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Prefacio

Este trabajo forma parte de una serie de estudios realizados en el marco del
proyecto “La efectividad de las redes de proteccion social: El rol de los
sistemas integrados de informacion social”. Los estudios de caso fueron
realizados en el periodo 2007-2008.



1. Descripcion general de la estrategia de proteccion social

Costa Rica cuenta con una institucionalidad especifica muy amplia y antigua —de mas de 35
afios— para el abordaje de la pobreza, la cual es financiada con recursos de ahorro nacional
y no de crédito. El desenvolvimiento y el desarrollo de la politica social se basan mas en
una visién autoctona y dirigida desde dentro que en la adaptacion de modelos
internacionales promovidos por las entidades de cooperacion. Por lo tanto, en este pais no
ha existido una verdadera politica o estrategia de “proteccion social”, al menos no una
identificada como tal y que se base en los conceptos tedricos y en las metodologias que

sustentan ese tipo de politicas.

1.1 Nivel de implementacion de la estrategia de proteccion social

Desde la fundacion misma de la nacién y muy especialmente a partir de la década de 1940,
la politica social costarricense se caracterizd por su cardcter universal, estando orientada
fundamentalmente a privilegiar la inversion en programas masivos de educacion, salud,
nutricion y vivienda que intentan beneficiar de forma equitativa e igualitaria a toda la
poblacion. Con la aprobacion de reformas sociales profundas, la abolicidn del ejército y la
generacion de una nueva Constitucion nacional, a partir de los afios cincuenta se
establecieron las bases de los logros sociales y econdmicos que el pais alcanzaria en las
siguientes décadas. Sin embargo, pese a la alta inversion sostenida desde entonces,
persisten sectores para los cuales el acceso parcial y esporadico a los servicios universales,
unido a los programas selectivos que se reinventan con cada nueva administracion, no ha
sido suficiente para permitirles superar su situacion de pobreza. Esto demuestra que en los
ultimos 20 afios el pais careci6 de una verdadera politica social, congruente y sostenida, que
impacte positivamente en la poblacion, mas alla de los indicadores positivos alcanzados a
inicios de los afios ochenta.

En contraposicion con estas realidades, la hipétesis generalizada sostiene que Costa
Rica cuenta con los recursos econémicos Yy técnicos necesarios para mejorar
significativamente el resultado de su labor en el &mbito de la pobreza. Todo parece indicar
qgue una mejor y mas ordenada utilizacion de los recursos disponibles podria cerrar la
brecha del ingreso que separa a los pobres de quienes no lo son, mediante la puesta en
marcha de acciones integrales y bien focalizadas, sostenidas en el mediano plazo,



orientadas a erradicar la indigencia y disminuir significativamente el indice general de
pobreza.

Respondiendo a esa ldgica, el Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS), entidad
publica creada en los afios setenta con el fin de erradicar la pobreza extrema en el pais,
implemento en 1990 un primer sistema de focalizacion denominado Sistema de Seleccion
de Beneficiarios (SISBEN), que tomd como modelo la Ficha de Caracterizacion Social
Chilena (CAS). En el afio 2000, este sistema fue objeto de una profunda revisién que dio
lugar al actualmente denominado Sistema de Informacidn de la Poblacion Objetivo (SIPO),
que constituye la base de andlisis del presente documento.

En ese mismo afio, el IMAS dio inicio a un primer ejercicio en materia de
transferencias condicionadas por medio del Programa Superémonos, el cual brinda
incentivos econdmicos a las familias pobres, que estan condicionados a la permanencia de
los nifios en el sistema educativo formal. No obstante, este esfuerzo es ain limitado en
términos de cobertura y no ha logrado convertirse en una verdadera estrategia de proteccion
social. Hasta la fecha es una de tantas intervenciones aisladas que el pais desarrolla en su
lucha por superar la pobreza, la cual afecta a mas de un millon de ciudadanos.

En resumen, la carencia de una accion estatal articulada y congruente basada en un
esquema de proteccion social puede ser una de las razones que explican por qué la alta
inversion sostenida y dirigida a los sectores mas pobres no ha dado hasta el momento los
resultados esperados. Probablemente este sea también uno de los motivos por los cuales,
desde inicios de la década del noventa, el indicador de pobreza se encuentra estancado en
un valor que ronda el 20% del total de la poblacion.

Todo lo anterior resulta contradictorio cuando se observa que Costa Rica cuenta con
una serie de programas —algunos mas antiguos que otros— que, articulados adecuadamente
bajo una vision mas integral, podrian constituir la base idénea para la creacién de una
verdadera red de proteccion social. Una estrategia de esta naturaleza permitiria cumplir con
el objetivo de incluir a los excluidos del sistema, mejorando el nivel de eficacia alcanzado
hasta ahora con las iniciativas implementadas para superar la pobreza, que siguen actuando
en forma dispersa, desarticulada y poco oportuna.



1.1.1 Programas de la red de proteccién social

En el siguiente apartado se hara referencia a algunos de los programas sociales focalizados
que se dirigen especificamente a la poblacién en situacion de pobreza y de pobreza
extrema. Si bien estos programas no conforman una verdadera red de proteccién social,
resulta pertinente analizarlos a la luz de ese concepto, pues un sistema de focalizacion
como el SIPO, objeto de andlisis del presente estudio, sélo tiene sentido cuando es
implementado como eje central de una verdadera estrategia de proteccion social que integre

y articule todos los programas que a continuacion se describen.

Programa Comedores Escolares

Se trata de un programa dirigido a brindar alimentacion complementaria a nifias, nifios y
adolescentes que cursan los ciclos de la ensefianza primaria y secundaria. Se financia por
medio del Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF) y no maneja
criterios de seleccion de beneficiarios. Los estudiantes pueden asistir a los comedores si asi
lo desean, Unicamente se les pide un aporte econdmico minimo de acuerdo con las

posibilidades de cada familia.

Programa Becas Estudiantiles

Mediante el Fondo Nacional de Becas (FONABE) creado por ley se otorgan becas
estudiantiles a nifios, nifias y jovenes que cursan estudios en la ensefianza primaria,
secundaria e incluso en el ciclo universitario. La seleccion de los beneficiarios se realiza
directamente en los centros educativos, por medio de sus orientadores o directores, quienes
remiten a las oficinas centrales del Ministerio de Educacién una lista de candidatos,
utilizando un formulario previamente disefiado para ese fin, para tramitar la autorizacién de
las becas. Las transferencias se realizan mediante el sistema bancario nacional. Los
estudiantes deben abrir una cuenta en la que se les acredita mensualmente el monto de la
beca, contra la presentacion de un informe de rendimiento mensual por parte del estudiante,

lo cual constituye un requisito para la continuidad del beneficio.



Programa Superémonos (Acceso a la Educacion)

Este Programa, ejecutado por el IMAS, se inicio en el afio 2000 y constituye la primera
experiencia practica y masiva del concepto de las transferencias condicionadas en el pais.
Se trata de un programa asistencial que brinda a las familias pobres, con nifios o jovenes en
edad escolar, un beneficio econdmico mensual con la condicién de que los menores
permanezcan en el sistema educativo formal. Los padres de familia o adultos responsables
de los menores participantes deben firmar un contrato con el IMAS por el cual asumen el
compromiso de mantener a los nifios y los jovenes en el sistema educativo formal. Como
medio de verificacion se utiliza la presentacion de un reporte de asistencia que es emitido
por el centro educativo correspondiente. La ayuda asciende a un monto aproximado de
US$20 por estudiante y se destina a un maximo de tres estudiantes por familia. El
mecanismo utilizado para la identificacion, la seleccion y la calificacion de las familias es
el SIPO, y para la generacion, el control y la entrega del beneficio se utiliza el Sistema de
Atencion de Beneficiarios (SABEN).

Programa de Subsidios Ordinarios del IMAS

Mediante este programa se otorga asistencia social directa a personas y familias en
situacion de pobreza. El requisito para acceder a este beneficio es estar incorporado en el
SIPO, mantener la informacion actualizada y estar ubicado en los dos primeros niveles
establecidos por el método de puntaje. Sin embargo, en la normativa del IMAS se
contemplan algunas excepciones para atender lo que se denomina la “pobreza coyuntural”,
que es aquella que afecta a las familias que, por situaciones economicas momentaneas, ven
comprometida su posibilidad de hacer frente a su subsistencia basica. EI promedio mensual
establecido por familia en este programa es de US$50 mensuales y, dependiendo de la
naturaleza de la situacion y de las condiciones de la familia, la asistencia se puede extender

hasta por un afio.

Programa Pensiones del Régimen No Contributivo de la Caja Costarricense de Sequro

Social (CCSS)

Se trata de un programa que otorga una pension vitalicia, dirigida prioritariamente a los

adultos mayores y las personas discapacitadas en situacién de pobreza y de pobreza

extrema que no han cotizado en los sistemas de seguridad social. Se financia con recursos

5



del FODESAF. Es un programa selectivo que aspira a ser universal entre su poblacion
objetivo, pues tiene una cobertura muy alta en estos grupos. La gestion de este programa se
considera bastante proactiva, pues es una de las pocas iniciativas estatales de este tipo que
se basa en una préactica de ofrecimiento del servicio a los beneficiaros potenciales, sin
esperar necesariamente que estos se presenten a demandarlo. Para ello, el programa cuenta
con sus propios instrumentos de seleccion y calificacion de los beneficiarios. En algunas
ocasiones se ha utilizado el SIPO como instrumento para la identificacion de la poblacion
meta, pero la experiencia no se generalizé debido a algunos problemas de cobertura y a la
antigtiedad de la base de datos, que hacen muy costoso para la Caja Costarricense de

Sequro Social (CCSS) el uso de este mecanismo.

Programa Centros de Nutricién y Centros Infantiles de Nutriciéon y Atencion Integral

(CEN-CINAI)

Es un Programa de Centros de Nutricion (CEN) y Centros Infantiles de Nutricion y

Atencion Integral (CINAI) que fue creado por ley de la Republica. Su objetivo es brindar
atencion integral a nifios y nifias provenientes de hogares pobres del grupo etario
comprendido entre los dos y los seis afios. Las familias beneficiaras se seleccionan por
medio de un instrumento disefiado por el mismo programa, el cual establece un puntaje
para dicha seleccion sobre la base de la consideracion, basicamente, de tres variables: el
nivel de escolaridad de la madre, la profesion del jefe de familia y el ingreso per cépita del
grupo familiar. De esta forma se va completando el cupo de cada centro, respondiendo al
siguiente orden de prioridades: nifios en estado de desnutricion, nifios en riesgo social
inminente e hijos de padres que trabajan, todos ellos vecinos de las comunidades aledafias
al centro correspondiente. Una vez completada la conformacion de un grupo se continta

con el siguiente.

Programa Hogares Comunitarios

Este programa es ejecutado por el IMAS desde el afio 2001. Actualmente atiende a un
numero aproximado de 3.400 nifios en grupos no mayores de diez integrantes en los
hogares de las llamadas “madres comunitarias”, que cumplen el papel de cuidado y
alimentacion de los menores mientras sus padres trabajan, estudian o se capacitan. La

seleccion de las familias beneficiarias se realiza por medio del SIPO. EI IMAS otorga un



subsidio por nifio a la familia biologica, la cual pacta las condiciones de atencion con cada

hogar de las madres comunitarias.

Programas Creciendo Juntas y Construyendo Oportunidades

Ambos programas son de caracter interinstitucional e interdisciplinario. Estan dirigidos a
crear oportunidades de acceso para las mujeres en situacion de pobreza. ElI Programa
Creciendo Juntas se orienta a la atencién de mujeres adultas. Promueve un proceso
conjunto y compartido de desarrollo de las beneficiarias que se inicia con el fortalecimiento
personal, avanza hacia la capacitacion o la reinsercion educativa y puede, en algunos casos,
potenciar la creacion de pequefias unidades productivas o la incorporacion de las mujeres al
mercado laboral en mejores condiciones de competitividad. Construyendo Oportunidades
se dirige a la atencién de madres adolescentes, gestantes y lactantes. Su objetivo es apoyar
a estas mujeres jovenes en el proceso de construir un mejor proyecto de vida para ellas y su
nueva familia. En ambos casos las beneficiarias deben estar calificadas por el SIPO como
requisito indispensable para optar por un beneficio econdémico entregado por el IMAS, que
les permite participar en los diferentes procesos que se desarrollan en el marco de los

programas.

Programa Bono para la Vivienda

Mediante este programa el Estado brinda a las familias pobres un subsidio que les permite
acceder a los recursos necesarios para la construccion de una vivienda digna. El bono puede
ser total o parcial, dependiendo del ingreso del grupo familiar. Esta es la principal variable
que se utiliza para calificar y seleccionar a las familias beneficiarias. Para acceder al bono
es preciso que la familia sea poseedora de un lote que cuente con todos los servicios y/o
que participe en un proyecto de vivienda grupal. Asi, la primera limitacion que muestra este
programa es su tendencia a la exclusion, pues deja fuera a los mas pobres, carentes de
patrimonio, asi como a aquellos que viven en condiciones precarias y no tienen acceso al
credito. La segunda limitacion importante que caracteriza a este programa es que utiliza un
criterio unico de seleccion que se basa en el ingreso reportado por las familias, variable que
se considera insuficiente e imperfecta para medir la verdadera condicién socioeconémica

de una familia y su nivel de pobreza.



1.1.2 Vinculo de los programas con el Sistema de Informacion de la Poblacion
Objetivo/Sistema de Seleccion de Beneficiarios (SIPO/SISBEN)

Diversas normativas establecen que todos estos programas que se enmarcan dentro de lo
que llamariamos la politica de proteccion social deben utilizar el SIPO-SABEN como
mecanismo para la identificacion, la calificacion y la asignacion de beneficios a las
familias. De manera complementaria, el Plan Nacional para la Superacion de la Pobreza y
el Desarrollo de las Capacidades Humanas “Vida Nueva” (PVN), emitido en la
administracion Pacheco, sefialaba al SIPO como el instrumento a utilizar para identificar a
los beneficiarios y asignar las transferencias a las familias residentes en las comunidades
previamente seleccionadas como prioritarias para la implementacion de dicho plan.

De lo anterior se desprende la clara intencionalidad del gobierno en el sentido de
aplicar estos mecanismos de seleccion en todas las instituciones, como una forma de
racionalizar el uso de los recursos y hacer mas eficiente y eficaz la implementacion de los
programas de proteccion social. Sin embargo, en la practica el uso del SIPO no se dio como
indicaba la normativa y las entidades continuaron utilizando esquemas tradicionales de
seleccion. El uso efectivo del sistema por parte de las instituciones se describe en el

siguiente cuadro.



Cuadro 1. Entidades y programas de proteccién social y uso del Sistema de
Informacidn de la Poblacion Objetivo (SIPO) como sistema de focalizacion

Programa Institucion Breve descrincion Vinculacién con el
9 responsable P SIPO-SABEN
Programa de alimentacidn en especie a
Ministerio de nifios escolares ejecutado por el
Comedores L Ministerio de Educacion Publica - .
Educacion Publica L L No utiliza el sistema
Escolares (MEP) (MEP). Dirigido a todos los nifios que
asisten a escuelas localizadas en zonas
pobres
El Programa
Programa . . Dirigidos a reducir la desercion escolar | Superémonos del
. Instituto Mixto de . . .~ . .
Nacional de . y mejorar la permanencia de los nifios Instituto Mixto de
Ayuda Social (IMAS)- - ; h
Becas . en el sistema educativo. Constan de Ayuda Social (IMAS)
Fondo Nacional de ; . L - : i
Programa incentivos econémicos otorgados a utiliza el sistema; el
. Becas L . -
Superémonos nifios o adolescentes para garantizar su | Fondo Nacional de

(FONABE)

permanencia en el sistema educativo

Becas (FONABE) no
lo utiliza

Programa de

Subsidios Ayuda en efectivo a familias

Ordinarios del Instituto Mixto de identificadas por el Sistema de

Instituto Ayuda Social (IMAS) Informacion de la Poblacion Objetivo Total
Mixto de (SIPO) para la atencion de necesidades

Ayuda Social béasicas

(IMAS)

Programa Programa de subsidios permanentes

Pensiones del
Régimen No
Contributivo

Caja Costarricense de
Seguro Social (CCSS)

para personas adultas mayores en
situacion de pobreza y personas con
discapacidades severas

Utiliza parcialmente el
sistema

Hogares

Comunitarios . . El Instituto Mixto de

Centros de ISnst|_t uto Mixto de Ayuoa A . . Ayuda Social (IMAS)

Nutricién y oclal . Dirigidos a IaNatenmon dela ninez utiliza el sistema; los

Centros Centros de Nufmmon y | menor de 6 afos de edad en situacion de Centros de Nutricion y

Infantiles de Cent_r 0s Infaniles _d,e po_b reza. Brindan fa!terngtlvas de Centros Infantiles de

Nutricion y Nutricion y Atencion cuidado y pr(_)tecuon mlent_ras las Nutricion y Atencion

Atencion Intgg_ral (_CEN—CINAI) madres trabajan o se capacitan Integral (CEN-CINAI) no
(Ministerio de Salud) L

Integral lo utilizan

(CEN-CINAI)

Creciendo F’rog_ram.as _ Ayuda condicionada para mujeres

Juntas- mtgrmshtumonales, adultas y a_dolescentes embargzadas 0

Construyendo dirigidos por el madres a fin de promover su integracion | Total

Oportunidades

Instituto Mixto de
Ayuda Social (IMAS)

en procesos de capacitacion, educacion
0 insercion laboral

Bono para la
Vivienda
Mejoramiento
de Vivienda

Instituto Mixto de
Ayuda Social (IMAS)
Sistema Financiero
Nacional para la
Vivienda (SFNV)

Bono para la Vivienda: donacion total o
parcial del costo de una vivienda para
familias en situacion de pobreza
Programa de Mejoramiento de Vivienda
(Instituto Mixto de Ayuda Social,
IMAS) orientado a mejorar el espacio
fisico habitacional de las familias
pobres

El Instituto Mixto de
Ayuda Social (IMAS)
utiliza el sistema
(vinculacion total); el
sistema de vivienda lo
utiliza parcialmente

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion oficial.




1.2 Gasto en proteccion social y programas sociales

1.2.1 Gasto publico social total

Como muestran los siguientes cuadros, del gasto social total el rubro principal (32%)

corresponde a los servicios de asistencia social, los cuales incluyen los programas que se

financian a través del Fondo de Asignaciones Familiares, asi como aquellos que ejecuta

directamente el IMAS por medio de programas de promocion y asistencia social dirigidos a

la poblacion en situacion de pobreza y marginalidad.

Cuadro 2. Gasto social total en Costa Rica, 2000-2004

(en millones de dolares estadounidenses)

Porcentaje

Ao 2000 2001 2002 2003 2004 Total (%)
Gasto social 2.408,25|2.257,76 | 2.489,72|2.656,78 | 2.667,39 [ 12.479,90| 100,00
Educacion 620,58 | 581,80 | 676,19 | 732,10 | 775,97 | 3.386,64 27,14
Salud 714,89 | 670,22 | 721,26 | 764,63 | 797,85 | 3.668,85 29,40
Asistencia social 831,71 | 779,74 | 857,20 | 895,72 | 827,81 | 4.192,19 33,59
Vivienda 220,28 | 206,52 | 214,35 | 237,65 | 243,63 | 1.122,44 8,99
Cultura y religion 20,78 19,48 20,71 26,69 22,13 109,79 0,88

Fuente: Contraloria General de la Republica (CGR). Liquidaciones presupuestarias del periodo 2000-2004.
Nota: Los valores estan expresados en dolares estadounidenses corrientes de 1999. Se aplicé el tipo de

cambio de venta de referencia del Banco Central de Costa Rica del Gltimo dia de ese afio.

Cuadro 3. Gasto social per capita en Costa Rica, 2000-2004

(en dolares estadounidenses)

Porcentaje

Afio 2000 | 2001 | 2002 2003 | 2004 Total (%)
Gasto social real per
cépita 627,53 | 588,32 | 571,60 | 536,91 | 483,97 | 2.808,33| 100,00
Educacion 161,71 | 151,60 | 155,24 | 147,95 | 140,79 | 757,30 26,97
Salud 186,28 | 174,64 | 165,59 | 154,52 | 144,76 | 825,80 29,41
Asistencia social 216,72 | 203,18 | 196,80 | 181,02 | 150,20 | 947,92 33,75
Vivienda 57,40 | 53,81 | 49,21 | 48,03 | 44,20 | 252,66 9,00
Cultura y religion 541 5,08 4,75 5,39 4,02 24,65 0,88

Fuente: Contraloria General de la Republica (CGR). Liquidaciones presupuestarias del periodo 2000-2004.
Nota: Los valores estan expresados en ddlares estadounidenses corrientes de 1999. Se aplicé el tipo de

cambio de venta de referencia del Banco Central de Costa Rica del Gltimo dia de ese afio.
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El segundo rubro en importancia es la salud (29,6%), cuyo gasto se ejecuta
fundamentalmente mediante la CCSS en programas de prevencion y atencién directa, asi
como en los servicios de seguridad social que se brindan por medio del régimen publico de
pensiones. El tercer rubro es la educacion (28,5%), en cuyo caso el Ministerio de
Educacion Pablica (MEP) es el principal ente ejecutor, mediante un sistema centralizado
que opera a escala nacional. Este rubro también incluye el gasto de las universidades
publicas, que dan cuenta de una parte significativa del gasto total, asi el gasto del Instituto
Nacional de Aprendizaje, entidad especializada en la educacion técnica. El sector vivienda,
a pesar de haber alcanzado una alta cobertura, representa tan sélo un 8% del gasto social

total, mientras que el rubro de la cultura no alcanza ni un 1% del total.

1.2.2 Gasto publico en proteccion social

A partir de este marco general cabe analizar como ha sido el comportamiento del gasto
focalizado, que se llevo a cabo fundamentalmente con fondos del FODESAF.! La primera
conclusion que se alcanza al observar el Grafico 1 es que, si bien durante la década de los
afos noventa el gasto en asistencia social fue creciente, posteriormente este gasto se fue
reduciendo afio tras afio, siendo el gasto efectivo de los afios 2003 y 2004 el mas bajo de los
ultimos 15 afios. De 1998 a 2004 este gasto presentd una caida significativa del 27%. Asi,
es posible observar como, desde el afio 2003, el gasto efectivo en términos reales se ubico

en un nivel inferior al registrado en 1992 y en todos los periodos subsiguientes.

! EI FODESAF es un fondo de inversion social que financia los programas de subsidios del Estado. En ese
rol, el FODESAF cubre un alto porcentaje del gasto que las instituciones realizan en proteccion social. Los
programas descritos en esta seccion, en un alto porcentaje, se financian con recursos que provienen de este
Fondo.
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Grafico 1. Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF),
gasto efectivo 1991-2004 (en millones de ddlares estadounidenses)
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Fuente: Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF), liquidaciones presupuestarias
del periodo 1991-2004.
Nota: Los valores estan expresados en délares estadounidenses constantes de 1991.

Por otra parte, en los Ultimos afios también disminuy6 el gasto en los cuatro
programas que utilizan sistemas de focalizacion para la entrega de beneficios: el FONABE,
Banco Hipotecario de la Vivienda (BANHVI), el IMAS y el Régimen No Contributivo
(RNC).

Cuadro 4. Gasto focalizado en Costa Rica, 2000-2004
(en millones de dolares estadounidenses)

Programa 2000 2001 2002 2003 2004

Total

Fondo Nacional de
Becas (FONABE) 0,54 1,29 1,35 1,00 0,91

5,10

Banco Hipotecario
de la Vivienda
(BANHVI) 15,50 13,60 12,37 10,61 8,56

60,64

Instituto Mixto de
Ayuda Social
(IMAS) 5,04 3,06 2,63 1,98 1,68

14,39

Régimen No
Contributivo (RNC)
de Pensiones de la
Caja Costarricense
de Seguro Social
(CCSS) 9,25 8,48 8,98 6,01 5,03

37,76

Fuente: Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF), liquidaciones presupuestarias
del periodo 1991-2004.
Nota: Los valores estan expresados en délares estadounidenses constantes de 1991.
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Como se observa, el gasto disminuy6 en todos los casos, con excepcion de los
programas de becas. El gasto focalizado en los ultimos afios representé solamente el 65%
del gasto total del FODESAF, lo que significa, en otras palabras, que un 35% del gasto se
distribuy6 entre programas que no necesariamente llegaron a la poblacion pobre o a las
poblaciones previamente seleccionadas. Esto no quiere decir que las familias en situacion
de pobreza queden automaticamente excluidas del beneficio; al contrario; las politicas
universales tedricamente impactan de igual forma en todos los sectores y muchos pobres
acceden parcial o totalmente a los servicios. Sin embargo, al no tener este gasto un objetivo
0 una direccionalidad clara, no es posible saber qué porcentaje lleg6 a los sectores que se
encuentran en situacion de pobreza.

El gasto no focalizado se distribuye entre 16 0 mas instituciones y en una amplia
variedad de programas, en montos que varian desde s6lo un 0,2% del gasto total no
focalizado destinado al Movimiento Nacional de Juventudes hasta un 34% destinado a los
programas de comedores escolares del MEP. Ademas, cuatro instituciones —el MEP, el
Patronato Nacional de la Infancia, el Ministerio de Salud (MINSA) y el Consejo Nacional

de Produccion- concentran en forma conjunta el 80% del gasto total no focalizado.

Gréfico 2. Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF), gasto
total y gasto focalizado efectivo, 2000-2004 (en millones de délares estadounidenses)

66 -

46

26

2000 2001 2002 2003 2004

B Gasto total B Gasto focalizado \

Fuente: Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF), liquidaciones presupuestarias
del periodo 1991-2004.
Nota: Los valores estan expresados en délares estadounidenses constantes de 1991.
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1.2.3 Gasto en programas sociales que utilizan el Sistema de Informacion de la Poblacion
Obijetivo (SIPO)

Existen 23 instituciones publicas que ejecutan 51 programas de asistencia y desarrollo
social, cuyo presupuesto para el afio 2005 fue de alrededor de US$280 millones, de los
cuales el 65% provino de recursos del FODESAF, el 20% se origino en leyes especificas y
el 15% correspondié al presupuesto nacional.

Pese a las politicas vigentes, sélo cuatro instituciones tienen acceso directo al SIPO
(11,5%): el IMAS, el Instituto de Desarrollo Agrario (IDA), el Instituto Nacional de
Vivienda y Urbanismo (INVU) y la Junta de Desarrollo Regional de la Zona Sur
(JUDESUR). Por su parte, otras dos instituciones son usuarias indirectas: el Consejo
Nacional de la Persona Adulta Mayor (CONAPAM) y el BANHVI. EI INVU, si bien tiene
acceso directo, no utiliza el sistema como criterio de identificacion de sus beneficiarios, al
igual que el resto de las instituciones del Sistema Financiero Nacional para la Vivienda

(SFNV),? las cuales utilizan como criterio de seleccion el ingreso familiar.

Cuadro 5. Cobertura del Sistema de Informacion de la Poblacién Objetivo (SIPO) por
cantidad de instituciones, programas y presupuesto aprobado, 2005
(en millones de dolares estadounidenses)

Accesibilidad Instituciones | Programas Presupuesto

al SIPO No % No| % Total %

Total 23 | 100,0 | 51 | 100,0 280,7 100

Con acceso 6 26,9 18 | 25,0 100,1 36
Directo 4 115 | 14 | 185 33,2 12
Indirecto 2 15,4 4 6,5 66,9 24

Sin acceso 17 73,1 | 33 | 75,0 180,6 64

Fuente: Presupuesto de la Direccion General de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares
(DESAF), Presupuesto Ordinario de la Republica y Leyes Especificas (2005).

Nota: Los valores estan expresados en dolares estadounidenses corrientes calculados al tipo de cambio
promedio del afio 2005.

2 Comprende a todas las instituciones del sector vivienda: el ente rector que es el Ministerio de Vivienda y
Asentamientos Humanos (MIVAH), el BANHVI y las entidades autorizadas, que comprenden el INVU, las
mutuales de vivienda, los bancos publicos (BCAC, BPDC), la Banca Promerica, COOCIQUE RL,
COOPEALIANZA, COOPENAE, COOPESERVIDORES y la Fundacion para la Vivienda Rural Costa Rica-
Canada. Estas instituciones solicitan el reporte de la Ficha de Informacidn Social (FIS) del SIPO, pero lo que
determina la seleccion del beneficiario es el nivel de ingreso familiar.
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Las seis instituciones que tienen acceso al SIPO ejecutan alrededor del 18% de los
programas selectivos y el 34% de los recursos de estos programas. EIl cuadro muestra que a
las cuatro instituciones que tienen acceso directo al SIPO —el IMAS, el IDA, el INVU y la
JUDESUR- se les asignd para el afio 2005 alrededor de US$33 millones, que representan
aproximadamente el 12% del total de los recursos asignados a los programas selectivos
para atender el 18,5% de los programas. Por otra parte, 17 instituciones publicas que
ejecutan el 73% de los programas selectivos no tienen acceso al sistema. Estas
instituciones, en conjunto, ejecutaron en el aflo 2005 un presupuesto de alrededor de
US$1.840 millones, que corresponde al 64% del presupuesto total asignado a esos
programas. En sintesis, la cobertura real del SIPO en relacién con las instituciones que
ejecutan los programas selectivos esta vigente en tres instituciones, las cuales lo utilizan
para identificar y seleccionar a su poblacién beneficiaria.

Un elemento muy vinculado con la cobertura del SIPO y que constituye un factor
explicativo del mismo es la vigencia de los convenios del IMAS. El establecimiento de un
convenio marco entre las instituciones que utilizan el SIPO y el IMAS es un requisito
necesario para regular el acceso a la informacion del SIPO via Internet, salvaguardar la
confidencialidad de la informacion, evitar alteraciones de los datos registrados y definir las
responsabilidades en la aplicacion digitacion de la Ficha de Informacion Social (FIS) en el
SIPO.

Segun datos suministrados por empleados del IMAS, actualmente tan sélo cuatro
instituciones del sector disponen de un convenio vigente: el BANHVI, el INVU, la
JUDESUR y el Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos (MIVAH). En el caso de
este ultimo, el convenio incluye a todas las instituciones autorizadas del sector de la
vivienda. Ademas existen cuatro entes privados que también tienen convenio.

En cuanto a los programas financiados con recursos del FODESAF, en 2005 la
Direccion General de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (DESAF) dicté una
norma que hace obligatorio el uso del SIPO para la entrega de beneficios financiados con

recursos del FODESAF. Esta directriz se incluyé en los lineamientos para formular los
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Planes Anuales Operativos (PAQ) desde el afio 2004, como un mecanismo de apoyo en los
procesos de seleccion de beneficiarios.?

De acuerdo con informacion de la DESAF,* en el afio 2005 se les solicito a estas
instituciones que indicaran si usaban o no el SIPO. Los resultados muestran que, de un total
de 20 instituciones a las que se les aprobo su presupuesto, sélo 9 respondieron. Por su parte,
solo cuatro de estas indicaron hacer algun uso del sistema (el IMAS, el IDA, el Consejo de
la Persona Joven —CPJ- y el Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados -
ICAA-°), mientras que cinco respondieron negativamente (el MEP, el Ministerio de Salud -
MINSA-, el Ministerio de Obras Publicas y Transportes -MOPT-, el Instituto de
Alcoholismo y Farmacodependencia -IAFA- y el Consejo Nacional de Rehabilitacion y
Educacién Especial -CNREE-). Entre las instituciones que no contestaron y no lo utilizan
se cuentan el FONABE del MEP, el MINSA mediante su Programa de Nutricion y
Desarrollo Infantil CEN-CINAI, el MOPT por medio de su Programa de Construccion de
Comedores Escolares y los entes semiautonomos: el IAFA, el Consejo Nacional de
Rehabilitacion y Educacion Especial (CNREE) y el CPJ.

En conclusion, no se estd cumpliendo el mandato para utilizar el SIPO y el SABEN
contenido en el Plan Nacional de Desarrollo. También se incumple lo dispuesto en el PVN,
que es el plan estratégico de combate a la pobreza, asi como el lineamiento de la DESAF

que establece el uso del SIPO por parte de las instituciones financiadas por el Fondo.

1.3 Institucionalidad del sistema de proteccién social

Como se ha mostrado en el apartado anterior, la institucionalidad que participa en el
proceso de “disefio” de lo que se podria llamar la estrategia de proteccion social es
reducida, mientras que el niumero y el tipo de instituciones que se vinculan con la ejecucion
de dicha estrategia son muy amplios y diversos. Estas incluyen no sélo las entidades
especializadas (el FODESAF y el IMAS) sino también una serie de programas que tienen a
su cargo otras entidades centralizadas y descentralizadas, y que estan dirigidos a la

poblacion en situacion de riesgo social, exclusion y pobreza. A continuacion se hard una

® Directriz No 044-MCAS-MTSS firmada por el presidente de la Repdblica, la ministra coordinadora del
Consejo Social y el ministro de Trabajo, publicada en La Gaceta No 203 del 21 de octubre de 2005.

* Oficio VMT-DG-716-2005 del 10 de octubre de 2005.

> Estas dos Ultimas instituciones utilizan la informacion del SIPO mediante solicitudes especificas presentadas
al IMAS pero no tienen acceso directo al sistema ni convenio vigente.
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descripcion de la institucionalidad que respalda la estrategia de proteccion social, de las
entidades involucradas, de la funcidén que cumple cada una y del grado de coordinacion que

existe entre ellas.

1.3.1 Instituciones responsables del disefio y la implementacion de la red de proteccion
social

Desde hace unas tres décadas, Costa Rica ha procurado desarrollar una estrategia de lucha
contra la pobreza que, en todos los casos, ha sido dirigida directamente desde la presidencia
de la Republica, con participacion de diversas entidades del sector publico. Los planes de
combate a la pobreza puestos en marcha en las dos Ultimas administraciones fueron
concebidos como responsabilidad directa de la primera vicepresidencia de la Republica. En
la administracion Rodriguez Echeverria el programa estelar de superacién de la pobreza se
denominod Plan Nacional de Solidaridad y en el caso de la administracion Pacheco, que
concluyé su gestidn en 2006, el PVN concentrd los principales esfuerzos en esta materia.

A partir de este esquema centralizado se promulgd una serie de decretos ejecutivos
que crearon la estrategia de coordinacion para la implementacion de dichos planes. Segln
lo indicado en estos decretos, un conjunto de instituciones publicas identificadas como
estratégicas alnan sus esfuerzos para lograr los objetivos. Las entidades que ejecutan las
estrategias mencionadas son el IMAS, el FONABE, el Sistema Financiero Nacional para la
Vivienda (SFNV), el MEP y la CCSS.

A continuacion se presenta una breve descripcion de cada una de ellas, desde el

punto de vista de su institucionalidad y sus objetivos principales.

e Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS). Se trata de una institucion
creada por ley en 1971 que tiene como mandato el combate a la pobreza.
En los ultimos ocho afios, el IMAS llevé adelante importantes programas
implementados de manera autbnoma o como parte de una red
interinstitucional, tales como programas de asistencia social directa,
incentivos familiares para procurar la permanencia de los jovenes en el
sistema educativo, programas de vivienda y otros dirigidos a la atencion
de las mujeres, todos los cuales han sido pilares fundamentales de las

estrategias gubernamentales para la superacion de la pobreza.
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Fondo Nacional de Becas (FONABE). Creado en 1997, su objetivo es
apoyar el desarrollo educativo del pais mediante el otorgamiento de
subsidios econdémicos a estudiantes nacionales procedentes de familias
de escasos recursos, con el fin de que logren concluir satisfactoriamente
sus estudios académicos o técnicos en los niveles de primaria, secundaria
y post-secundaria.

Sistema Financiero Nacional para la Vivienda (SFNV). Creado por ley
en 1986, consiste en un esquema de subsidios directos y de accesibilidad
al crédito a precios de mercado que permite una accion conjunta de los
sectores publico y privado. Mediante esa misma ley se cred el BANHVI
como ente rector del sistema y entidad de segundo piso que financia los
programas o las soluciones de vivienda por medio del Fondo de Subsidio
para la Vivienda (FOSUVI). También forman parte del SFNV las
Ilamadas “entidades autorizadas”, que actualmente incluyen Ilas
sociedades mutualistas o mutuales, algunos bancos publicos y privados,
varias cooperativas y una fundacién privada. Hasta 1998 habia 23
entidades autorizadas.

Ministerio de Educacion Publica (MEP). La Constitucion Politica de la
Republica de Costa Rica incorpor0 a partir de 1949 un capitulo acerca de
la educacion y la cultura, que amplia conceptos y garantias muy
importantes. Adicionalmente, el MEP tiene a su cargo el programa de
Comedores Escolares y el Programa de Transporte Estudiantil, que son
implementados a escala nacional y son financiados por el Fondo de
Asignaciones Familiares. En su operacion no utilizan mecanismos de
focalizacién, excepto algunos criterios geograficos que privilegian a las
escuelas y los colegios de las zonas marginadas en relacién con aquellas
localizadas en sectores medios.

Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS). Se cre6 en 1941 y se
convirtio en una institucion auténoma destinada a brindar servicios de
seguridad social al sector de la poblacion obrera mediante un sistema

tripartito de financiamiento (empleadores, empleados y Estado). El
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sistema se fue ampliando paulatinamente hasta que en 1961 faculté a la
CCSS a la universalizacion de los seguros sociales. En 1973 se produjo
el traspaso de hospitales del MINSA a la CCSS, proceso que llevé solo
tres aflos y medio, hasta constituirse el sistema actual que consta de 29
hospitales. Actualmente la institucion ha logrado integrar tanto los
servicios de prevencion como los de atencion en salud. Por el caracter de
su funcién o fin principal, esta cuenta con el respaldo del Estado, los
patronos y los trabajadores, quienes con sus aportes constituyen el
fundamento econdémico basico que sostiene todas sus actividades. En
1975 la CCSS se hizo cargo del Sistema de Pensiones del Regimen No
Contributivo mediante el cual se otorga un subsidio mensual a personas
en situacion de riesgo social, fundamentalmente a adultos mayores y
personas con discapacidad severa. Este programa se financia con
recursos del FODESAF.

1.4 Conclusiones

Costa Rica carece de una verdadera politica de proteccidn social para atender a la poblacion
vulnerable que se encuentra en situacion de exclusion y de pobreza extrema. No obstante,
lograr la integracion y la coordinacion de las acciones y los programas del sector social ha
sido una meta gubernamental en los ultimos afios y los esfuerzos realizados para crear las
condiciones minimas para lograr estos propdsitos han sido muchos.

La situacion se hace aun mas compleja cuando se observa la amplia oferta
programatica existente, los importantes recursos que se destinan al sector social, la baja
incidencia de la pobreza —en comparacion con otras realidades de la region
centroamericana— Yy la alta calificacion de los recursos humanos profesionales. Nada de lo
anterior ha evitado los grandes vacios de poder y los permanentes retos que enfrenta el
Ilamado sector social.

Maés que una estrategia bien integrada de proteccion social que opere de manera
eficiente, lo que se ha dado en la préctica es una suma de esfuerzos y de recursos. La
politica social atn enfrenta serios problemas de gestion, que se agudizan al no contar el pais

con una instancia o autoridad social con poder suficiente para incidir sobre las decisiones
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en materia de planeamiento y aplicacion del presupuesto a escala nacional. A su vez, la
excesiva regulacion existente en el pais, lejos de facilitar los procesos de trabajo,
practicamente ha inmovilizando a las instituciones y ha establecido graves barreras de
acceso para los mas pobres. Estas instituciones no logran adecuar su funcionamiento a las
nuevas demandas, que sefialan la necesidad de poner en marcha ofertas abiertas, aplicar
creatividad en las soluciones y adecuar las politicas a las realidades locales, entre otras
cuestiones.

Por otro lado, los llamados programas focalizados o selectivos también presentan
problemas de gestion que deben ser resueltos. Generalmente cuentan con una baja
asignacion presupuestaria y bajas coberturas. Por otro lado, se basan en un enfoque
planteado desde la oferta y no desde la demanda, lo cual propicia las barreras de acceso
entre los mas pobres. En general, con excepcion del SIPO, todos los programas y las
intervenciones selectivas utilizan criterios de seleccion poco confiables y tienen sus propios

sistemas o instrumentos de focalizacion, que suelen ser subjetivos y poco transparentes.

2. Sistema de informacién de beneficiarios

El conjunto de los programas y los sistemas que configuran lo que el IMAS denomina
Sistema de Informacién para la Accion Social —SIPAS— (que incluye el SIPO, el SABEN y
otros) es técnicamente ambicioso y esta disefiado sobre la base de diversos estudios y
analisis tedricos complejos, lecciones aprendidas y practicas que han demostrado ser
eficaces, recogidas de la experiencia nacional y de modelos internacionales afines.

El SIPO es una herramienta que permite clasificar a la poblacion pobre en distintos
niveles de pobreza a fin de que esta pueda acceder a distintos beneficios y servicios que
ofrecen el IMAS y otras instituciones gubernamentales. La poblacion objetivo de los
programas sociales focalizados estd constituida por grupos familiares en situacién de
pobreza y de pobreza extrema, asi como por aquellos que perciben ingresos que no les
permiten satisfacer las necesidades basicas, especialmente los mas vulnerables: las mujeres
jefas de hogar con menores a su cargo, los jovenes relegados del sistema educativo y sin
formacion técnica, los adultos mayores desprotegidos y con personas a su cargo, los

discapacitados severos, etcétera.
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Para calificar a las personas y las familias destinatarias de los programas sociales, el
SIPO utiliza tres métodos de medicion de la pobreza: la linea de pobreza (LP); el método
integrado de pobreza (MIP) y el puntaje (método SIPO). El SIPO genera informacion a
nivel familiar, comunal y regional sobre la base de un conjunto de categorias amplias,
excluyentes y explicitas. Asi, el sistema permite caracterizar la poblacion objetivo; definiry
orientar los métodos de intervencién, las estrategias de coordinacion y los programas
institucionales; priorizar a la poblacidn que solicita los servicios institucionales con base en
los recursos disponibles y garantizar que los beneficios lleguen efectivamente a aquellas
personas que mas los necesiten mediante programas compensatorios o de promocion.

La informacién suministrada sobre la situacion de las familias, complementada con
informacidn de tipo psicosocial, les permite a los profesionales de los programas brindar
una atencion més especializada e integral. Mediante su utilizacién, el sistema tiene ademas
el potencial de estandarizar un Unico instrumento de recoleccion de datos y variables
significativas para explicar e interpretar la condicion socioecondmica de las personas y las
familias, asi como para establecer su nivel de pobreza.

Los objetivos del SIPO son los siguientes:

e Establecer un mecanismo técnico, objetivo y uniforme para el registro de

los beneficiarios.

e Facilitar la generacion de conocimiento sobre los temas relacionados con
la pobreza.

e Mantener un banco de informacion permanente y actualizado que apoye
la elaboracion de los planes, los programas y los proyectos del IMAS, de
otras instituciones del sector social y de las comunidades beneficiarias.

e Conocer objetivamente las caracteristicas de la poblacion que requiere
los servicios institucionales para poder realizar una mejor seleccion de

los beneficiarios de los programas sociales.

El SIPO fue concebido como un sistema centralizado en términos de su base de
datos, pero descentralizado en su operatividad, gracias a que opera en ambiente web. Cada
vez que se agrega un registro, en cualquier oficina y desde cualquier lugar del pais, este

actualiza de inmediato toda la base de datos. El acceso a este sistema se realiza mediante
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Internet, lo cual lo convierte en un mecanismo transparente, pues para el usuario esta

siempre accesible y actualizado.

2.1 Componentes del Sistema de Informacion de la Poblacion Objetivo (SIPO)

Los datos contenidos en el SIPO se obtienen mediante la FIS, que es un instrumento de
recoleccion de datos estructurado y precodificado que contiene 56 variables de tipo
socioecondémico, demografico y geografico, las cuales permiten conocer la situacion
socioecondmica de las personas y las familias registradas, asi como establecer su nivel de
pobreza. Los conceptos basicos del SIPO se definen por unidad familiar y consideran una
serie de variables que luego se procesan mediante la aplicacion de un modelo
econométrico. La FIS® se ha organizado en dos paginas, impresas por ambos lados.
Asimismo, la ficha, que puede ser completada de forma manual, permite identificar con

precision a la poblacion objetivo, potencial beneficiaria de los programas sociales.

Variables de caracterizacion socioeconémica

La FIS se compone de diez secciones bésicas, que contienen las variables fundamentales
para valorar la situacion socioecondmica de las familias registradas, como se muestra en el

Cuadro 6 que se presenta a continuacion.

Cuadro 6. Contenido de la Ficha de Informacion Social (FIS)

Seccion Subseccion Variables

1- Datos generales Variables del 1 al 16

2- Vivienda Proteccion ambiental Variables del 17 al 19
Hacinamiento Variable 20
Saneamiento y Variables del 21 al 24
bienestar

3- Identificacion residentes de Variables del 25 al 38

vivienda

4- Actividad econémica Variables del 39 al 43

5- Prevision social Variables del 44 al 46

6- Salud Variable 47

7- Educacion formal y no formal Variables del 48 al 51

® La Ficha de Informacién Social de Personas Institucionalizadas y sin Domicilio Fijo (FISI) se aplica a las
personas sin domicilio fijo que viven en cuartos de casas u hoteles o que se encuentran residiendo
permanentemente en alguna institucion de salud o de bienestar social. Los criterios para la aplicacion de la
FISI son los mismos que se utilizan en el caso de la FIS, pero la FISI se aplica a un sélo individuo con un
nimero menor de preguntas.
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Cuadro 6., continuacion

Seccion Subseccién Variables
8- Participacién comunal Variable 52
9- Patrimonio Variables del 53 al 55
10- Aspectos psicosociales Variable 56

11- Observaciones: este espacio esta destinado a registrar informacién adicional sobre
situaciones poco frecuentes que no hayan sido contempladas anteriormente (variable
57)

Fuente: Elaboracion propia basada en datos del SIPO.

2.1.2 Mecanismos de estratificacion

El SIPO pondera 16 de estas variables, asignandoles un peso especifico en la medicién de
la pobreza. Estas variables responden a factores y subfactores, cuya combinacion permite
otorgar una calificacion por puntaje a las familias incluidas en el sistema. El puntaje es una
estimacion continua, diferenciada por zonas (urbana y rural), que indica el nivel
socioecondémico y de pobreza de los individuos que residen en una determinada vivienda.

El disefio del célculo del puntaje se llevo a cabo con base en la evaluacion de las
categorias que componen cada variable. Asi, se asigna el puntaje mas bajo para dar cuenta
de una situacion de carencia extrema y el mas alto para referir a la situacion mas favorable;
las restantes categorias van asumiendo puntajes gradualmente en relacion con su cercania o
lejania respecto de la situacion Gptima o pésima para cada una de las categorias de las
variables consideradas. Esto permite saber en qué rango de puntaje se ubican las familias
pobres para poder caracterizarlas y conocer las distintas categorias que estan mas presentes
0 ausentes en lo que se define como la situacion de pobreza. A continuacién en el Cuadro 7
se presenta la ponderacion asignada en el marco del SIPO a los factores mencionados.
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Cuadro 7. Ficha de Informacion Social (FIS) del Sistema de Informacion de la
Poblacion Objetivo (SIPO). Ponderadores para factores, subfactores y variables

Factor Subfactor Variable Zona Zona rural
urbana

Vivienda 0,2573 0,2906
Proteccion ambiental 0,3872 0,4045

Paredes 0,3394 0,3323

Piso 0,3323 0,3328

Techo 0,3283 0,3349

Hacinamiento 0,3235 0,2871

Saneamiento y bienestar 0,2893 0,3084

Educacién 0,2485 0,2149
Ocupacién 0,0994 0,1264
Ingreso 0,2810 0,2396
Patrimonio 0,1138 0,1285
Posesion de vivienda 0,6000 0,6500

Equipamiento 0,4000 0,3500

TV Color 0,3092 0,3093

Refrigerador 0,3556 0,3495

Lavadora 0,3352 0,3412

Fuente: Elaboracion propia basada en datos del SIPO.

Segun técnicos del IMAS y expertos que han venido trabajando en el disefio y el
mejoramiento del SIPO,” el sistema requiere una depuracién de variables que haga mas agil
y simple el proceso de recoleccién, brindando ademéas posibilidades de acceso a mas
familias. En ese sentido, algunos consideran que las fichas deberian ser menos complejas,
pero a la vez contener variables que permitan una discriminacién méas contundente de los
distintos niveles de pobreza.

Aun cuando no se han llevado a cabo estudios serios en esta materia, la opinién
generalizada entre los funcionarios que son usuarios del sistema indica que ciertas variables
incluidas en la FIS no aportan realmente elementos adicionales a la medicién de la pobreza
ni son determinantes para el criterio del técnico social en la seleccion de una familia. Por
otra parte, se considera que ciertos factores, como por ejemplo la vivienda, tienen un peso
mayor del que deberian tener, creando distorsiones inconvenientes que eventualmente
pueden perjudicar a determinadas familias que si bien se hallan en una situacion de carencia

total de ingresos, por ejemplo, tienen una vivienda en condiciones aceptables.

" Entrevista a Nomey Araya, gerente de Desarrollo Social del IMAS.
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En comparacion con los métodos que cuantifican el ingreso —el cual se aproxima
solo indirectamente al fendmeno de la pobreza, pues no capta la situacion de insatisfaccion
o satisfaccion de las necesidades basicas sino una satisfaccion potencial de acuerdo con un
monto disponible- el puntaje capta por medio de sus indicadores la situacion factica de
insatisfaccion de las necesidades basicas que el sistema contempla.

El puntaje es una herramienta que permite obtener un orden de postulantes a obtener
los beneficios sociales del Estado y tiene un papel importante en la cuantificacion de las
poblaciones objetivo de los programas sociales. Sin embargo, su superioridad respecto de
otros instrumentos estd dada por su potencialidad para, simultaneamente, cuantificar a las
poblaciones objetivo e identificar (por direccion, nombre y apellido) a segmentos de esas
poblaciones, lo que permite abaratar considerablemente los costos, acelerar la llegada de los
beneficios y asegurar con antelacién la equidad en la selectividad de los programas.

Con todo, el puntaje por si solo no es un indice de recuento de la pobreza que
contabilice el niumero de personas (o de hogares) que se encuentran por debajo del umbral
definido para una determinada necesidad basica. Si bien el puntaje sintetiza un determinado
nivel de carencia de los beneficiarios de ciertos programas, hay que tener en cuenta que el
modelo esta llamado fundamentalmente a identificar a los més pobres entre los pobres, y a

distinguir entre estos ultimos y aquellos que son clasificados como “no pobres”.

2.1.3 Registro de demanda potencial por programas

Para el registro y la atencion de la demanda potencial de beneficiarios de los diferentes
programas, el IMAS ha desarrollado una clasificacion de las familias por nivel de prioridad
mediante el uso del SIPO, lo cual permite establecer tres categorias o rangos de puntaje: un
grupo 1 de pobreza extrema e indigencia; un grupo 2 de pobreza moderada, y los grupos 3 'y
4 de menor nivel de pobreza. Siendo una entidad que responde a un mandato claro de
atender las situaciones de pobreza extrema, es politica de la institucion concentrar su apoyo
en el nivel 1y, dependiendo de la capacidad presupuestaria, atender a algunas familias del
nivel pobre, dejando que las familias de los niveles 3 y 4 sean atendidas por otras
instituciones que prestan servicios sociales.

Por su parte, en el afio 2005 el SIPO contaba en su base de datos con un total de

283.933 fichas aplicadas, que representaba alrededor del 97% del total de su poblacion
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objetivo, con toda la informacion necesaria para disefiar las politicas y aplicar las
intervenciones tendientes a promover mejores condiciones de vida entre las familias
beneficiarias.

Todo lo expresado anteriormente sugiere que el IMAS deberia estar en condiciones
de atender con gran eficacia y eficiencia a su poblacion objetivo. No obstante, a pesar de
contar con estos poderosos instrumentos, el IMAS se ve inhabilitado para hacer uso
estratégico de los mismos, por diversos factores. En primer lugar, un problema que enfrenta
el IMAS para la atencion de la demanda potencial de beneficiarios es el hecho de que los
recursos que maneja no son suficientes para atender ni siquiera la demanda diaria y menos
aun la de aquellos grupos menos favorecidos que ni siquiera tienen capacidad para solicitar
los incentivos econdmicos o los servicios que requieren. El nivel de demanda que maneja
diariamente esta entidad en todo el pais la obliga a responder primero a quienes se acercan
a la institucion por sus propios medios, limitandose casi por completo su capacidad de salir
a buscar a quienes, por sus caracteristicas, parecen ser los mas necesitados. Asi, dada la

escasez de recursos, el IMAS se ve obligado a atender a quienes llegan “primero a la fila”.

Cuadro 8. Metas de cobertura del Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS), 2006

Beneficiario Meta Poblacion | Cobertura
(en %)

Total familias en situacion 8.100 215.676 3,8

de pobreza

Total menores 22.000 413.369 5,3
Total mujeres 4.700 193.902 2,4
Total apoyos laborales 1.712 127.650 1,3
Vivienda propia en mal 900 22.590 4,0
estado

Fuente: Elaboracién propia con informacion del Plan Anual Operativo (PAO) 2005
del Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS).

El segundo problema que enfrentan las entidades estatales en general, que se agrava
en el caso de aquellas que atienden a las familias pobres, es una excesiva tramitologia que
torna a los servicios practicamente inaccesibles. Sobre este tema, un informe realizado
recientemente en Costa Rica por la Contraloria General de la Republica concluye que las
entidades y los programas dedicados a la atencion de los més pobres han establecido una

marafia operativa de tal complejidad y magnitud que se convierte en un verdadero
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obstaculo para el acceso de las familias al sistema, excluyéndolas y dejandolas en una
situacion de mayor precariedad y desventaja.

Por ultimo, los sistemas de focalizacion SIPO-SABEN enfrentan un problema
adicional, que es el vencimiento de las fichas FIS. A mediados de 2001, en medio del
proceso de depuracion de la base de datos del sistema y del pleno desarrollo informético del
SIPO, se determind que, de las 150 mil FIS, una cantidad importante habia sido aplicada en
los afios 1997 y 1998. El reglamento vigente entonces indicaba que la FIS tenia una
duracién de dos afios y que con posterioridad a la fecha del vencimiento debia ser
actualizada. Lo que entonces se definié como el “Plan de mantenimiento de la informacién
del SIPO” incluyd dos actividades principales: la actualizacion de las FIS y la aplicacion de
nuevas FIS.

Mediante varios convenios con organizaciones privadas y con universidades, este
Plan se llevo a cabo, cumpliéndose con la meta indicada, lo cual permitié que a inicios de
2002 se contara con una base de datos bastante depurada, con los registros actualizados en
méas del 90% de los casos. El proceso continué durante el primer semestre de 2002,
Ilegandose a contar con una base de datos que en aquel ese momento incluia un millén de
personas y alrededor de 250 mil familias, lo que equivalia a unas 208 mil FIS. De las
familias registradas hasta el afo 2002, un 20% estaba por encima del puntaje maximo que
el sistema considera como “pobre”; es decir, se consideraba que 200 mil personas
registradas no se hallaban en situacién de pobreza, mientras que 800 mil personas si lo
eran. Considerando que en ese momento la poblacion costarricense era cercana a los 4
millones de habitantes y que el indice de pobreza era de alrededor del 21%, se estima que
aproximadamente 840 mil personas o 187 mil familias se encontraban bajo la linea de
pobreza. Comparando ambos datos se podria afirmar que hacia diciembre de 2002 el SIPO
habia logrado incluir en su base de datos alrededor de un 95% del total de las personas y las
familias pobres del pais.

La realidad es que actualmente existe una cantidad importante de fichas FIS que no
estdn vigentes en el sistema, con base en las cuales se toman decisiones sobre el

otorgamiento de los beneficios. De conformidad con la informaciéon suministrada por la
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Subgerencia de Desarrollo Social a la Contraloria General de la Republica,® en 2005 existia
un total de 150.261 FIS no vigentes, que representan un 53% del total de las fichas
incluidas en el SIPO, de las cuales un 29% habia cumplido entre 1 y 3 afios desde su
aplicacion y un 18% habia sido aplicado hacia menos de un afio. Del total de fichas no
vigentes, 26.173 correspondian a familias ubicadas como prioritarias por su localizacion
geografica y sus condiciones de vida, las cuales se verian afectadas pues, de acuerdo con la
normativa interna,’ no podrian recibir beneficios.

La situacion descrita afecta el cumplimiento de los objetivos institucionales de
combate a la pobreza debido a la importancia que tiene la base de datos del SIPO como
elemento para la toma de decisiones y por su cardcter de elemento basico para el

otorgamiento de los beneficios.

2.2 Fuentes de informacion
2.2.1 Tipos de fuentes de informacion: la Ficha de Informacion Social (FIS)

La norma general establecida en los manuales de procedimientos del SIPO indica que se
debe aplicar una FIS por cada unidad habitacional o vivienda, indistintamente de la
cantidad de personas o nucleos familiares que alli habiten. La informacion es completada
por un encuestador, de forma manual, en una FIS impresa. Es obligacion completar la ficha
en la casa o el sitio donde vive la persona o familia que es potencial beneficiaria de los
programas sociales o aquella persona que se ha presentado a solicitar un determinado
beneficio. Lo anterior esta clara y formalmente establecido en los reglamentos y manuales,
y asi se explicita en la capacitacion que se brinda a los encuestadores encargados de llevar a
cabo la aplicacion de las FIS.*

La aplicacion de la FIS en una zona geografica, localidad o familia determinada

puede darse a partir de tres formas de solicitud, que se describen a continuacion.

® Oficio No SGDS-1022-07-05 del 11 de julio de 2005 de la Subgerencia de Desarrollo Social del IMAS a la
CGR.

% Reglamento para la prestacion de servicios y el otorgamiento de beneficios del IMAS.

10 Ver articulos 13 y 14 del “Reglamento para regular la administracion, el funcionamiento y el uso de la
informacion del Sistema de Informacién de la Poblacion Objetivo (SIPO)”, Alcance No 94 a la Gaceta No
251 del lunes 30 de diciembre de 2002, pagina 11.
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Por demanda: este es el mecanismo que mas se utiliza y se inicia
a partir del momento en que una persona llega a la institucion
para solicitar algun beneficio. El técnico responsable procede a
realizar la consulta. Si la familia solicitante ya esta incluida en la
base de datos, se procede al tramite de atencidn correspondiente;
si el registro no esta disponible o estd vencido, se incluye su
referencia en la “hoja de ruta” de la gerencia regional que
corresponda, para que la familia sea visitada por un encuestador
que aplique la FIS.

Por “barrido”: en este caso (preseleccion geografica o outreach)
se definen previamente las comunidades, barriadas o zonas
geograficas donde se concentra la pobreza, en las cuales se
aplican las FIS a todas las viviendas. En este caso se considera y
se analiza informacidn proveniente de tres fuentes: la experiencia
y el conocimiento de terreno de las gerencias regionales del
IMAS; los datos empiricos provenientes de los censos
nacionales, las encuestas de hogares y otras fuentes estadisticas
oficiales; y la calificacién segun el indice de desarrollo humano
(IDH) que anualmente actualiza el Ministerio de Planificacion
Nacional. Esta modalidad se utiliza también para responder a las
prioridades que establecen algunos programas, como los que
otorgan transferencias econémicas en forma masiva para cubrir
necesidades alimentarias o aquellos que facilitan apoyo a grupos
amplios de poblacion que se han visto perjudicados por una mala
cosecha, un desastre natural o una emergencia, y que se
encuentran en situacion de pobreza coyuntural. En el caso de los
barridos, el 100% de los hogares de la zona son sujetos de
aplicacion de la FIS, es decir que no se excluye a nadie
previamente.

Por referencia o busqueda directa: la busqueda directa

(preseleccion por pertenencia a determinado grupo vulnerable o
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outreach) se lleva a cabo para la ejecucion de programas
dirigidos a determinados grupos de poblacion que, por sus
caracteristicas, no se acercan a solicitar ayuda directamente y
deben ser identificados por el IMAS a fin de poder prestarles el
servicio deseado. Es el caso de las madres adolescentes y otros

grupos.

Cuando el IMAS inicia procesos de barrido, atiende la solicitud de una familia o de
otra institucion, o sale a la busqueda de un determinado perfil de beneficiarios puede
recoger la informacién de la FIS basicamente mediante dos formas de aplicaciéon del

cuestionario, las cuales se describen a continuacion.

e En lavivienda (visita domiciliaria): este es el sistema que se utiliza en la
gran mayoria de los casos y es el mecanismo de oficio que se ha
determinado para completar la informacion de la FIS. Durante la visita,
se debe registrar toda la informacién que contiene la FIS y se deben
incluir los datos de todas las personas que residen permanentemente en
la unidad habitacional.

e En la sede del IMAS, un salén comunal u otros locales habilitados para
tal fin: este sistema de recoleccion se utiliza Gnicamente en situaciones
de emergencia o casos especiales. En la entrevista con el jefe de familia
se tienen que incluir los datos de todas las personas que habitan en la
vivienda en forma permanente. Se registran todos los datos, excepto
aquellos que refieren a la seccidén “proteccion ambiental”, los cuales
deben ser registrados mediante una acuciosa observacion de los
materiales con los que esta construida la vivienda y de su estado. Para
dar validez a la FIS aplicada mediante este tipo de entrevista, el
reglamento indica que es preciso realizar una visita posterior a la

vivienda, en un plazo no mayor de dos meses. Esta forma de aplicacion
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de la FIS, denominada “FIS parcial”, se implementa en casos muy

especiales.™

2.2.2 Procesos de integracion de las bases de datos

El SIPO se complementa con el sistema SABEN, herramienta que permite hacer llegar los
incentivos econdmicos y las transferencias al beneficiario. Este sistema toma como base el
puntaje establecido por el SIPO para la medicion de la situacion de pobreza e indica si el
beneficiario califica o no para el otorgamiento del incentivo. Por otra parte, registra todos
los beneficios otorgados a una persona o familia en particular y genera los movimientos
contables, financieros y presupuestarios que se derivan de la transaccion. El objetivo
fundamental del SABEN es apoyar los procedimientos técnico-administrativos que se
desarrollan en las gerencias regionales para el otorgamiento de los beneficios y el
seguimiento de los beneficiarios de los programas sociales, agilizando y mejorando la
calidad del servicio.

Los modulos que componen el SABEN son los siguientes:

e Modulo Pardmetros: conjunto de tablas que reflejan la naturaleza del
manejo y el control que puede asumir un proceso durante su ciclo de
vida en el sistema, facilitando la utilizacion de secciones comunes de los
programas en distintos procesos. Un ejemplo es la ventana de
mantenimiento de resoluciones, que puede actuar para la revocacion, la
suspension y la reactivacion de un beneficio, lo cual implica, en
definitiva, la eleccion de alguno de los estados del beneficio.

e Moddulo Transacciones: procesamiento de los beneficios. Existen cuatro
tipos de transacciones: proceso individual, proceso grupal, SIPO y
control de efectivo.

e Modulo de Consultas: permite visualizar informacion de interés
registrada en el SABEN en cualquier momento y desde cualquier lugar.

e Modulo Presupuesto: es uno de los mddulos centrales puesto que para

tramitar cualquier beneficio hay que recurrir a la informacion que

11 soto Zafiiga, Paul, y Jeannette Solano Sibaja. 1999. “Manual para la aplicacion de la Ficha de Informacion
Social (FIS)”. Anexo 4. Instituto Mixto de ayuda Social, IMAS.
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maneja este modulo. Constituye una interfaz con el Sistema de
Planeamiento Administrativo y Finanzas (PAF) del IMAS y suministra
al SABEN la informacion sobre la ejecucion del presupuesto de los
programas sociales.

e Modulo de Reportes: genera reportes para el sistema a fin de realizar
acciones de seguimiento de acuerdo con parametros establecidos. Su
contenido se organiza en cuatro secciones: i) Hoja de ruta: listado de
encuestas que deben ser realizadas y ruta de acceso; ii) Listados:
atenciones, resoluciones, beneficiarios, compromisos, documentos
anulados, documentos impresos, libro de bancos, documentos por emitir,
documentos emitidos, control de valores, listado de agencias bancarias y
listado de resoluciones pendientes; iii) Presupuesto: ejecucion de gastos,
liquidacién de presupuesto y ejecucion presupuestaria; iv) Estadisticas:

beneficiarios, compromisos y otros.

El SABEN facilita y mejora sustancialmente la calidad de servicio que se otorga al
beneficiario final de los programas sociales, ya que permite brindar una atencién agil y
oportuna, basada en una mayor eficiencia administrativa, pues el sistema incluye todos los
pasos necesarios para el otorgamiento de un beneficio, desde el ingreso de la solicitud hasta
la emision del cheque, cupon u orden de pago a nombre del beneficiario. EI SABEN
registra la atencion, la solicitud y la resolucion de los tramites correspondientes a cada
persona, familia o grupo beneficiario y permite conocer el historial de cada familia, lo cual
facilita los procesos de programacion, seguimiento y rendicion de cuentas. De esta manera,
el sistema reduce las duplicidades en la atencion, permite conocer hacia qué poblaciones se
dirige la inversion social y cuenta con controles por beneficiario.

También ofrece informacion sobre el ritmo de ejecucion y el destino de los recursos,
lo cual permite clasificar por programa y por zona geogréafica la cobertura de los programas
del IMAS. Asimismo, sobre la base de la informacién periddica generada por este sistema
es posible reorientar los recursos de acuerdo con las prioridades institucionales, facilitando
el cumplimiento de la Ley de Control Interno, dado que el sistema cuenta con normativa,

reglamentos y manuales que le son propios.

32



2.3 Usos actuales y potenciales del sistema

Pese a que el Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006 y el PVN de la administracion
Pacheco sefialan la necesidad de lograr la transversalizacion interinstitucional del SABEN
junto con el SIPO, el IMAS no realiz6 esfuerzos para promover su uso por parte de otras
instituciones que ejecutan programas selectivos. En el estudio realizado por la CGR se
determiné que el SABEN esta integrado con el SIPO pero para el uso interno exclusivo del
IMAS, pues el resto de las instituciones que ejecutan programas selectivos conocen poco
sobre el SABEN vy, en cambio, muchos creen que el SIPO es un sistema que les permitiria
registrar a sus beneficiarios y conocer los programas a los cuales tienen acceso sus
beneficiarios potenciales. De tal forma, existe la creencia de que el SIPO es también un
sistema que dispone de datos sobre beneficiarios actuales, lo cual no es correcto, ya que esa
informacion realmente la maneja el SABEN.

En cuanto al proceso de otorgamiento de los beneficios en la interaccion SIPO-
SABEN, en primera instancia se determina si el demandante es una familia que presenta la
solicitud por intermedio de un individuo (proceso individual), o si s una organizacion o un
centro de atencion (proceso grupal). El proceso individual comienza por la atencion,
momento en el que se establece si las necesidades del cliente pueden ser atendidas mediante
el IMAS, o si la atencién le corresponde a otra institucion. Se determina también si el
demandante puede aspirar o no a algin programa de beneficios especifico, y si corresponde
se le brinda informacion sobre algin programa en especial.

Si en la etapa de atencidén se determina que puede realizarse una solicitud de
beneficios en el IMAS, se pasa a la solicitud, en la cual se plantean los beneficios que se le
podrian brindar al cliente o que este necesita. Ademas se hace un estudio mas profundo de
la situacion de la persona por medio de su historial y la FIS registrada en el SIPO. También
se determina si existe presupuesto para poder tramitar el beneficio, el cual corresponde al
beneficio y el distrito donde esa persona vive. En caso de que sea preciso seguir tramitando
los beneficios solicitados por falta de requerimientos, estos deben ser presentados en una
posterior atencién, la cual seria definida como una atencion por “entrega de documentos”.

Todos los beneficios que califican estan en condiciones de pasar a resolucion, en la
cual se ingresa la justificacidn social para otorgar el beneficio. Posteriormente se indican el

monto, los periodos y el mes de inicio del beneficio. La resolucion puede recomendarse

33



para su autorizacion, quedar en estudio y aprobarse para su emision. Una resolucion que no
es rechazada en alguno de sus componentes crea un compromiso presupuestario por medio
de una reserva.

Todo beneficio establecido mediante una resolucion que resulte aprobada genera
una programacion de eventos de pago, que son registros mensuales en el proceso de
emisién. Cada evento de pago corresponde a una resolucion y un beneficio en especial. En
el momento en que se hace la emisidn, el presupuesto reservado se ejecuta, esto es, pasa de
estar reservado a ser ejecutado. Respecto del manejo del proceso de emision y control de
los documentos existe una serie de operaciones como la anulacion de documentos, la
reimpresion de documentos y el manejo de cuestiones como el no retiro de algun
documento.

Como puede apreciarse, todo el proceso estd sostenido por el mddulo de
presupuesto. El presupuesto se maneja, esencialmente, en dos niveles: un primer nivel de
detalle necesario para el Area de Asesoria y Apoyo Financiero (AAAF), el cual maneja la
estructura programatica hasta el nivel de los componentes, y un segundo nivel, dependiente
del anterior, que maneja el presupuesto por beneficio y por ubicacion geografica,
desagregado hasta el nivel del distrito. Cada operaciéon implicada por el presupuesto se
refleja en ambos niveles de detalle. En este flujo de actividades se da una muy estrecha
relacion entre el SABEN y el SIPO. La administracion de todo el proceso debe considerar
que el cliente esté registrado en el SIPO, que la ubicacién geografica de la ficha registrada
pertenezca a la jurisdiccion de la gerencia regional y que exista presupuesto en el distrito
donde la persona vive —lo cual también esta establecido en el SIPO-, entre otros aspectos
gue permanentemente el SABEN debe consultar con el SIPO.

El proceso grupal se asemeja en su flujo al individual. Sin embargo, las
organizaciones, por lo general, deben presentar un proyecto. El proceso de atencion de las
organizaciones considera las metas por beneficios del proyecto en el proceso de solicitud.
Ademas, los beneficiarios del proyecto deben estar registrados en el SIPO para que el
proyecto pueda ser ejecutado. El proceso de resolucion, una vez aprobado el proyecto,
registra un convenio entre el IMAS vy la organizacion. Toda resolucion grupal demanda un
proceso de revision llamado liquidacion, en el cual se revisa si los giros hechos a la

organizacion se han ejecutado correctamente y se revisa si todos los beneficiarios del
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proyecto estan registrados en el SIPO. En caso de fallar algun control de los registros, el
beneficio otorgado por la organizacion se suspende.

Una variante importante de los procesos grupales son los centros de atencion, entre
los cuales se encuentran los hogares comunitarios (para nifios) y los hogares de ancianos. El
proceso es semejante al grupal, si bien en este caso no se crean proyectos sino que cada mes
se elabora una planilla con los beneficiarios. La atencion s6lo obliga a que se realice una
resoluciéon, mientras que el proceso de revision, semejante al de una liquidacion de
proyectos de organizaciones, debe realizarse de forma mensual.

El SIPO es un sistema que solamente registra a las familias y las califica, realizando
ponderaciones por niveles de pobreza o puntajes. Asi, resulta claro que la simple inclusién
de una familia en el sistema no garantiza que esta sea considerada como beneficiaria de los
programas; simplemente le otorga la opcion de ser valorada segun su condicién
socioecondémica y la clasifica en un determinado rango para acceder a un eventual
beneficio. En este sentido, el SIPO registra poblacion que es potencial beneficiaria de los
eventuales programas o beneficios a ser puestos en practica en un momento determinado.
Por ello, el SIPO no excluye a nadie de ser sometido a la evaluacion de pobreza ni
discrimina con anterioridad a la aplicacion de la FIS y la asignacion del puntaje. La
discriminacion se hace en el momento en que se valora la posibilidad de una familia de
acceder a algun beneficio, segun los parametros de pobreza establecidos para otorgar ese
beneficio o servicio particular.

Cuando una persona acude al IMAS a solicitar algin beneficio, lo primero que se
determina es si el beneficio que solicita corresponde al IMAS, pues con frecuencia las
personas acuden para solicitar la atencion de necesidades que son cubiertas por otras
entidades del sector publico. No existe ningin mecanismo oficialmente establecido para
incluir a las personas o las familias que se encuentran en situacién de pobreza coyuntural,
como tampoco se ha creado una instancia donde estas puedan apelar las decisiones del
sistema o del técnico competente. EI SIPO no ha establecido ninguna instancia para que las
familias puedan reclamar en caso de considerar que no fueron calificadas en forma justa o
que no se evaluaron aspectos que podrian pesar en la calificacion. Habitualmente la persona

interesada se presenta en las oficinas del IMAS a hacer su reclamo, y queda a criterio
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subjetivo del técnico social que corresponda incluir informacion adicional, revaluar el caso

o repetir la aplicacion de la FIS en la vivienda.

2.4 Tema especial: El Registro Unico de Beneficiarios: viabilidad y realidad

El sistema SIPO-SABEN es unico en Costa Rica; no existe otro sistema similar en otros
sectores del Estado. Sin embargo, algunos programas selectivos han desarrollado sus
propias estrategias de seleccion de beneficiarios que, si bien no constituyen verdaderos
sistemas estructurados y computarizados, son mecanismos o herramientas que permiten
identificar y seleccionar a los beneficiarios de una determinada prestacion. Tal es el caso
del Régimen No Contributivo de la CCSS que selecciona a sus beneficiarios utilizando el
tradicional estudio social individual; de las becas del FONABE, que se basa en el criterio
de los directores, los profesores y la comunidad vinculada con los centros educativos; y del
SFNV, que discrimina con base en el ingreso reportado por las familias.

Un analisis realizado por la CGR,* del SIPO del IMAS en relacion con estos otros
mecanismos de seleccion de beneficiarios utilizados por otras instituciones permitio
determinar que, mas alla de las deficiencias que pueda tener, el SIPO sigue siendo el Unico
sistema objetivo de seleccion de beneficiarios. Los demés instrumentos se caracterizan por
una gran subjetividad, poca transparencia y limitada confiabilidad. Por otra parte, utilizan
gran variedad de variables, criterios y métodos distintos, lo cual genera dispersion,
duplicidades, falta de coordinacion y produccion de datos incompatibles sobre la poblacion
que es objeto de la asistencia social, ademas de un importante desperdicio de recursos y de
tiempo en la labor de identificacion, clasificacion, registro y validacion de la informacion
sobre esa poblacion. Segun se indica en el citado informe, estos instrumentos generalmente
solicitan la misma informacion para identificar las necesidades y clasificar por condicion
socioecondémica al beneficiario potencial, por medio de formas de consulta diferente, lo
cual genera incompatibilidades cuando se desea comparar los datos relativos a una misma
variable o0 a un mismo indicador. Asi, se duplica la informacién solicitada, la cual a su vez
no sirve para establecer comparaciones con los datos provistos por otras instituciones o por
las estadisticas oficiales. Este impedimento es comdn cuando se miden variables como el

ingreso o las necesidades bésicas insatisfechas.

12 Contraloria General de la Republica (CGR).
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En la matriz elaborada como parte de un estudio comparativo entre las variables
consideradas por diversos instrumentos utilizados por los sistemas de seleccion de la CCSS
y las variables de la FIS del SIPO,* se pudo observar que un nimero significativo de las 56
variables consideradas en la FIS es utilizado por los instrumentos de seleccion de la CCSS.
En algunos casos, la FIS contempla con mucho mayor detalle aspectos relacionados con la
ubicacion del beneficiario por regiones de planificacion o caserios, asi como con las
condiciones de la vivienda y la situacién sociodemografica de todos los miembros del
hogar, estandarizando el mismo criterio de clasificacion para todos. Esta caracteristica es
positiva, dado que si todos los programas utilizaran la FIS podrian sacar provecho de esa
informacidn. No obstante, también cabe preguntarse si la abundante informacion de la FIS
no resulta excesiva para determinar los niveles de pobreza y las necesidades de la
poblacion.

Como se ha afirmado anteriormente, desde hace ya mas de 15 afios diversas
administraciones han mostrado su interés en contar con un sistema unico de identificacion,
seleccién y registro de los beneficiarios de los programas sociales. EI Plan Nacional de
Desarrollo 2002-2006 establece el uso del SIPO y el SABEN para estos fines, al igual que
el PVN, establecido en ese mismo periodo.

Por otra parte, en Ley 8269 de 2002, referente al contrato de préstamo suscrito entre
la Republica de Costa Rica y el Banco Interamericano de Reconstruccion y Fomento
(BIRF), se dispuso que debia destinarse la suma de tres millones de dolares a fin de
consolidar el SIPO y establecerlo como sistema Unico de identificacion, seleccion y registro
de los beneficiarios de los programas sociales. No obstante, por una serie de inconvenientes
surgidos con el cambio de administracion, la Junta Directiva del IMAS desistié de
continuar con el proyecto. Como medida alterna, tom6 la decision de realizar las
actividades necesarias para lograr el desarrollo y el fortalecimiento del SIPO, con sus
propios recursos, lo cual no garantiza que esto pueda llevarse a cabo.

Existe ademas un borrador de decreto elaborado en 2001 y modificado varias veces,

que deberian haber suscrito desde entonces el presidente de la Republica y el ministro de

13 Estudio elaborado por funcionarios del Plan de Atencién para la Salud de las Personas Jévenes (PASS) de
la CCSS. Es un resultado de las reuniones técnicas que se realizaron como parte de las negociaciones
entabladas con el fin de utilizar los recursos provenientes del Banco Mundial y el Convenio entre la CCSS y
el IMAS a inicios del afio 2005.
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Trabajo y Seguridad Social, que reconoce al SIPO como el instrumento oficial y Gnico del
Estado costarricense para el registro, la calificacion y la seleccion de los beneficiarios
potenciales de los programas y servicios sociales que se ejecutan con recursos publicos.
Este borrador de decreto ha sido difundido y revisado en las dos Gltimas administraciones,
pero a la fecha el decreto no ha sido promulgado.

De esta forma se puede concluir que las acciones emprendidas por el gobierno no
han sido suficientes para lograr que las instituciones que ejecutan los programas sociales
selectivos utilicen el SIPO y el SABEN como herramientas para la creacion del registro
unico y como mecanismos de seleccién de los beneficiarios de sus programas. Por ende, es
posible afirmar que este sigue siendo un tema pendiente en la agenda social y politica del
pais. En este contexto la focalizacion, en el caso de Costa Rica, no determina el éxito o el
fracaso de los programas; es decir, no es un factor relevante. En realidad la focalizacion no
ha tenido la oportunidad de ser puesta a prueba de manera sistematica, ni el pais ha tenido

una experiencia que permita determinar la efectividad de los sistemas existentes.

2.5 Conclusiones

El SIPO y el SABEN como sistemas integrados constituyen un instrumento fundamental
para responder a las exigencias actuales en materia de informacién social, permitiendo
efectuar analisis por medio del manejo de las técnicas estadisticas y de un modelo
economeétrico que posibilita la segregacion por diversos niveles de pobreza, asi como la
generacion de informacién para distintos niveles territoriales. Si bien el sistema tiene
capacidad para atender la demanda potencial de la poblacion incluida en sus bases de datos,
el IMAS realmente no cumple adecuadamente con esta responsabilidad, debido a tres
dificultades fundamentales: la insuficiencia presupuestaria, la excesiva regulacion aplicada
al otorgamiento de los beneficios y la cantidad de fichas FIS que se encuentran vencidas o a
punto de vencerse, lo cual impide su uso.

La carencia de un sistema integrado de identificacion, seleccion y registro Gnico de
beneficiarios para el sector de la proteccion social genera falta de coordinacion, dispersion
y heterogeneidad en los criterios de seleccion y registro, lo cual hace mas compleja la
seleccién de los beneficiarios de los programas sociales. En este sentido, ha faltado
voluntad politica por parte del gobierno central para asegurar la construccion de un sistema
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unico de informacion, seleccion y registro de beneficiarios para ser utilizado por todas las
instituciones que ejecutan programas selectivos a partir de los sistemas SIPO-SABEN. El
pais carece ademas de una normativa firme y decidida al respecto, asi como de una
estrategia orientada a resolver la serie de obstaculos y dificultades que ha limitado el logro
de ese objetivo.

A pesar de que varias administraciones han mostrado su voluntad de promover el
uso del SIPO y de que se aprobd una ley que asigné recursos externos para tal fin, no se ha
cumplido con ese objetivo. Como se afirmé anteriormente, las instituciones continGan
utilizando sus propios métodos de seleccion y registro de beneficiarios, lo cual genera
duplicacion de esfuerzos, falta de coordinacién interinstitucional, aplicacion de multiples
criterios y metodologias para determinar los niveles de pobreza, y heterogeneidad de los
programas y los proyectos que brindan bienes y servicios a una misma poblacion. La
cobertura actual del SIPO alcanza a apenas seis instituciones, que en conjunto ejecutan
menos de una quinta parte de los programas selectivos y menos de una tercera parte del
presupuesto aprobado para estos al afio 2005. Se trata de un alcance muy limitado de ese
sistema, que atenta contra su eficiencia y eleva los costos de su mantenimiento.

La teoria sefiala que un sistema integrado de identificacion, seleccion y registro de
beneficiarios debe contener al menos cuatro componentes: un registro Unico de
beneficiarios, un indice de focalizacidon, un sistema integrado de bases de datos y un
sistema de monitoreo y evaluacion. EI SIPO solo ha desarrollado por completo los dos
primeros componentes y parcialmente el tercero, aunque tiene la potencialidad para realizar
el monitoreo y la evaluacion de la gestion institucional y del sector social en su conjunto.
Por otra parte, el SABEN ha sido utilizado exclusivamente por el IMAS y no se han
realizado las adecuaciones técnicas requeridas para facilitar su uso y retroalimentar el

sistema con informacion proveniente del resto de las instituciones.
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3. Operacion del sistema
3.1 Aspectos operativos
3.1.1 Estructura administrativa

En la organizacion, administracion y regulacion del sistema SIPO-SABEN, intervienen

varios niveles institucionales, los cuales se mencionan a continuacion.

e Nivel gerencial: integrado por la Presidencia Ejecutiva, la Gerencia
General, la Subgerencia Administrativa-Financiera y la Subgerencia de
Desarrollo Social. Es el nivel administrativo superior, que tiene a su
cargo la definicion de las politicas, la aprobacion de las normativas
internas y la dotacion de recursos para el funcionamiento adecuado del
sistema.

e Nivel técnico asesor: integrado por el equipo de profesionales y técnicos
de diferentes disciplinas, bajo la conduccion de un/a coordinador/a.
Tiene la responsabilidad de dirigir y administrar el SIPO en todos sus
aspectos en el ambito nacional, asi como de garantizar que se cumplan
las politicas dictadas por el Consejo Directivo, la normativa y las
directrices aprobadas por el nivel gerencial.

e Nivel de apoyo informatico: constituido por el Area de Desarrollo
Informatico, que tiene la responsabilidad de asegurar la eficiencia en el
funcionamiento del SIPO y mantener en éptimo funcionamiento la red
digital del IMAS para garantizar la interconectividad en el nivel
regional.

e Nivel técnico regional: esta a cargo de los equipos técnicos que se ubican
en las gerencias regionales del IMAS. Conduce el SIPO en el ambito
regional y garantiza que los procesos de aplicacion, revision, supervision
y digitacion de las FIS y las FISI, efectuados por la gerencia regional o
por otras dependencias o instituciones, cumplan con las normas de
calidad y los procedimientos establecidos por el SIPO.

e Otras instituciones usuarias: mediante la firma de convenios se permite

la conformacion de redes interinstitucionales para la recopilaciéon de
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informacidn socioeconomica, con base en el SIPO y otros instrumentos
establecidos por el IMAS. Este mecanismo posibilita que las diferentes
instituciones que ejecutan programas dirigidos a la poblacion en
situacion de pobreza o exclusion puedan seleccionar a sus beneficiarios
sobre la base de cualquiera de los métodos de medicion establecidos en
el SIPO. Mediante este mismo convenio se definen las responsabilidades
y los aportes tanto del IMAS como de las instituciones usuarias del

sistema.

3.1.2 Perfil, destrezas y capacitacion de los equipos de gestién en la aplicacion de la
Ficha de Informacién Social (FIS)

El proceso de aplicacion de la FIS se lleva a cabo de acuerdo con una serie de indicaciones

practicas contenidas en el manual disefiado por el IMAS para este fin. Pueden

desempefiarse como encuestadores para la aplicacién de las FIS:

e Los funcionarios del IMAS debidamente capacitados y autorizados, que
cumplan con el perfil establecido y se desempefien en cualquiera de sus
dependencias, para lo cual deberd mediar la coordinacién con la
direccién del SIPO y el nivel técnico regional.

e Los funcionarios de otras instituciones publicas o privadas, siempre y
cuando se sometan a un proceso previo de capacitacion, cumplan con el
perfil establecido y demuestren un adecuado manejo conceptual y
practico de las FIS, tal y como lo requiere el IMAS.

e Otro personal contratado para estos fines por el IMAS, debidamente
capacitado y autorizado, que cumpla con el perfil establecido para
desempefiarse como entrevistador, lo cual queda a criterio de la

direccién del SIPO y el nivel técnico regional.

Las personas encargadas de aplicar la FIS firman un documento por el cual se
comprometen a efectuar una entrevista exhaustiva y a solicitar la documentacién de soporte
que se estime necesaria con el fin de asegurar la veracidad de los datos recolectados. El
entrevistador debe consignar en toda FIS aplicada su cddigo asi como su firma. Las
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personas que aplican la FIS deben ser graduados de la educacién media, técnicos o
estudiantes universitarios y deben haber sido certificados por el IMAS como encuestadores.
Con anterioridad a la capacitacion, el IMAS suministra algunos ejemplares del “Manual
para la aplicacién de la FIS/FISI” y fotocopias de la ficha. Las instituciones solicitantes, por
su parte, deben hacer los arreglos correspondientes al uso del local donde se realizara la
capacitacion y encargarse de los recursos didacticos y la alimentacion de los participantes,
asi como de otros aspectos logisticos. La capacitacion se inicia con un curso formal de dos
dias de duracion en el cual se instruye a los participantes. Este curso puede ser impartido en
el nivel central o en una region determinada. Al finalizar se evaldan los conocimientos de
las personas capacitadas sobre los conceptos y la metodologia a seguir en la aplicacion de
la FIS y la FISI, de acuerdo con lo establecido en el manual.

El proceso de aplicacién de la FIS es bastante simple. Los técnicos y los expertos
consideran ademas que el hecho de aplicarla en la vivienda ofrece una serie de garantias
que mejoran sustancialmente la seguridad y la veracidad de los datos en comparacion con
otros métodos de recoleccion de informacion. La entrevista puede tomar un minimo de
veinte minutos y un maximo de una hora, dependiendo de la distancia que exista entre una
vivienda y la siguiente, la complejidad de la composicion familiar, los documentos de
respaldo que se requieran y el tamafio de la vivienda. Un encuestador bien capacitado, en
una zona urbana y mediante la modalidad de “barrido”, puede aplicar entre 20 y 22 fichas
diarias, siendo el promedio para esta modalidad de aproximadamente 15 fichas. Cuando la
aplicacion se hace contra demanda la cobertura es bastante menor pues el encuestador debe
visitar viviendas en direcciones especificas y zonas diversas. En este caso, el promedio es
de alrededor de 11 fichas diarias y al encuestador se le reconocen los gastos de traslado y se
le paga una suma superior por ficha aplicada. En zona rural, mediante la modalidad de
barrido y dependiendo del grado de dispersion, un encuestador competente puede llegar a
aplicar hasta 12 fichas diarias, siendo el promedio de alrededor de 8 fichas.

Segun los técnicos entrevistados, la ineficiencia del proceso se revela cuando la
ficha aplicada debe ser sometida al siguiente paso, que es la revision de los datos. La
unidad responsable de esta actividad en la gerencia regional del IMAS debe realizar una
revision exhaustiva de todas las fichas aplicadas, pero por lo general tiene poca capacidad

para cumplir esta tarea y por lo tanto las fichas se van acumulando por largos dias sin que
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se avance con su digitacion posterior. Una vez concluido el proceso de revision, la ficha
debe ser digitada a fin de que la informacion de la familia sea ingresada al sistema. Sin
embargo, por problemas de tipo burocratico, el IMAS no cuenta con personal dedicado
tiempo completo a realizar estas labores, lo cual supone un nuevo atraso y un costo
adicional. Esta es una de las principales quejas que presentan las instituciones con las
cuales se han firmado convenios, ya que aunque estas se ocupen de que su personal avance
en la aplicacion de las fichas en el campo y envie al IMAS las FIS completas
oportunamente, el proceso se traba en el paso correspondiente a la revisién y la digitacion
de las fichas.

3.2 Aspectos tecnoldgicos
3.2.1 Software de ingreso

La informacion necesaria para el uso de los sistemas SIPO y SABEN esta almacenada en
una sola base de datos, el SIPAS. Lo anterior se desprende de la fuerte interaccién que
existe entre los procesos de clasificacion y registro de la poblacién objetivo y la provisién
de beneficios a esa poblacion. Esta base de datos reune todas las estructuras en lo que
respecta a las tablas y los programas especializados que son necesarios para el manejo del
SIPOy el SABEN.

La base de datos contiene aproximadamente unas 250 tablas y unos 120
procedimientos. Estos ultimos son programas que se almacenan dentro de la base como los
calculos del puntaje o ciertos reportes y estadisticas. Estos programas pueden dar “servicio”
a aplicaciones o a otros programas, tanto en plataformas “cliente servidor”, como es el caso
de Windows, o bien tipo web.

El sistema administrador de la base de datos utilizado es el SYBASE SYSTEM
11.5. Este posee caracteristicas importantes para el manejo de la informacién de los
sistemas, ya que se incluye dentro de la Ilamada tecnologia de bases de datos relacionales,
orientada a ser eficiente en el uso de sistemas transaccionales como el SIPO y el SABEN.
Por otra parte, también provee facilidades para el control de las inserciones, las
actualizaciones y las bajas de acuerdo con los conceptos de integridad de la informacion
que defina una organizacion. Otra ventaja adicional es que una base de datos como el

SIPAS integra los llamados “sistemas abiertos”, lo cual facilita el acceso a su informacion
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por distintos mecanismos para consolidar la informacion transaccional en otras formas de
almacenamiento que permitan el uso de las herramientas de analisis.

SYBASE puede ser combinado con otras tecnologias y permite el uso de
aplicaciones tipo Windows, como el SIPO y el SABEN que fueron creados en Power
Builder, y ciertos ajustes a fin de tornar disponible la base de datos para aplicaciones tipo
web y extraer datos para andlisis con herramientas como Excel y SPSS, o herramientas tipo
OLAP o Mineria de Datos.

La base de datos del SIPAS estd centralizada, lo cual facilita el acceso a la
informacion desde cualquier punto que pueda conectarse a la red institucional del IMAS. A
modo de complemento de lo anterior, SYBASE permite crear perfiles de usuario a los
cuales se les asignan permisos para consultar ciertas partes de la base de datos. Asi se
cuenta con el mecanismo para implementar las politicas de seguridad que se aplican para el
SIPO y el SABEN. Finalmente puede observarse que esta tecnologia de base de datos en la
cual se sustentan los sistemas del SIPAS ofrece muchas facilidades que pueden adaptarse a
las necesidades del IMAS para el manejo de su informacion.

Uno de los alcances funcionales del SIPO es su potencialidad para la generacién de
reportes y estadisticas, disponiendo de dos enfoques: la generacién de reportes
estructurados y la generacion de reportes personalizados por medio de herramientas de
software flexibles que facilitan el planeamiento y la toma de decisiones.

En general, las operaciones realizadas por un sistema de informacion se pueden
clasificar en tres grupos de acuerdo con sus caracteristicas. En un primer grupo se
encuentran las operaciones de procesamiento en lote, las cuales se caracterizan porque
realizan las operaciones en grupos, lo cual permite un procesamiento mas eficiente. El
segundo grupo de operaciones conforma el procesamiento transaccional, también conocido
como On Line Transaction Processing (OLTP) o Decision Support Systems (DDS). En este
caso las operaciones son realizadas inmediatamente. Este grupo corresponde a las
actividades basicas de una organizacién: el registro de la informacion, las consultas
puntuales sobre el estado de un tramite, etc. El registro de la informacién por medio de la
FIS es un ejemplo de este tipo de procesamiento, ya que no existen, en su mayoria,
consultas predefinidas. El tercer y ultimo grupo de operaciones consiste en el

procesamiento analitico, también conocido como On Line Analytical Processing (OLAP).
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En este caso se busca realizar un acceso y un analisis comprensivo de los datos mas
importantes con el proposito de llevar a cabo actividades de control y de toma de
decisiones.

Los reportes o listados que genera el SIPO se pueden clasificar en tres categorias:
reportes sobre casos especificos, listados de control y reportes estadisticos. Los reportes
sobre casos especificos corresponden a las salidas de consultas. Para proveer una
generacion eficiente de estos reportes se utiliza el procesamiento OLTP e indices adecuados
en todas las tablas involucradas. Dado que lo que se busca es trabajar con un subconjunto
muy especifico de los datos, los indices permiten un acceso eficiente que evita realizar un
recorrido total sobre la tabla. Los listados de control corresponden a salidas producidas para
controlar las actividades desarrolladas por la institucion. No corresponden a un caso
especifico sino a un conjunto de casos que cumplen con ciertas caracteristicas cronoldgicas,
geogréficas o de algun otro tipo. Ademas, por su naturaleza, pueden requerir que se
incluyan los dltimos datos disponibles. Los reportes estadisticos producen salidas con
informacién filtrada y compendiada de acuerdo con criterios variables. Normalmente
requieren combinar la informacion completa de varias tablas por lo que interfieren con el
procesamiento en linea. Para hacer méas eficiente el procesamiento de este tipo de reportes
se utilizan herramientas de analisis de datos (OLAP) que deben operar en un servidor
especial, dedicado al procesamiento de estos reportes estadisticos con el fin de aislar los
efectos que pueden producir maltiples usuarios realizando este tipo de reportes a la vez
sobre un servidor OLTP.

3.2.2 Requerimientos de hardware

Los sistemas incluidos en el SIPAS utilizan varios servidores centrales que sustentan una
amplia red nacional que opera en ambiente web. En el caso de la base de datos dedicada al
procesamiento analitico se utiliza un servidor SUN 250 y para las operaciones
transaccionales se utiliza un servidor SUN 450. Para la generacion de los reportes en el
SIPO se dispone de un servidor de produccién donde se realizan las operaciones de entrada,
actualizacion y busqueda de informacién en linea (OLTP). Ademas, en dicho servidor se

realizan las consultas especificas y las operaciones en lote que producen los listados de
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control del SIPO. Cada oficina, por su parte, cuenta con el respectivo hardware para lograr

la interconectividad 24 horas al dia, durante todo el afo.

3.2.3 Requerimientos del sistema en linea

La red privada del IMAS en la que operan los sistemas SIPO-SABEN esta disponible en
ambiente web desde el afio 2001. Esto hace posible la interaccion entre oficinas e
instituciones y ademas permite el uso de correo electronico gratuito, asi como realizar la
solicitud de servicios directamente, desde cualquier oficina que cuente con acceso a
Internet. La red enlaza las oficinas regionales del IMAS mediante el uso de Internet directo,
utilizando antenas parabolicas y comunicacion satelital, sin uso de teléfonos, sobre la base
de tecnologia web, en vez de tecnologia del tipo cliente-servidor. En las oficinas centrales
la plataforma es del tipo cliente-servidor, sin uso de la web. En las oficinas regionales opera
mediante conexiones a los servicios de Internet, con aplicacién tipo web que permite la

consulta y la actualizacién de la FIS en linea.

3.3 Aspectos institucionales
3.3.1 Responsabilidades institucionales

Como se ha afirmado a lo largo de este informe, en el caso de Costa Rica, el SIPO-SABEN
es administrado por el IMAS, que desarroll6 el sistema por iniciativa propia, sin que
mediara directriz 0 normativa alguna en ese sentido. Durante el periodo 1991-1994 el
IMAS, con apoyo técnico del Banco Mundial, dio inicio a los esfuerzos para establecer el
ya mencionado Sistema de Seleccién Beneficiarios (SISBEN-SISATEN). Si bien se
desarroll6 un software a tal fin y se completé una importante base de datos, este sistema
tuvo un alcance relativamente limitado y enfrentd algunas dificultades para su adecuada
descentralizacion y actualizacion. Por otra parte, la administracion que asumié el gobierno
a partir del afio 1994 resto interés al desarrollo del SISBEN, dejando que la informacion de
las bases de datos se venciera y que los sistemas se desactualizaran.

A partir del afio 2000 y hasta el 2002, el IMAS trabajo junto con el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en el disefio, el desarrollo y el mejoramiento
de este sistema. Sobre la base de este esfuerzo se implementé una serie de ajustes y
revisiones a los instrumentos, la plataforma tecnoldgica, el modelo econométrico y la

metodologia. Fue entonces cuando nacieron los nuevos sistemas SIPO-SABEN y las demas
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aplicaciones vinculadas con ellos, que han sido utilizados por la institucion hasta ahora.
Luego, en el afio 2002 se creo el Area de Sistemas de Informacion Social (ASIS) al interior
del IMAS, la cual reune al SIPO y al SABEN. En el afio 2005 se desarrollaron nuevas
versiones del SIPO-SABEN que incorporaron otros requerimientos y ajustes informaticos
resultantes de la evolucion de los sistemas y del mismo contexto en el que estos se
desenvuelven; ademas, se procedié al nombramiento de personal fijo para aplicar, revisar y
digitar las fichas.

El IMAS tiene la propiedad intelectual sobre el sistema, lo cual incluye la base de
datos SIPO y su respectivo software de aplicacion; el instrumento y disefio de la FIS; las
FIS aplicadas; los reglamentos, manuales y procedimientos para el uso del sistema; los
documentos sobre la definicion del concepto de pobreza y otros de respaldo que se
consideren necesarios para ordenar y dar coherencia conceptual y metodolégica a la accion
interinstitucional del Estado en el objetivo de lograr la superacion de la pobreza.

El IMAS es ademés la entidad responsable de poner el sistema en operacion,
actualizar las bases de datos y establecer los términos minimos en que cada institucion
debera utilizar el sistema y todas aquellas bases de datos que tomen como plataforma al
SIPO. Asimismo, esta entidad es la que define la tecnologia informatica requerida por otras
instituciones para lograr la adecuada y efectiva interconectividad en lo que respecta al uso
del SIPO-SABEN.

Asi, para el uso del SIPO-SABEN por parte de otras instituciones del sector social
el IMAS ha establecido convenios formalmente aprobados por las instancias competentes,
que permiten regular el acceso y el uso de la informacidn contenida en las bases de datos,
asi como las responsabilidades especificas asumidas por cada una de las partes.

El archivo y la custodia de las FIS aplicadas también estdn en manos del IMAS, aln
cuando las mismas hayan sido fisicamente aplicadas por funcionarios de otras
organizaciones usuarias. Al interior de la institucion, son las gerencias regionales las
responsables del archivo y la custodia de los documentos fisicos, de acuerdo con los
procedimientos establecidos por la direccién del SIPO, el archivo central de este instituto y
la Ley de Archivos Nacionales.
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3.3.2 Aspectos normativos y operativos del sistema

El SIPO-SABEN cuenta con un amplio conjunto de normativa institucional que se ha ido
desarrollando a lo largo de los afios en apoyo al sistema. Esta incluye algunos decretos
ejecutivos de la presidencia de la Republica, directrices de la CGR que son vinculantes para
el sector publico, reglamentos aprobados por la Junta Directiva Institucional, manuales de
procedimientos que abarcan todos los procesos y los flujos de informacion del sistema, y
manuales para uso del software y de capacitacion, entre otros.

La informacion recogida en la FIS contiene datos confidenciales, de uso restringido,
por lo que desde el inicio de su proceso de formulacién existié la necesidad de regular la
materia, con el fin de resguardar el derecho a la privacidad de la informacion de las
personas que se postulan o que son beneficiarias de un programa del Estado por medio del
SIPO.

Con base en la Ley Constitutiva del IMAS, No 4760 del 13 de mayo de 1971, en
mayo de 2002 se promulgé el “Reglamento para regular la administracion, el
funcionamiento y el uso de la informacion del Sistema de Informacion de la Poblacion
Obijetivo (SIPO)”. Sus objetivos son legitimar el uso del SIPO como instrumento uniforme
para la calificacion y la seleccion de la poblacidn en situacion de pobreza asi como regular
y facilitar el acceso e ingreso de la informacién socioecondémica y demografica que brinda
el SIPO, respetando el derecho a la informacion y la privacidad. EI SIPO-SABEN cuenta
ademas con varios manuales de procedimientos donde se indican paso por paso los
procedimientos que han de seguirse para realizar cada una de las actividades que se llevan a
cabo en el marco del sistema. Cada uno de estos procedimientos cuenta con su diagrama de
flujo, detallado y esquematico, que permite completar las tareas necesarias para desarrollar

todo el proceso.

3.4 Transparencia del sistema

La administracion de la informacion del SIPO-SABEN esta a cargo del ASIS en el ambito
nacional y de los Equipos de Planeamiento e Informacion Social (EPIS) de las gerencias
regionales. EI ASIS tiene ademas a su cargo el mantenimiento, la modificacion y la

actualizacion de los parametros contenidos en el SIPO. Esta area, a su vez, puede transferir
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a los EPIS la definicion de algunos parametros que permitan realizar algunos ajustes de
orden regional o local.

Por otra parte, la administracion de la seguridad de la base de datos del SIPO, asi
como la custodia y el mantenimiento de las claves y el registro y la autorizacion de los
usuarios, son funciones que estan a cargo del Area de Desarrollo Informatico, en
coordinacion con el ASIS. Estas dos areas en conjunto son las responsables de asignar y
controlar los niveles de acceso al SIPO, asi como de garantizar la seguridad en la
transferencia de la informacidn, segun el sistema de seguridad que ha sido establecido por
el IMAS.

Los niveles de acceso al SIPO se definen de acuerdo con los perfiles de usuario y
los limites de autoridad establecidos en la Tabla de Limites de Autoridad. De esta forma, se
establece el tipo y el grado de acceso que tienen las diferentes personas, segin sean
funcionarios internos o externos al IMAS o ciudadanos en general. Los funcionarios
autorizados del IMAS, segun el perfil de usuario que les corresponda, con su clave pueden
consultar la base de datos, obtener informacion socioecondémica, introducir al sistema los
datos recopilados y modificar, actualizar y/o ajustar los datos, los parametros y las variables
contenidos en el sistema.

Los funcionarios de otras instituciones que han sido debidamente autorizados
solamente pueden consultar las FIS e imprimir lo que se denomina el “reporte imagen”, que
consiste en una transcripcion textual de los datos contenidos en la ficha. Esto es posible
solamente en el caso de que la persona sea un funcionario de una entidad con la cual se ha
suscrito un convenio donde explicitamente se autoriza a realizar este tipo de consulta. Por
otra parte, el funcionario en cuestion debe contar con una clave otorgada por el Area
Informética, con previa validacion del ASIS. Otras entidades usuarias del sistema que no
cuentan con la autorizacion via convenio para obtener un “reporte de imagen” pueden
obtener un listado o una certificacion donde se indique que el beneficiario se encuentra
registrado en el SIPO y se incluya su calificacion de pobreza de acuerdo con los parametros
del IMAS.

Para los ciudadanos en general el acceso al SIPO queda limitado a la consulta de los
datos estadisticos. La informacion que administra el sistema sobre cada familia forma parte

de un expediente confidencial al que sélo tienen acceso los profesionales que administran el
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caso. Lo anterior esta debidamente regulado y normado en los citados manuales de
procedimientos y en los documentos legales.

El principio de confidencialidad que rige el uso de los sistemas SIPO-SABEN tiene
como base el articulo 24 de la Constitucion Politica de Costa Rica, que tutela el derecho a

la intimidad, la libertad y el secreto de las comunicaciones personales.

3.5 Costos y financiamiento del sistema
3.5.1 Costos del sistema

Estudios anteriores han demostrado que, si bien el gasto recurrente que representa la
administracion del SIPO-SABEN es alto, el costo relativo del sistema por beneficiario
cubierto y en relacion con el monto de beneficios que el sistema tramita es muy bajo. El
sistema, en este sentido, parece ser eficiente.

Como se indic6 anteriormente, el sistema SIPO-SABEN (version mejorada del
antiguo SISBEN-SISATEN) fue creado en el afio 2000. En el Cuadro 9 se presenta un
resumen relativo a la inversion inicial y los costos de disefio para el desarrollo del SIPO.

Cuadro 9. Inversion inicial para el establecimiento del Sistema de Informacion de la
Poblacion Objetivo-Sistema de Atencion de Beneficiarios (SIPO-SABEN)
(en ddlares estadounidenses)*

Cantidad Articulo/servicio Total US$**
1 Servidor E/450 121.628,61
1 Servidor E/250 18.229,09
18 Enrutadores Cisco 66.891,78
128 Licencias de cliente SYBASE 24.325,72
4 Licencias de Power Builder 6.081,43
1 Desarrollo del software 395.292,97
1 Desarrollo implementacion BO 24.325,72
1 Capacitacion herramientas BO 8.392,37
5 Equipos de comunicacion 19.764,65
Total 684.932,34
Fuente: Informes de resultados del Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas (PNUD)
2002).
S* Fon)dos canalizados mediante el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
PNUD.

** Tipo de cambio promedio para 2001, Banco Central de Costa Rica.
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Como se observa en el Cuadro 9, la inversion total en el desarrollo y la puesta en
marcha del SIPO equivale a un monto de US$684.932,34, dinero que en su mayoria se
canalizé6 mediante el convenio IMAS-PNUD. Estos costos no incluyen la contraparte
aportada por el IMAS en rubros como salarios, mejoras de los edificios, mobiliario, equipos
de comunicacion, computadores personales y equipos para oficina, entre otros. En la
inversion que detalla dicho cuadro tampoco se incluyen los costos de actualizacion de las
bases de datos que ejecutd directamente el IMAS al dar inicio al proyecto con el PNUD,
que abarcaron el pago a los encuestadores, la digitacion de fichas, el transporte, los viaticos
y la revision de las fichas, entre otros rubros.

El Cuadro 10, que se presenta a continuacion, detalla los gastos iniciales (referidos
en el Cuadro 9) mas los que se han realizado en los primeros cinco afios transcurridos desde
el establecimiento de los sistemas SIPO-SABEN. Como se observa, el IMAS ha invertido
alrededor de 1,37 millones de dolares estadounidenses, al tipo de cambio actual. Esta suma
incluye la inversion inicial y todos los gastos posteriores de ajuste de las aplicaciones
relacionadas; el hardware institucional; la recopilacién, el procesamiento y la digitacion de
los datos de las FIS; y el desarrollo de los manuales y algunas publicaciones, entre otros

items.

Cuadro 10. Inversion realizada por el Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS) en el
desarrollo del Sistema de Informacion de la Poblacion Objetivo (SIPO, 2000-2005

Item Uss$ Porcentaje

Desarrollo informatico (posterior al proyecto con el

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,

PNUD) 120.920,30 9,1
Aplicacion y digitacién de las Fichas de Informacion

Social (FIS) (2002-2005) 273.581,87 20,7
Impresion de fichas y del Manual 9.495,08 0,7
Publicaciones 2.637,65 0,2
Software (comprado directamente por el IMAS) 78.659,26 6,0
Hardware (comprado directamente por el IMAS) 40.462,87 3,1
Plataforma de servidores (comprados por el IMAS) 65.573,77 5,0
Proyectos desarrollados PNUD-IMAS 730.291,68* 55,3
Total invertido 1.321.622,47 100

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos suministrados por el Instituto Mixto de Ayuda
Social (IMAS) a la Contraloria General de la Republica (CGR) (2005).

* Esta cifra incluye el aporte del convenio IMAS-PNUD para la inversion inicial mas otros gastos
ejecutados mediante este convenio para el desarrollo del sistema.
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Del gasto total estimado, un 55% corresponde a los proyectos desarrollados en el
marco del convenio firmado por el IMAS con el PNUD. Estos recursos fueron utilizados
fundamentalmente para modernizar el sistema, actualizar el software, revisar el modelo
econométrico para la clasificacion de las familias segun grupo de prioridad y capacitar al
personal responsable en todos los procesos y otros desarrollos especificos. Mas alla de los
recursos utilizados en el marco del convenio con el PNUD, los costos se concentran en la
aplicacion y la digitacion de las FIS, las cuales consumieron un 20% del gasto total. En
términos absolutos, el IMAS invirtié en el periodo 2000-2005 un total de US$274 mil para
cubrir este concepto. El desarrollo informéatico consumi6 el 9% del total y el resto se
invirtio en la modernizacion de los equipos y sus implementos basicos.

Si se establece una relacion entre la cantidad de FIS realizadas y la inversion
efectuada, se obtiene el costo unitario correspondiente a cada FIS en el periodo referido, el

cual se detalla en el Cuadro 11.

Cuadro 11. Total de Fichas de Informacion Social (FIS) y costo individual y total

Fichas de informacion social Total Porcentaje
FIS no vigentes 150.261 52,9
FIS vigentes 133.672 47,1

Aplicadas (entre 1y 3 afios) 81.349 28,7
Aplicadas (menos de un afio) 52.323 18,4
Total FIS (junio de 2005) 283.933 100,0

Inversion total Sistema de
Informacién de la Poblacion

Objetivo (SIPO) - US$1.321.622,471
Costo por FIS realizada (vigente o
no) - US$4,65

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos suministrados por el Instituto
Mixto de Ayuda Social (IMAS) a la Contraloria General de la Republica (CGR)
(2005).

Como se observa en el Cuadro 11, el costo promedio por FIS se estima en US$4,65.
Este costo, sin embargo, no incluye la inversion realizada en los afios 1990-1998 por el
SISBEN en el desarrollo de la primera base de datos. En el proceso de montaje del SIPO, se
tomaron y depuraron las mas de 100 mil fichas existentes, las cuales fueron actualizadas en

el aflo 2001. Cuando se realiza la sumatoria del total de las fichas incluidas en el sistema,
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muy probablemente estas fichas iniciales formen parte del grupo de “fichas vencidas” que
se consideran para calcular el costo unitario.

Los datos suministrados por el IMAS a la CGR tampoco consideran los costos
hundidos que ha asumido la institucion durante todos estos afios en pago de salarios y
beneficios del personal involucrado en el proceso, ni otros gastos como Viaticos,
transportes, capacitaciones, etc. Si se agregaran estos costos, la inversion real en una ficha
FIS/FISI probablemente se acercaria mas a un valor de US$7,20.

Esta inversion realizada por el IMAS podria ser aprovechada por las instituciones
que ejecutan programas selectivos si estas utilizaran esta misma herramienta como criterio
para identificar a sus beneficiarios, evitando asi incurrir en costos adicionales, duplicacion
de esfuerzos y generacion de trdmites que resultan excesivos y complejos para los
beneficiarios.

Cuando las oficinas cuentan con recursos presupuestarios para contratar digitadores,
los costos por digitacion ascienden a US$1,5 por cada ficha completa y US$0,85 por cada
actualizacién de la FIS. Un digitador promedio introduce alrededor de 40 fichas por dia,
mientras que los mas experimentados son capaces de digitar hasta 60 fichas diarias. El
promedio de error en la digitacion ronda aproximadamente el 2%. Ademés del gasto de
aplicacion, la FIS incluye el costo de supervision de todo el proceso, que se estima en
US$0,05 por ficha. EI Cuadro 12 muestra los costos del proceso completo calculados por

ficha aplicada, revisada y digitada en la base de datos.

Cuadro 12. Costo del proceso completo de aplicacion
de la Ficha de Informacién Social (FIS) en ddlares estadounidenses

Actividad USS$/FIS
Aplicacion FIS 5,65
Digitacion FIS 1,50
Supervision FIS 0,05
Total 7,20

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos
consultados en informes del Instituto Mixto de
Ayuda Social (IMAS).
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En total, una ficha que ha completado todo el proceso tiene un costo aproximado de
US$7,20. Al completarse este proceso, la familia queda registrada como potencial
beneficiaria de los programas y las prestaciones sociales que ofrecen el IMAS y las demas
entidades usuarias del sistema SIPO-SABEN.

3.5.2 Financiamiento del sistema

El SIPAS se financia actualmente en un 100% con recursos econdmicos que recauda y
administra el IMAS, como parte de lo que se consideran los fondos propios. No obstante, a
lo largo de los afios se ha contado con algunos aportes especiales y se han propuesto
alternativas que podrian brindar un financiamiento complementario, asi como estrategias
para asegurar la autosostenibilidad del sistema. Desafortunadamente, estas propuestas han
carecido del apoyo politico requerido para su aprobacion y puesta en marcha.

Mediante la Ley No 8269 de 2002 referente al Contrato de Préstamo N-7068-CR
suscrito entre la Republica de Costa Rica y el BIRF para financiar la segunda fase del
Proyecto de Fortalecimiento y Modernizacion del Sector Salud, se dispuso que la CCSS,
como unidad ejecutora, destinara la suma de tres millones de ddlares de aporte al IMAS,
que serian desembolsados en un periodo de aproximadamente tres afios. Estos recursos
tenian la finalidad de consolidar el SIPO-SABEN vy lograr su transversalizacion a las demas
entidades ejecutoras de programas selectivos. Con ello se esperaba que dicho sistema
contribuyera a realizar una asignacién de recursos mas objetiva, eficiente y equitativa para
atender las necesidades de la poblacion en situacion de pobreza. Sin embargo se perdio la
oportunidad de utilizar el financiamiento para lograr la modernizacion y el fortalecimiento
del SIPO* como herramienta de los programas selectivos del sector social y para cumplir
con la meta de contar con un sistema integrado de beneficiarios, tal como lo plantean los
planes y las politicas del gobierno.

Mas alla de estos intentos de apoyo, el IMAS no ha recibido otros aportes, excepto
por el cobro de servicios a las entidades usuarias del SIPO, que se reduce al pago que estas
efectlian por los procesos de capacitacion de su personal para la realizacion de las encuestas
y la digitacion y supervision de las FIS. Este aporte solamente cubre los costos propios de
cada convenio, sin implicar utilidad marginal alguna para el IMAS. Por el contrario, los

4 Los US$3 millones fueron rebajados del crédito con el BIRF, en virtud de que se indicé que no iban a ser utilizados.
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convenios mas bien representan un costo adicional que la entidad asume al hacerse cargo de
los salarios de los funcionarios involucrados y del esfuerzo invertido en la negociacion de
los convenios, entre otras cuestiones.

En resumen, hasta ahora la institucién ha financiado por completo el desarrollo y el
mantenimiento de los sistemas. El disefio de una estrategia de autosostenibilidad del SIPO
ha sido un tema recurrente de preocupacion entre los profesionales y las autoridades
responsables. En este sentido se han presentado algunas ideas preliminares que no han
Ilegado a concretarse. Se ha pensado en disefiar y legalizar algin esquema de cobro a las
instituciones publicas y privadas usuarias del sistema, ya sea por tiempo de acceso a la base
de datos o por volumen de la informacion requerida, concebido como una especie de
“peaje” electrénico que permita a la institucion compensar algunos de los gastos de
mantenimiento del sistema y contar con un plan permanente que garantice su
sostenibilidad. También se ha propuesto eliminar la ficha de papel y establecer un nuevo
procedimiento de recoleccion de la informacion mediante una ficha digital, o desde un
aparato electronico PDA (Personal Digital Assistant, por su siglas en inglés) con el
software adecuado, que incorpore las respectivas mallas de validacién para garantizar la
coherencia y la consistencia de la informacion.

No obstante, estas u otras alternativas que podrian desarrollarse para asegurar la
sostenibilidad de los sistemas SIPO-SABEN so6lo cobraran viabilidad si realmente se hace
obligatorio su uso por medio del establecimiento de un uUnico sistema de identificacion,
seleccion y registro de los beneficiarios. En ese posible escenario, las instituciones se
verian en la necesidad de tener que usar el sistema y probablemente el IMAS podria

establecer un esquema de cobro por los servicios vinculados al uso de los sistemas.

3.6 Conclusiones

La estructura institucional que soporta el sistema SIPO-SABEN ha sido adecuadamente
concebida y se respalda en el peso de una entidad especializada en la temética de la
pobreza, como es el IMAS. Si bien esta institucion tiene grandes fortalezas, también
enfrenta algunos retos que debe superar para lograr el propdsito de optimizar los recursos
invertidos en el desarrollo de estas herramientas y alcanzar la meta de convertirlos en la

base de un sistema unico de identificacién, seleccién y registro de beneficiarios, que
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permita su aprovechamiento por parte del resto de las instituciones que ejecutan programas
selectivos.

Si bien el IMAS ha venido incrementando la utilizacion de las tecnologias de la
informacion, la entidad carece de una normativa técnica estandarizada basada en las
mejores practicas internacionales que soporte su utilizacion, facilite su desarrollo a futuro y
fortalezca el control interno de la gestion a fin de promover una administracion cada vez
mas efectiva.

En varios estudios se ha constatado que el sistema SIPO-SABEN es un instrumento
apto para sustentar los procesos de seleccién de beneficiarios asi como la planificacion, la
coordinacion, la evaluacion, la transparencia y la rendicion de cuentas que requiere la toma
de decisiones en el &mbito de la politica social selectiva. Sin embargo, no esta claro si es el
IMAS la entidad idonea para ejercer la rectoria necesaria para direccionar los programas
que trabajan con las poblaciones en situacion de pobreza y exclusion social. Su caracter
institucional de entidad descentralizada y autonoma formalmente no le otorga la potestad de
asumir ese rol, sobre todo frente a instituciones de mayor nivel en la jerarquia estatal, como
los ministerios.

Asimismo, como se afirmo anteriormente, la inversion realizada para la creacion y
el establecimiento de los sistemas SIPO-SABEN es relativamente elevada, pero su costo
con relacion a los fondos que se distribuyen por medio del sistema es sumamente bajo y
justifica su expansién y mantenimiento. Estd comprobado que el sistema es eficiente y
cumple con sus propositos. Sin embargo, su eficiencia podria ser mucho mayor si el
sistema encuera utilizado por todos los programas selectivos que administra el Estado, lo
cual implicaria ademas otros valores agregados para el pais que han sido ampliamente

documentados.

4. Sistemas de gestién: Manejo, actualizacion y monitoreo del sistema

Gracias a una serie de convenios suscritos entre el IMAS y otras instituciones publicas, el
SIPO interactia de forma permanente con otras bases de datos y registros con el fin de
verificar y actualizar la informacion que ha sido brindada por las familias. Asi, gracias a un
convenio firmado con el Tribunal Supremo de Elecciones, mensualmente se obtiene una

copia actualizada del Registro Civil que, mediante una interfase disefiada para ese fin,
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interactla con la base de datos del SIPO para actualizar la informacion relativa a muertes,
nacimientos, matrimonios y otros sucesos referidos a las familias y las personas que estan
incluidas en las bases de datos.

Asimismo, semestralmente, mediante una interfase con la base de datos de la
Encuesta de Hogares y Propositos Multiples que realiza el Instituto Nacional de Estadistica
y Censos (INEC), automéaticamente el sistema traduce a valor presente todos los valores de
moneda, ingresos y gastos, haciendo los ajustes que correspondan de acuerdo con el
aumento o la disminucion en el indice de la canasta basica alimentaria, el indice de precios
al consumidor y el salario minimo legal, entre otros. También el SIPO interactda con el
sistema que administra el RNC de la CCSS, por cuanto esta entidad utiliza el instrumento
como medio de calificacién de la poblacion beneficiaria de sus pensiones. Asimismo, el
SIPO actualiza mensualmente la informacion cruzando sus datos con los que registra el
Régimen de Pensiones de Invalidez, Vejez y Muerte, como una forma de verificar quiénes

reciben subsidios de esta fuente.

4.1 Supervision en la aplicacion y el ingreso de la Ficha de Informacion Social (FIS) a
la base de datos

Como se mencion6 anteriormente, el SIPO cuenta con una serie de controles para
verificacion de los datos aportados por la familia. Algunos de estos se realizan mediante
documentos de soporte y otros, mediante cruces e interfases con otros sistemas. La revision
y la supervision de la aplicacion de las FIS son responsabilidad de las gerencias regionales,
bajo la conduccion del nivel técnico regional. Segun indican los reglamentos, las gerencias
deben revisar el 100% de las fichas aplicadas, mientras que se debe garantizar que al menos
el 20% de las entrevistas esté sujeto a supervision personal por parte de funcionarios
competentes. Por otra parte, es obligacion del funcionario que aplica la ficha consignar la
informacion con base en documentos que respalden los datos registrados, tales como:
cédulas de identidad de todos los que habitan la vivienda, constancias de nacimiento de los
miembros menores de la familia, etc. Para aplicar las FIS es preciso consultar previamente
la base de datos del SIPO para corroborar si las personas estan o no registradas.

La revision de las FIS la llevan a cabo Unicamente los funcionarios del IMAS,
excepto en aquellos casos en que, mediante un convenio, se haya autorizado a funcionarios

de otras instituciones publicas o privadas a realizar esta tarea, quienes deben haber sido
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debidamente capacitados para ello, asi como aceptar la supervision del nivel técnico
regional del IMAS o de la direccién del SIPO.

En cuanto al proceso de ingreso de la FIS a la base de datos, el Area de Desarrollo
Informético provee el equipo computacional necesario y, en coordinacion con la direccion
del SIPO, brinda los servicios de soporte, mantenimiento y asignacion de claves de acceso
al sistema que permiten cumplir con el proceso de ingreso de las FIS a la base de datos. El
ingreso de datos de las FIS puede ser realizado en las gerencias regionales del IMAS o en la
direccién del SIPO por funcionarios de la institucién o personas autorizadas previamente
capacitadas, o mediante la contratacion de servicios, ya sea por medios convencionales
como la digitacion o utilizando la FIS digital, siguiendo el procedimiento establecido para
ese fin.

La direccién del SIPO vy el nivel técnico regional velan por el ingreso correcto y
oportuno de las FIS. La evaluacion del ingreso de datos al SIPO se ha establecido para
cubrir al menos un 5% por cada digitador, con el fin de garantizar que los datos ingresados
al SIPO sean aquellos consignados en las FIS. Es responsabilidad del nivel técnico regional
realizar dicha evaluacion. La direccién del SIPO, por su parte, estd encargada de dar
seguimiento a este proceso.

Considerando que la FIS contiene alrededor de 60 variables, se ha establecido una
serie de errores de digitacion, clasificados como graves y menos graves, y se ha hecho una
clasificacion por frecuencia de errores de digitacion por ficha, identificandose tres
categorias: baja frecuencia, que corresponde a 3 0 menos errores por FIS (5% o menos);
frecuencia media, para los casos en que se identifican entre 4 y 9 errores por FIS (de 6% a
15%); y alta frecuencia, con 10 0 mas errores por FIS (16% 0 mas).

Por el tipo de familias que atiende el IMAS, rara vez se presentan quejas o
demandas de personas o familias que consideren que fueron calificadas incorrectamente y
que, por ende, merecen recibir un beneficio que no les fue otorgado. En este sentido,
normalmente la actualizacion de la informacion contenida en las FIS sélo se lleva a cabo

cuando se constata alguna de las siguientes situaciones:

e Pérdida de vigencia de la FIS.

e Cambio de domicilio de la familia registrada en el SIPO.
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e Por demanda, cuando la familia o la persona solicita algin beneficio a la
institucion y se detectan cambios en la informacion registrada originalmente.

e Por incongruencias en la consignacion de los datos que ameriten una
verificacion en el domicilio.

e Por errores frecuentes detectados en la aplicacion de las FIS por parte de un

supervisor.

Mediante la evaluacion de la ficha los profesionales responsables pueden detectar si
la FIS fue modificada con relacion a la original o si las variables fueron manipuladas para
favorecer o limitar las posibilidades de una determinada familia. EI IMAS reconoce que, si
bien existe la posibilidad de que un digitador modifique la ficha fisica o de que el
entrevistador altere la informacion, gracias a los documentos de soporte, el sistema de
supervision, las mallas de validacion y otra serie de controles establecidos estas précticas
son poco frecuentes y practicamente insignificantes.

La supervision de los procesos la realizan las gerencias regionales por muestreo. Se
supervisa un 20% de las aplicaciones, se revisa un 100% de las fichas y se verifica contra
original un 5% de las digitaciones. En ninguno de los casos seria posible controlar el 100%
de los procesos, pero los estudios estadisticos que definieron los mencionados niveles de
supervision indican que estos son mas que suficientes para alcanzar un buen nivel de
control sobre la calidad y la pertinencia de la informacion. Por otra parte, el resultado de la
aplicacion de estos controles indica que la manipulacién de las fichas no llega ni al 0,01%
del total de las aplicaciones (alrededor de 200 fichas en un total de 208 mil), y en el caso de
la digitacion esta practica casi no se presenta. Las sanciones por la manipulacion, el mal
uso de la informacidn u otras faltas relacionadas con el manejo del SIPO estan establecidas

por reglamento.

4.2 Procedimiento de actualizacion de los datos

Segun la experiencia del IMAS a lo largo de mas de 15 afios implementando los
mecanismos de focalizacion, la premisa de que la vigencia de cada FIS se puede cifrar en
un periodo fijo y Unico debe ser sustituida por otra segun la cual la vigencia dependera de la
situacion particular de cada una de las familias registradas. En este aspecto es de

fundamental importancia el conocimiento que tiene o que puede adquirir el profesional
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ejecutor de cada una de las familias o personas que atiende en el desarrollo diario de sus
funciones.

Una vez que la FIS cuenta con un afio de aplicada se debe realizar la actualizacion
parcial del instrumento para aquellas familias o personas que asi lo soliciten, sean referidas
0 reciban intervencion de acuerdo con el modelo que se aplique en alguna de las
dependencias del IMAS. La misma consistira en la revision y la respectiva actualizacion de

las siguientes variables de la FIS:

e Cambios en la composicion y el tamafio del grupo familiar debidos a
nacimientos, defunciones o ingreso o salida permanentes o indefinidos
de miembros de la familia (matrimonios, divorcios, uniones o
separaciones, abandono, etc.).

e Ingresos de todos los miembros del grupo familiar, condicion de
actividad, ocupacion y categoria de ocupaciéon de los miembros de la
familia, seguro social, pensiones, subsidios, condicion de salud de todos
los miembros, variables de educacion en particular para aquellos
miembros cuya condicién de actividad es la de estudiante, o para quienes
han adquirido esa condicién, o bien en el caso de aquellos que estudian

aunque no sea esta su actividad principal.

Este tipo de actualizacion implica la modificacion de la fecha de la FIS, medida que
implementara hasta tanto se cuente con un nuevo campo de fecha asociado con las
modificaciones parciales. Las variables que se incluyen en la actualizacién parcial tienen la
caracteristica de poder ser comprobadas de forma confiable por medio de documentos
como las constancias, que el profesional ejecutor debera solicitar durante la atencion que
brinde en forma personal a los beneficiarios o solicitantes de los servicios institucionales.

Por las caracteristicas de este tipo de actualizacion, no corresponde la aplicacion de
la FIS en la vivienda del solicitante, con la excepcion de los casos en que el profesional
responsable lo estime pertinente. Una vez que se cumple un afio desde la primera
actualizacién parcial, y si la FIS aun no ha cumplido los tres afios, corresponde realizar una
segunda actualizacién parcial, siguiendo los mismos criterios aplicados en la primera. Una

vez que la FIS cumple 3 afios desde su aplicacién corresponde realizar la actualizacion
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total. La misma debe ser realizada en la vivienda del solicitante. Finalmente se debe tomar
en cuenta que una actualizacion parcial o total puede resultar precisa por razones como el
cambio de domicilio, el incendio de la vivienda o los efectos de desastres naturales, en
cuyos casos la actualizacion de la ficha se deberd realizar en forma independiente al

periodo que haya transcurrido desde la aplicacion de dicho instrumento.

5. Sistema de seguimiento y evaluacion de los programas sociales

En Costa Rica, al igual que en otros paises de América Latina, la experiencia en el uso de
verdaderos sistemas de evaluacion y monitoreo de los programas sociales es aun incipiente
y se compone de esfuerzos aislados, poco eficaces y de limitada continuidad, utilizandose
el SIPO-SABEN en forma incipiente para la evaluacion de los programas sociales.

El Sistema Nacional de Evaluacion (SINE) naci6 durante la administracion
Rodriguez (1998-2002), con la aspiracion de convertirse en un mecanismo de evaluacion y
rendicion de cuentas que aumentara la transparencia en la gestion publica y mejorara la
gestién del Estado. Mediante una serie de instrumentos, el SINE se propone evaluar
anualmente el accionar del sector publico y retroalimentar la toma de decisiones
estratégicas de las entidades sujetas a su evaluacién. Este sistema esta integrado por tres
modulos: evaluacion, informacion e incentivos.

El proceso de evaluacion se basa en el monitoreo permanente de los programas y los
proyectos que la presidencia de la Republica define como prioritarios. Dicho monitoreo
permite detectar oportunamente las limitaciones que impiden el cumplimiento de las metas
institucionales e introducir las correcciones necesarias para su logro. EI SINE es el
responsable de coordinar y ejecutar este proceso, asi como de facilitar que las acciones sean
tratadas como prioritarias en las diferentes instancias publicas que participan directa o
indirectamente en su ejecucion.

En el afio 2001, también durante la administracion Rodriguez, se puso en marcha el
disefio de otro instrumento que contribuye a la evaluacion de resultados en la gestion
publica, el cual esta enfocado en aquellas instituciones que utilizan recursos del FODESAF.
Considerando que mediante este Fondo se financian todos los programas selectivos del
Estado costarricense, el énfasis de este mecanismo se ha puesto en identificar la incidencia

de los programas en la poblacion méas pobre del pais.
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Sin embargo, este sistema no fue desarrollado en toda su amplitud sino hasta el afio
2003. ElI mismo se basa en la definicion de grandes areas operativas, que luego se
desagregan por programas. Para cada uno de estos programas se establece una serie de
metas de cobertura, que se relacionan con el tamafio de la poblacion objetivo del programa
y posteriormente con el presupuesto a invertir, lo cual permite al menos conocer el valor
real del beneficio que se traslada a esta poblacion. También incluye metas en cuanto al
cronograma y la persona o el nivel responsable de cada actividad en el &mbito institucional.

Los sistemas anteriormente descritos son los Unicos intentos serios que ha
desarrollado el pais por establecer un sistema de evaluacion de los programas sociales. No
obstante, ninguno mide el cambio operado en una persona, familia, comunidad o grupo
social en particular a partir de los apoyos recibidos. Por otra parte, si bien los sistemas
SIPO-SABEN, apoyados en otras herramientas de analisis ya descritas, no han sido
explotados en toda su capacidad ni tomados como base para el monitoreo y la evaluacién
de los programas sociales, estos presentan grandes potencialidades para tales usos. En caso
de ser articulados de una forma ordenada y consistente, muy probablemente serian la base
de un sistema de evaluacién coherente que permitiria impulsar avances significativos en la
gestion y la obtencidn de mejores resultados en materia de la disminucién de la pobreza.

Como se explicéd anteriormente, el IMAS desarroll6 un software que interactda con
el SIPO-SABEN y que permite de manera rapida y efectiva registrar los cambios que se
van registrando como resultado de las transferencias condicionadas que se entregan a las
familias beneficiarias. Este sistema permite establecer la linea base o situacién inicial del
grupo familiar, medir los cambios que se van produciendo y fijar metas en cuanto al logro
de la situacion deseada. Asi se busca que las condiciones impuestas a la familia, pactadas
de comun acuerdo, contribuyan a que se vaya reduciendo la brecha entre la situacién inicial
y la situacion deseada. Este ejemplo, asi como las condiciones ya descritas a lo largo de
este informe sobre la informacién que registra el SIPO y las estadisticas que generan el
SABEN vy los demas programas asociados, muestran cémo los instrumentos actuales
constituyen la base ideal de lo que podria ser un verdadero sistema de evaluacion y

seguimiento de los programas sociales selectivos.
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6. Conclusiones y recomendaciones
6.1. Sobre la politica de proteccion social

Para la realidad de Costa Rica es recomendable poner en practica una politica de atencién a
los grupos en situacién de pobreza extrema y exclusion que esté basada en una verdadera
red de proteccion social integral, cuyas lineas estratégicas respondan a los perfiles y las

necesidades de los grupos mas vulnerables de la sociedad.

6.2. Sobre la creacion del registro unico de beneficiarios

El establecimiento de un sistema Unico de informacion, seleccion y registro de beneficiarios
permitiria aumentar la eficiencia y la efectividad del gasto publico social, sobre todo del
gasto orientado a la atencion integral de las poblaciones vulnerables en situacién de
pobreza y exclusion social. Este registro facilitaria el flujo de informacion entre las diversas
instituciones y permitiria la aplicacion de criterios de seleccion compatibles y homogeéneos.
Lo anterior, a su vez, posibilitaria un mejor control, evitando las duplicidades y la
manipulacion indebida de los beneficiarios y los beneficios.

En este sentido, es preciso realizar los ajustes que el SIPO-SABEN requiere a fin de
convertirlo en un sistema consolidado apto para ser utilizado por todas las instituciones del
sector social e integrarlo con otros sistemas que cuentan con informacion pertinente para la
seleccion y el registro de los beneficiarios. Para ello, serd necesario conocer los
requerimientos de seleccidn del resto de las instituciones sociales, incorporar variaciones a
los instrumentos y al modelo economeétrico disponibles, revisar la comparabilidad
metodologica de los datos que genera el sistema con las estadisticas oficiales sobre pobreza
y exclusion social, y mejorar los estandares de calidad, pertinencia y flexibilidad del actual
sistema.

Dado que el SIPO contiene una base de datos que permite conocer las caracteristicas
socioecondémicas y demograficas de la poblacion usuaria y potencialmente beneficiaria de
los programas sociales, se debe transformar esta informacién en conocimiento Gtil y
expedito para la toma de decisiones y para la definicion de las politicas y las estrategias de
atencion a la pobreza. De esta manera, es preciso promover que el SIPO alcance un mejor
posicionamiento entre el sector académico y de investigacion con el fin de generar un flujo

de retroalimentacion para su continuo mejoramiento. Para ello es importante establecer
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acuerdos con las universidades publicas y privadas, los centros de investigacion y las

Organizaciones No Gubernamentales (ONG).

6.3. Sobre las modificaciones del marco juridico

Se deben promulgar instrumentos juridicos que establezcan al SIPO-SABEN como sistema
unico de identificacion, seleccidn y registro de beneficiarios; generalicen su uso entre las
instituciones que conforman el sector social o que ejecutan programas para la superacion de
la pobreza; y definan las caracteristicas de ese sistema, su esquema operativo, y los roles y
las responsabilidades del IMAS como entidad administradora del sistema, asi como las que
deben ser asumidas por otras instituciones usuarias.

Asimismo, es preciso establecer los mecanismos legales que otorguen caracter
vinculante a las politicas y las directrices existentes sobre la utilizacion del SIPO en las
instituciones que ejecutan programas selectivos, asi como a las regulaciones establecidas
para evitar la manipulacion, el registro inadecuado de la informacion en el &mbito del SIPO
y otras posibles variaciones malintencionadas, producto de intereses no genuinos, las cuales
deben formar parte de un instrumento legal aprobado por la Asamblea Legislativa para que
tenga el peso adecuado y garantice una correcta y oportuna aplicacion de las sanciones.

Con el fin de aprovechar las ventajas del SIPO para la accion social
interinstitucional y en ausencia de un marco juridico que posibilite la universalizacién de su
uso, se deben promover alianzas con los responsables de la fiscalizacion del uso de los
recursos publicos, tales como el FODESAF y la CGR, de modo tal que exijan la utilizacion
del SIPO para la ejecucion de los programas y los proyectos dirigidos a la poblacion mas
pobre del pais.

6.4. Sobre los ajustes informaticos

Como parte del proceso de transverzalizacion del SIPO se requiere que las instituciones que
ejecutan programas de caracter selectivo integren sus bases de datos con las de las
instituciones que emiten certificaciones o requisitos, con el fin de simplificar los tramites y
verificar la condicion socioecondémica de los beneficiarios potenciales. Esta integracion
también serd util para los sistemas de monitoreo, seguimiento y evaluacion establecidos en
las propias instituciones o en las instancias pertinentes del sector social. De alli que resulte

necesario adecuar la tecnologia y los programas informéticos disponibles a fin de que
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aseguren la adecuada conectividad de los sistemas entre las instituciones, asi como revisar
las prioridades y establecer las necesidades informaticas.

Por otra parte, es necesario fortalecer, actualizar y ampliar la base de datos SIPO-
SABEN, y aumentar su capacidad de interaccion con otras, como las que existen en los
sectores de la educacion y la salud, para verificar la informacion aportada por el
beneficiario. Esto implica disponer de tecnologia informética apropiada para lograr la
interconectividad entre estas bases de datos y el SIPO-SABEN. En este marco, seria
importante revisar también el actual procedimiento de recoleccion de la informacion, para
avanzar hacia el logro de un registro digital que deberia incluir las correspondientes redes

de validacidn, con el fin de garantizar la coherencia y la consistencia de la informacion.

6.5 Sobre los ajustes de la ficha FIS

Seria recomendable llevar a cabo los estudios necesarios para validar las variables
contenidas en la FIS y el peso relativo de cada una de ellas en la formula de medicién de la
pobreza, con el fin de adaptar el instrumento a la realidad que es siempre dindmica y
cambiante. Otra opcion recomendable, en la misma linea, seria reducir la cantidad de
variables incluidas en la FIS principal, pero avanzando paralelamente en el desarrollo y la
puesta en practica del componente de minifichas o fichas complementarias que incluyan
informacion pertinente para el trabajo que desarrollan otras instituciones. Desde el punto de
vista de los instrumentos utilizados, se requiere evaluar las variables de la FIS mediante la
puesta en practica de analisis comparativos elaborados sobre la base de la evaluacion de
otros instrumentos oficiales y de las necesidades de otras instituciones que ejecutan

programas selectivos.

6.6 Sobre los mecanismos de control

Es necesario fortalecer los controles para evitar un detrimento en la efectividad del uso de
las tecnologias de la informacion en la gestion institucional, con una vision integral y
transversal que contemple a la institucién en su conjunto. Es necesario también mejorar la
calidad y la eficiencia en la gestion y los servicios, pues el SIPO debe ser accesible a todas
las instituciones, por lo que se requieren mecanismos de seguridad que garanticen su
confiabilidad. Ademas, la informacion de este sistema debe tener cobertura nacional y estar
actualizada y validada por otras bases de datos disponibles. En este sentido, seria
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recomendable establecer mecanismos para ampliar la cobertura del SIPO a fin de incluir a
la poblacion pobre que no demanda los servicios sociales y reducir las filtraciones del

sistema.

6.7. Sobre la auditoria del sistema y la correccion de los errores

Resulta importante el desarrollo de mecanismos que permitan solicitar la inclusion en el
sistema de familias que se consideran excluidas o que desean ser consideradas para acceder
a un determinado beneficio. Es también recomendable que exista un procedimiento
explicito que permita presentar una apelacion ante las unidades competentes cuando una
familia considere que no fue adecuadamente clasificada y que, por ende, se le ha negado el
beneficio que solicitaba.

Es el IMAS el que debe velar por la calidad de la informacion que se ingresa al
SIPO, labor que debe ser agil y oportuna. Para contribuir al logro de este objetivo es
necesario, asimismo, concebir y poner en practica un sistema de auditoria permanente del
sistema, que deberia iniciarse con una auditoria formal del SIPO-SABEN para medir su real
efectividad, su pertinencia y su eficacia en el proceso de seleccion de los beneficiarios en el

marco de la realidad social costarricense.

6.8 Sobre la sostenibilidad del sistema

Es necesario asegurar la sostenibilidad econdmica del sistema. Para ello debe desarrollarse
una estrategia que permita disponer de los recursos econdémicos necesarios para su
transversalizacion y su mejoramiento continuo. En ese sentido, se recomiendan el disefio y
la legalizacién de algin esquema de cobro a las instituciones publicas y privadas usuarias
del sistema, ya sea por tiempo de acceso a la base de datos o por volumen de la informacion
requerida. En caso de que se establezca algiin mecanismo de cobro por el uso de la base de
datos, se recomienda utilizar parte de los recursos para la contratacion de personal que
realice estas funciones. De esta forma se facilitarian las acciones asistenciales y se
optimizarian los recursos humanos disponibles, destinandolos a tareas mas relevantes de

promocion, organizacion y desarrollo social.
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6.9. Sobre el potencial del SIPO/SISBEN para la evaluacion

Es fundamental desarrollar la potencialidad del SIPO como instrumento para el
seguimiento y la evaluacién de la eficacia y el impacto de las politicas y los programas
selectivos. Lo anterior se puede lograr mediante la aplicacion sistematica de la FIS a las
familias en periodos recurrentes, antes y después de recibir los beneficios, que permita
medir los cambios operados como efecto de las politicas sociales y retroalimentar los
procesos de definicion de politicas, ajustes del sistema y planificacion.

6.10. Sobre la divulgacion

Se sugiere promover mas activamente una estrategia de divulgacion sobre las ventajas que
ofrecen el SIPO, el SABEN y otros sistemas complementarios como el Sistema de
Informacion Geografica (SIG) en lo que respecta al proceso de seleccion y atencion de los
beneficiarios de los programas sociales. La finalidad de esta estrategia seria aumentar el
conocimiento y la comprension del sistema y sus ventajas, no solo por parte de las
instituciones publicas autobnomas o del gobierno central, sino también en el nivel de los
gobiernos locales y las ONG que ejecutan programas de atencion a las familias en situacion
de pobreza.
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Lista de siglas y acrénimos

AAAF
ASIS
BANHVI
BIRF
CAS
CCSS
CEN
CGR
CINAI
CNREE
CONAPAM
CPJ
DESAF
DSS
EPIS

FIS

FISI

FODESAF
FONABE
FOSUVI
IAFA
ICAA

IDA

IDH
IMAS
INEC
INVU
JUDESUR
LP

Area de Asesoria y Apoyo Financiero

Area de Sistemas de Informacion Social

Banco Hipotecario de la Vivienda

Banco Interamericano de Reconstruccion y Fomento

Ficha de Caracterizacion Social Chilena

Caja Costarricense de Seguro Social

Centros de Nutricion

Contraloria General de la Republica

Centros Infantiles de Nutricion y Atencion Integral

Consejo Nacional de Rehabilitacion y Educacion Especial

Consejo Nacional de la Persona Adulta Mayor

Consejo de la Persona Joven

Direccién General de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares

Decision Support Systems

Equipo de Planeamiento e Informacion Social

Ficha de Informacion Social

Ficha de Informacion Social de Personas Institucionalizadas y sin
Domicilio Fijo

Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares

Fondo Nacional de Becas

Fondo de Subsidio para la Vivienda

Instituto de Alcoholismo y Farmacodependencia

Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados

Instituto de Desarrollo Agrario

indice de desarrollo humano

Instituto Mixto de Ayuda Social

Instituto Nacional de Estadistica y Censos

Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo

Junta de Desarrollo Regional de la Zona Sur

Linea de pobreza
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MEP Ministerio de Educacion Publica

MINSA Ministerio de Salud

MIP Método Integrado de Pobreza

MIVAH Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos
MOPT Ministerio de Obras Publicas y Transportes

OLAP On Line Analytical Processing

OLTP On Line Transaction Processing

ONG Organizaciones No Gubernamentales

PAF Planeamiento Administrativo y Finanzas

PAO Plan Anual Operativo

PASS Plan de Atencion para la Salud de las Personas Jovenes
PNUD Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
PVN Plan Nacional para la Superacién de la Pobreza y el Desarrollo de las

Capacidades Humanas “Vida Nueva”

RNC Régimen No Contributivo

SABEN Sistema de Atencion de Beneficiarios

SFNV Sistema Financiero Nacional para la Vivienda
SIG Sistema de Informacion Geogréfica

SINE Sistema Nacional de Evaluacion

SIPAS Sistema de Informacion para la Accién Social
SIPO Sistema de Informacion de la Poblacion Objetivo
SISBEN Sistema de Seleccion de Beneficiarios
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