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INTRODUCCION

En la basqueda de una mayor eficiencia y calidad en la focalizacion del gasto Publico Social
(GPS), el presente documento somete a consideracion del CONPES para la Politica Social,
recomendaciones técnicas a tener en cuenta por parte de los ministerios y entidades encargadas
del disefio y ejecucion de programas sociales para el disefio de los procesos de focalizacion de
sus diferentes programas. El objetivo fundamental es mejorar la equidad en la asignacion y la
efectividad del gasto en el marco de la politica econémica y social del Estado.

ILANTECEDENTES

El gasto social es un instrumento a través del cual el Estado interviene con el fin de compensar
las desigualdades iniciales y equiparar las oportunidades para el goce de los beneficios del
desarrollo. La focalizacion, a su vez, es un instrumento de asignacién de recursos que busca
dirigir el gasto social hacia los sectores de la poblacién que mas lo necesitan con el fin de
maximizar su impacto social. En consecuencia, la focalizacion es un medio de lucha contra la
pobreza y la desigualdad.

La Constitucion Politica de Colombia, en el articulo 13, sefiala al respecto: “Todas las
personas... gozaran de los mismos derechos, libertades y oportunidades”, y “el Estado
promovera las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y adoptara medidas en favor
de grupos discriminados o marginados”. En el mismo sentido, “el Estado protegera
especialmente a aquellas personas que por su condicion econdmica, fisica o mental, se
encuentren en circunstancia de debilidad manifiesta...”.

En 1994, el articulo 30 de la ley 60 de 1993, se defini¢ la focalizacién como una estrategia
necesaria para la asignacion del gasto publico en servicios sociales. Para ello se delegé en el
Conpes Social la definicion de criterios técnicos para la identificacion, seleccion de beneficiarios
y asignacion del gasto publico social.

Asi, el Conpes Social 022 de 1994 defini6 el conjunto de instrumentos disponibles para focalizar
el gasto social financiado con transferencias intergubernamentales y establecio el tipo de
instrumentos que deberian utilizarse para los diferentes tipos de gasto.

Para el caso de la focalizacion geografica se definieron los siguientes instrumentos: (i) la
estratificacion socioecondmical; (ii) los mapas de pobreza por NBI; (iii) los inventarios de
barrios subnormales con informacidn socioeconémica y caracteristicas fisicas de zonas excluidas
de registros usuales; y (iv) eventualmente, el censo de vivienda y los registros de las empresas de
servicios publicos para identificar el déficit de vivienda.

En lo relacionado a la focalizacién individual el Conpes Social 022 establecio los siguientes
instrumentos: (i) la Ficha de Clasificacion Socioecondémica de Hogares, Familias o Individuos, la



cual consistia en un cuestionario que se aplicaba a hogares, familias o individuos para obtener
informacion relacionada con el empleo, ingresos y caracteristicas de la vivienda?; (ii) los
registros epidemioldgicos; y (iii) las metodologias del INURBE.

1 Se define como principal instrumento de focalizacion geogréfica. Por su nivel de detalle
la estratificacion permite identificar con bastante precision las areas (manzanas o cuadras)
mas pobres en zonas urbanas y las viviendas pobres en los municipios méas pequefios y en
las zonas rurales. Las manzanas, cuadras o viviendas, segun el caso, que tengan estratos
uno y dos se consideran pobres y hacia ellos deben dirigirse los programas y proyectos
sociales (Conpes 022 de 1994).

2 Esta ficha se convertiria en el Sistema de Identificacion de Beneficiarios (SISBEN).

El Conpes Social 022 recomendo que la eleccion entre los instrumentos de focalizacion
geografica o individual se hiciera con base en el tipo de programay las limitaciones de
informacion. De este modo, se definid que para los programas de infraestructura y dotacion,
servicios publicos domiciliarios y saneamiento ambiental deberia utilizarse instrumentos de
focalizacidn geogréfica, mientras que para los programas que requerian entrega de subsidios a la
demanda (como salud y educacién), debia focalizarse individualmente. La combinacién de
instrumentos en cada programa dependia fundamentalmente de la disponibilidad de informacion.

En 1997 el Conpes Social 040 ratifico los criterios del Conpes Social 022, al tiempo que
consolidd el instrumento de focalizacion individual SISBEN. Segun este documento, el SISBEN
debia usarse en general para todos los programas de gasto social que impliquen subsidio a la
demanda.

En 2001 el Conpes Social 55 presenta los resultados de la primera evaluacion realizada al
SISBEN. Su objetivo central era la de exponer los resultados de la evaluacion en los siguientes
puntos: (i) la politica general de focalizacion del gasto pablico social3; (ii) el disefio del
instrumento?; y (iii) los procesos institucionales que cumplen los niveles territorial y nacional®.

La linea de politica del Conpes Social 055 es orientada fundamentalmente al mejoramiento del
disefio y la implementacion del SISBEN, dandole continuidad al uso de este instrumento. Las
principales recomendaciones en lo que tiene que ver con el instrumento fueron las siguientes:

1) Debia mantenerse el SISBEN como instrumento de focalizacion individual.

2) Actualizar el instrumento: lo que requeria omitir algunas variables irrelevantes, redisefiar la
encuesta, desarrollar un nuevo software y las cartillas de normas y procedimientos.

3) Desarrollar el marco regulatorio incluyendo sanciones, para evitar el mal uso de la
informacion y adoptar medidas para minimizar la distorsion de la informacion y los errores de
inclusion.

3 La estrategia de focalizacion ha logrado un evidente impacto distributivo (...) en salud y
asistencia social se observa una mejora significativa en la redistribucion de los subsidios:
en 1992 el 20% mas pobre de la poblacion recibia un 29.1% del total de los subsidios,
mientras que en 1999 esta cifra se ubicé en 34.8% (un aumento de 5.7 puntos
porcentuales). Para el 40% més pobre de la poblacion, estos porcentajes se situaron en
57,9% y 65,1% en las mismas fechas (7.2 puntos de aumento). Conpes Social 055 de 2001.



4 En la evaluacién del primer indice SISBEN, el instrumento se mostr6 menos eficiente en
reducir los errores de exclusion o error tipo | (proporcion de hogares que son potenciales
beneficiarios y que no estan incluidos en el programa) y eficiente en la reduccion de los errores
de inclusion o error tipo Il (proporcién de hogares que no cumplen las condiciones que
identifican a los potenciales beneficiarios y estan incluidos en los programas). Asi, el 85% de la
poblacién considerada como pobre esta correctamente clasificada y el 25% de los considerados
pobres por el instrumento eran “colados”. Sin embargo, un porcentaje importante de pobres no
era adecuadamente clasificado como tal.

5 Se alert6 sobre la ausencia de control de calidad en el nivel territorial. No se dieron las
condiciones para que se efectuara el control social que se habia previsto. También se encontraron
serias deficiencias en el recurso humano y fisico.

4) Disefiar un sistema de control de calidad de la informacidn para evitar los siguientes
problemas: (i) duplicidad de registros; y (ii) la estandarizacion de procesos y procedimientos
para la administracién del instrumento.

En el &mbito de la estrategia de focalizacion el Conpes Social 055 recomendo:

1) Implementar sistemas de control de la informacion de beneficiarios de los programas,
evitando las multiples afiliaciones intra e inter regimenes a través del cruce de informacién del
SISBEN con las bases de registros administrativos de los programas.

2) Promover y optimizar la utilizacion del SISBEN en todos los programas publicos que
involucran subsidios o requieren identificar a grupos especificos de poblacion para el desarrollo
de programas sociales.

3) Disefiar y poner en préactica el plan para reformar e implantar el Nuevo Sistema de
Focalizacion del Gasto Social.

La ley 715 de 2001 en su articulo 94 define la obligatoriedad para las entidades territoriales de
aplicar los criterios de focalizacion, definidos por el Conpes Social, para la distribucion de
subsidios de inversion social.

II. SITUACION ACTUAL

Desde principios de los noventa el Estado ha concentrado esfuerzos en implementar procesos
que faciliten a los administradores y responsables de programas sociales otorgar preferencia a la
poblacién pobre y vulnerable en la asignacion de recursos publicos escasos.

Los impactos sobre la distribucion del ingreso a través de los resultados de la focalizacién del
gasto social y la progresividad de los subsidios, durante el los tltimos diez afios, muestran
mejoras importantes en algunos sectores como salud y educacion primaria; sin embargo, otros
sectores como servicios publicos domiciliarios y vivienda, se rezagaron en el periodo 1992-2003

Al comparar los resultados de la focalizacion del gasto social en términos de la participacién de
la poblacion ordenada por ingreso, para los afios 1992 y 20038 se evidencia que el sector que
mas ha avanzado en materia de focalizacion del gasto sobre el 20% de la poblacion mas pobre ha
sido el sector salud, en donde la participacion paso de 29.1% a 34.1%/’. Igualmente, hay mejoras
los sectores de educacion primaria y vivienda. Si se analiza la focalizacion sobre el 40% de la
poblacion mas pobre (en vez del 20%) los progresos son mucho mas significativos,



especialmente en salud, educacion primaria y gas domiciliario. En el caso del ICBF es
importante resaltar que los programas de esta institucion se han caracterizado por lograr
resultados significativos en la focalizacidn. En términos de la participacion del 20% y 40% de la
poblacién mas pobre, esos programas focalizan mejor que el mismo sector salud (Ver Cuadro
No. 1).

La evaluacion de la focalizacion a través del coeficiente de concentracion® del subsidio, muestra
que, en 2003, los programas que mejor lograban llegar a los segmentos més pobres de la
poblacion eran: alimentacion escolar, ICBF y régimen subsidiado de salud. Los resultados hacen
evidente que en sectores como pensiones y capacitacion, los subsidios no se dirigen hacia los
mas pobres, sino hacia estratos medios.

6 Ibid.

7 Particularmente, asociado al disefio e implementacion del régimen subsidiado de seguridad
social en salud.

8 El coeficiente de concentracion indica si el subsidio se esta dirigiendo a los mas pobres o no.
El coeficiente varia entre uno (1) y menos uno (-1). Cuanto mas se acerque a -1 se deduce que el
subsidio esta siendo progresivo en la medida que beneficia a los mas pobres. Cuando este
coeficiente es positivo y se acerca a uno, se deduce que no se esta focalizando con eficacia el
subsidio.

No obstante, en el periodo 2003-2006 el gobierno nacional ha implementado estrategias para
mejorar la focalizacion y revertir la tendencia en los sectores de capacitacion y educacion
superior. En materia de capacitacion, el SENA ha concentrado su atencion en el disefio e
implementacién de programas para la insercion y reinsercion laboral para grupos poblaciones
vulnerables como: programa Jovenes en Accion y Jovenes Rurales, entre otros. En el caso de
educacion superior se estd implementando el proyecto de Centros Regionales de Educacion
Superior (CERES) que busca descentralizar la oferta de este nivel educativo y llegar a las
regiones que concentra la poblacion actualmente excluida del servicio de educacién superior e
igualmente a través del Programa de Crédito Educativo (ACCES), se esta atendiendo una mayor
proporcién de jovenes de bajos ingresos.

Estos resultados muestran un progreso significativo en términos de focalizacion del gasto. Sin
embargo, también hay evidencia de que, especialmente en algunos sectores hay campo todavia
para concentrar una mayor proporcion del gasto en el segmento méas pobre de la poblacion.

Entonces, para en este objetivo es necesario formular lineamientos de politica adicionales que
clarifiquen los procesos de focalizacion de los programas sociales.

La focalizacion es una estrategia que involucra distintos momentos, los cuales resultan relevantes
al momento de evaluar y mejorar los resultados que alcanzan los programas sociales. Los tres
momentos que se distinguen son: (i) identificacion,; (ii) seleccidn; y (iii) asignacion.

1. Laidentificacion.

La identificacidn tiene que ver con las caracteristicas del instrumento que se utiliza para la
escogencia de beneficiarios. Existen tres categorias de instrumentos: (i) instrumentos de
focalizacion individual o de variables del hogar; (ii) los instrumentos de focalizacién por
categorias; y (iii) la auto focalizacion.



En Colombia existen instrumentos de focalizacion de todas las categorias. Sin embargo, los mas
reconocidos son el SISBEN.

Cuadro No. 2. Categorias e instrumentos de focalizacién
<VER TABLA EN DOCUMENTO ORIGINAL CARPETA ANEXQOS>

Durante los ultimos afios el SISBEN se ha posicionado como el instrumento de focalizacion
individual por excelencia para la asignacion de subsidios de los programas sociales. En la
practica, el SISBEN nunca se implementa de manera pura o exclusiva, casi siempre viene
acompafiado de focalizacion geografica o auto focalizacion. En el Anexo No.1 se pueden
observar algunos ejemplos.

A partir del analisis de caso de algunos programas sociales es evidente que existe la tendencia a
incluir en su disefio una lista de criterios de focalizacion, los cuales en su implementacién
terminan adaptandose a la practicidad de su operacion. Es decir, se terminan aplicando aquellos
que son mas faciles de utilizar por parte del responsable del programa. Esta facilidad se entiende
como la coherencia entre la comprension de la definicion de la poblacion objetivo del programa
y la disponibilidad de informacidn para la toma decisiones.

Un ejemplo es la focalizacion de los programas de subsidio de transporte escolar, en cuyo
disefio, por ejemplo, se definen como instrumentos de focalizacion: (i) la poblacién en edades de
5-17 afos; (ii) los estudiantes de colegios oficiales; (iii) familias de los niveles 1y 2 del SISBEN
(o estrato socio-econémico si no se tiene SISBEN); (iv) vivienda a méas de un kilometro de
distancia de la institucion; (v) zonas rurales y otros criterios adicionales de prioridad
relacionadas con las condiciones del hogar (Ver Anexo No.2). Sin embargo, en la ejecucion del
programa, los criterios que priman estan relacionados con aquellas que permiten verificar la
necesidad de transporte escolar en la familia: los estudiantes de colegios oficiales, el area donde
reside y la distancia entre la institucion y la casa del estudiante.

Los estudios de caso evidencian que no existen lineamientos técnicos que orienten a los
disefiadores de programas sociales en la eleccion entre un instrumento de focalizacion geogréfica
0 uno de focalizacion individual, o su combinacion.

El uso predominante del SISBEN no responde a un analisis conceptual y practico de su utilidad
lo cual es evidente especialmente en programas con subsidios a la oferta.® Existe la tendencia a
recomendar la aplicacion de criterios de focalizacién individual de manera complementaria a la
focalizacién geogréfica. Sin embargo, en los programas del estudio de caso, esta situacion no es
consistente con el objetivo del programa y, desde el punto de vista, de la operatividad del
programa resulta dificil de aplicar.

En otros casos, los criterios de focalizacion no se pueden implementar porque el responsable de
la operacion del programa no tiene la informacion necesaria para verificar la condicion especial
definida como criterio en la identificacion de beneficiarios. Esto es usual en casos donde el
instrumento es de categoria por ejemplo algun grupo especial de la poblacion. Un ejemplo de
esta situacion sucede en municipios donde hay programas que tienen como criterio de
focalizacion la poblacién desmovilizada, donde el responsable del programa en el municipio no
tiene acceso al listado que identifica dicha poblacion; en la préactica cuando no existe un registro
de un grupo poblacional especial se sustituye por otro registro de personas (p. ej. SISBEN).19 Lo
anterior evidencia que para focalizar programas dirigidos a poblaciones especiales es necesario



avanzar hacia implementacién de sistemas de registro de poblacion especial con accesibilidad de
los diferentes niveles de gobierno, para facilitar la ejecucion de los procesos de focalizacion a
nivel territorial

9 Entrega de subsidios que se hace a través de instituciones publicas que dependen de la entidad
ejecutora.

En la seleccidn de criterios de focalizacidn algunos programas sociales incluyen criterios que no
estan definidos, conduciendo a los ejecutores de los programas a utilizar variables que son
facilmente verificables y consistentes “desde su punto de vista,” con la definicion propuesta
desde el disefio del programa. En consecuencia es posible que, en la operatividad, el programa se
aleje de alcanzar la poblacion objetivo propuesta o, por el contrario, alcance los resultados
esperados aplicando el sentido comun, lo que invalida la definicion incluida en el disefio. Un
ejemplo es el caso de los Hogares Comunitarios del Bienestar Familiar, para los cuales se
definen instrumentos de categoria, como “menores de 6 afios con vulnerabilidad econdmica,
social, cultural, nutricional y psicoafectiva, residentes en los municipios en los que funciona o no
el grado de transicion de la Secretaria de Educacion”1,

En la préactica, la definicion de vulnerabilidad en las dimensiones sefialadas resulta dificil tanto
para los operadores regionales como para los locales, en la medida que su punto de vista técnico
no es univoco y son los operadores quienes adaptan el criterio a la realidad de las variables que
pueden verificar durante la ejecucion del programa. No obstante, los resultados de este programa
en materia de focalizacidn son satisfactorios en términos de pobreza (cerca del 75% de los
beneficiarios pertenecen a los dos primeros niveles de SISBEN. Ver Cuadro No. 3).

10 EI SISBEN por su administracion municipal permite generar actualizaciones mas rapidas que
las que se realizan desde el orden central.

11 Programa Nacional de Desarrollo Humano. Implementacién del Nuevo Sistema de
Focalizacion del Gasto Social - SISBEN. Sector Salud y Atencién al Menor. DNP-DDS. Version
preliminar. Mayo 2006

Cuadro No. 3. Distribucion de usuarios Hogares Comunitarios de Bienestar Social segun
SISBEN. 2003.

<VER TABLA EN DOCUMENTO ORIGINAL CARPETA ANEXOS>

Las razones para que, en la préctica, los resultados del programa sean satisfactorios estan
estrechamente relacionadas con dos aspectos determinantes:

1) Los hogares comunitarios se ubican en zonas donde habita poblacion muy pobre.

2) Con frecuencia se presenta un proceso de auto focalizacion del servicio. En la mayor parte de
los casos la prestadora del servicio escoge a sus beneficiarios a partir del cumplimiento de los
requisitos del programa y si estan por debajo del cupo estipulado, reciben a cualquier nifio o nifia
que lo requiera.

El anélisis de casos muestra que los disefiadores y responsables de programas sociales
desconocen que para la eleccion de los criterios de focalizacion es importante buscar una
coherencia conceptual entre los criterios de focalizacion y el objetivo del programa social. En la
medida en que detras de cada programa hay una definicion de pobreza que se pretende atacar, la



eleccion de una herramienta de focalizacion debe buscar consistencia conceptual con esa
definicion de pobreza.

Como ya se sefialo, las definiciones e indicadores de pobreza que se utilicen son decisivos para
la eleccion de la politica de focalizacion. Sin embargo, en los casos donde los programas tienen
como objetivo lograr que un grupo poblacional en particular supere una condicion de
vulnerabilidad, se requiere avanzar en la definicion conceptual de vulnerabilidad,
condiciones de vulnerabilidad y construccion e implementacidon de mediciones que posibiliten la
focalizacion.

La evaluacion de la pertinencia de criterios de focalizacion no solo debe buscar una coherencia
entre la herramienta y el objetivo del programa, también es necesario tener en cuenta que cada
tipo de criterio de focalizacion esté asociado a una relacion de costo- efectividad. La focalizacion
entrafia un costo y a medida que se quiere profundizar en variables mas detalladas se hace mas
costoso. También, existen instrumentos mas costosos que otros, cuyo uso se justifica
dependiendo del tamafio del monto de gasto que se va a invertir en el programal2. En la
focalizacion se distinguen varios tipos de costos?2:

Costo administrativo: Costos de recoleccion y administracion de la informacion. Este costo es
intrinseco al instrumento. Los costos de captura de informacion se incrementan a medida que se
busca mas precision en la focalizacion. En este caso aumenta el costo de recoleccion y
dependiendo de las circunstancias el monto de la transferencia puede descender una vez utiliza el
instrumento. Por tanto la relacion costo-efectividad de los programas sociales es sensible al
tamafio del programa y a la complejidad de la focalizacion que depende del disefio del programa.

Costos privados: El costo en el que incurren los hogares para hacerse beneficiarios

(transporte, papeleo, etc.). En el caso de la autofocalizacion, por ejemplo, implica tiempo
disponible en largas filas y espera.

Costos de incentivos: Los individuos u hogares modifican su conducta en respuesta a
incrementar la elegibilidad (o permanencia) en un programa social. El efecto puede ser negativo:
desincentivar la participacion en la oferta laboral por ejemplo. También pueden ser positivos:
incentivar la permanencia de los nifios en las escuelas.

12 Unas de las razones para focalizar es concentrar una mayor proporcion de gasto en un grupo
poblacional determinado. Si el presupuesto de un programa es muy reducido, el instrumento de
focalizacion que se elija debe garantizar un tamafio del grupo focal que no implique igualmente
una reduccion sustancial de la magnitud de subsidio a transferir.

13 Sen, Amartya. The politician Economy Targeting. En: Public Spending and the Poor. Van de
Walle, Kimberly Nead. World Bank 1995

Costos Sociales: se refiere a la presencia de costos de estigma social. El estigma social debido a
pertenecer a la categoria de pobres y la intromision en la intimidad de la persona o en el uso
indebido de la base de datos. El estigma social estimula la autoexclusién incrementando los
errores de exclusion de los instrumentos de focalizacion.

Costos politicos: la focalizacion implica un ejercicio de exclusion de un segmento de la
poblacidn que se postula al programa pero que nos es incluido como beneficiario por no hacer
parte del grupo focal objetivo. Los costos politicos se asocian a la presion que pueden ejercer los



grupos de poblacion excluidos para que el programa social en cuestién no continte
deslegitimandolos a partir de los resultados de la focalizacion.

Institucionalmente, los costos administrativos e incentivos asociados a los instrumentos de
focalizacién son los mas altos porque involucran la financiacion de procesos de recoleccion,
actualizacion y verificacion de la informacion lo cual demandan recursos, personas y tecnologia.

En el pais, instrumentos como el SISBEN?4, disefiados especialmente para focalizar el gasto
social, generan economias de escala al reducir considerablemente los costos administrativos y de
incentivos que enfrentan los programas sociales que demandan un instrumento de focalizacion
individual. La institucion que implementa y administra del SISBEN asume los costos de
recoleccion y verificacion de la informacion que se utiliza para calcular el indice; esté Gltimo
ordena a los hogares en funcion de sus condiciones de vida. Los responsables de la operacion de
los programas sociales son usuarios de la informacion generada por el sistema, y en la medida en
que un mayor nimero de programas utilice dicha informacion, la relacion costo - beneficio del
sistema es mayor.

14 Una situacion exactamente similar representa la estratificacion para los sectores de servicios
publicos domiciliarios.

Los resultados de los estudios de caso de programas sociales, muestran que los operadores de los
programas no reconocen los costos asociados a la focalizacion. Es asi como en el caso de los
costos administrativos!®, los cuales se esperaria fueran los de mas facil identificacion y
discriminacién por parte de los responsables, se clasifican como costos de administracion
asociados a la institucionalidad de las entidades que operan los programas.

Para ilustrar mejor la relevancia de los costos con el fin de evaluar la seleccién o pertinencia de
los criterios de focalizacion de los programas sociales, el DNP realiz6 algunas estimaciones
preliminares sobre estudios de caso que buscan aproximarse al valor de los costos y su
participacion dentro de los costos totales. No obstante, estos resultados no pueden generalizarse
porque que no existe representatividad en el nimero de programas y municipios evaluados.
(\VVéase Anexo. No.4)

2. La Seleccion

Este momento de la focalizacidn se concentra en la eleccion del criterio de corte que define la
condicion de entrada o salida a un programa. Para una adecuada focalizacion, la definicion de
condiciones de salida es tan importante como las condiciones de entrada. Si no existen unas
condiciones claras de salida, la actitud del individuo beneficiario del programa social es pasiva.
Solo se estimula la acumulacion de activos fisicos y humanos mediante los programas sociales
cuando hay criterios de salida que permiten que el individuo sea capaz de planificar su proceso
de acumulacién. La caducidad del programa social incentiva la acumulacion.

El andlisis de los casos de programas sociales muestra que, casi en su totalidad, el disefio de
procesos de focalizacion carece de la definicion explicita de condiciones de salida (Véase Anexo
No. 5).

Por defecto, las condiciones de salida en la mayoria de programas sociales se interpretan en la
practica como el no cumplimiento de las condiciones de entrada. Esto resulta problematico en la
medida que es necesario actualizar y mejorar1® los instrumentos de focalizacion individual o
geografica en el tiempo. EI SISBEN se ha posicionado como instrumento de focalizacién



individual y su uso por parte de los programas sociales se ha venido extendiendo. Sin embargo,
el hecho de que la condicion de salida sea anédloga a la condicion de entrada, genera dificultades
que surgen por la actualizacion del indice, la reclasificacion por el nuevo indice en este caso
implica la exclusion de un grupo poblacional. Este punto es problematico porque no siempre los
indices de la naturaleza del SISBEN son comparables en el tiempo. EI grupo excluido estaria
determinado en alguna proporcién por el efecto “indice” y no necesariamente por una mejoria en
sus condiciones de vida.

15 Costos asociados por ejemplo a la recoleccidon de la informacién de la poblacién objetivo y de
beneficiarios.

El criterio de salida de los programas sociales deberia garantizar que el proceso de acumulacion
(fisica 0 humana, individual o colectiva) al tiempo que el individuo llegue a un minimo
razonable en la dimensidn de la privacion que se pretende promocionar. De lo anterior, se pone
de manifiesto la importancia que representa para los programas sociales la fijacion de resultados
esperados sobre la poblacion objetivo y las respectivas evaluaciones de seguimiento.

La politica social tendra mayor éxito en estimular la acumulacion de activos fisicos y humanos
en la medida que aproveche los vinculos de solidaridad entre los miembros de una familia y los
canalice hacia un proceso de acumulacion sostenido. Bajo esta perspectiva la definicion de
condiciones de entrada y salida de los programas sociales debera ser capaz de convertir la familia
como sujeto de intervencion

16 Mejorar los instrumentos de focalizacion individual y geogréfica se refiere a evaluar la
pertinencia de las variables que se usan para discriminar la poblacion en funcion de un concepto
de pobreza; se omiten las variables irrelevantes e incluyen una nuevas; se redisefian instrumentos
de captura; se desarrollan nuevas herramientas tecnolédgicas para su almacenamiento y
validacion; y se redefinen los procesos administrativos para su implementacion y actualizacion.

3. Asignacion.
El momento de asignacion consiste en el disefio del subsidio y el proceso de su entrega.

En la préactica, los responsables de politica nunca tienen informacion perfecta y completa sobre
quiénes son potenciales beneficiarios y cual es la magnitud de las carencias de cada individuo.
Los instrumentos de focalizacion como el SISBEN vy la Estratificacion se actualizan para mejorar
los problemas de informacion en la identificacion de potenciales beneficiarios, pero a pesar de
esos esfuerzos no es posible reducir los problemas de informacion en un ciento por ciento.

La precision de los procesos de focalizacion se debate entre el error de exclusion!’ y el error de
inclusion,cualquier esfuerzo dirigido a reducir uno incrementa el otro, por ejemplo: entra
mayor rigidez en las condiciones de entrada de un programa, mayor la dificultad de la poblacion
objetivo para demostrar que cumple con las condiciones.2?Por lo anterior, los programas sociales
deben definir cierto de grado de tolerancia por algun tipo de error dado los objetivos especificos
del programa y la naturaleza del satisfactor2°,

17 Proporcién de hogares que son potenciales beneficiarios y que no estan incluidos en el
programa.

18 Proporcidn de hogares que no cumplen las condiciones que identifican a los potenciales
beneficiarios y estan incluidos en los programas.



19 Un ejemplo de esta situacion se evidencio en Bogota con el indice SISBEN aplicado en el
pais a partir de 1994. En este caso, la poblacion en el nivel 1 era Gnicamente del 3% vy la del
nivel 2 del 27%. En la ciudad el acceso a los servicios publicos basicos (eliminacion de excretas,
abastecimiento de agua, recoleccion de basuras, tiempo en traer agua) es casi universal, aunque
de diferente calidad; el material de las paredes, el material de los pisos, el material de los techos,
en relacion con el indice eran adecuados comparativamente con cualquier otra ciudad o region.
En razon a estas consideraciones, la ciudad elevé el punto de corte del nivel 2 de 48 a 53 puntos;
con el objeto de no excluir a un segmento significativo de la poblacién de beneficiarse de
subsidios de régimen subsidiado.

20 El satisfactor es el bien, servicio o monto de dinero en efectivo que se entrega a la poblacion
objetivo.

4. Sistemas de Informacion.

En la medida que los hacedores y responsables de programas sociales accedan a informacion
estandarizada, articulada, oportuna y de calidad sobre los hogares y los individuos se facilitara la
focalizacion y distribucion de los recursos, el control social y técnico y la direccién y la
planificacién para los diferentes niveles de gobierno.

Durante los ultimos 3 afios, el DNP realizé la implementacion de un nuevo indice SISBEN que
no solo actualizo técnicamente el indicador, sino también transformé los procesos que permiten
la captura y el flujo de informacion del instrumento desde el nivel local hasta el nivel nacional.
De esta forma, el pais cuenta con un instrumento de focalizacion individual que le permite contar
con una base de datos consolidada de potenciales beneficiaros, que facilita la consulta y su
utilizacion por parte de los responsables de los programas sociales, del orden nacional y
territorial. EIl principal reto en esta materia es lograr trasladar la operacion del sistema de
informacion a plataformas tecnoldgicas mas robustas que garanticen calidad y oportunidad de la
informacion y permita la interoperatividad con los sistemas de informacion de los ministerios
relacionados con programas sociales, lo cual ampliara el espectro de informacion a disposicion
de las decisiones de focalizacién y distribucion de recursos del gasto social.

Paralelamente, instituciones del orden nacional como el Ministerio de la Proteccion Social, estan
en proceso desarrollo e implementacion del Registro Unico de Afiliados (RUAF) y el Sistema
Integrado de Informacién de Proteccién Social (SIIPS). El primero tiene como objetivo
conformar la base de datos del Sistema de Registro Unico de Afiliados a la Proteccion Social a
partir de los registros individuales de la poblacion afiliada en salud, pensiones, riesgos
profesionales, programas de asistencia social y construir los médulos de nacimientos,
defunciones y registro de extranjeros; y el segundo, es un sistema cuyo propdsito es integrar
diferentes subsistemas, bases de datos y fuentes de informacion, que faciliten la direccién y
gestion del sector de la Proteccién Social.

Otros sistemas de informacidon desarrollados en el sector social buscan sistematizar los registros
de beneficiarios como es el caso del Banco Agrario, el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar, el Ministerio de Educacién Nacional, entre otros.

Por otro lado, el pais realizd en el 2005 grandes esfuerzos fiscales y técnicos para realizar el
XVII Censo Nacional de Poblacién y VI de Vivienda, el Censo de Establecimientos Econémicos
(industria, comercio y servicios), y el Censo de Unidades Agropecuarias, para disponer de
informacidn suficiente, confiable y actualizada en materia demogréafica, econémica, social y



ambiental.

Estos esfuerzos en materia de informacion, todavia no son suficientes y el pais necesita avanzar
en dos direcciones: (i) sistematizacion los registros administrativos de los programas; y (ii)
avanzar hacia el disefio e implementacion de sistemas de informacién que articulen los registros
administrativos de los diferentes programas sociales y la informacion generada por los
instrumentos de focalizacién. Un sistema de informacion de estas caracteristicas permitira la
identificacion, seleccion y diagnostico de los beneficiarios, ampliando el campo de accion de la
focalizacidn desde una perspectiva basada en individuos hacia una basada en la familia.

[11. JUSTIFICACION DE LA ESTRATEGIA

La apropiacion de la focalizacion como herramienta al servicio de la busqueda de la equidad en
la politica social en Colombia ha generado que en el pais se desarrolle una capacidad técnica que
permite el disefio e implementacion de instrumentos de focalizacion que facilitan la articulacion
de la politica social y el logro de sus objetivos. No obstante, los lineamientos en materia de
focalizacion se han concentrado en recomendaciones para mejorar el disefio técnico e
implementacion de dichos instrumentos.

Los resultados de la evaluacién del SISBEN, el balance de los procesos de redisefio,
actualizacién e implementacion de un nuevo indice, los estudios de incidencia del gasto social y
el andlisis conceptual de las implicaciones de la focalizacion como herramientas de los
programas sociales y los estudios de casos de la focalizacion de programas sociales; son
evidencia de que todavia se puede mejorar la focalizacion de los programas sociales,
especialmente en los siguientes frentes:

1. Ampliar la concepcion de la focalizacion como un proceso y no Unicamente como el uso de un
instrumento.

2. Avanzar hacia la implementacion de una estrategia de focalizacidn basada en la familia como
sujeto de intervencion.

3. Aportar criterios para evaluar la eleccion entre distintos instrumentos de focalizacion y sus
posibles combinaciones.

4. Orientar sobre criterios para evaluar la pertinencia de los distintos procesos de focalizacion.

5. Identificar la importancia de la definicion de las condiciones de entrada y salida de los
programas sociales.

6. Resaltar la relevancia de los sistemas de informacion como herramientas para mejorar la
focalizacion y distribucion del gasto social.

7. Mejorar el control de los instrumentos y penalizar su uso inapropiado.

IV. ESTRATEGIAS PARA MEJORAR LA FOCALIZACION DEL GASTO PUBLICO
SOCIAL

Para avanzar en la equidad de la distribucién del gasto social mediante los procesos de
focalizacion es preciso analizar los programas sociales a la luz de los siguientes aspectos:

1. Criterios técnicos para la eleccion de los instrumentos de focalizacion en el disefio de



programas.

a. La focalizacién involucra tres momentos: la identificacion; seleccion y la asignacion. El éxito
de la focalizacidn requiere que en cada etapa exista una coherencia conceptual con la funcion
objetivo del programa social o la naturaleza del subsidio. La falta de claridad conceptual
distorsiona el proceso de focalizacidn y conduce a deficiencia en su utilizacién dentro de cada
programa.

b. En la préactica, para la eleccion de los instrumentos o criterios de focalizacion no sélo se debe
buscar una consistencia conceptual con el objetivo del programa. Es necesario, también, tener en
cuenta que entre instrumentos, existe un ordenamiento en cuanto a su costo-efectividad. La
focalizacion entrafia un costo, a medida que se quiere profundizar en las variables focales para un
programa en particular los costos son mayores, hay instrumentos mas costosos que otros cuyo
uso se justifica dependiendo del tamafio del monto de gasto que se va a invertir en el programa.

c. En casos en que se tenga que elegir entre el uso de un instrumento de focalizacion individual y
otro de caracter geografico es preciso tener en cuenta los siguientes puntos: (i) la magnitud de la
diferencia entre los puntajes de los individuos o nticleos familiares,?! si la diferencia es muy
pequefia es mas eficiente utilizar el instrumento geogréafico; (ii) la facultad de generar retornos
sociales o externalidades positivas si se focaliza un conglomerado; y (iii) garantizar que las
personas menos favorecidas reciben la maxima atencion posible.

21 La menor distancia entre los puntajes favorece las politicas que rescatan la relevancia del
conglomerado y de las vecindades. Si la distancia es pequefia la focalizacion geografica adquiere
relevancia frente a la focalizacién individual. Gonzélez, Jorge lvan y Sarmiento, Alfredo.(2003)
El ingreso bésico universal y la focalizacion. Programa Nacional de Desarrollo Humano. Mimeo.

2. Lineamientos para el uso de los instrumentos.

a. Los responsables de disefiar la politica y los programas sociales, al momento de definir las
condiciones de entrada y salida deben examinar si el punto de corte es consistente con el objetivo
general del programa y las caracteristicas de la poblacién objetivo. Por tanto, cada programa
debiera precisar los puntos de corte mas apropiados en lugar de acoger una regla general.

b. Lo deseable es que la politica social estimule la acumulacion de activos fisicos y humanos, sea
capaz de planificar su proceso de acumulacién al tiempo que alcance umbrales de dignidad en las
dimensiones de su privacion. En este sentido, la fijacion de condiciones de salida es necesaria.
Por el contrario, en ausencia de criterios de permanencia el individuo es tratado como paciente;
la caducidad del programa social incentiva la acumulacion.

c. El punto de partida para la definicion de condiciones de seleccion debera ser la sistematizacion
de los registros de familias y/o beneficiarios por parte de los programas y la definicién de
resultados minimos esperados sobre la poblacion objetivo.

d. Para la definicidn de criterios de salida, los responsables de programas sociales deben
identificar cudl es el nivel minimo razonable que se espera que el individuo alcance en la
dimension (o dimensiones) de calidad de vida que el programa busca promocionar.

e. En la préctica, es necesario definir cierto de grado de tolerancia por algun tipo de error dado
los objetivos especificos del programa y la naturaleza de los subsidios.



f. Los errores de inclusion o exclusion de los programas sociales no sélo son intrinsecos al
instrumento de focalizacion; también puede ser generados en los momentos de la seleccién o
asignacion. Por tal motivo es necesario procurar mayor claridad técnica en el disefio de estos
momentos y mejorar en los sistemas de informacion que permitan monitorear y hacer
seguimiento a la estrategia de focalizacion de manera completa, esto es consultando y cruzando
registros de informacion.

g. Asi como el disponer informacidn sistematizada, oportuna y de calidad para los hacedores de
politica en el proceso de identificacion reduce los costos administrativos de la focalizacion,
ofrecer informacion clara y oportuna a los potenciales beneficiarios en los momentos de
seleccidon y asignacion de subsidios, resultan relevantes para reducir los costos privadas
asociados a ser incluido o no en un programa social.

h. El control social es el mecanismo mas efectivo para reducir los errores de inclusion; para ellos
es necesario poner a disposicion de la comunidad informacion clara y oportuna que permita el
seguimiento de los procesos de focalizacién y distribucién de los recursos publicos.

i. En el disefio de la politica y los programas sociales se deben incluir mecanismos para el
seguimiento, control y sanciones que incentiven a los diferentes niveles administrativos y de
gobierno que intervienen en la focalizacion, hacer de este un proceso transparente.

3. Sistemas de informacion para la focalizacion:_la necesidad de sistematizar registros
administrativos de los programas sociales interoperables

a. Mejorar los procesos de focalizacion requiere de la sistematizacion de los registros de familias
y/o beneficiarios por parte de los programas.

b. Una vez alcanzada la sistematizacién de los registros administrativos de los diferentes de
programas sociales, se debe avanzar en la interoperabilidad de esa informacion con el objeto de
generar economias de escala para el monitoreo y seguimiento de los procesos de seleccién y
asignacion de subsidios.

c. Los responsables de programas sociales que focalizan a través de instrumentos de focalizacion
individual o de caracter geogréafico deben utilizar las fuentes de informacion validadas y
centralizadas por las instituciones responsables.

d. Para garantizar la interoperabilidad de los diferentes sistemas de informacidn de registros
administrativos se requiere que se adopten estandares técnicos unificados en el disefio de estos y
asi, alcanzar la consolidacién del sistema unico de beneficiarios de programas sociales.

V.RECOMENDACIONES
El Departamento Nacional de Planeacion recomienda al CONPES SOCIAL.:

1. Aprobar los lineamientos generales para la focalizacion del gasto publico social expuestos en
el presente documento.

2. Mantener la estrategia de focalizacion de los servicios sociales y del gasto publico social por
cuanto ha demostrado ser un camino eficaz para avanzar hacia la universalizacion en el acceso
de los servicios sociales basicos, en tanto da prioridad a la poblacion mas pobre y vulnerable que
no tiene acceso, dentro de un marco fiscal sano.



3. Solicitar a los Ministerios, entidades descentralizadas adscritas y entidades territoriales:

* Revisar y ajustar los procesos de identificacion, seleccion de beneficiarios y asignacion de
recursos de los programas sociales existentes que tiene a su cargo, de acuerdo con los
lineamientos generales para la focalizacion del gasto publico social, sefialados en el presente
documento, con la asesoria del Departamento Nacional de Planeacion.

* Avanzar en la sistematizacién de los registros Unicos de beneficiarios de los programas
sociales y promover la difusion de esa informacion en los respectivos medios de comunicacion
de cada entidad.

* Avanzar, en coordinacion con el Departamento Nacional de Planeacion y el Comité
Intersectorial de politicas y gestion de la informacidn para la Administracion Pablica, en la
implementacién de estandares técnicos que permitan que los sistemas Unicos de beneficiarios de
los diferentes programas sociales sean interoperables y asi, facilitar el monitoreo de los procesos
de seleccidn y asignacion de subsidios de gasto social y el seguimiento de los beneficiarios.

* Publicar los registros administrativos de beneficiarios de los programas sociales.
4. Solicitar al Departamento Nacional de Planeacion y al DANE:

* Evaluar las metodologias de los instrumentos de focalizacidn de su competencia e implementar
acciones que garanticen su actualizacion y su aplicacion y administracion transparente.

* Evaluar y recomendar acciones que orienten el uso adecuado de los instrumentos de
focalizacién de su competencia.

5. Solicitar al Departamento Nacional de Planeacion:

* Realizar, como presidente del Comité Intersectorial de politicas y gestion de la informacion
para la Administracion Publica,2? las acciones necesarias para posibilitar que las inversiones en
tecnologia de informacién y comunicaciones — TICs- de los Ministerios del sector social,
entidades descentralizadas adscritas, cumplan con: (i) una adecuada gestion de informacion en
estandares y complementariedad; (ii) politicas para la produccion, el tratamiento, el
intercambio y el uso de la informacion; (iii) soluciones para el mejoramiento de los procesos y
calidad de la informacion; (iv) la estandarizacion e integracion de los sistemas de informacion
para la identificacion, seleccidn, asignacion y seguimiento de los beneficiarios de los recursos del
gasto social.

* Adelantar los estudios para avanzar conceptual, técnica y operativa para disefiar instrumentos
de focalizacion asociados a la valoracion de las condiciones de vulnerabilidad de la poblacion.

* Disefiar una estrategia de acompafiamiento a los Ministerios, entidades adscritas y entidades
territoriales para generar procesos de comprension y aplicacion de os lineamientos generales de
focalizacién y el disefio o ajuste de los procesos de focalizacion actualmente vigentes.

22 Comiteé Intersectorial de politicas y gestion de la informacion para la Administracion Pablica.
Acta del 11 de octubre de 2005.

* Disefiar, en los proximos seis meses, un marco regulatorio que defina los mecanismos de
control para la implementacién y actualizacion del instrumento de focalizacién individual e
incluya sanciones para la actualizacién y uso inadecuado de ese instrumento.
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