenderse como el ensayo y error de soluciones de implementacion en un
contexto geografico complejo, de profundas desigualdades regionales, socioeconémicas
y de capacidad institucional.

Este documento consta de cinco secciones, siendo la primera esta introduccion. La
segunda expone los objetivos, mandatos y elementos de contexto que definen los
principales desafios del programa. La tercera hace una breve explicaciéon de la
operacion general de MFA. La cuarta seccion, que constituye la parte central del
documento, desarrolla 5 desafios operativos. Finalmente, la Gltima parte incluye las
lecciones aprendidas.

2. Elementos que definen el desafio operativo de Mas Familias en Accion

Los desafios generales de operacion de MFA se configuran a partir de tres elementos: i)
la definicion y el objetivo del programa, ii) las metas de cobertura vy iii) las poblaciones
prioritarias para la focalizacion, el territorio y deméas elementos de contexto.

De acuerdo con la regulacion de MFA, el programa “consiste en la entrega condicionada
y periodica de una transferencia monetaria directa para complementar el ingreso y
mejorar la salud y educacion de los menores de 18 afos de las familias que se

2 Al respecto ver Attanasio et al. (2005), Baez y Camacho (2011), NGfiez (2011), Attanasio (2012), Baez et al. (2012) y
Universidad de los Andes (2012).
% Ley 1532 de 2012 y Manual operativo de Mas Familias en Accién (DPS, 2013).



encuentran en condicién de pobreza y vulnerabilidad®” (Ley 1532, 2012, Art 2). Su
objetivo general es “contribuir a la superacion y prevencion de la pobreza y a la
formacion de capital humano, mediante el apoyo monetario directo a la familia
beneficiaria” (ibid., Art 3).

MFA comenzd con una cobertura geogréfica limitada® y posteriormente se amplié en
2007 hasta alcanzar una cobertura geografica casi universal. La Ley 1532 de 2012
oficializé esta decisiobn y establecid que el programa debia operar en todos los
departamentos, municipios, distritos y cabildos indigenas del territorio nacional®.

Mapa 1. Pobreza multidimensional rural y urbana en Colombia (2005)
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Fuente: Departamento Nacional de Planeacion. Direccion de Desarrollo Social con base en el Censo 2005 del DANE.

La poblacion objetivo retne grupos poblacionales diversos que tienen que ser
identificados mediante diferentes instrumentos de focalizacién. MFA va dirigido a las
familias con nifios menores de 18 afios pertenecientes a, al menos, uno de los
siguientes tres grupos: poblacion pobre y vulnerable segun condiciones de vida,
desplazados por el conflicto armado y poblacion indigena (DPS, 2013; 2014).

La dimension y complejidad de la operacion de MFA estd determinada por las
caracteristicas del territorio y por la dinamica de la pobreza en Colombia. La
complejidad del territorio introduce dificultades para buscar a los potenciales
beneficiarios del programa, asi como las restricciones institucionales y tecnoldgicas en
el nivel municipal.

“*Los criterios que definen esta poblacién objetivo han ido cambiando en el tiempo conforme se ha actualizado el
instrumento de focalizacion Sisben y con la inclusion de grupos poblacionales especiales como los desplazados del
conflicto armado, la poblacion indigena y las familias en pobreza extrema atendidas por la Red Unidos.

® Municipios de menos de 100.000 habitantes con oficina bancaria.

® “Cobertura geogréfica. El programa de subsidios condicionados, Familias en Accidén, se implementar4 en todos los
departamentos, municipios, distritos y cabildos indigenas de todo el territorio nacional.” (Ley 1432, 2012, Art 5).



Cuatro hechos estilizados de la localizacién y dinamica del cambio social en Colombia
son Utiles para entender el desafio de implementacion de un programa de las
caracteristicas de MFA. Primero, la concentracion de hogares pobres’ es mas alta en la
periferia que en el centro de Colombia (Mapa 1)®. Segundo, la concentracion de
hogares pobres es sustancialmente mayor en los municipios con alta ruralidad y en
aquellos que estan desconectados de los grandes centros urbanos (Anexo-Tabla 1).
Tercero, la capacidad institucional es menor en los municipios de la periferia y con
mayor grado de ruralidad. Finalmente, la reduccién de la pobreza ha ocurrido de
manera acelerada en la Ultima década, especialmente en las ciudades (Anexo-Tabla
2).

Teniendo en cuenta este panorama Yy los objetivos de MFA, puede decirse que la
mayoria de municipios que mas necesitan el programa son aquellos que estan
fisicamente mas lejos, es decir en la periferia de Colombia, aquellos que estan mas
desconectados de las ventajas de la aglomeracién urbana y por consiguiente con
menos tecnologia, menos condiciones que facilitan la inclusion financiera y en general
con menor capacidad institucional.

El dilema de implementaciéon de la politica publica de MFA es que la operacion del
programa es mas ardua y costosa en los municipios en donde se necesita llevar mayor
cobertura y mas facil en los municipios que requieren coberturas mas pequefias.

3. El mecanismo que mueve Mas Familias en Accion: esquema operativo general

El esquema operativo general de MFA, resumido en el Gréfico 1, consta de cinco
etapas: i) focalizacion de las familias priorizadas, i) verificacion del cumplimiento de las
condicionalidades, iii) liquidacion y transferencia monetaria, iv) acciones de blindaje
contra fraude y manipulacion y v) articulacién con otros programas sociales y politicas.

La estructura del Sistema de Informacion de Mas Familias en Accion (SIFA) es muy
similar al esquema operativo del programa. Desde la obtencién de los listados de
potenciales beneficiarios hasta la entrega de la transferencia a las familias, cada etapa
gueda reflejada en la base de datos del programa.

De acuerdo con el Gréfico 2, el SIFA consta de 5 modulos: inscripciones, verificacion
(institucional/sistematizada), consultas, liquidaciébn y verificacion. En general, el
producto final del SIFA es la base de datos de liquidacion y los indicadores de
seguimiento.

" Entendida como el porcentaje de poblacién pobre dentro del total de la poblacién del municipio.

8 El Mapa 1 muestra la incidencia de pobreza de acuerdo al indice de Pobreza Multidimensional de Colombia (IPM). La
metodologia del indice puede encontrarse en Angulo et al. (2011, 2015) y Conpes (2012). Es importante anotar que este
contraste centro-periferia en términos de pobreza no es exclusivo de los resultados del IPM. Galvis y Meisel (2010a,
2010b) documentan esta relacion con otro tipo de indicadores bienestar y calidad de vida.



Gréfico 1. Esquema operativo general de Mas Familias en Accion
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La calidad de la base de datos de liquidacion depende de las etapas de inscripcion y de
verificacion. Desde el punto de vista del sistema de informacion, el principal desafio en
el caso de la inscripcion es actualizar la unidad de analisis con respecto a la base de
datos de focalizacién. De alguna forma la inscripcién constituye la linea de base del
programa. La verificacion, por su parte, incorpora los datos de certificacion de
corresponsabilidades en el dia a dia de la operacion del programa. La estandarizaciéon
de los procedimientos de verificacion dependera de la integralidad de la base de datos
de liquidacion.

Grafico 2. Esquema del Sistema de Informacion de Mas Familias en Accidn (SIFA)
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4. Cinco desafios de implementacién de Mas Familias en Accion

En esta seccion se analizan cinco desafios de implementacion en la historia de MFA.
Para cada uno de ellos primero se examinardn los antecedentes, la problemética y
finalmente la solucion implementada para enfrentarlos.

4.1 Focalizacion: incluir en el programa a las familias mas pobres y vulnerables de
Colombia en un escenario de cambio social dinamico.

La focalizaciébn de MFA, representada en la etapa 1 del Gréfico 1, se puede definir
como la secuencia de identificacion, seleccion e inscripcion de las familias al programa.
La identificacion hace referencia a la eleccion de los instrumentos utilizados para
priorizar a la poblacion objetivo (incluyendo los criterios geograficos), la seleccion se
refiere a la definicibn de los umbrales que determinan si un hogar puede o0 no ser
beneficiario y la asignacion hace referencia, en este caso especifico, a la inscripcion del
hogar en el programa®. En el caso de MFA, el proceso de identificacién ha sido
responsabilidad de la fuente primaria de cada listado de focalizacién®, la seleccién se
ha realizado de manera conjunta con el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) y
la asignacion ha sido total responsabilidad del DPS (antes Accién Social).

Lejos aun de proponerse una cobertura geogréafica universal, el disefio original de
Familias en Accion™ establecio que el programa debia llegar a un méaximo de 300.000
familias en 500 municipios (poco menos de la mitad de los municipios de Colombia) con
sus zonas urbanas y rurales (Conpes, 2000, p. 6). Dos criterios relevantes para la
seleccion de municipios en esta fase inicial fueron contar con la presencia de entidad
bancaria y no tener mas de 100 mil habitantes (ibid.). En cuanto a la focalizacion
poblacional, se establecié que las familias debian pertenecer al grupo con las mas bajas
condiciones de vida de la poblacion (nivel 1 del Sisben)'?. Mas adelante, en 2005, se
decidié que el programa debia llegar a la poblacién desplazada por el conflicto armado y
en 2008 se incluyé como poblacion objetivo a los pueblos indigenas. En cuanto a la
focalizacion geogréfica, en 2007 se escal6 el programa a grandes centros urbanos™®y
se suprimié la condicion de que el municipio contara con al menos una entidad
bancaria.

La estrategia de focalizacion inicial y las decisiones subsecuentes configuraron el
siguiente panorama de desafios y soluciones en el periodo previo al redisefio de 2012:
en primer lugar existian fallas en la calidad de las bases de datos de identificacion y en
el proceso de seleccion de los hogares, en particular las pertenecientes a desplazados
e indigenas. En el caso de los desplazados, se presentaron dificultades para conformar
la unidad de andlisis, puesto que en el momento del registro las familias eran
itinerantes, en algunos casos muy numerosas, y sin residencia habitual. En el caso de
los indigenas, la estructura de los censos no estaba estandarizada al no existir un

® La definicién y los subprocesos son tomados del marco conceptual del Conpes Social (2006).

19| as entidades responsables por fuente son las siguientes: Sisben, Departamento Nacional de Planeacién; familias de
la Red Unidos, Agencia Nacional de Superacion de la Pobreza Extrema; poblacion desplazada por el conflicto armado,
Unidad de Victimas; y poblacién indigena, Ministerio del Interior y cabildos indigenas.

! Nombre original del programa entre su creacién y el redisefio de 2012.

2 En ese entonces operaba la version | del Sisben, que consistia en un indice sintético que incluia variables de calidad
de la vivienda, acceso a servicios publicos, nivel y acceso a educacion, acceso a seguridad social, ingreso y composicién
de la familia.

'3 Municipios con méas de 100.000 habitantes.



método general para su construccidon. En lo que tiene que ver con el Sisben, los
procesos de cruce entre las bases de datos historicas para detectar movimientos
atipicos en las variables aun eran incipientes y no estaban estandarizados. A pesar de
gue los operativos de inscripciones demostraron que era posible manejar grandes
volimenes de informacion, la calidad de la base de datos de inscripciones se vio
afectada por limitaciones en el acceso a internet, obligando a realizar una buena parte
del proceso en papel.

Respecto a la focalizacion geografica no hubo un lineamiento claro y, por tanto, la
localizacién de los beneficiarios de Familias en Acciébn en 2012 no era del todo
consistente con el mapa de pobreza de Colombia. El sesgo hacia los municipios con
entidad bancaria durante la primera fase del programa, regla que se extendié hasta
2007; el escalamiento en los grandes centros urbanos de la segunda etapa (2008-
2012), y el hecho mismo de no tener un mandato de cobertura universal, explican que la
distribucién geografica no se suscribiera a un criterio técnico explicito.

La solucién se nutrié con importantes lecciones del pasado tales como el uso de la
nueva version del Sisben, la experiencia del proceso de inscripciones en la fase de
escalamiento (2007-2010) y una mejor cobertura de acceso a internet en los municipios.

La primera estrategia fue fijar un punto de corte para la poblacién pobre y vulnerable
segun el Sisben y acorde con los objetivos del programa. Con base en los lineamientos
metodolégicos de la version Il del Sisben'®, se definieron puntos de corte que
maximizaron la inclusion de hogares con privaciones en un conjunto de dimensiones de
calidad de vida asociadas a los objetivos especificos de MFA (DPS, 2013; 2014). La
metodologia consistio en calibrar el puntaje de Sisben por medio de simulaciones en el
censo nacional de 2005. Este ejercicio determind un punto de corte que optimizé la
inclusion de hogares con privaciones en educacién, alimentacién y nutricion, ocupacion,
vivienda y con alta dependencia econémica.

Aprovechando que se iba a realizar un barrido total de focalizaciébn con todos sus
instrumentos, se conformdé una base de potenciales beneficiarios que reunié poblacién
de 3 de los 4 grupos poblacionales priorizados (dejando por fuera Unicamente a la
poblacién indigena’®). Esta base de potenciales beneficiarios se utilizé como filtro para
el operativo de inscripciones, sirviendo para autorizar 0 no la inscripciéon de familias al
programa en el territorio. Adicionalmente, los campos de la base unificada de
potenciales beneficiarios fueron el punto de partida para la creacion de la base de datos
de inscritos.

Con base en la experiencia de las inscripciones de la fase de escalamiento del
programa en 2007, se implementd un operativo de inscripciones con operadores
regionales y estrategias diferenciadas conforme a las barreras geogréaficas y de acceso
a internet de los municipios. El proceso se realizé en el territorio nacional por medio de
operadores y se organizG por municipios contiguos y en zonas de operacién, que
incluyeron tanto centros urbanos como la periferia de Colombia. Esta estrategia permitié

4 Conpes (2008).

'S Ibid.

'8 a base de datos de potenciales beneficiarios de la poblacién indigena no fue incluida en la base consolidada por dos
razones: los datos de indigenas debian surtir un proceso de estandarizacién para poder ser cruzados con otros registros
administrativos y los operativos del proceso de inscripciones debian incorporar elementos diferenciales por su condicion
de indigenas.



aprovechar las economias de escala de la aglomeracion urbana para balancear los
altos costos de atender las zonas alejadas. Para construir la base de datos de
inscripciones en terreno se definieron tres modalidades de inscripcién dependiendo de
la capacidad tecnologica y las dificultades de acceso de cada municipio: conectada
(digital en linea), desconectada (digital sin linea) y manual (en papel). Mediante este
procedimiento se pudo llegar con una solucién adaptada a las condiciones tecnoldgicas
de cada municipio, permitiendo asi llegar a todo el territorio con una cobertura mas
ajustada al mapa de la pobreza del pais.

Con la finalidad de brindar mayor apoyo a la poblacién con mayores necesidades se
implementd la diferenciacion de montos de las transferencias y un plan de transicién
para aquellas familias que habian superado su condicion de pobreza. Siguiendo la
misma logica de concentrar los beneficios del programa en la periferia de Colombia, el
redisefio consider6 montos diferenciados de acuerdo al grado de urbanizacion y la
incidencia de la pobreza multidimensional de los municipios (DPS, 2013a; 2014). Es
decir, los municipios mas pobres, generalmente concentrados en la periferia, no solo
tienen una mayor cobertura sino que cada hogar recibe en promedio un monto mayor
de recursos. Finalmente, fueron excluidas las familias que, siendo beneficiarias del
programa a la fecha de la inscripcién, quedaron clasificadas como no pobres o no
poblacién objetivo después de la actualizacion de la informacion socioecondmica. Para
estas familias, aproximadamente 220 mil, se disefié un plan de transicion de dos afos.

4.2 Verificacién: hacer efectiva la verificacion de las corresponsabilidades en
educacién y salud en un contexto de grandes brechas en capacidad técnica y
operativa de los gobiernos locales.

De todos los procesos del Grafico 1, el de verificacion exige un mayor grado de
coordinacion entre los diferentes niveles de gobierno. El desafio de la verificacion y la
estandarizacion de este proceso estan determinados por las dificultades propias de las
brechas en capacidad técnica e institucional en los municipios de Colombia. El proceso
implica la constatacién del cumplimiento de las corresponsabilidades en matricula
escolar, asistencia educativa y la asistencia a los controles de crecimiento y desarrollo.

De acuerdo con Accidon Social-DNP (2010), durante la primera década de Familias en
Accibn, gran parte de la verificacion se concentrd en el nivel municipal (el subrayado es
del autor):

“En los municipios es esencial la participacion de los establecimientos
educativos y de las entidades de salud, no solo como prestadoras de
los servicios, sino como colaboradoras en el proceso de verificacion
del cumplimiento de las corresponsabilidades por parte de las familias
beneficiarias, puesto gue estas entidades constituyen la instancia
primaria para su certificacion.” (Accion Social-DNP 2010, 101).

MFA coordiné y encomendd a cada municipio que se encargara de la articulacion de la
oferta de servicios sociales de educacién y salud, tanto para la prestacion del servicio
como para el proceso de verificacion del cumplimiento de corresponsabilidades. Estas
funciones ocasionaron que el municipio fuera la unidad operadora del programa (Accién
Social-DNP 2010, 106). De acuerdo con Accion Social-DNP (2010):



“Por su parte, el municipio también ejerce el seguimiento al programa,
certifica los compromisos de los beneficiarios verificados por parte de
los centros de salud y educacion; e impulsa el componente de
promocién de la salud y la educacién de los beneficiarios, lo que
implica estrechar las relaciones del programa con los sistemas
respectivos, en particular, con las instituciones y entidades
relacionadas con la operacion.” (Accion Social-DNP, 2010, p. 106).

Tener un proceso descentralizado para la verificacion de condiciones permitié salir
adelante con la implementacion del programa en la primera década; sin embargo, los
dos principales problemas fueron los retrasos de los municipios lejanos y de baja
capacidad institucional y la proliferacion de formatos para recopilar la informacion sobre
el cumplimiento de las condiciones que entorpecieron la consolidacion y sistematizacion
de la informacion.

En aquel momento existia un gran reto de sincronizacién con todos los municipios del
pais para recoger la informacién suficiente que permitiera llevar a cabo el pago
bimensual de manera puntual. El desafio final era hacer efectiva la verificacion de los
compromisos en educacion y salud de las familias beneficiarias en un contexto de
grandes brechas en capacidad técnica y operativa de los gobiernos locales.

En esencia, la respuesta para enfrentar este desafio ha estado en la sistematizacién del
esquema descentralizado de verificacion, es decir, en la estandarizacion del proceso y
uso de herramientas tecnolégicas para asegurar la calidad y puntualidad de la
certificacion de corresponsabilidades. Este cambio redujo el nimero de actores
involucrados en la verificacion y los mecanismos utilizados, al tiempo que reduce el
riesgo de manipulacion de la informacion.

La verificacion de matricula se realiza mediante cruces de bases de datos del Sistema
Integrado de Matricula (SIMAT) del Ministerio de Educacion Nacional (MEN) y el SIFA.
Este cruce, que verifica el 90% de los menores beneficiarios de MFA, se realiza desde
el gobierno nacional. El porcentaje restante se verifica por medio del mddulo de
novedades y es gestionado directamente por los rectores de cada institucion. El objetivo
es avanzar hasta que se logre implementar el 100% de la verificacion mediante el cruce
de bases de datos.

La verificacion de asistencia escolar es realizada por los rectores de cada instituciéon
con una clave que les da acceso al SIFA, garantizando asi que el registro sea mas
seguro, oportuno y estandarizado, en contraste con la verificacion manual, es decir,
mediante el uso de formatos en papel o digitales no estructurados, que aun persiste en
un porcentaje de municipios muy reducido (ver Tabla 1).

En el caso de la verificacion de las corresponsabilidades de salud, la sistematizacion del
seguimiento a la asistencia a los controles de crecimiento ha consistido en sustituir la
gestion manual por la institucional con acceso directo al SIFA.



Tabla 1. Porcentaje de verificaciéon en educacion y control de crecimiento y
desarrollo en cadatipologia

Verificacion de matricula

(vigencia 2015) Numero Porcentaje
Sistematizado (cruce con o
SIMAT) 3.149.973 90%
Manual 335.385 10%
Total 3.485.358 100%
Verificacidn de asistencia

escolar

(abril-mayo 2015)

Institucional/sistematizado 3.349.176 99,8%
Manual 7.749 0,2%
Total 3.356.925 100%
Verificacién de control de

crecimiento y desarrollo

(marzo-abril 2015)

Institucional/sistematizado 364.694 93%
Manual 28.577 7%
Total 393.271 100%

Fuente: DPS. La verificacién de salud corresponde a los periodos marzo-abril y la de educacion a abril-mayo de 2015.
Notas: la verificacién “manual” técnicamente se denomina “verificacién por novedades” e involucra la gestion de formatos
en papel o digitales no estructurados al SIFA. Para la verificacion de asistencia escolar y de control de crecimiento y
desarrollo se calcularon los porcentajes sobre la poblacion que cumplié el compromiso.

En general, la Tabla 1 muestra que a la fecha los procesos de verificacion estan en su
mayoria sistematizados, estandarizados y con una distribucion clara de responsables
directos, es decir, las instituciones de educacion y salud.

4.3 Pago de transferencias: implementar un proceso de pago de cobertura
universal de transferencias monetarias en condiciones de eficiencia que
promueva lainclusién financiera de las familias del programa.

La etapa de liquidacién y transferencia (nimero 3 en el Gréafico 1) consta de dos
procesos: a) la consolidacién de la base de datos de beneficiarios a liquidar en cada
bimestre y b) el pago de transferencias a los hogares beneficiarios del programa. La
consolidacion de la lista de beneficiarios a la que se entregan las transferencias y los
montos que cada familia debe recibir se realiza en la oficina central de MFA vy utiliza
informacion de la base de datos de la verificacion de condiciones.

El pago de transferencias es uno de los procesos de la tercera etapa del programa. Este
proceso se enfoca en hacer llegar a cada familia de la lista de liquidacion los apoyos
economicos que le corresponde mediante la intervencion de las entidades financieras.

Durante su historia, MFA ha probado la implementacion de varios mecanismos para

pagar las transferencias y recopilado lecciones a partir del ensayo y error. Cada
mecanismo de pago ha representado desafios y ventajas de operacion. Se identifican
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dos etapas previas a la solucion vigente para el pago de transferencias: el giro bancario
directo y una bancarizacion incompleta.

El pago a través de giros en ventanillas bancarias prevalecié entre 2000 y 2008. En
estos afos, que incluyen la etapa inicial de MFA y el escalamiento del programa, la
mayoria de los pagos (83%) fueron realizados por el Banco Agrario®’ (también
participaron otras siete entidades financieras). El uso de giros bancarios no garantizé un
proceso de inclusion financiera de los beneficiarios porque se limitdé a un pago por
ventanilla. Desde el punto de vista operativo se presentaron problemas como largas
filas, congestién en sucursales de municipios pequefios y que algunos pagos no se
realizaron porque las madres que residian en municipios lejanos no podian ajustarse al
horario de las oficinas bancarias. Los problemas que saltaban a la vista motivéd la
implementacion de una serie de pilotos para probar otros mecanismos de entrega de las
transferencias, sirviendo ademas para el disefio de las soluciones posteriores.

Entre 2008 y 2012 se inici6 la bancarizacion operada en su totalidad por el Banco
Agrario, por medio de la apertura de cuentas bancarias disefiadas para manejar el
monto de depdsitos. Los problemas operativos de los pagos por giros bancarios
pudieron ser mitigados mediante la ampliacion de puntos de pago, incluyendo una red
de oficinas bancarias, cajeros y corresponsales no bancarios. Lejos de ser una
culminacion, esta bancarizacion incipiente podria verse como una transicién hacia la
inclusion financiera de los beneficiarios de MFA.

Aunque la bancarizacién incompleta proporcioné algunas ventajas frente al uso de giros
bancarios en materia de cobertura geogréfica, el escenario continué siendo
problematico. Primero, la bancarizacion fue incompleta porque el contrato con el Banco
Agrario no constituy6 una relacion banco-cliente con cada una de las madres titulares,
aspecto que restringio los beneficios de las madres titulares en lo que tenia que ver con
el uso de toda la red de oficinas y cajeros. El hecho de que no existiera una relacion
banco-cliente impidié que las madres titulares exigieran calidad a la entidad bancaria.

Ademas, se presentaron dificultades operativas en los municipios de dificil acceso. A
pesar de la amplia cobertura de la red de oficinas del Banco Agrario, persistieron
problemas en los municipios alejados y de dificil acceso. La estrategia de
corresponsales no bancarios fue efectiva pero dist6 mucho de tener la calidad deseada
en términos de puntualidad y seguridad.

La ineficiencia del mecanismo de pago se reflej6 en una tarifa por transferencia alta si
se compara con el promedio de las transferencias ($9.795, que equivalian a US$5
aproximadamente). En sintesis, a pesar de la mejora gradual del proceso que permitio
superar parte de las barreras tecnoldgicas y permitir que se realizaran pagos en todos
los municipios del pais, continuaron los problemas sustantivos que debian ser
solucionados para la nueva versiéon del programa. En particular, la nueva focalizacién
exigia alcanzar una alta concentracion de beneficiarios en los municipios mas lejanos y
de dificil acceso.

Las principales estrategias implementadas para hacer frente a estos desafios incluyen
el pilotaje continuo de diferentes modalidades para mejorar el proceso de pago de

" Banco Agrario de Colombia S.A. es una entidad financiera estatal y desde esta época cuenta con la red mas amplia de
oficinas en Colombia, en particular en los municipios con alto grado de ruralidad.
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transferencias. Especificamente, durante la etapa de giros bancarios se probaron otras
modalidades de entrega de transferencias, como transportar el dinero en efectivo a los
municipios y distribuirlo a los beneficiarios, entregar bonos para ser utilizados en
establecimientos comerciales e, incluso, traslado de familias de la zona rural a las
cabeceras municipales. Aunque ninguna de estas modalidades fue adoptada de manera
general, los pilotajes sirvieron como método de aprendizaje que dejé lecciones para la
solucién que se implementd posteriormente. En 2011, al final de la primera etapa de
bancarizacién, MFA realizd, junto con 4 entidades financieras, el piloto de banca mavil.
Esencialmente la banca movil se define como un producto financiero que almacena
valor por medio de monederos electrénicos y cuentas de ahorro a través de un teléfono
celular®®. En contraste con los pilotos anteriores, la banca mévil se implementé a nivel
nacional como un mecanismo de pago.

Otra de las estrategias fue disefiar una licitacion publica para la inclusion financiera y
una zonificacién acorde al desafio de cobertura universal del programa. En este sentido
se implementdé un nuevo proceso para el pago de transferencias con base en dos
premisas. La primera fue exigir a las entidades financieras que las madres titulares
gozaran de la calidad de clientes del banco, de tal forma que pudieran realizar
diferentes tipos de transaccién a través del sistema financiero en todo el territorio
nacional, asi como un numero razonable de consultas gratuitas de saldo, entre otros
servicios. La segunda fue alcanzar a todos los municipios del pais con mayor nimero
de beneficiarios en las zonas mas apartadas de Colombia. La estrategia de zonificacion
siguid una légica similar a la utilizada para los operadores de inscripciones, que
consistia principalmente en buscar que todos los municipios del pais fueran atendidos y
gue los operadores compensaran los altos costos de llegar a los municipios mas lejanos
con el bajo costo de atender a los grandes centros urbanos.

Con este nuevo modelo se ha avanzado considerablemente en la bancarizacion e
inclusion financiera de los beneficiarios. Mientras que durante el monopolio del Banco
Agrario se pagaba una tarifa por transferencia de $9.795 (US$5), el nuevo proceso
consiguio una tarifa de $5.990 (US$3). Adicionalmente, el nuevo esquema de pagos
incluy6 una tecnologia de banca mévil que ha permitido llegar a las zonas mas lejanas.

4.4 Blindar el programa contra fraude y manipulacion politica: implementar una
estrategia para impedir la manipulacién del programa en cada uno de sus
procesos en un contexto de ampliacién hacia los municipios con menor
capacidad institucional.

Uno de los procesos transversales de MFA (Gréafico 1) es blindar el programa de fraude
y manipulacién politica. Siguiendo la I6gica de su operacion, se pueden identificar dos
procesos que son susceptibles de fraude o manipulacién en el nicleo de la operacién:
la focalizacién (tanto a nivel de hogares como geografica) y la verificacién de las
condiciones.

El riesgo de manipulacién en el proceso de focalizacion puede darse por dos vias. El
primer riesgo se presenta durante el proceso de identificacion de los hogares elegibles
al programa, manipulando los instrumentos de focalizacion, es decir, el Sisben y los

'8 E| producto de banca mévil permite hacer consultas de saldos, transferencias en dinero, retiros, abonos y pagos a
través de un celular y por medio de la red de cajeros o corresponsales no bancarios.
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listados censales de las poblaciones prioritarias. El segundo riesgo surge de la
concentracion geogréafica de cupos con fines electorales, es decir, de la focalizacién
geografica de forma que resulte en sesgos a favor de la concentracién de cupos en las
zonas que no son necesariamente las mas pobres.

Con relacion a la evidencia de manipulacion de la focalizacion a nivel de hogares,
Camacho y Conover (2011) sefialan que entre 1994 y 2003, aproximadamente 3
millones de personas registraron cambios en sus puntajes de clasificacion del Sisben,
argumentando que la frecuencia de estos cambios estuvo asociada a los periodos
electorales. Por el periodo de referencia del estudio, los hallazgos proveen indicios de
manipulacién del Sisben | utilizado para focalizar durante la primera fase de Familias en
Accidn, es decir, antes del escalamiento que se realiz6 en 2007 con el Sisben II.

Respecto al riesgo de concentracion geografica de beneficiarios del programa con fines
electorales, Béez et al. (2012) presentan evidencia de que Familias en Accién tuvo un
efecto positivo en la probabilidad de participacion politica de las mujeres durante las
elecciones presidenciales de 2010. Adicionalmente, los autores encontraron que la
preferencia electoral en cada municipio se inclind por el partido que expandi6 el
programa. Aunque este indicio no necesariamente constituye un problema, puede ser
visto como una sefial de riesgo en el juego de incentivos para la distribucion geografica
de cupos durante época electoral.

En cuanto a las estrategias adoptadas, en los subsecuentes redisefios del Sisben que
se utilizaron como mecanismos de focalizacién durante el escalamiento y en la version
actual de MFA, se utilizaron estrategias de blindaje a partir de la creacién de una base
centralizada que permiti6 detectar registros de beneficiarios duplicados y cambios
atipicos en variables socioeconémicas suceptibles de manipulacion. En particular, en
esta etapa se realizaron cruces sobre la misma base centralizada para detectar hogares
duplicados en diferentes municipios y algunos cruces esporadicos con la base de datos
de la Registraduria. Adicionalmente, se inici6 la practica de congelar la realizacion de
barridos para ampliar la base de beneficiarios potenciales y actualizaciones del Sisben
por demanda de la poblacion en épocas de elecciones (Ramirez, 2010).

Finalmente, se cre6 un grupo antifraudes especial dedicado al programa, independiente
de los equipos que ejecutan los procesos operativos, con el objetivo de auditar
permanentemente el esquema general de operacion. Su mision es auditar, mediante
cruces de validacion, la informacion de la base de datos de inscripciones, la verificacion
y la liquidacion antes de ser entregada a los bancos. El grupo antifraudes no solamente
realiza los cruces con bases de datos de registro administrativo, sino que contribuye al
disefio de lineamientos para la operacion y el blindaje de los procesos, en especial el
proceso de verificacion.
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4.5 Articulaciéon:  articular el programa de transferencias monetarias
condicionadas con la estrategia de reduccion de la pobrezay en el marco del
Sistema de Proteccién Social.

En general, la articulacion de MFA ha sido mas fuerte entre niveles de gobierno que a
nivel intersectorial, es decir, la coordinacién ha estado mas orientada a conseguir un
modelo de operacion que de incorporar el programa como pieza de una estrategia de
reduccion de pobreza mas amplia o, incluso, como un instrumento de la politica
educativa o de salud.

Desde sus inicios el programa ha realizado convenios con todos los gobiernos locales
como condicion para entrar en funcionamiento. ElI gobierno nacional se ha
comprometido en estos convenios a garantizar los estimulos monetarios a las familias
beneficiarias que cumplan con las corresponsabilidades. Los gobiernos locales, por su
parte, se han comprometido a garantizar la suficiencia de la oferta social en educacion y
salud para que las corresponsabilidades puedan cumplirse de forma completa.
Adicionalmente, los convenios han distribuido algunas funciones logisticas para los
procesos de inscripcién, verificacién, liquidacién y transferencias (DPS 2013b).

La articulacion de MFA ha estado concentrada en la distribucion de funciones para la
operacién del programa y hacia la garantia de una oferta de servicios de educacion y
salud que permita el cumplimiento de las corresponsabilidades. Sin embargo, su
cobertura y escala plantean oportunidades de articulacion sectorial en el marco de la
estrategia de reduccidn de pobreza que podrian ir mas alla del alcance de los objetivos
centrales del programa.

A la fecha se destacan dos niveles de articulacion, un primer nivel relacionado con otros
programas del DPS y un segundo nivel relacionado con programas y politicas de otros
sectores.

En cuanto a nivel de programas, se destaca la articulacion con el programa Jovenes en
Accion (también operado por el DPS), que suscribe el compromiso directamente con los
jovenes, quienes deben cumplir las corresponsabilidades de asistencia y de desempefio
en programas de formacién técnica, tecnoldégica o de educacidon superior. La
focalizacién de este programa incluye tanto elementos geograficos como a nivel de
individuos y hogares. Los criterios geogréaficos apuntan a seleccionar municipios con
suficiencia de oferta de educacion técnica, tecnoldgica o superior. Por su parte, los
criterios poblacionales siguen los mismos identificadores de MFA (aproximadamente el
50% de los usuarios de Jovenes en Accion esta o estuvo en MFA). De alguna manera,
este programa opera para los menores en edad escolar de estas familias como una
solucion de continuidad de las transferencias monetarias que permiten el paso del
bachillerato (Mas Familias en Accion) a la educacién técnica, tecnolégica o superior
(Jévenes en Accion).

Por otro lado también se ha implementado la articulacion con los programas de
generacion de ingresos del DPS. En este caso, el mecanismo de transicién aplicado
para la actualizacion de la focalizacion del programa permitié identificar un grupo
poblacional que, de acuerdo con su puntaje del Sisben, sali6 de las condiciones de
pobreza pero cuenta con cierto grado de vulnerabilidad socioeconémica. Este grupo,
gue fue excluido de MFA después de un periodo de dos afios de transiciéon, ha sido
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identificado por el DPS como poblacion objetivo para la focalizacién de los programas
de generacion de ingresos.

Finalmente, MFA también ha utilizado mecanismos de articulacion con programas y
politicas de otros sectores, incluyendo educacion, salud, primera infancia y ahorro para
la vejez™. La Tabla 2 presenta en detalle las estrategias de articulacién con cada uno
de los sectores.

Tabla 2. Articulaciones intersectoriales de Mas Familias en Accion

Sector Tipo de articulacién

Se implementd una estrategia entre el Ministerio de Educacion y
el Departamento para la Prosperidad Social para utilizar las bases
de datos de verificacion de MFA con el objetivo de incorporar a la
poblacion menor de edad desescolarizada. La estrategia incluye
Educacién la busqueda activa de los menores por parte del programa para
que estos sean matriculados en los procesos previstos por el
Ministerio de Educacion. Se focalizaron aproximadamente 250 mil
personas de MFA como poblacién prioritaria para el Plan Nacional
de Alfabetizacion.
Se estableci6 una alianza entre MFA y el Ministerio de Salud para
hacer una busqueda activa de la poblacion no afiliada al Sistema
General de Seguridad Social en Salud. Inicialmente se focalizaron
Salud 700 mil personas beneficiarias de MFA. Adicionalmente se realizé
una alianza para que el programa apoye, mediante las madres
beneficiarias del programa, las jornadas nacionales de
vacunacion que se realizan en todo el pais.
Se focalizaron aproximadamente 290 mil familias de MFA
(pertenecientes a 52 municipios priorizados) en el programa
Primera Familias con Bienestar del Instituto Colombiano de Bienestar
infancia Familiar (ICBF) que tiene por objeto desarrollar un conjunto de
acciones encaminadas a superar la violencia intrafamiliar, el
consumo de sustancias psicoactivas y el embarazo adolescente.
Se realizé una alianza con Colpensiones (fondo publico de
pensiones en Colombia) para priorizar a la poblacion de MFA en
el programa de ahorro voluntario para la vejez. Inicialmente se
prioriz6 la poblacion del programa de 32 municipios
(aproximadamente 190 mil personas).

Ahorro para
la vejez

Fuente: DPS (2015).

1% Esta subseccién es tomada del documento DPS (2015).
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5. Lecciones aprendidas

La operacion de un programa de transferencias condicionadas estara determinada tanto
por elementos técnicos de disefio como por el arreglo institucional y las caracteristicas
de contexto. En esta nota se revisaron cinco desafios operativos que sintetizan el
funcionamiento de Mas Familias en Accion. Cada uno de ellos se enfoca en una etapa
del programa y la secuencia abarca desde la focalizacion hasta el pago de la
transferencia. A pesar de que las soluciones planteadas por el programa para enfrentar
cada uno de los desafios se enfocan en los aspectos particulares de su operacion, es
posible identificar cuatro lecciones generales:

1. Se ha aprendido que innovar y mejorar de manera continua la operacion para
superar las barreras geogréficas, institucionales y tecnologicas de acceso al
territorio funciona, permitiendo asi una mejor adaptacién de todos los procesos
operativos al contexto de cambio social dinAmico. Esto es valido para todas las
etapas operativas del programa, en particular para las de focalizacion,
verificacion y pago de la transferencia, que son las que requieren una mayor
interaccion con el contexto territorial.

2. Ademas de consolidar una operacion descentralizada que involucra los
diferentes niveles de gobierno, la experiencia de MFA deja como leccién la
necesidad de estandarizar, sistematizar y promover la interoperabilidad del
programa en un sistema de informacién, de tal manera que se logre mayor
eficiencia en su funcionamiento.

3. La principal leccién de MFA para alcanzar una operacion sostenible y universal
recae sobre la necesidad de disefiar zonas de operacibn que combinan
aglomeraciones urbanas con zonas rurales dispersas. El funcionamiento del
programa se ha podido llevar a cabo mediante una zonificacion de la operacion
(particularmente en las etapas de focalizacion y pago de transferencias) que
combina las ventajas de acceso a los municipios urbanizados con las
dificultades y desafios de los municipios dispersos y lejanos.

4. Si se quiere ampliar el impacto del programa, la principal leccién es avanzar en
la articulacion horizontal, es decir, en la coordinacién entre diferentes sectores
de una estrategia de reduccion de pobreza. Ademas de los impactos directos
tales como el nivel de ingreso de los hogares, logro educativo, talla y peso, las
etapas del programa pueden servir como herramienta o medio para facilitar la
operacion de otros programas o estrategias (por ejemplo servir como base de
datos de focalizacién para los programas de primera infancia o la reduccién del
analfabetismo, entre otras).
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Anexos

Anexo-Tabla 1. Indicadores de pobreza en categorias definidas segun grado de
aglomeracion urbanay de ruralidad

Pobreza Pobreza
Categoria por IPM?
. extrema
ingresos
Ciudades y 21,7% 4.5% 20,8%
aglomeraciones
Intermedio 41,0% 13,3% 36,7%
Rural 49,9% 19,0% 42.7%
Rural Disperso 53,5% 24,1% 47,8%
Nacional 30,6% 9,06% 28,0%

Fuente: Misién para la Transformacién del Campo (2014) con base en la Encuesta de Calidad de Vida del DANE.
Nota: *indice de Pobreza Multidimensional.

Anexo-Tabla 2. Cambios porcentuales y puntos promedio en la caida de pobreza
monetariay pobreza multidimensional en Colombia

Puntos

promedio Cambio %
Pobreza Cabecera -1,74 -46%
monetaria Resto -1,69 -33%
Pobreza Cabecera -0,59 -58%
monetaria
extrema Resto -1,26 -46%
Pobreza Cabecera -2,03 -34%
Multidimensional Resto -2,25 -17%

Fuente: Pobreza monetaria y pobreza monetaria extrema con base en la Encuesta Continua de Hogares y en la Gran
Encuesta Integrada de Hogares del DANE. La pobreza multidimensional procede de la base de la Encuesta de Calidad
de Vida. El analisis de pobreza monetaria comprende el periodo 2002-2014 y la pobreza multidimensional el periodo
2010-2014.

19



	Tapa nota tecnica Angulo espanol. Printed
	Angulo. 4 lecciones aprendidas Colombia MFA

