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Resumen

Este documento tiene como proposito describir y analizar la toaigect

del programa de transferencias monetarias condicionadas denominado
“Avancemos”, sus alcances y las perspectivas gae tu desarrollo futuro

en un marco institucional como el del Instituto Mixde Ayuda Social
(IMAS). Se discute asimismo cudn novedoso 0 nos&s@rograma en un

pais como Costa Rica, cuya principal caracterististérica en materia de
politica social ha sido la aplicacion de un enfogpigersal, que ha buscado
garantizar un conjunto basico de derechos y remdtaociales para todos

los ciudadanos, a fin de facilitarles procesos deilidad social ascendente

e igualdad de oportunidades.
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Introduccioén

Este documento tiene como proposito describir y analizar las
caracteristicas del programa de transferencias monetarias condicionadas
denominado “Avancemos”, que se puso en marcha en Costa Rica a partir
del afio 2006 con el objetivo de reducir la expulsion de estediatel
sistema educativo, especialmente en secundaria. “Avancemos” se inscribe
dentro de la nueva generacibn de programas de transferencias
condicionadas en efectivo (TCE) que se vienen desarrollando encAméri
Latina y el Caribe desde 1997, en paises como México, Brasitiuras)
Jamaica y Nicaragua, dirigidos a promover la acumulacion de capital
humano en nifios y adolescentes y romper con ellos los ciclos de
transmision intergeneracional de la pobreza en la region (Rawjings
Rubio, 2003).

“Avancemos” estuvo inicialmente a cargo de dos instancias: el
Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS), institucion creada ¥3v1 con
el fin de combatir la pobreza en Costa Rica y el Fondo NacionatckesB
(Fonabe), adscrito al Ministerio de Educacién Publica. En e8 200
programa pasé a manos del IMAS, a la que se le asign6 en forma
exclusiva la ejecucion del mismo.

Describir la trayectoria del programa “Avancemos”, sus alcances y
las perspectivas que tiene su desarrollo futuro en un mardgodistal
como el del IMAS, es parte de los objetivos de este trabajorate t
asimismo, de discutir cuan novedoso 0 no es este programa aisun
como Costa Rica, cuya principal caracteristica histérica en materia de
politica social ha sido la aplicacion de un enfoque universal,hque
buscado garantizar un conjunto basico de derechos y resultadalessoci
para todos los ciudadanos, a fin de facilitarles procesos ddidadvi
social ascendente e igualdad de oportunidades.
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El documento se organiza en seis apartados. El primero explicanpbrtamiento histérico y
reciente de la pobreza en Costa Rica, los principales logros delnpdésarrollo humano y los hitos en
la evolucién de la inversion y la politica social.

Los dos acépites siguientes describen el surgimiento del Ig4sSfunciones, financiamiento y
trayectoria, asi como las fortalezas, debilidades e impactos decgranpas en el pais. La cuarta
seccion expone el disefio de “Avancemos”, sus efectos en la pobredeseieion estudiantil, mientras
gue en la quinta se comenta su traslado al IMAS y el tema dedatsibdlidad financiera. Finalmente,
en el apartado de conclusiones se analizan las posibilidades delexigte programa en el marco
institucional del IMAS, asi como su articulacion con otrastirigones de educacion y salud, a partir de
los principales hallazgos del trabajo.
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|. Pobrezay politica social
en Costa Rica: evolucion
y resultados

La Republica de Costa Rica se encuentra en Am&drdral. Tiene una
extension territorial de 51.100 km2 y una pobladi@éncuatro millones de
habitantes, y se distingue en el contexto latinoiaem® por mostrar logros
histdricos significativos en materia de desarrdilonano, asi como en el
combate a la pobreza. A mediados del siglo XX éb manstruyd una
vision estratégica de la politica social fundardatan los principios
de universalidad y solidaridad, que tiene como qude partida el
reconocimiento de los derechos sociales de loadanbs y sefiala al Estado
como principal garante de esos derechos e insttarpara concretarlos.

La institucionalizacion de la politica social, la promocion de
politicas universales —a partir de 1950— en las areas de saluddadg
social, vivienda, acceso a agua potable, electricidad y educacion, asi como
el crecimiento econdémico, fueron elementos clave que permitieron una
mejora sostenida en materia de desarrollo humano. El cuadroatadest
resultados importantes obtenidos por el pais, como la redudeida
mortalidad infantil, la desnutricion y el analfabetismo, elén@nto en la
esperanza de vida, la ampliacién de la seguridad social, el acceso a agua
potable domiciliaria y la cobertura de lineas telefénicas. En aguno
indicadores se registran logros notables que han sido recamocido
internacionalmente; tal es el caso de la mortalidad infantil: elapzazé
veinticinco afios antes de lo previsto (en 1975) la meta fijaddapo
Naciones Unidas para el 2000, en la tasa de mortalidad de nifiosesien
de cinco afios (Rosero, 1985). Otro esfuerzo relevante fue el auement
la esperanza de vida, que paso de 55,6 afios en 1950, a 65,0en 197
79,2 en 2008.

11
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El origen de estos logros se remonta a los afios cuarenta y tindeérsiglo XX, cuando se
produjo una serie de enfrentamientos y acuerdos politicos lanigéesia Catdlica, los trabajadores
reunidos en el Partido Comunista, intelectuales y empresarigiagbs en agrupaciones partidarias de
tendencias socialcristiana y socialdemédratas acuerdos entre estos grupos generaron una legislacion
social fundamental que sento las bases del Estado de bienestaiceastrampliado y fortalecido en
el marco de lo que en adelante se conoceria como la “Segunda RepuUblicéadRi€a”.

Entre las leyes promulgadas y los hechos relevantes acaecidos encasdedfaran, entre otros,
la aprobacion del Codigo de Trabajo, la incorporacion de las GewaBobciales en la Constitucion
Politica de la Republica (de 1949), la nacionalizacién bancaria, lgi@balel ejército y la creacion de
instituciones clave para el desarrollo nacional, como el Instifiaitional de Vivienda y Urbanismo
(INVU) en 1954, el Instituto Costarricense de Acueductoscarthrillados (ICAA) en 1961, el Instituto
Costarricense de Electricidad (ICE), el Instituto de Tierraolriizacion (ITCO), el Ministerio de
Educacion y la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS).

El impulso del Estado de bienestar durante este periodo senéoedm una estrategia de
desarrollo econdémico que apost6 a la diversificacion de la esayringuctiva agricola y a un proceso
de sustitucion de importaciones en el marco del Mercado Comumo@aeticano (MCC). Se busco
fortalecer la industria nacional y darle al Estado un papel centmad gwomotor del crecimiento
economico y el bienestar de la poblacién, mediante alianzas con gnmpossariales nacionales y
extranjeros, grandes y pequefios. Si bien esta estrategia prop&aignificativo incremento del PIB per
capita (véase cuadro 1), tuvo limitaciones, entre ellas el no hatlielopcrear una estructura tributaria
capaz de garantizar una gestion estatal solvente en etapas de crisiprgcesos futuros de
transformacion productiva.

CUADRO 1
COSTA RICA: INDICADORES DE LARGO PLAZO ?
Indicador 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2008
indice de desarrollo humano 0,55 0,65 0,75 0,85 0,79 0,84
Poblacion (miles) 656 812 1199 1758 2 302 3050 3925 4 451
Po_blacion Area Metropolitana 190 320 475 647 843 1044
(miles)
Hogares pobres (%) 50 29 19 27 21 17,7
Cqbert'ura boscosa (bosque 56 51 29 22
primario, %)
Esperanza de vida al nacer (afios) 46,9 55,6 62,5 65,4 72,6 76,7 77,7 79,2
Mortalidad infantil (por mil nacidos 123 90 68 61 19 15 10 9
Vivos)
D~esnutricion en menores de seis 14 12 4 4 3 3
afos (%)
Cobel_’tura con_tributiva de la 8 15 39 70 82 88 88
seguridad social (%)
Pc_>b|aci_on con agua domiciliaria (por 640 770 860 941 974 1000
mil habitantes)
Apalfabetismo en mayores de 12 27 21 16 13 10 7 5
afos (%)
Escola_r[dad promgdio de Ig N 31 36 53 59 7.4 8.6
poblacion de 25 afios y més (afos)
Vehiculos automotores (miles) 37 71 193 319 641 1014
(continta)

! Rafael Angel Calderén Guardia, reformista sodistiano, y José Figueres Ferrer, dirigente soeralfitrata fueron los principales

representantes de estas fuerzas.
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Cuadro 1 (conclusion)

Indicador 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2008

Lineas telefonicas instaladas (por
diez mil habitantes)

74,2 231,8 788,2 1028,8 2538,1 3366,3

Coeficiente de Gini, de los hogares 0,310 . 0,352 0,374 0,412 0,421
PIB per cépita (US$ 1990) 702 847 1,080 1,501 2,032 1,829 3315 5860
PEA femenina (%) 15 16 19 22 30 35 36
Personas activas en agricultura (%) 66 63 59 49 35 25 20 15
Déficit Gobierno Central/PIB (%) 0,03 0,94 1,40 8,97 3,40 2,98 2,09
Deuda interna / PIB (%) 4,1 4,2 9,6 14,8 20,5 37,8 36,3
Remuneracién de los empleados

del Gobierno Central/remuneracion 19,7 22,7 30,6 46,5 32,4 34,4
total (%)

Gastos totales del Gobierno/PI1B

(%) 2,1 4,9 6,6 12,2 12,0 15,6 16,1

Fuente: PNUD, CCP-UCR, INEC, MINAE, Ministerio de Salud, CCSS, MOPT, ICE, BCCR, Bureau of Economic Analysis.

@ Se utiliza el dato disponible del afio o alguno cercano al inicio de la década.

La informacion disponible para conocer la evolucidon de la pobreza @860 y 1980 es
fragmentaria y no es posible contar con una serie estadisticaleLsegsabe es que el porcentaje de
familias pobres: “disminuy6 de 51% en 1961 a un 39% en 9%l cercano a una cuarta parte de la
familias en 1977, en medio de la bonanza cafetalera” (Céspedes y Jit¥t9z Como se observa en
el cuadro 1, entre 1950 y 1980 el estilo de desarrollo ciostase mostrdé ser exitoso en reducir de
manera notable los niveles de pobreza, en un marco general de creciesienémico, estabilidad
politica y nulo gasto militar. El primero de estos factores $in duda un elemento clave: los afios
setenta mostraron una evolucién muy favorable de la economidapuresluccion total, la produccién
per capita y los salarios minimos reales crecieron a tasas anualés, @8% y 2,1%, respectivamente
(Trejos et al., 1995).

En la década de los setenta, a la par del crecimiento econémico y ebltesar las politicas
universales, se dio también la implementacion de programas odsradatindar atencién especial a la
poblaciéon pobre del pais, fundamentalmente a través del IMASFgprelo de Desarrollo Social y
Asignaciones Familiares (Fodesaf) creado en 1974. Estas entigedeson el Instituto Nacional de
Aprendizaje (INA), pusieron énfasis en las areas de salud, daotsioeducacion técnica, con lo que se
pretendia apoyar de manera directa la formacién de los recursosdsuerarsu etapa inicial de
desarrollo e incrementar su potencial a largo plazo (Trejos &ID £995).

A. Comportamiento de la pobreza y la inversion soci  al
entre 1980 y el 2008

A principios de los afios ochenta Costa Rica, como el restarsigida Latina, vivid una fuerte crisis
economica como resultado del aumento en los precios del petréledaydeuda externa. Este hecho
tuvo severos impactos sociales, entre los que destacan un incregeiftoativo de la pobreza, que
lleg6 afectar a cerca del 50% de los hoda(gsafico 1) y la caida de la inversién social (grafico 2),
especialmente en salud y educacion.

2 segln el método de linea de pobreza.
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GRAFICO 1

COSTA RICA: EVOLUCION DE LA INCIDENCIA DE LA POBREZ A, 1980-2008
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GRAFICO 2
OSTA RICA: INDICE DE LA INVERSION SOCIAL PUBLICA ( ISP), 1980-2008
(En colones del 2000 tomando como afio base 1980=100)
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Fuente: Trejos, 2009.

Para hacer frente a los efectos de la crisis, en 1984 se pusieroareima un plan de
compensacion social y una serie de acciones tendientes a preservareel gimfico y aumentar los
ingresos tributarios. Estos esfuerzos permitieron apuntadituciones clave como la CCSS vy el
Fodesaf, de modo que para 1987 la pobreza habia descendido dir8@#%JD, 1998).

Posteriormente, la politica social costarricense incursion6 eadaién de un Sistema Financiero
Nacional de la Vivienda, con el objetivo de ampliar el acceso a laanpsmparte de los sectores de
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ingresos medios y bajos. En este marco surgi6 lo que en adstantenomind el “bono familiar de
vivienda”, concebido en un inicio como un préstamo a intereses, Ipgm que luego se transformo en
un subsidio estatal no reembolsable.

Durante el resto de la década de los ochenta, la proporcion deshpglares permanecio estable,
pero a principios de los afios noventa volvi6 a aumentar (£63%,433% en 1991 y 1992,
respectivamente), para luego disminuir y alcanzar su nivel miaimt994 (22,9%). Después de ese
afio, y por mas de una década, la pobreza se mantuvo estancada en aleedad20%, hasta el afio
2007, cuando se logro reducirla al 16,7%. En el 2008 afectd B/ 7% de los hogares (Programa
Estado de la Nacion, 2008).

En los afios noventa el pais realizd un esfuerzo importanteepobrar la inversién social,
particularmente en salud y educacion, Esto permitié, entre otas,aecuperar coberturas educativas
perdidas en los afios ochenta, en especial en secindaranas de ampliar la atencién en salud
mediante la creacion de los “equipos basicos de atencion integrauidh (&hais), sobre todo en las
zonas fronterizas y las areas rurales. Fue precisamente el pesovdesiariren las politicas universales
de salud y educacion, y no en las politicas focalizadas, lo quejlézen este periodo se registraran
notables mejoras en la situacién de los hogares pobres, y igeaéncia de la pobreza se mantuviera
en alrededor del 20% (véase grafico 3).

Aunqgue la recuperacion general de los afios noventa fue signifiedtpeais no logré recobrar la
inversion social per capita que tuvo en los afios previos asla de los ochenta. Asimismo, en ese
periodo la inversion mostrdé importantes grados de vulnitathjl asociados a coyunturas de bajo
crecimiento econémico y restriccion fiscal, que volvieron especiatnverdtil la asignacion de recursos
a los programas sociales.

En materia de politica social, los noventa fueron ademas una éplacquenel pais no consiguio
desarrollar una politica de combate a la pobreza con visién deplazmy un quehacer institucional
articulado en funcién de objetivos comunes. Por el contrariqué primé fue un trabajo institucional
disperso y la constante formulacion de estrategias de combate lardagpoon objetivos y prioridades
variables, segun las distintas administraciones gubernamentas(Q004).

Entre 2000 y 2007 el hecho mas relevante en materia de pobrezaradudaion que esta
experimento en el afio 2007, cuando se logré reducir al 16,186 tegares, situacion que se explica
por la combinacion de varios factores. En materia econémica, laisades se asociaron en forma
directa al alto crecimiento que el pais logro por tercer afio congecutjue favorecié la generacién de
empleo (96.000 personas), especialmente formal y calificado,iyctamento del 9,6% en el ingreso
promedio real de los ocupados, que beneficid en mayor medidacalisémtmal y a los trabajadores no
calificados, por lo general vinculados a la pobreza. En materia d&finagel aporte provino del
crecimiento de la fuerza de trabajo, que por primera vez supedédasillones de personas, asi como
del aumento de la participacion laboral, en particular de las mujgreslcanz6 un 41,6%. Asimismo,
el mayor nimero de ocupados por hogar contribuy6 a elevaresingromedio en mas de un 13%. En
materia politica figur6 la decision de destinar buena parte detnento de los recursos fiscales a
fortalecer la inversion social, en especial algunos programas focaljzadmo el régimen no
contributivo de pensiones y el programa “Avancemos”, que en dorgyadaron a reducir en cerca de
1,7 puntos la pobreza total y en 2 puntos la extrema (Prageatado de la Nacion, 2008).

% No fue sino hasta el afio 2000 que el pais logeaperar la cobertura en secundaria que tuvo aipids de los afios ochenta,

cercana al 60%.
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GRAFICO 3
COSTA RICA: ASIGNACION DEL GASTO SOCIAL PUBLICO, PO R QUINTILES DE INGRESO
PER CAPITA, SEGUN TIPO DE POLITICA, 1990-2002
(En colones del 2002)
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Fuente: Trejos, 2004.
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II. Creacion, enfoque y

programas del instituto
mixto de ayuda social

A.

“Nadie escogié nacer en un hogar pobre. Sin embargo el hijo del
hogar pobre no puede por lo general formarse como el hijo del
hogar rico. Sus facultades naturales no se cultivan. Es a la vez
heredero y transmisor de la pobreza. A pesar del esfuerzo que
Costa Rica hace en sus presupuestos de educacién publica y
nutricién, las diferencias en oportunidades de formacion son
todavia grandes. En esto hay injusticia y a la vez desperdicio. La
injusticia la sufre el hijo del pobre, el desperdicio lo sudte
pais...”(Figueres, 1973).

Fines y principios del IMAS:
la matriz original

Como se sefalé en la seccion anterior, al desamell politicas sociales
universales que comenzd en los afios cuarenta ¢m Rioa, en la década de
1970 se sumo la creacion de instituciones e institoa especificos para la
promocion de politicas asistenciales para el camthatla pobreza, entre los
gue destacan el IMAS vy el Fodesaf. Con este Ult#shpais se adelanté una

década a la creacion de fondos sociales en AmeEdtaa, que fueron
promovidos en los afios ochenta por organismos ebf@anco Mundial. Se
traté de un fondo financiado con impuestos espesifique permitié crear
nuevos programas o fortalecer los existentes ercdogpos de atencion
primaria en salud, nutricion, saneamiento ambiestahinistro de agua y
otorgamiento de subsidios directos, entre otragd$ID, 1995).
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El IMAS fue creado mediante la Ley 4670 en mayo de 1971, eroorento en que los recursos
gue el Estado costarricense tenia disponibles para atender a ladpolplabie eran escasos y se
encontraban dispersos en diversas institucfones corresponderia a la nueva institucién “resolver el
problema de la pobreza extrema del pais mediante un Plan Nacionahdat€a la Pobreza, utilizando
para ello todos los recursos humanos y econémicos que seavsfasstservicio por los empresarios y
trabajadores del pais, instituciones del sector publico naciom&esanjeras, organizaciones privadas
de toda naturaleza, instituciones religiosas y demas grupossedess en participar en dicho plan”
(IMAS, 1971).

Dos caracteristicas importantes destacan en la creacion del IMAS aenRBzstPor un lado, el
trabajo institucional de combate a la pobreza implicaba, segun sgnzoes la citada ley, garantizar un
paquete amplio de prestaciones sociales bajo un enfoque de proswmaly atencion a las causas del
problema (recuadro 1). Por otro lado, el IMAS es una de lesspostituciones en América Latina que
desde su fundaciéon ha contado con financiamiento especifico, mnoleténto de recursos propios
como de recursos del Fodesaf. Los primeros son generados parguama de “tiendas librés) otras
fuentes establecidas por en su misma ley constitutiva, sienglintapal de ellas un impuesto a las
remuneraciones salariales de los trabajadores, correspondiente aparedénto mensual.

RECUADRO 1
FINES DEL INSTITUTO MIXTO DE AYUDA SOCIAL

Segun el articulo 4 de la Ley 4670, con la que se crea el IMAS, esta institucion tiene como fines principales:

e Formular y ejecutar una politica nacional de promocién social y humana de los sectores mas débiles de la
sociedad costarricense.

e Atenuar, disminuir o eliminar las causas generadoras de la indigencia y sus efectos.

e Hacer de los programas de estimulo social un medio para obtener en el menor plazo posible, la
incorporacion de los grupos humanos marginados de las actividades econémicas y sociales del pais.

e Preparar a los sectores indigentes en forma adecuada y rapida para que mejoren sus posibilidades de
desempenar trabajo remunerado.

* Atender las necesidades de los grupos sociales o de las personas que deban ser provistas de medios de
subsistencia cuando carezcan de ellos.

e Procurar la participacion de los sectores privados e instituciones publicas, nacionales y extranjeras
especializadas en estas tareas, en la creacion y desarrollo de toda clase de sistemas y programas
destinados a mejorar las condiciones culturales, sociales y econémicas de los grupos afectados por la
pobreza, con el maximo de participacion de los esfuerzos de estos mismos grupos y,

« Coordinar los programas nacionales de los sectores publicos y privados cuyos fines sean similares a los
expresados por esta ley.

Fuente: Ley IMAS, 1971.

En su matriz original la nueva institucién contenia element@®riantes que suponian una
relacion novedosa y complementaria con las politicas universaleseqommovian en el pais, que
luego, sin embargo, fueron perdiendo protagonismo y capac&lachghcto sobre la pobreza. Esos
elementos originales fueron:

a) Vision nacional del problema:en general se pretendia resolver el problema de la pobreza
extrema, para lo cual se consideraba indispensable que la instiplai@ara, dirigiera y
ejecutara un plan nacional dirigido a ese fin (Ley IMAS, arti2ilo

La Direccién de Bienestar Social del MinisteoTdabajo y Seguridad Social, el Instituto NacialeVivienda y Urbanismo y el Instituto de
Tierras y Colonizacion (Solis et al., 2001).

Una concesidn que le permite a la institucioriotappuestos de venta libres de impuestos enrepAerto Internacional Juan Santamaria y
en el Depésito Libre Comercial de Golfito, ubicadda frontera sur del pais.
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b) Coordinacion interinstitucional: mas que una accion en solitario, la Léy4M60 le asignd al
IMAS la tarea de favorecer la coordinacion intdiinsional de los programas publicos y
privados con fines similares existentes en el pafsgl fin de potenciar y ampliar su impacto.

“Ha resultado dificil que la gente distinga entre los problemeislss de la poblacién activa
gue tiene entradas, aunque sean modestas, y los problemas hdmér®seres inactivos,
desvalidos, sin ingreso. Una funcién del nuevoitunst es la de coordinar con los muchos
organismos de bien social que funcionan en Costa. Rlonviene disminuir duplicidades y
someter a cierto plan las numerosas iniciativasrésiicas” (Figueres, 1973).

c) Atencién de las causas estructurales de la pobreza y creacion de cagades mas que
acciones dispersas, la creacion del primer Plan Nacional de Comb&®eladaa, en 1974,
educacion, capacitacion, salud e higiene y vivienda. Como se indlaed_eg del IMAS, se
trataba de una apuesta por una politica orientada a la promociéhysttimana de los
sectores més débiles de la sociedad costarricense, con programasule qad permitieran,
en el corto plazo, su incorporacion a las actividades sociales yneicasdel pais (IMAS,
1971, articulo 4).

d) Trabajo con las comunidades y otros sectores socialesas que suplantar a los sectores
sociales, la ley planteaba una accidn institucional que incluiarfeipacion activa de los
grupos beneficiarios, asi como la integracion de iniciativas derssqprivados, entidades
publicas, nacionales o extranjeras orientadas a mejorar las condicidtoeales, sociales y
econodmicas de los grupos afectados por la pobreza (IMAS, d@icujo 4).

Estos rasgos de la matriz original son importantes por cul@jdo claro que, al crear el IMAS,
Costa Rica apostaba desde muy temprano a una politica selectiva émsstt institucionalidad social
sectorial y no en competencia con ella. Esta particularidad reselamtd para entender, mas adelante,
cuanto contribuye un programa de transferencias monetarias coada@sogomo “Avancemos” a
recuperar esta matriz original.

B. Devenir institucional: aciertos y desaciertos

1. Enfoque, areas de accion y programas del IMAS
entre 1971-2008

Aunque en su origen el IMAS estaba llamado a cumplir un papeatentla coordinacién de la lucha
contra la pobreza en Costa Rica, las caracteristicas que asumid soildésatitucional (programas y
enfoque) en las décadas siguientes paulatinamente lo fueron alegaeste dbjetivo.

En el periodo 1971-2008 pueden distinguirse seis subpesrioglevantes en el desarrollo
institucional del IMAS (véase el cuadro 2 al final de esta secdiimjas tres primeras etapas (1971-
1975, 1976-1982 y 1983-1990) su trabajo gird en tarwdoco areas de accién principales: programas
de alimentacion y nutricidn, educacion, capacitacion, salud e higigmegda. Esta fue ademas la fase
de expansion y regionalizacion, mediante la apertura de trece oficem®ndentradas, ocho
delegaciones regionales y cinco oficinas sectoriales (estas Ultimaaddeda la atencién del Area
Metropolitana de San José) (Solis P. et al., 2001).

1.1 1971-1975: la matriz inicial
Como se observa en el cuadro 2, desde sus inicios la instittmitcentrd su trabajo en cuatro areas
principales, que se mantendran durante la mayor parte de siah&stencia social, promocion social,
fomento a la capacitacion y la produccién y vivienda e infraestauctomunal. En materia de
promocion social sobresalen los programas de educacion de adafiasitacion para la produccion y
salud en las comunidades, asi como la promocion de la particigacimal y la creacion de empresas
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asociativas de produccion, especialmente en zonas rurales. Se sumas, adeiones asistenciales
para atender necesidades basicas y urgentes de las familias, combingolagiconas de alimentos y
acceso a vivienda. Se buscaba crear capacidades en las familias pobra®ladeste trabajo de una
manera coordinada con las comunidades y otras entidades publinadpsaninisterios de Educacion,
Salud y Agricultura, la Universidad de Costa Rica, el ITCOnabeco.

Se trataba de un enfoque que, por un lado, promovia redestéecigno social, dedicadas a la
atencion de necesidades basicas y riesgos de la poblacion inadtiviagresos, y por otro, establecia
vinculos con las politicas universales para crear capacidades en d&@ig@obhads pobre. Era un
mecanismo mas para lograr la maxima socialdemdécrata de lograr, ab misnpo, producir con
eficiencia y distribuir con justicia. En el entendido de queptagicas universales colocaban un “piso”
comun para todos, una serie de mecanismos —como las polititesake de creacién de cooperativas
agricolas y de salarios minimos— contribuirian a redistribuiqueza.

“El IMAS, sin duplicar funciones con los organismos especiabizammo el Instituto Nacional
de Vivienda y Urbanismo y otros, debe hacerse cargo en tod@artende los costos de habitacion,
alimento, educacion y demas, de las personas o familias sindn@@sviene incorporar a la vida util al
mayor numero posible de personas activas” (Figueres, 1973).

1.2 1976-1982: consolidacion institucional con énfa  sis en el asistencialismo
En el periodo siguiente el IMAS entré en una fase de consolidasttucional. Entre 1976 y 1982 las
principales areas de accion y programas mantuvieron los elemeoiaiesnde la ley, pero comenzaron
a experimentar cambios: el enfoque asistencialista se fortalecié &amtecreciente repliegue de la
inversion institucional directa en programas de educacion, capacitsaiod y promocion de empresas
comunitarias; desaparecieron programas, aunque el IMAS continyanajpoeste tipo de acciones
mediante subsidios y beé4Solis P et al., 2001).

El trabajo inicial conjunto con las otras instituciones masliy privadas comenzé a restringirse a
acciones de coordinacion dispersas en distintas iniciativas, udentés que se consolidaria en el
tiempo, en un contexto nacional caracterizado por el crecimiento dastasciones y el empleo
publicos, especialmente en el area social.

“Si bien la creacidn del IMAS planteé la intencion de lograr unezzb coordinado y sistematico
en el combate a la pobreza, esta intencion fue rapidamente abandonadalgpdey de creacion del
Fodesaf inici6 un proceso de dispersion institucional, reforpadteriormente por la tendencia de crear
instituciones especializadas y con diversos grados de autonomi@@iéar programas de combate a la
pobreza” (Céspedes V.H. y Jiménez R., 2009).

El Fodesaf, creado en 1974 por la Ley 5662, se convirti@lemecanismo financiero mas
importante de los programas focalizados de combate a la pobreza @e2uddr normativa establece
gue se destinaran recursos del Fondo para financiar programaipsete las instituciones del Estado
—la ayuda complementaria del ingreso a las familias de pocos reguedes como: los programas de
nutricion del Ministerio de Salud, a través de patronatos essolacentros locales de educacién y
nutricién, el IMAS, el Patronato Nacional de la Infancia, lai€iNacional de Nutricidh el Instituto
Nacional de Aprendizaje (INA) y el Instituto de Tierras y Cdacién (ITCOY (Ley 5662, articulo 3).
Adicionalmente, el articulo 4 de la misma ley contempla el finaner@midel régimen no contributivo
de pensiones, que capta el 20% de los recursos del Fondotigudd & consigna prestaciones en dinero
en efectivo como asignacién familiar, para los trabajadores deibgjesos y con hijos menores de 18
afios o discapacitados, o mayores de 18 y menores de 25, siemyardp sean estudiantes de una
institucion de educacion superior (Montiel, 2001). Luego leedara del Fondo se amplié a otras
instituciones, asi como a una importante cantidad de prograniakes@specificos (recuadro 2).

6
7
8

No hay datos para este periodo que permitanificgantas metas logradas.
Posteriormente convertida en el Instituto Costanse de Investigaciones y Ensefianza en Nutrjc®alud (Inciensa)
Desde 1982, Instituto de Desarrollo Agrario.
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Al igual que otras instituciones sociales, entre 1978 y £8082AS experimentd un significativo
crecimiento de sus oficinas regionales y su personal, lo quijooa un manejo y una administracion
cada vez mas desconcentrados de las partidas destinadas a transfe@algas so

Este proceso de expansion y descentralizacion permitid que lgudidsti tuviera mayor
proyeccion nacional, aunque también sus oficinas se fueron gemdirten pequefios centros de poder
distribuidos por todo el pais, con recursos apetecidosgiicps locales que vieron en ellos una via
para alimentar el “clientelismo” electoral. Esta situacién se vio éaidat por las dificultades de la
institucion para generar instrumentos de seleccion de beneficefgosvos, lo que contribuyd al
desarrollo de una cultura reactiva, caracterizada por atender a la polgabi@npor demanda en
ventanilla, es decir, por dar prioridad a los primeros efal@é quienes solicitaban ayuda.

Asi, de manera temprana la institucion llamada a ser el ente retagrpigiticas de combate a la
pobreza tuvo problemas para cumplir con este fin, al tener queetioogn un marco institucional cada
vez mas complejo, asi como con otras instituciones de mayor taomafo la Caja Costarricense de
Seguro Social (CCSS) y los ministerios de Salud y Educacigras politicas de corte universal les
permitian lograr ampliaciones importantes en las coberturas d@regramas, asi como impactos
directos en toda la poblacion, incluyendo a los mas pobres.

RECUADRO 2
FODESAF: ALCANCE INSTITUCIONAL Y FUENTES DE FINANCI AMIENTO

El Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF) creado para favorecer a las personas mas
pobres, ha movilizado histéricamente cerca de 1,5% del PIB en Costa Rica. Maneja las tres cuartas partes del gasto del
sector de “asistencia y promocion social”, lo cual refleja su importancia estratégica como complemento y apoyo de las
politicas sociales universales. Para su financiamiento, la ley de creacién (N° 5662) plante6 un aumento en la tasa del
impuesto de ventas del 5% al 8%, del cual un 37,5% se destinarian al Fondo. En 1982, el impuesto se aument6 al 10%
y en 1983 se establecio que el 20% del monto recaudado se giraria al Fondo. Asimismo, en su articulo 15 la Ley plante6
la creacion de un recargo del 5% sobre el total de sueldos y salarios que los patronos publicos y privados paguen
mensualmente a sus trabajadores.

FODESAF: RECURSOS GIRADOS SEGUN DISPOSICIONES LEGAL ES,
POR PERIODOS, 1975-2007
(En porcentajes)
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Fuente: Castro, 2007, con base en Montiel, 2001 y datos de DESAF-MTSS.

(continda)
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Recuadro 2 (conclusion)

Entre 1975 y 2000 se financiaron con este Fondo cerca de 52 instituciones. La distribucion de los recursos se ha
realizado a partir de la Ley y sus modificaciones, de otras leyes que destinan recursos al Fondo (mediante porcentajes)
a programas especificos y, finalmente, atendiendo prioridades politicas de los gobiernos de turno. Cabe destacar que
mas del 80% del presupuesto del Fodesaf estd asignado a programas especificos por medio de leyes que establecen
porcentajes fijos (aumenté a 88% en 2007). Esta cifra no incluye los recursos requeridos para financiar programas que,
si bien estan normados por ley, no tienen definido un porcentaje o monto, como los programas del IMAS, el Ministerio de
Salud y el INA. En el caso del IMAS esto cambi6 en el 2007, cuando se aprob6 una reforma al articulo 3 de la Ley 5662
y se le asigno6 un 7,5% de los ingresos totales del Fodesaf.

Entre 1990 y 2008 el presupuesto asignado al Fondo ha sido de 182.000 millones de colones como promedio anual
(327 millones de ddlares), de los cuales ha ejecutado 125.000 millones de colones (225 millones de ddlares), pues los
recursos no siempre fueron girados por los gobiernos de turno, como se observa en el grafico 5. Esto ha generado
problemas de operacion de los programas. De 1990 a 2002 el presupuesto ejecutado fue de alrededor del 60% de los
recursos aprobados, cifra que aumenté al 80% entre 2003 y 2005, y super6 el 90% en los afios siguientes. Sobresale el
2008, cuando se ejecutaron practicamente todos los recursos presupuestados. No obstante, estos resultados parecen
obedecer mas a la disminucion de los recursos aprobados que a la capacidad de ejecucion presupuestaria. Es notable
la reduccién que se dio en la asignacion del 2003, y el estancamiento de los afios siguientes, por lo que el presupuesto
del 2008 se ubica en un nivel similar al del 2003.

FODESAF: PRESUPUESTO APROBADO Y EJECUTADO, 1990-200 8
(En millones de colones, a precios constantes del 2008)
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Fuente: Elaboracién propia con base en Castro, 2007 y datos de DESAF-MTSS

Fuente: Elaboracion propia con base en las Memorias Anuales de la CGR, Montiel, 2001; Castro C, 2004 y Programa
Estado de la Nacion, 2004.

1.3 1983-1990: crisis econémica y compensacion soci  al

Durante este periodo los esfuerzos del IMAS se concentraron anlgsiefectos de la crisis econdmica
sobre la poblacion mas pobre. El pais cre6 y aplicé un Planrié&dde Compensacion Social, que
buscé captar recursos internos y externos para financiar urap@gemporal de ayudas en alimentos,
un programa de subsidio por desempleo y el apuntalamientosti®iciones del sector social, en
particular aquellas relacionadas con la salud, la educacion, la viyiehdasarrollo rural. Asimismo, el
plan introdujo un mecanismo de indexacion salarial, a fin de etet#rfuerte deterioro en el poder
adquisitivo de los salarios y el proceso de empobrecimient§o€l 1998).

El IMAS no estuvo ajeno a este contexto. Por etradn, en este periodo la aplicacion de acciones
de orden compensatorio fue la principal caractegisie la accion institucional, que se distingud p
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* un aumento de la accion asistencial masiva, como consecuencia del incréenendemanda
de ayudas para la subsistencia. La masificacion del Programa NaaoAhingntos fue el
principal instrumento aplicado, y

* la contratacion de proyectos de vivienda de autoconstruccion, a ttavégyanizaciones
comunales y grupos beneficiarios (Sanchez, et al., 2001).

Los intentos por promover la generacion de emp@o®l area urbana, mediante un proyecto
denominado “Desarrollo Urbano” desarrollado de mecenjunta con el INA y el Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, no dieron los resultados espsratibido al predominio que asumié el enfoque de
asistencia social en la institucion (Solis P, e24801).

En materia de promocion social, lo mas relevante fue el desateolio programa de becas para
la educacion formal, uno de capacitacion laboral y otro de proyeatdactivos. El programa de becas
de este periodo constituye el primer esfuerzo y el antecedente de [msteriormente se retomaria
como una linea de trabajo institucional importante.

1.4 1991-2000: intentos por avanzar hacia un enfoqu e de bienestar
y creacion de capacidades

Durante las administraciones gubernamentales de los afios novéktASetiesarrolld6 una diversidad
de programas y acciones supeditadas a planes que no fueron elabdradasdinados por la
institucion, sino por instancias adscritas al Poder Ejecutav@dministracion Calderén Fournier (1990-
1994) puso en marcha el “Plan de Alivio contra la Pobreza”, dirigior el Poder Ejecutivo; la
administracion Figueres Olsen (1994-1998) implement6 el “Rigional de Combate a la Pobreza”,
adscrito a la Segunda Vicepresidencia de la Republica, y la admidistRmilriguez Echeverria (1998-
2002) creo el “Plan Nacional de Solidaridad”, también manejado deSkglnda Vicepresidencia. En
este periodo los cambios de ejes programaticos y prioridades faeconstante, lo que impidio que el
pais contara con una politica social de combate a la pobreza sosteoibleision de largo plazo.

En los primeros afios de la década de los noventa el pais exp@nmenimento en la pobreza,
como consecuencia de un menor crecimiento econdémico y los efectasaopde ajuste estructural
en algunos sectores sociales, especialmente agricolas. Esto aderis#finfoque asistencial del IMAS.
Destacan las acciones de apoyo a las familias en desventaja social (atenué@esidades urgentes) y
el programa de “cup6n alimentario”, que se ejecutd como tarea pidomiaire 1991 y 1993 con
recursos de la Direccion de Asignaciones Familiares (Desaf) y quefidiena 76.808 familias.
Adicionalmente, el IMAS comenzé a trabajar en el marco del “Plan deAila Pobreza”, que tenia
como meta actuar en las 43 comunidades mas pobres del pais. d&devanisin embargo, tuvo
problemas de disefio y ejecucion, pues se desarrolld al finaladeniaistraciéon Calderdn Fournier, en
el contexto de un periodo pre-electoral (Solis P et al., 2001)

En la segunda parte del decenio, la llegada de un nuevo Gobiegunamportante cambio de
rumbo institucional. El “Plan Nacional de Combate a la Pobrezad ddrhinistracion Figueres Olsen
(1994-1998) propuso un viraje y un remozamiento de la falenadministrar, financiar y organizar la
politica social en este ambito. Explicitamente se planteaba la necedadperar el enfoque
asistencialista que venia predominando, para promover una politcdada hacia la ampliacion y
creacion de igualdad de oportunidades. De esta manera se buscaba releupésidn de
complementariedad entre las politicas universales y las selectivas.

“La politicas contra la pobreza se daran en el mdecana relacion complementaria entre politicas
sociales universales y selectivas. El principiodamental del plan es integrar a los sectores palarda
sociedad costarricense a la corriente principalddshrrollo. De lo que se trata es de incluirlas,de
segregarlos para asi poder construir una sola Rasta(Plan Nacional de Combate a la Pobreza,)1994

Esta perspectiva supuso una fuerte critica al enfoque asisteadiplesthabia caracterizado la
accion de IMAS y a la practica de entregar bienes y transferenciasanessin condicionalidades, con

23



CEPAL - Serie Politicas sociale$ N60 Sustentabilidad de los programas de transfixgigondicionadas...

lo que el pais se adelantaba a una discusion que pronto toneada é&mn Ameérica Latina, como se
constata en la siguiente cita:

“La pobreza se manifiesta en menguados ingresos de las personeas,lgsidogares en
situacion de pobreza crénica o con carencias inerciales se aunan con caréivuzas
nutricionales, de educacion, de vivienda y servicios basicos assciadiz salud (...)
definir politicas certeras para combatirla requiere dar cuenta deassas. En politica
social eludir tal interrogante conduce erréneamente a centrarse earstestaciones y
desarrollar basicamente programas asistenciales (....). El asistgngial un atenuante o
paliativo cuyos incentivos negativos fomentan la dependencia, alasyaniciativas y la
creatividad, e inhiben los esfuerzos propios de los afectadcsupmntar sus ingresos,
ademas acarrea frecuentemente algunos efectos secundarios muy, nominosla
estigmatizacion. Es el caso de transferencias magb bienes que complementan y elevan
temporalmente los ingresos y beneficios, cuya eiianno se vincula con una
condicionalidad que exija al beneficiario directoaomiembros de su familia participar
paralelamente en otros programas o intervenciomestados a incrementar sustancialmente
el capital humano y, con ello, a modificar la iic#@n socio-econdémica de los pobres.

Por el contrario, la politica social orientada forampliacion de oportunidades y por la
creacion de igualdad de oportunidades, busca preeigte incidir en causas de la pobreza,
concebida esta como la privacion de capacidadesiadas para la plena insercion social de
las personas. Por eso sus programas enfatizan kgrel de capacidades, destrezas y
habilidades pertinentes para la insercion socian@&mica y politica que permita superar la
condicion de pobreza. Esa perspectiva esta preseriteen las politicas universales, cuya
amplia cobertura de bienes con altas externalidegthgce la pobreza y abre posibilidades
para su superacion, como en las politicas selsctjua las complementan. Estas uUltimas
actlan sobre las limitaciones que el medio socifnyiliar impone a los pobres, con
programas que permitan superar las barreras adie®de acceso que enfrentan en el caso
de bienes y servicios provistos universalmentejea hue brindan servicios especiales a
algunos segmentos de la poblacion pobre acordsusouaulnerabilidades especificas” (Plan
Nacional de Combate a la Pobreza, 1994).

En concreto, el “Plan Nacional de Combate a la Pobreza” propuso iedeséreas estratégicas
para apoyar a la nifiez, la juventud y las mujeres y para pronagogenéracion de empleo. En el caso
del IMAS, esto implico la diversificacidn de sus campos de agciénretorno a la promocién social,
sobre todo en las materias de nifiez y adolescencia y mujeres jefagagde Bn el primer caso los
esfuerzos se concentraron en programas de apoyo a las familiasu@dos qifios, nifias y jovenes
permanecieran en el sistema educativo; esto incluyo el otorgaméaipudas diversas, entre ellas las
becas de educaciéon formal denominadas “Superémonos” y “Brazos Mentddsapre se beneficid a
33.690 personas (Solis P, et al., 2001). Estas becas wgst#tl antecedente mas importante y reciente
en materia de transferencias condicionadas, antes de la llegada de “Avdrgqeentesndra, como se
constata mas adelante, rasgos distintos especialmente en térmeésoalde

En el caso de “Superémonos”, las familias recibian una ayuda condmigéonde presentar
trimestralmente una copia de las notas escolares. De manera complanehtdAS promovia
campamentos estudiantiles, talleres para los padres de familia yddasesiperacion impartidas en las
comunidades. También coordinaba esfuerzos con otras institucmmas, las municipalidades, el
Patronato Nacional de la Infancia y el Movimiento Nacional de Jugest En este marco se dieron
iniciativas para integrar a la empresa privada en programas de apopmada los becados, como
talleres de inglés e informatica

®  Esto se dio especificamente en el cantén ded2inat, con apoyo de la empresa Aldesa (Obando, 266@vista).
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En el 2004 el BID evalu6 la efectividad de “Superémonos” a la édiobjetivo propuesto, y
plante6 como factor de éxito para este tipo de programas la necadadmplementar las
transferencias a las familias con otros programas de apoyo yatampnto (véase recuadro 3).

RECUADRO 3
RESULTADOS RELEVANTES DE LA EVALUACION DEL PROGRAMA “SUPEREMONOS”

El programa “Superémonos” fue ejecutado por el IMAS entre los afios 2001 y 2005, con el objetivo de contribuir a
la satisfaccion de necesidades basicas de las familias e incentivar que los nifios, nifias y adolescentes de 6 a 18 afios
de edad permanecieran en el sistema educativo, mediante el otorgamiento de un bono mensual, que facilitara la
disminucién de la desercién escolar.

El bono mensual ascendia a 10.000 colones (cerca de US$30) y se suministraba durante los diez meses del ciclo
lectivo, a las familias en condicion de pobreza segun el “Sistema de informacion de la poblacion objetivo” (SIPO) del
IMAS. El bono era un complemento al ingreso familiar y era canjeable por productos alimenticios de la canasta basica
en el comercio local. Para recibir el beneficio, los padres o encargados firmaban un “compromiso de participacion”,
que implicaba cumplir los siguientes requisitos: mantener a los nifios y nifias en la escuela; no usar los cupones para
comprar licor, cigarrillos, drogas o “articulos de lujo”; reportar el abuso del programa por parte de otros beneficiarios y
no transferir el cupdn a terceras personas.

Se recibian dos informes al afio sobre la asistencia regular de los beneficiarios al sistema educativo. Es
importante anotar que el programa no requeria que los nifios y nifias aprobaran el curso lectivo o dejaran de trabajar,
bastaba con que asistieran a la escuela. “Superémonos” cubrié a una poblacion de entre 11.000 y 27.000 nifios, nifias
y adolescentes por afio (CGR, 2008).

Una evaluacion realizada por Duryea y Morrison (2004) concluy6 que el programa cumplia con el objetivo de
promover una asistencia creciente a la escuela: sus beneficiarios tenian entre 2,9% y 8,7% mas de probabilidades de
mantenerse en el sistema educativo que los nifios y nifias no beneficiarios. Sin embargo, no se encontré evidencia de
que el programa aumentara la probabilidad de que los estudiantes aprobaran el curso, pues el rendimiento académico
era similar entre ambos grupos (aunque, segun los autores, este hecho no se podia interpretar como una ineficacia
del programa).

También se determiné que las estimaciones de impacto en términos de asistencia eran ligeramente menores que
las reportadas por el programa “Progresa” (de México) y muy inferiores a las de la “Red de Proteccion Social” (de
Nicaragua), aunque esto no significa que “Superémonos” fuera menos efectivo, pues los niveles de asistencia en
Costa Rica eran significativamente superiores que en Nicaragua y México, por lo que es posible que los no asistentes
en Costa Rica tuvieran costos de oportunidad mayores que los nifios y nifias que si asistian. Ademas, de acuerdo con
los investigadores, las comparaciones con otros paises no son recomendables pues intervienen multiples factores que
no es posible aislar.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Duryea y Morrison, 2004 y CGR, 2008.

Entre 1991 y 2001 el IMAS experimentd cambios relevantes eniana&rmodernizacion y
fortalecimiento institucional, particularmente en las siguientsssar

» Reconceptualizacion de las oficinas regionales.

» Fortalecimiento de la accién interinstitucional.

» Formulacién de planes estratégicos institucionales.

Incorporacién de tecnologia informatica. En este sentido destacaaeidrr del “Sistema de
seleccion de beneficiarios” (Sisben), que luego seria sustitoidel p'Sistema de informacién de la
poblaciéon objetivo”, o SIPO (recuadro 4). Ademas se implementaistemas de atencién de
beneficiarios, de planeamiento institucional, administraciéanfias, y recursos humanos, tendientes a
mejorar la gestién institucional y el seguimiento de las fambieneficiarias (Solis P, et al., 2001).
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RECUADRO 4
SIPO: REGISTRO SOCIAL DE LA POBLACION EN POBREZA

El “Sistema de informacion de la poblacién objetivo” (SIPO) del IMAS es un sistema para el registro de la poblacién
usuaria y potencialmente beneficiaria de los programas de combate a la pobreza, que permite identificar, caracterizar,
calificar y seleccionar la poblacién por su condicién de pobreza. El objetivo del SIPO es proveer un registro técnico,
objetivo y uniforme de beneficiarios. La informacion registrada se obtiene a través de una “ficha de informacion social”
(FIS), que contiene 56 preguntas relacionadas con la vivienda y las caracteristicas de los miembros de la familia, asi
como indicadores calculados (como el puntaje del nivel de pobreza y pobreza extrema por el método de linea de
ingreso). La informacion de la FIS tiene una vigencia de tres afios, pasados los cuales se actualiza la informacién
mediante una visita a la vivienda que esta recibiendo la ayuda; este procedimiento también se realiza cuando hay un
cambio de residencia.

La cobertura del SIPO es nacional, pero tiene el inconveniente de que el registro se construye “contra demanda”, es
decir, la FIS se llena cuando algun solicitante recurre al IMAS para recibir las ayudas o para actualizar la informacion de
los beneficiarios activos.

Una de las fortalezas de este sistema es que el IMAS cuenta con la informacion actualizada de las familias
beneficiarias activas de sus programas. Ademas, desde el afio 2004 mantiene controles de la calidad de la
informacion, que permiten dar seguimiento a los cambios introducidos en la base de datos. Para validar y controlar la
calidad de la informacion, el SIPO tiene acceso a otras fuentes de informacion, como el Registro Civil, el sistema de
pensiones de la CCSS, el Registro Nacional y la base de datos de Fonabe. Ademéas posee una bitacora con la
informacion que ha sido modificada por los profesionales ejecutores (a partir del 2004).

No obstante, el SIPO adolece de una serie de debilidades, entre ellas el hecho de que el puntaje del nivel de
pobreza esta desactualizado, pues se estimé con base en la encuesta de hogares de 1998 y la actualizacion es muy
lenta. En algunos casos hay divergencias entre la calificacion de las familias segun el puntaje de pobreza del IMAS y el
método de linea de ingresos. Ademas, la base de datos no cuenta con informacién que permita saber si la familia
recibe beneficios de otros programas de Fodesaf, lo que ayudaria a que el SIPO funcionara como un registro de
beneficiarios de los programas sociales y no solo de los del IMAS.

Por su naturaleza (actualizacion contra demanda), el sistema no permite hacer inferencias sobre la poblacion ni
realizar comparaciones con otros indicadores de fuentes externas, como por ejemplo las encuestas de hogares. Por
esta razon, no es posible identificar a los hogares potencialmente beneficiarios de ayudas econémicas de los programas
sociales, pues Unicamente se registra y actualiza la informacién de los hogares que acuden en busca de ese apoyo.

Fuente: Elaboracion propia con informacion del IMAS.

1.5 2000-2008: inestabilidad politica y resultados  dispares
Los esfuerzos por introducir cambios en el enfoque del IMA8,cpmenzaron a darse a mediados de
los afios noventa, perdieron vigor en la década siguiente. EXdPey22008 la estructura programatica
de los servicios ofrecidos por la institucion no experimgatisformaciones significativas, pues éstas se
limitaron a reubicaciones internas de los componentes dentrosdéplémes anuales operativos”,
conocidos como PAO (IMAS, 2008). En este periodo el tratb@jdMAS se caracterizO por mostrar
ritmos muy irregulares, asociados en buena medida a una grabilidest en materia de conduccién
politica institucional, que se manifesté en el transito degpsesidentes(as) ejecutivos(as) en siete afios.

En términos de componentes y acciones institucionales, seidlidgut a servicios bésicos, ideas
productivas, mejoramiento de viviendas, acceso a la educacion y at@aadrergencias, y se relegaron
a un segundo plano los componentes como oportunidades de capratitagica, otras alternativas para
la infancia, infraestructura comunal y el programa “Construyermiwt@nidades” (IMAS, 2008).

La principal novedad del periodo es la ejecucién, a partir del &6, Zel programa
“Avancemos”, que en el caso del IMAS incluyé la realizacion de un pilaipo. A través de esta
iniciativa se brind6 atencion inicial a 8.137 beneficiarios, queeataron a 150.598 a septiembre del
2009. Como se verd mas adelante, esto gener6 cambios importanéésamibito de la gestion
institucional, asi como nuevos desafios en materia de proyeeaiamal.

“En la estructura programatica del 2007, el programa sustanévda dnstitucion pasé a
denominarse “Asistencia Social y Promocion con Transferenciasicoratas”, que se organizé en
cuatro lineas de accion: Asistencia social para el desarrollo, genemei@mpleo, desarrollo
comunitario y servicios de bienestar social. El programa se cazacéstie afio por recuperar algunos
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componentes orientados a la promocion social, por medio dedeiiin del IMAS en la comunidad,
atendiendo acciones estratégicas del Plan Nacional de Desarrollo, ergai@mlizacion fue muy
limitada. Para el 2008, la propuesta programatica contindia plantaaadaccion articulada, integrada y
complementaria, en la que el otorgamiento de los serviciosesiogs y beneficios de las familias
atendidas, se plantea con un efecto progresivalt@orresponsabilidad de la familia en la luahatra la
pobreza, asi como para la atencion inmediata cHspede situaciones particulares” (IMAS, 2008).

A diciembre de 2008 el IMAS contaba con diez oficimegionales distribuidas en todo el pais
y, segun datos del Ministerio de Hacienda, reparta® plazas, con un crecimiento acumulado del
10% con respecto al 2006 (véase grafico 6), pradect buena parte de la administracion del
programa “Avancemos”.

GRAFICO 4
IMAS: PLAZAS OCUPADAS POR CARGOS FIJOS, 1994-2008
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Fuente: Secretaria Técnica de la Autoridad Presupuestaria, Ministerio de Hacienda, 2008.

En el 2009, la institucién trabaja en tres areas histéricasgalas:asistencia socialgue incluye
satisfaccion de necesidades basicas de las familias, seguridad alanexttarcion de emergencias,
infancia y el programa “AvancemosGeneracion de empleopfrece crédito y capacitacion a familias
que buscan desarrollar ideas productivas, con apoyo de un fidcestablecido con el Banco
Nacional de Costa Ric&esarrollo comunitario, promueve acciones orientadas al mejoramiento de
viviendas, infraestructura comunal y otros beneficios otorgsidasrogacion (titulacién y levantamiento
de limitaciones para construir).

CUADRO 2
IMAS: PRINCIPALES PROGRAMAS DE ACCION E IMPACTO, 19 74-2008
Periodo Areas de accion Programas
1971-1975 Asistencia social - Atencion de necesidades basicas insatisfechas y urgentes de las familias
pobres.

- Programa Mundial de Alimentos y de CARE.

Promaocioén social - Programa de educacion en coordinacién con el Ministerio de Educacion y la
Universidad de Costa Rica.

- Programa de capacitacion para la produccion.
- Programa de salud en comunidades.
- Programa de participacién comunal.

(continda)

27



CEPAL - Serie Politicas sociale$ N60 Sustentabilidad de los programas de transfixgigondicionadas...

Cuadro 2 (continuacion)

Fomento acciones - Plan Nacional de Asentamientos Campesinos (organizacion social y
productivas empresarial).

- Programa de granos basicos, hortalizas y frutas.

- Programas de empresas comunitarias de autogestion (PRECO).
Vivienda popular - Proyectos colectivos de vivienda en comunidades pobres.

- Programa de mejoramiento de vivienda rural.

- Programa de vivienda con lote propio.

1976-1982  Asistencia social - Atencién de necesidades basicas insatisfechas y urgentes de familias pobres.
- Programa Mundial de Alimentos y de CARE.
Promaocioén social - Se eliminan programas de educacion, capacitacion y salud.
- Se mantiene entrega de subsidios y becas.
Fomento acciones - Programa de granos basicos, hortalizas y frutas.
productivas - Programa Preco.
Vivienda popular - Programa Nacional de Vivienda de Interés Social (Pronavis).

- Proyectos de vivienda grupales y con lote propio.

1983-1990 Asistencia social - Programa Nacional de Alimentos de atencién masiva.
- Atencidn a instituciones de bienestar social.
Promocioén social - Proyecto de Desarrollo urbano para apoyar la generaciéon de empleo.
- Programa de Proyectos Productivos.
- Programa de becas para la educacién formal.
- Programa de capacitacion laboral.

Vivienda popular - Plan de vivienda de la administracién Arias Sanchez, apoyo a la
autoconstruccion y ayuda mutua.

- Fideicomiso en el Banco Nacional para que el IMAS funcionara como entidad
autorizada para entregar bonos de vivienda.

- Fondo para financiamiento inicial de infraestructura de proyectos de vivienda.

1991-2000 Asistencia social - Apoyo a familias en desventaja social.
- Programa cupén alimentario.
- Atencién a emergencias.
- Instituciones de bienestar social.
- Plan alivio a la pobreza.

Infancia y juventud - Programas de Hogares Comunitarios y otras acciones de atencién a la
infancia.

- Alternativas de Desarrollo Juvenil.

- Apoyo para que nifios, nifias y jévenes permanecieran en el sistema educativo
mediante distintas ayudas.

- Becas de educacion formal “Superémonos y Brazos Mente”.
- Capacitacion y orientacion a padres.

Atencién a la mujery la - Apoyo a madres, jefas de hogar, adolescentes embarazadas o miembros de
Familia hogares pobres para la creacion de opciones de desarrollo personal, social y
econdmico.

Vivienda y desarrollo local - Construccién de obras y vivienda popular.
- Mejoramiento de asentamientos y del habitat.
- Titulacién y lotes con servicios.
- Programa Fortalecimiento al grupo familiar y Mejoramiento Comunal.
- Fortalecimiento de organizaciones comunales.
- Compensacion social.
- Condonacion de deudas.

(continda)
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Cuadro 2 (conclusion)

Produccién y empleo - Capacitacion.
- Ideas productivas.
- Subsidio temporal por desempleo.

Periodo Areas de accién Programas

2000-2006  Atencion integrada de la - Apoyo a poblacién en desventaja social.
familia - Atencién de emergencias.
- Fortalecimiento a servicios de Bienestar Social.

Desarrollo capital social y - Desarrollo de capital social y familiar.

familiar
Fortalecimiento a IBS - Apoyo a instituciones de bienestar social.
Infancia y adolescencia - Oportunidades de atencién a la nifiez.
- Programa “Superémonos”.
Atencién integral para el - Programas “Creciendo Juntas” y “Construyendo Oportunidades”.

desarrollo de las mujeres

Mejoramiento del habitat - Mejoramiento de la vivienda.
- Infraestructura comunal.
- Gestion de alternativas de uso y desarrollo de inmuebles institucionales.
- Programa Tridngulo de la Solidaridad.

Titulacién de tierras - Titulacién de propiedades y levantamiento de limitaciones para construir.
- Lotes con servicios.
- Condonacion de deudas.

Oportunidades - Ideas productivas.

econdmicas y laborales - Oportunidades de capacitacion.

- Fideicomiso Imas-Bancrédito-Banco Nacional.

2007-2008 Asistencia social para el - Transferencias monetarias condicionadas del programa “Avancemos”.
desarrolio - Atencidn de necesidades basicas de personas y familias.
- Seguridad alimentaria.
- Atencién de emergencias.
Generacion de empleo - Ideas productivas.
“Costa Rica te emplea” - Fideicomiso Imas-Bancrédito-Banco Nacional.
- Procesos formativos y socio-educativos.
- Atencién a familias de pescadores afectados por veda.
Desarrollo comunitario - Infraestructura comunal.
- Mejoramiento de vivienda.
- Titulacion de propiedades y levantamiento de limitaciones para construir.

- Instituciones de Apoyo a instituciones vinculadas a infancia.
bienestar social

Fuente: Sanchez, et al., 2001, IMAS, 2008.
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lll. Financiamiento y alcances
de la gestion del IMAS

A. Sobre el financiamiento

La ausencia de sistemas de evaluacion institucional impide ofrecer un
andlisis sistemético de los impactos del IMAS a lo largo deistaria.
Documentos que han tratado de sistematizar la poblacién atendida por
programas ofrecen informacion variada al respecto. Para los afios set
ochenta, un ejercicio realizado con los datos disponibles de damili
atendidas por programa permite estimar que en el periodo 1931s&9
atendieron cerca de 60.000 familias (12.000 en promedio al afio) co
programas de alimentos, vivienda y apoyo a campesinos; de 1982 a

cerca de 303.000 familias (43.000 al afio) y de 1983 a 1988 adwmerca
466.000 familias (77.600 al afio).

Para el periodo 1989-2004 la informacién disponible por
programas contiene cifras de los recursos ejecutados, no asi de
beneficiarios. Como se observa en el cuadro 3 destacan en particular |
concentracion de los recursos en los programas de vivienda
(especialmente en la década de los noventa), asistencia social (con
fortalecimiento hacia finales del periodo) y nifiez y adolescencia.
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CUADRO 3

GASTO EJECUTADO POR EL PROGRAMA DE ATENCION INTEGRA L
PARA LA SUPERACION DE LA POBREZA. 1989-2004

(En dolares)

Infancia y Asiste_ncia Mujer |nstitucione_s Mejora[ni_ento Produccion y Total

juventud social de bien social del habitat empleo
1989 318 675 3943 606 199 711 12 415 066 1649 536 18 526 594
1990 396 072 4080 037 429 510 4 339 058 1934 502 11 179 179
1991 209 843 2721 381 381516 1375994 671 076 5359 810
1992 209 978 2 020 006 515 833 2 315 256 723 598 5784671
1993 2 224 263 4 173 386 2833429 13 803 219 777 638 23811935
1994 2327995 2917 985 1614478 6 075 727 3572715 16 508 900
1995 2849 130 7 769 549 737 353 1604 947 8 581 760 1667 553 23 210 292
1996 5244 625 4833 165 5247 215 2443 434 6 103 609 5978 528 29 850 576
1997 4 392 646 3561 892 3709 138 3223 388 10 066 721 7274192 32227 977
1998 2414 172 2 861 457 862 045 4796 918 1864 817 12 799 409
1999 2 904 498 4 471 603 2 835 457 3170540 6 965 197 1 349 668 21 696 963
2000 6 768 895 7990 044 5 056 168 2 561 509 12 505 465 2 348 990 37231071
2001 3238 605 6 007 337 3057 311 181 197 5 885 829 267 407 18 637 686
2002 4 852 098 5514 618 2584 345 825124 2678078 1235843 17 690 106
2003 3941 354 7523 597 1837 827 499 563 3060 357 3070817 19 933 515
2004 4719 063 9 150 529 1265 335 423 014 2 371 657 2715381 20 644 979

Fuente: IMAS.

Cuando se aborda el tema de los impactos de IMAS, la discuesifonal ha girado en torno a

dos posiciones: por un lado, si la institucién es victirealas restricciones fiscales del Estado

costarricense, 0 si por el contrario, es victima de sus prppibemas operativos y de conduccion.

En el cuadro 4 se presentan los ingresos y gastos efedales del IMAS durante el periodo

2000-2005. Los datos revelan una disminucion recurrente es tos afios, con excepcién del 2005.
Esto provoco que, en promedio, los ingresos se redujeramamialen casi 8% y los gastos en 4,4%.
La composicién por fuente de ingresos muestra que los ratesmportantes fueron los provenientes
de impuestos y del Fodesaf. Por su parte, la composiciérastel gor programas indica que alrededor
del 70% se destind a inversién social, renglén que tuvo descentables en 2001 y 2002. El gasto en
los programas de asistencia social representd en promedio udel28étal. Pese a la reduccion de los

ingresos no deja de llamar la atencion los proldemeasuperavit que muestra la institucion entgded y
2004 lo cual deja en evidencia que la gestiontireatinal ha estado afectada tanto por restriccibsesles
como por problemas operativos, condiciones queskamron presencia nacional en el dltimo decenio.

CUADRO 4
IMAS: INGRESOS Y GASTOS EFECTIVOS 2000-2005
Rubro 2000 2001 2002 2003 2004 2005 Promedio
Ingresos efectivos reales® 15834,3 112240 94193 9613,7 9678,7 10550,4 110534
indice 2000=100 100,0 70,9 59,5 60,7 61,1 66,6
Variacién porcentual anual -29,1 -16,1 2,1 0,7 9,0 -7,8
Composicion % por fuente 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Impuestos 27,8 37,2 46,0 47,3 41,6 46,3 41,0
FODESAF 4,0 40,2 44,4 36,4 34,8 35,2 39,1
Otros 6,8 12,8 6,4 3,0 3,2 7,6 6,6
Superavit 21,5 9,8 3,2 13,4 20,4 10,9 13,2
(continGia)
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Cuadro 4 (conclusion)

Rubro 2000 2001 2002 2003 2004 2005 Promedio
Gastos efectivos reales” 117231 9217,8 7662,0 80029 7966,0 9 354,3 8987,7
indice 2000=100 100,0 78,6 65,4 68,3 68,0 79,8
Variacién porcentual anual . -21,4 -16,9 4,5 -0,5 17,4 -4,4
Composicion % por programas 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Administracion Central 8,6 13,4 16,6 13,8 11,2 9,3 12,2
Gasto Operativo 14,0 17,9 19,0 17,7 18,2 17,8 17,4
Inversién Social 77,3 68,7 64,5 68,5 70,5 72,8 70,4
% inversion social financiada
por FODESAF 65,1 69,5 75,1 68,7 61,5 53,9 65,6
% gasto del IMAS del total de los
programas de asistencia social 15,6 14,0 10,5 10,9 10,6 12,0 12,3

Fuente: Trejos, 2009.

a

Segun devengado (efectivo mas compromisos) hasta 2001 y luego solo efectivo y sin incluir las empresas comerciales.
Cifras en millones de colones del 2000 segun deflactor implicito del gasto de consumo final del Gobierno General.

Solo gasto efectivo y sin incorporar las empresas comerciales. En colones del 2000 segun deflactor implicito del gasto
de consumo final del Gobierno General.

b

En este marco, la llegada de un programa como “Avancemos” abritudganuna ventana de
oportunidad para el IMAS que le permitia entre otras cosasldoetr sus recursos presupuestarios,
mejorar la gestion y resolver los problemas de superavit adisn@oder tener una mayor proyeccion
nacional en un tema relevante para el pais.

B. Debilidades de la gestién institucional

A lo largo de su historia se le han sefialado al IMAS una sefierthlezas y debilidades en su gestion.
En este apartado se hace énfasis en las debilidades, muchas de lsseaeslesocen en documentos
institucionales y se les identifica como factores que han restactiviefad de la practica institucional en

el combate a la pobreza.

En materia de gestion, las debilidades mas importantes se aslydasigaiientes temas:

« Diversidad de acciones y campos en los que se interviera:diversidad tematica que
caracteriza la accion institucional ha provocado a la postre un acaistitucional que se
diluye en una serie de pequefias intervenciones desarticuladas, quan giter de
integracion y la vision de conjunto sobre unidad de intervancah la que se trabaja (la
familia). Esta variedad se manifiesta en la asignacion de recusnssg dispersion en las
actuaciones, dejando vacios importantes y por ende demandasadsasisf

» Carencia de un sistema de evaluaciora sido una debilidad institucional la carencia de un
sistema de evaluacion institucional que permita determinar con certerasultados de las
acciones gue ejecuta. El IMAS a lo largo de su historia, nognado registrar ni valorar los
cambios ocurridos en la poblacién pobre que pudieran ser blebai su accion. Ello torna en
no demostrables los datos que indicarian su relaciéon con campimgantes en el estado de
las personas en condicion de pobreza, alimentando la apreciacion dendoe programas
institucionales no ha disminuido la pobreza en el pais.

Lo anterior logra hacer visible la existencia de familias que ddélsarrcomo estrategia de
sobrevivencia la dependencia del Estado y el clientelismo, hechaie al cuestionamiento sobre la
efectividad de la accidon institucional. En consecuencia, se carece dede&sudtvaluativos que
alimenten la toma de decisiones. La inclusion o cierre de progisemestablece sélo con base en las

33



CEPAL - Serie Politicas sociale$ N60 Sustentabilidad de los programas de transfixgigondicionadas...

fluctuaciones que determinen los diferentes programas de gobiefrestilo particular de quién ejerce
la jerarquia institucional y no en los logros demostrados.

Inestabilidad en la asignacion de los recursos del FODESAEI IMAS depende fuertemente
de los recursos del FODESAF para el financiamiento de los gmagr sociales que ejecuta. Los
recursos deben ser negociados anualmente con esa entidad. Unceltbapode los fondos destinados
a los programas sociales (75% en promedio entre 1993-20f)inipron de esa fuente y su
inestabilidad limita la proyeccién de acciones institucionales aamedilargo plazo.

El desglose sobre el ingreso de los recursos proveniente® DEISAF, durante un determinado
afio, ha permitido observar que, por lo general, se presenta nrengacion de ingresos en los tres
Ultimos meses del afio. Ello ha distorsionado el programee dabejecucion de los recursos y ha
obligado al activismo con el fin de ejecutarlos, en detrimentesidtados previamente planificados.

Ausencia de planeamiento a mediano y largo plazda improvisacién ha sido frecuente a la
hora de definir la oferta institucional y en el establecimientorideidades, que al estar sujetas al Poder
Ejecutivo, ha implicado cambios cada cuatro afios, con lo cual preygcpoliticas suelen verse
relegadas y sujetas a las nuevas disposiciones y prioridadexbihg de turno.

Cambios de estilos gerenciales en periodos cort@simo consecuencia de lo anterior, el estilo
gerencial ha cambiado constantemente, siendo permanente el ambientetidarimimer sobre el rumbo
institucional. “Este clima de inestabilidad ha sido provocaddgsoconstantes cambios de lineamientos,
prioridades, estilos de direccién, enfoques sobre el rumba@ desfitucion que no han llegado a
concretarse cuando se producen cambios. Lo mismo que por decigienas se han tomado, acciones
gue no arrancan y condiciones que no se dan, sintomas que peoniéatar ausencias significativas
en los niveles de autoridad que dificultan el despegue del IMA8pncordancia con las demandas de
la realidad nacional en la que se ubica” (IMAS, Diagnostico Organizc2004).

En general se reconoce que estos problemas restaron capacidad dudmgtara lograr
mayores impactos sobre la pobreza la cual como se ha sefalado s® restatuvada en la mayor parte
de los afios noventa.
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V. Programa “avancemos”.
trayectoria institucional
e impactos recientes

Esta seccidén aborda el desempefio del programa “Avancemos” desde sus
inicios, haciendo énfasis en su disefio, ejecucion, trayectoriaaetosp
documentados.

A. Origen y contenidos del programa
“Avancemos”

En el 2008 la matricula total en secundaria en el sistema educativo
costarricense ascendia a 337.445 estudidntds los cuales 229.991
cursaban el tercer ciclo (secundaria basica) y los restantes 107cid4 el
diversificado (secundaria superior). La poblacién con edad parar dars
educacion secundaria (13 a 17 afos) se estimaba en 425.178 personas.
Estos datos sefialan una tasa bruta de escolaridad en secundaddwe 79,

y una tasa neta de 68,9%.

10 La matricula de las y los jévenes en edad parsacia secundaria (de 13 a 17 afios) ascendia.8@0@studiantes, 190.744 en el
tercer ciclo y 75.894 en el ciclo diversificado. este total hay que sumarle 53.885 personas qu#taass la denominada
“educacion abierta” o “no tradicional”, es decinm@dalidades de ensefianza secundaria por sufigjegaiicacion a distancia, el
programa “Nuevas Oportunidades”, los Centros latdgs de Educacion de Adultos (Cindea) y los IntsstiProfesionales en
Educacién Comunitaria (IPEC).
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Los datos de la Encuesta de Hogares del 2008 indican que el 88,18% nifios y nifilas con
edades de siete a 12 afos esta inserto en el sistema educatioc;i@mogue baja al 82,8% en la
poblacion de 13 a 17 afios. Sin embargo, hay diferencias imigsrtanando la informacion se
desagrega por quintil de ingreso (véase gréafico 7). En lagd®del quinto quintil (el 20% mas rico), la
asistencia escolar de los jovenes de 13 a 17 afios asciende ateédit&oaf 74% en los hogares del
primer quintil (el 20% més pobre). Los nifios, nifias yes@ntes son los mas afectados por la pobreza,
que en el grupo de 13 a 17 afios asciende a 27,5% la totdl % datextrema (la pobreza total afecta al
20,7% de la poblacion total del pais y la pobreza extrema al A 8%%hotal de jovenes de 13 a 17 afios
en pobreza extrema, solo el 68,7% asiste a la educacion (casi@008sj no lo hacen), mientras que
en los pobres no extremos la asistencia alcanza el 80,1% (mas@e dstan fuera del sistema).

GRAFICO 5
COSTA RICA: PORCENTAJE DE ASISTENCIA A LA EDUCACION POR QUINTIL DE INGRESO PER
CAPITA DEL HOGAR, SEGUN GRUPO DE EDAD, 2008

100%
95%
90%
85%
80%
5%
70%

65%

60%

I quintil Il quintil Il quintil IV quintil V quintil

5 a 6 afios m7al2anos W 13 a 17 afos

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta de Hogares del INEC.

Costa Rica tiene dificultades para lograr que los nifios y oiflagnen con éxito su paso por el
sistema educativo. Un estudio realizado por el MEP a partir deteshreconstruidas (para 1995, 2000,
2003 y 2007), muestra que poco mas de una tercera parte deotaalyrhnos que inician el primer
grado logran completar la secundirizéase grafico 8). En la cohorte de 1995 concluiran la educacion
diversificada 329 de cada 1.000 estudiantes; en la del 2000alo 3@8; en la de 2003, 365 y en la de
2007, 381 (Programa Estado de la Nacion, 2008).

Durante el primer quinquenio de los noventa, unocada seis estudiantes de secundaria era
expulsado del sistema educativo costarricensenditaédor mostré una ligera disminucion en el segund
quinquenio, se estanco a principios de la década0f® y volvié a incrementarse en el periodo 2004-
2007. Como se observa en el grafico 9, la tasaedercidn del 2006 fue similar a la reportada diexsa
antes, y este problema afecta especialmente el &imo. Los mayores indices de expulsion se ptase
en el primer afio de cada ciclo, tanto de la edaonagcundaria basica como en la superior. En sépfiim
(primer nivel de secundaria béasica) uno de cada @studiantes abandona la educacion formal.

1 Es importante aclarar que, a pesar de que ellmatiizado para la reconstruccién de cohortes sonsidera colegios diurnos, el

estudiante puede concluir sus estudios en colagiisirnos u otras modalidades que ofrece el sistelneativo, tales como el programa
“Nuevas Oportunidades”, educacién abierta o elgiolNacional de Educacién a Distancia “Coned” (MEBF)8).

36



CEPAL - Serie Politicas sociale$ N60 Sustentabilidad de los programas de transfixgigondicionadas...

GRAFICO 6
COSTA RICA: PORCENTAJE DE GRADUADOS 2 EN PRIMARIA Y SECUNDARIA,
MEDIDO A PARTIR DE COHORTES® ESCOLARES RECONSTRUIDAS
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Fuente: MEP, 2008.

& Pueden graduarse en el tiempo 6ptimo o repetir de una a tres veces como maximo.

b Se refiere a un grupo de alumnos y alumnas (que no necesariamente tienen la misma
edad) que ingresan al primer afio de estudios de la ensefianza primaria o secundaria en
un afio determinado.

GRAFICO 7
COSTA RICA: TASA DE DESERCION INTRA-ANUAL EN EDUCAC ION SECUNDARIA, 1995-2008
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Fuente: Departamento de Andlisis Estadistico, Ministerio de Educacion Publica.

La expulsion de estudiantes del sistema educativo poco a poco duo mawcupar un lugar
central en la agenda nacional, pues deja en evidencia la necesidad estratégiteersalizar la
secundaria. Histéricamente, Costa Rica fue un pais exitoso ear ldgr manera temprana la
universalizacion de la educacién primaria, meta que aln no se alcaezatesia. Por el contrario, el
sistema muestra importantes discontinuidades en sus nivelasseambserva en el grafico 10, pues las
coberturas pasan de 100% en la educacién primaria, a 80% en sedwdslaadtercer ciclo) y a menos
del 40% en secundaria superior (ciclo diversificado).
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GRAFICO 8 )

COSTA RICA: TASAS DE ESCOLARIDAD EN EDUCACION REGUL AR,
POR CICLO EDUCATIVO?® Y TIPO", 2008
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Departamento de Estadistica del MEP.

® 1y Il ciclo corresponden a la educacién primaria. 1ll ciclo y educacion diversificada

(edc. diversif) a la educacion secundaria.

La tasa bruta no considera la edad de la poblacién matriculada, mientras que la tasa
neta si lo hace. I ciclo: nifios y nifias de siete a nueve afios. La tasa neta da mayor al
100% debido a que la estimacion de la poblacion oficial con estas edades es inferior a
la matricula reportada por las escuelas. Il ciclo: de 9 a 12 afios. Il ciclo: de 13 a 15
afos. Edc. diversif.: 16 y 17 afios.

b

1. Calidad y cobertura: dos caras de una misma mone da

Las razones de no asistencia a la educacion de la poblacién de 12as e afiplica no solo por la
situacion socioeconémica de los hogares, sino también por dailtdedés. Segun datos de las encuestas
de hogares, un 16,3% de los estudiantes no pueden pagarttssasumiados a los estudios, un 12,2%
tiene que trabajar o ayudar en oficios domésticos, un 6,2%piebemas de acceso al sistema; a un
10,5% “le cuesta el estudio”, un 27,6% no esta interesado emeeldagaje formal, un 6,1% prefiere
trabajar y un 21% menciona otras razones (Programa Estado deda,28€5a).

De acuerdo con estudios del Ministerio de Educacidn, entre las catazterde los estudiantes
expulsados del sistema educativo se encuentra que la mayoria tienE3entt6 afios de edad, trabajan
en empleos de baja remuneracién y con poca estabilidad y experimemtaresndificultades en
asignaturas como Matematicas, Inglés y Estudios Sociales. Endgme factores familiares y sociales,
los jovenes que abandonan las aulas reciben poca ayuda de sus padesiembros del hogar para
realizar tareas colegiales, enfrentan problemas como la desintegraciifiar,famaslado a otras
comunidades, embarazo y drogas. Entre los factores econdmicesadei los bajos ingresos y la
necesidad de trabajar.

En términos de la oferta educativa se sefialan problemas asociada#teada atractivo de los
programas, exceso de aspectos memoristicos, poco desarrollordeadasara el trabajo y énfasis en la
realizacién mecanica de procedimientos. Estos hallazgos han perplatidear el tema de la expulsion
estudiantil como un esfuerzo de incremento de demanda, en que kureopda calidad de la oferta
deben abordarse como dos caras de una misma moneda, pues la dsrefciente de aumentar la
cobertura es incrementando la calidad (Programa Estado de la N&€iba).2
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2. Principal objetivo de “Avancemos”

El programa de transferencias monetarias condicionadas “Avancemosthés lenportante iniciativa
gubernamental desarrollada en los Ultimos quince afios para enfkmablema de la expulsidon
estudiantil en secundaria. Fue creado mediante decreto ejétwtive de mayo de 2006, con el
proposito de promover la permanencia y reinsercion en el sisteowatied formal de jovenes
pertenecientes a familias que tienen dificultades para mantener pswenhel sistema educativo formal
por causas econdmicas.

Como se ha sefialado, esta iniciativa se inspila mmeva generacion de programas desarrollados en
América Latina para detener el mecanismo de tran@mintergeneracional de la pobreza, mediante la
provision de incentivos econdémicos para aumentazapltal humano (Serrano, 2005) y su principal
caracteristica es la de funcionar como un subaithademanda.

Segun el decreto de creacion, el “Avancemos” esta constituido pdiptbeslie ayudas, a saber:
una transferencia monetaria, un incentivo para el ahorro y el apgayoferta educativa. A la fecha solo
el primero de estos tres componentes ha sido desarrolladmoobss mensuales de la transferencia que
rigen desde 2007 son de 15.000 colones (US$27) para sé&iioncd20.000 colones (US $36) para
octavo, 25.000 colones (US$45) para noveno, 35.000 col@rasdgcimo (US$63), 45.000 colones
(US$81) para undécimo y 50.000 colones (US $90) para ducméé&iriste un tope maximo de
US$144,1 por familia sin importar el nimero de hijos heizefos. Los principales requisitos que las
familias deben cumplir son: la permanencia de sus hijos enteaisducativo, el rendimiento y la
asistencia de estos a consulta médica al menos una vez al afio endios skr salud.

Cuando se compara “Avancemos” con otros prograingkaees en América Latina analizados
por Villatorio (2007), Costa Rica se ubica, junt®m@sil y México, entre los tres paises que ofrecen
los mayores montos de la transferencia por pergdamilia (véase el anexo 2). Asimismo, es uno de
los pocos programas de la region que, desde swfacion inicial, plantea explicitamente el objetivo
dereducir la desercion en la secundariasalvaguardando con ello el derecho de las y losnés a
la educacion.

B. Poblacion beneficiada: cobertura y caracteristi  cas

Entre septiembre y diciembre de 2006, cuando empezé a operar Enmpge atendié a 8.000
beneficiarios (véase cuadro 5). Para marzo de 2007 la cifra se halgjaentasntuplicado, pues llegaba
a 52.255 personas, y en noviembre del mismo afio ascendié24.99e esta forma se logré cubrir al
72,8% de la poblacion meta total fijada inicialmente para el pre@graomque para ese afio se habia
previsto beneficiar solo a 70.000 estudiantes. Estos benefcia@presentan una tercera parte de los
matriculados en secundaria y un 37% de los matriculados en séayndaica (Programa Estado de la
Nacion, 2008).

En abril de 2008 se habian incorporado a “Avancemos” 95.66%adesly en noviembre se
reportaron 117.679 beneficiarios activos, que representaban uaeatparte de los matriculados en
secundaria, un 38,4% si se considera solo la secundaria tradigioma#i3,5% de los matriculados en
secundaria publica. Los datos mas recientes disiesnipara septiembre de 2009, sefialan que los
beneficiarios aumentaron a 150.598, lo que deja elanterés gubernamental por masificar el progra

En cuanto a las prioridades geograficas del programa, el mapa framu@so éstas se han
enfocado en las zonas con mayores niveles de pobreza del pais, dasdegiras periféricas, rurales y
fronterizas.

12 NP 33154-MP-Mideplan-MEP-MTSS-Mivah.
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CUADRO 5
COSTA RICA: BENEFICIARIOS ACTIVOS ® DEL PROGRAMA “AVANCEMOS”, 2006-2009
Fecha Total IMAS FONABE
Diciembre de 2006 8 068 8 068
Marzo de 2007 52 255 19 939 32 316
Diciembre de 2007 92 664 47 133 45 531
Abril de 2008 95 669 45 296 50 373
Septiembre de 2008 129 449 45123 84 326
Noviembre de 2008 117 679 44 560 73 119
Abril de 2009° 126 881 126 881
Septiembre 2009 b 150 598 150 598

Fuente: Secretaria Técnica del Programa “Avancemos”, MIVAH e IMAS.

® Los beneficiarios activos son los que en una fecha determinada recibieron la
transferencia monetaria del mes correspondiente.
® Desde el 2009 el IMAS es la tnica entidad ejecutora de la transferencia monetaria.

MAPA 1
ESTUDIANTES BECADOS CON EL PROGRAMA “AVANCEMOS” EN  RELACION CON LA MATRICULA
DEL MEP, POR CANTON, 20092
(En porcentajes)

Nicaragua

Los Chiles

Guatuso

Acosta

Talamanca

Cantones de Costa Rica
Cobertura de “Avancemos”

Panama

Menos de 25%
|| De 25% a 40%
De 40% a 55%
I De 55% a 75%

Mas del 75%

Fuente: IMAS.

2 Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacion oficial por las Naciones Unidas.
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En materia de recursos, el presupuesto ejecutado por el prograindepd63,5 millones de
colones en 2006 a 53.636 millones en 2009 (casi US$95msligrafico 11).

A partir del 2007, y con el fin de aumentar el nimero de beadisj la rectoria del sector social
acordé la incorporacion del Fondo Nacional de Becas (Fonabe) cdidedern-ejecutora del programa
mediante el decreto ejecutivo 33677-MP-MEP-Mivah, de febrero @&2@éase recuadro 5). Asf en el
2008 todos los beneficiarios de FONABE que cursaban secung@egtescionaron en para formar parte
de “Avancemos”, sin necesidad de aplicarles el proceso de seleccién & IMA

GRAFICO 9
PRESUPUESTO EJECUTADO POR EL PROGRAMA “AVANCEMOS”, 2006-2009
(En precios constantes de julio de 2009)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del IMAS.

RECUADRO 5
¢QUE ES EL FONDO NACIONAL DE BECAS?

El Fondo Nacional de Becas (FONABE) fue creado en 1998 (Ley 7658) y tiene como objetivos principales:
estimular la dedicacién al estudio, en cualquiera de los ciclos educativos, por medio de la concesién de becas a
estudiantes de bajos recursos econémicos; contribuir en la disminucion del porcentaje de desercion en el sistema
educativo nacional y fomentar, por medio del estimulo econémico, el deseo de superacion en los estudiantes que
estan dentro del sistema educativo. Cuenta en cada colegio con una Junta de Becas encargada de recomendar a los
becarios y darles seguimiento.

Este Fondo surge como un ente financiero adscrito al MEP y ha manejado recursos crecientes a través de los
afios, mediante un fideicomiso en el Banco Nacional de Costa Rica. A partir del 2006, FONABE recibe recursos
adicionales provenientes del presupuesto nacional, a través del MEP (dentro del Programa de Equidad Social) y para
el segundo trimestre del 2007, por disposicién de la Contraloria General de la Republica, el personal del FONABE se
integra al MEP y los recursos presupuestarios se manejan como un programa dentro del presupuesto nacional,
eliminando el fideicomiso (Trejos, 2009).

FONABE otorga becas a estudiantes de primaria, secundaria, educacion post-secundaria, profesores y maestros
del MEP y algunos grupos vulnerables (indigenas, poblacién con discapacidad, privados de libertad, nifios de la calle).
Otorga dos modalidades de becas principales: “inicial”, que consiste en un aporte econémico para financiar los costos
de ingreso a clases y se da en un solo monto al inicio del curso (en el primer trimestre del curso lectivo) y la beca
“regular”, que corresponde a un aporte mensual (de Febrero a Noviembre) para financiar gastos de permanencia en el
sistema educativo. También otorga becas de transporte para estudiantes de zonas rurales.

Fuente: Elaboracion propia con base en Trejos, 2009 y el sitio oficial www.fonabe.go.cr.

13
14

Adicionalmente, y en otros niveles de ejecuganticipan el MEP, el Fodesaf, el INAy la CCSS.

Esto introdujo dificultades en la entrega delsddib, porque en el Fonabe el titular del benefimces la familia, sino el estudiante.
Dado que el tope maximo establecido para “Avancém®sie 80.000 colones por familia, la presencihetenanos tendia a dejar
por fuera a uno mas de ellos en los casos en damlba superaba ese monto.
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Los datos del cuadro 6 reflejan la fuerte expansion que tuvagb aponetario para estudiar a
partir del afio 2006, tanto en términos de beneficiarios comeadesos financieros asignados. Entre
2005 y 2008, los beneficiarios totales mas que se cuadrupligabgasto total real se multiplicd por
seis. Esto permitid que el gasto por beneficiario tambiétranasaun notable aumento, aunque tendié a
estancarse en el ultimo afo (Trejos, 2009). El gasto deldPnagrepresento en el 2007 el 0,2% del PIB,
el 0,8% del gasto publico total y el 1% del gasto publictato

CUADRO 6
COSTA RICA: GASTO Y BENEFICIARIOS EN PROGRAMAS DE B ECAS Y “AVANCEMOS”, 2003-2008
Rubro 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Beneficiarios (miles) 45,6 53,9 64,2 72,1 137,5 289,3
Becas regulares? 45,6 53,9 64,2 64,0 39,2 133,2
“Avancemos™ 8,1 98,3 156,1
Gasto directo anual® 2103,1 2163,4 3080,5 2643,8 8 918,5 18 399,5
Becas regulares 2103,1 2163,4 3080,5 24297 993,7 3470,2
“Avancemos” 2141 7924,9 14 929,2
Gasto por beneficiario® 46 122,6 40 149,2 47 965,8 36 662,0 64 850,3 63 606,5
Variacién porcentual -13,0 19,5 -23,6 76,9 -1,9

Fuente: Trejos, 2009 con datos de las EHPM del INEC.

Solo incluye becas de FONABE para educacion general, superior y grupos especiales.
Incluye FONABE e IMAS vy se refiere a beneficiarios atendidos durante el afio.
Millones de colones del 2000 segun deflactor implicito del consumo final del gobierno general.

a
b
c
4 Colones del 2000 segun deflactor implicito del consumo final del gobierno general.

1. Perfil de los beneficiarios

Un perfil de los beneficiarios de “Avancemos” elaborado con baseesrigesta de hogarfésiel 2008
muestra que el 95,1% de ellos son hijos o nietos en el hmgalominan las mujerfsy las edades de
entre 13 y 21 afios, aunque hay beneficiarios con edades supgmass cuadro 7). De los hogares
beneficiados, el 79,8% tiene solo un becado, un 17,2% da3,7@f tres y el restante 0,3% cuatro.
Ademas, un 34,7% de los becados forma parte de hogares comajéfatanina (Sauma, 2009).

En el cuadro 8 se muestra la ubicacion de los beneficiarios datAmos” segun los deciles de
ingreso per cépita de los hogares. En 2008 el 62% de los Bepadenecia a hogares de los tres
primeros deciles, porcentaje inferior al de 2007, que fue d&6%E1L numero de beneficiarios en
hogares con ingreso ignorado aument6 entre esos dos afi@sigeitque se mantiene aun cuando se
excluya a este grupo del célculo, lo que refleja que, con respectpoarkea, las filtraciones en el
programa se incrementaron en el 2008. Incluso si se considecanjanto los cuatro primeros deciles
(grafico 12) las filtraciones son importantes (Sauma, 2009).

15 Las encuestas de hogares no permiten distingeilnfente entre los beneficiarios de “Avancemo#isybecados de Fonabe que no

pertenecen a este programa. Por este motivo, senpa® varias aproximaciones de los posibles lsmedis del programa
identificados en las encuestas, tratando de cantpar el monto reportado de la beca. Se adviertepgieden darse divergencias
entre las cifras que se consignan en esta seccion.

16 El mejor rendimiento educativo de las mujereshase aparecer con cierto favorecimiento del progrérejos, 2009).
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CUADRO 7
PERSONAS QUE RECIBIERON BECA DE “AVANCEMOS” O FONAB E POR SEXO,
SEGUN GRUPOS DE EDAD, 2007-2008

Avancemos-IMAS Fonabe Total
2007 2008 2007 2008 2007 2008
Total 41 691 56 272 33 127 82 251 74 818 138 523
De 12 afios 0 menos 3834 3533 11102 38 413 14 936 41 946
De 13 a 17 afios 32 637 41 740 18 111 37 466 50 748 79 206
De 18 afios y méas 5220 10 999 3914 6372 9134 17 371
Porcentaje 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
De 12 afios 0 menos 9,2 6,3 33,5 46,7 20,0 30,3
De 13 a 17 afios 78,3 74,2 54,7 45,6 67,8 57,2
De 18 afios y méas 12,5 19,5 11,8 7,7 12,2 12,5

Fuente: EHPM del INEC.
CUADRO 8

DISTRIBUCION RELATIVA DE LOS BECADOS IDENTIFICADOS DEL PROGRAMA “AVANCEMOS"
SEGUN INGRESO DE LOS HOGARES SIN BECA #, 2007-2008

Deciles de hogares segun su ingreso per capita sin beca 2007 2008

Total de estudiantes becados 34 920 89.929°
Distribucion relativa 100,0 100,0
En hogares con ingreso ignorado 2,9 7,8
En hogares con ingreso conocido 97,1 92,3

Deciles de hogares

Decil | 34,4 27,5
Decil I 18,7 19,2
Decil 1l 16,0 15,3
Decil IV 12,5 11,2
Decil V 6,0 8,6
Decil VI 57 53
Decil VII 2,4 2,6
Decil VIII 0,9 1,7
Decil IX 0,3 0,1
Decil X 0,0 0,7

Fuente: Sauma, 2009, estimacion propia a partir de las encuestas de hogares.

& Elingreso de los hogares se re-estima excluyendo el monto de la beca.

P Casos seleccionados solamente si se daba plena coincidencia entre el monto de la beca y el afio

cursado por los estudiantes.
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GRAFICO 10
DISTRIBUCION DE BENEFICIARIOS DE BECA DE “AVANCEMOS ” O FONABE
SEGUN QUINTIL DE INGRESO DEL HOGAR. 2007 Y 2008
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Fuente: EHPM del INEC.

C. Impacto sobre la pobrezay la expulsion estudia  ntil

Desde su creacion en el 2006, y a diferencia de otras iniciativas tposen América Latina,
“Avancemos” no ha sido acompafiado por esfuerzos sistematicos parasméaiipacto. Lo que ha
predominado son mediciones de la cobertura en términos de ssi@xtgrero no de su consistencia o
calidad. Menos aun se ha valorado el impacto dgrama en el comportamiento de los hogares, nise h
hecho una evaluacion integral del cumplimientoodie$ sus componentes, a la luz de la propuestaairig

Las evaluacion mas importante sobre el disefio y ejecucion debpradue realizada por la
Contraloria General de la Republica en abril de 2008 (CGR, 2808)la se suman, por un lado,
ejercicios puntuales encargados por la rectoria del sector social pé@ael instrumentos de
seguimiento y metodologias de evaluacion (Flacso, 2008; Vicgerioi de Desarrollo Social, 2008) v,
por otro, investigaciones sobre pobreza e inversion social efasteadel marco del Programa Estado
de la Nacién, en las que se han documentado impactos del programteda de cobertura y pobreza
(Sauma, 2008; Trejos, 2009).

1. Impacto sobre la pobreza

Como se ha sefalado, el objetivo principal de “Avancemos” no esir¢alypobreza sino ayudar a los
hogares pobres para que mantengan a sus hijos e hijas en eh fgierativo, de manera que se
interrumpa el ciclo de transmision intergeneracional de ese fenoMembstante, el programa tiene un
impacto directo sobre la pobreza que es interesante explorar.

La encuesta de hogares del 2008 incluy6 a “Avancemos” entre las becasilee los hogares.
Sin embargo no siempre habia coincidencia entre el monto de la leesa suministro y el afio cursado
por los estudiantes, segun el monto establecido por Ley. @solvar este problema, Sauma (2008)
seleccion6 aquellos casos en que se daba plena coincidencia entre anaidssvgriaplicd la
metodologid’ de comparar las situaciones “sin beca” y “con beca” para medir elcimiel programa
sobre la pobreza. El principal hallazgo fue que en el 2008, poteafe “Avancemos”, se obtuvo una

17 Ejercicio de estatica comparativa en el cualiperse que “todo lo deméas que afecta la pobrezaarezce constante”, a fin de aislar el

impacto sobre la pobreza del programa.
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reduccién de 0,5 puntos porcentuales en la pobreza total tugddyldountos en la pobreza extrema
(véase cuadro 9).

CUADRO 9
COSTA RICA: IMPACTO DEL PROGRAMA “AVANCEMOS” SOBR E LA POBREZA, 2007-2008
Pobreza total Pobreza extrema
Incidencia® Impacto® Incidencia® Impacto®
2007
Sin beca 17,0 3,5
Con beca 16,7 -0,3 3,3 -0,2
2008
Sin beca 18,2 3,9
Con beca 17,7 -0,5 3,5 -0,4

Fuente: Sauma, 2009, con datos de las EHPM, INEC.

a

Se refiere al porcentaje de hogares en pobreza total o extrema. La estimacién se realizé
con base en los hogares con ingreso conocido, no se efectué imputacion de ingresos.

El impacto se mide con base en los puntos porcentuales en que se reduce la incidencia
de la pobreza.

b

Este impacto fue mayor que el logrado en 2007 (-0,3 puntcentuales en la pobreza total y -
0,2 puntos en la pobreza extrema), situacion que se explica phineige por el aumento en el nimero
de estudiantes becados (en la encuesta de hogares de 2007 seaidentiéisi 35.000 beneficiarios, de
un estimado oficial de 60.000), pero no por el monto dadasferencias, que se mantuvo igual en los
dos afios (Sauma, 2009).

2. Impactos en la desercion

Si bien por medio de las encuestas de hogares se ha logradarpkitigpacto de “Avancemos” en la
pobreza, no ocurre lo mismo en lo que concierne a la desercion estadta el momento ningun
estudio ha podido aislar ese efecto y, por tanto, es prematitirouenjuicio sobre el tema. Los datos de
2006-2008 muestran una leve reduccion de la déseéro ello parece obedecer a la combinaciomde u
conjunto de estrategias puestas en marcha desdeadiirentes, ademas del programa “Avancethos”

La principal dificultad para medir este impacto radica hasta el monenla calidad de la
informacion de las bases de datos del Fonabe y el IMAS, y escel@nulo seguimiento que se ha
podido dar a los beneficiariisy sus familias.

18 Las otras estrategias impulsadas por el MEP yrolicambios en los reglamentos de aprobacién dmsuprogramas de apoyo a

jovenes vulnerables a la desercion, desarrollo sletegias particulares en centros educativos agmader problemas que se
generan en los afios de transicion entre ciclosdifroaciones curriculares para hacer mas atraddivderta educativa.

La designacion del IMAS como entidad ejecutoreliesiva del programa implicé el traslado de la bideselatos del Fonabe, con la
cual la institucion ha tenido muchos problemas pdrigar a las familias beneficiarias. Por este woose esté revisando ese
instrumento y se estan realizando acciones teradientrear una base Unica con la informacion dedaya disponia el IMAS. A
partir de diciembre de 2008 se inici6 un perioddrdasicion que ha impedido dar seguimiento relalsebeneficiarios entre el
IMAS y el MEP.

19
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V. “Avancemos” en el marco
Institucional del IMAS:
Jvisiones encontradas
de politica social?

A. Cambios en el disefio original

Entre 2006 y 2008 el disefio y ejecucion de “Avancemos” estuvieron
sometidos a constantes cambios, tal como refleja la promulgacinad
decretos ejecutivos posteriores a la creacion del programa, enelaeq
modificaron aspectos relacionados con las entidades ejecutorasmas fo
de ejecucidn y los requisitos de la poblacién objetivo (véaserbdr).

El plan piloto de* Avancemo$ lo ejecutdé el IMAS entre julio y
diciembre de 2006. La meta se estableci6 en 3.500 estudiantes que
cursaran los primeros tres afios de secundaria, con edades entt& 13 y
afios, no beneficiarios de otras ayudas estatales con el miéhodiryas
familias cumplieran los criterios de pobreza del IMAS. Estdsris se
flexibilizaron posteriormente, cuando se incorporé al Fonadbke.
reglamento de operacién del 26bffexibilizé también el criterio original
de la poblacién objetivo, al sefialar como benefiagaa las familias en

20
21

Se refiere a beneficiarios de algun otro incenéigonémico para estudiar, especialmente las Inextisionales que otorga Fonabe.
El decreto ejecutivo 33677MP-MEP-Mivah, de abgl2007, establece que la poblacion objetivo deafwemos” son las familias
en condicién de pobreza, vulnerabilidad, riesgxglusion social, que tengan entre sus miembrosotesckntes y jévenes con
edades que oscilan entre 12 y 21 afios; inclusoepimetlirse a jovenes hasta los 35 afios (Ley Gkderéa Persona Joven, N°
8261) que presenten situaciones especiales, debidaralificadas por los profesionales a cargmsestudios socioeconémicos.
Estos adolescentes y jovenes deben estar matrosutadla educacion formal secundaria, en cualqdiersus modalidades. Entre
ellas se encuentran las disefiadas para la poblgmién y adulta que, por diversas razones (exteahedituacion laboral, entre
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condicion de pobreza, riesgo y exclusion social, con jovenes lestrl2 y los 21 afios de edad. En
octubre de 2008 nuevamente se ampliaron los pardmetros y sé defito beneficiarias a las familias
con adolescentes y jovenes de ambos sexos entre los 12 yalite28e edad, que viven en condiciones
de pobreza, riesgo, vulnerabilidad social y exclusion, y necegitgyo econdmico para mantenerse en
la educacion secundaria.

B. Problemas de gestion IMAS-FONABE

La participacion de dos instituciones con légicas de funcionamniistintas -el Fonabe pensando en los
estudiantes y el IMAS en las familias- gener6 problemas de diggftoicion, seguimiento y evaluacion
gue fueron sefialados por la Contraloria General de la Republi¢ad D8B8). Como se observa en el

cuadro 10, las principales dificultades estaban asociadas a la defid&li titular del subsidio, los
requisitos para mantener el beneficio, problemas de administrac@mordinacion, duplicaciones,
manejo de los sistemas de informacion de los beneficiarios jidddbs en los mecanismos de

evaluacién y seguimiento.

Los problemas de disefio y ejecucion identificados por la CGR yatencion de sus
recomendaciones provocaron que en noviembre de 2008 el Gobidanegtoria del sector social
decidieran concentrar la ejecucion del programa en el IMAS.

CUADRO 10

COSTA RICA: PRINCIPALES PROBLEMAS DE DISENO Y EJECU CION EN EL PROGRAMA
“AVANCEMOS” Y RECOMENDACIONES HECHAS POR LA CGR

Eje Hallazgos

Implicaciones

Recomendaciones

Cambios en el
disefio inicial no
correspondientes
con la evaluacion
de la fase piloto

Disefio

Falta de
congruencia con el
Plan Nacional de
Desarrollo 2006-
2010 (PND),
especialmente en
las nuevas metas
de cobertura.

Ampliacién conceptual en la definicion de la poblacion
objetivo, que flexibilizé la incorporacion de beneficiarios,
mas alla de los puntajes 1y 2 del SIPO. La normativa
del 2007 del IMAS incluyé al grupo 3 como poblacién
objetivo del programa y ya ho como casos de
excepcion, como se habia determinado en una directriz
del 2006. La participacion de beneficiarios provenientes
del grupo de puntaje 3 aument6 del 5,6% en la fase
piloto al 24,5% en el 2007.

La poblacién objetivo del programa se amplié de
130.000 estudiantes (adolescentes entre 13y 17 afios
en condicién de pobreza, segln la encuesta de hogares
de 2005) a los jovenes entre 12 y 21 afios en condicién
de pobreza, vulnerabilidad y exclusién social (la CGR
estimo en al menos 310.000 personas, con base en la
citada encuesta). Asimismo se acelerd la incorporacion
de beneficiarios, con el riesgo de que quedaran
excluidos los hogares mas pobres, si no accedian al
programa antes de que se cumpliera la metay se
agotaran los recursos presupuestados. En razén de esa
celeridad, se abrieron dos posibles mecanismos de
entrada al programa -IMAS y Fonabe- con procesos y
requerimientos diferentes, que si bien facilitan el acceso,
también propician entradas duplicadas y costos
adicionales de operacion. En el 2007 se detectaron
5.132 personas que fueron seleccionadas por

ambos mecanismos.

Realizar cambios sobre la
base de evaluaciones
técnicas previas.

Solicitar al IMAS que tome
medidas para garantizar la
atencion prioritaria de las
familias de los grupos de
puntaje 1y 2 del SIPO.

Revisar y adaptar la meta de
cobertura de “Avancemos”
establecida en el PND, a la
luz de la actual definicion de
su poblacion.

La rectoria del sector social
debe desglosar la meta global
de cobertura del programa
segun condicion
socioeconémica -pobreza,
vulnerabilidad y exclusién
social- a fin de garantizar una
elevada cobertura de los
hogares y las personas con
mayores grados de pobreza y
exclusion social.

(continGa)

otras) no accede a las opciones regulares o estadess. Asimismo, se ha establecido que los estigdigncorporados al programa
solo podran repetir, por una Unica vez, un curstivie (Morales, 2007).
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Cuadro 10 (conclusion)

Eje

Hallazgos

Implicaciones

Recomendaciones

Ejecucién

Diferentes formas
de administracion de
las becas
“Avancemos” : titular
del beneficio y
requisitos para
mantener el subsidio

Falta de un
sistema de
informacion
conjunto

Problemas de
coordinacion entre
los entes
participantes

Seguimiento y Falta de aspectos

evaluacion

claves en el
seguimiento y
la evaluacion

El Fonabe ejecuta “Avancemos” con la estructura
operativa para administrar becas estudiantiles; en
particular, entrega el subsidio, que es para la familia, al
estudiante, en tanto que el IMAS lo hace a través de la
madre o representante legal. En cuanto a los requisitos,
el IMAS sefiala que el beneficiario solo podia repetir un
curso lectivo una vez, mientras en Fonabe el Comité de
Becas podia justificar la reprobacion.

El Fonabe no cuenta con un sistema de informacién
de las familias de los estudiantes que atiende, por lo
gue no se conocen las caracteristicas de una parte
de la poblacién beneficiaria.

La CGR encontré debilidades en la informacién de
beneficiarios y de pagos del Fonabe.

Se identificaron deficiencias en la coordinacion entre
las gerencias regionales del IMAS y los colegios; asi
como entre Fonabe y los Comités de Becas de

los colegios.

El seguimiento y la evaluacion realizados hasta
diciembre de 2007 no contemplaron aspectos
cualitativos relevantes del producto que entrega el
programa. Ejemplos de ello son los errores de
exclusion de poblacién objetivo y de inclusién de
poblacién no objetivo, asi como la falta de
oportunidad y continuidad en los pagos de la
transferencia monetaria a los beneficiarios. Menos
aun se determinaron los efectos de corto plazo,
como la permanencia y la reinsercion de los jévenes
en el sistema educativo y la mejora en la
satisfaccion de las necesidades basicas de las
familias, ya que solo se informa sobre la cantidad de
poblacién beneficiada a diferentes fechas de corte.
Aun no se han disefiado las evaluaciones que
permitirdn conocer el impacto del programa a
mediano plazo.

El programa se concibié como
una transferencia monetaria
condicionada y debe ser
llevado a la préactica como tal,
especialmente en el manejo
de Fonabe. Es indispensable
establecer un reglamento y
criterios unicos.

El IMAS debe completar
todos los documentos
requeridos en los
expedientes, sin que ello
implique retraso en la
aprobacion de las
resoluciones. El Fonabe debe
mejorar la calidad, integridad
y seguridad de los datos, asfi
como el disefio y
administracion de la base de
datos, para corregir las
deficiencias encontradas.

Aumentar la coordinacién
entre los entes involucrados y
fortalecer el seguimiento y los
reportes de rendimiento y
asistencia de los

estudiantes beneficiarios.

Es fundamental la direccion,
seguimiento y evaluacion que
dé el 6rgano politico del
programa y la rectoria del
sector social.

En relacion con los
beneficiarios de Fonabe, se
determiné que el proceso que
realizan los Comités de Becas
de los colegios debe mejorar
mediante una mayor
coordinacion y control sobre
la aplicacion de la ficha
socioeconémica para reducir
la ausencia de fichas, fichas
incompletas y carencia de
documentos sobre los
ingresos familiares.

La Secretaria Técnica del
programa debe disefiar
instrumentos e implementar
evaluaciones periddicas, de
manera que en un corto plazo
se pueda medir el grado de
logro de los objetivos a nivel
de productos y efectos, y que
en el 2009 se pueda contar
con una evaluacion

de impacto.

Fuente: CGR, 2008, citado por el Programa Estado de la Naci6n, 2008.
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C. Traslado al IMAS: ventajas y desventajas

La decision de trasladar el programa al IMAS aun no es del tada. &ara algunos especialistas, el
lugar ideal de “Avancemos” era el Fonabe, por ser esta una estructbd&®eaton experiencia en la
entrega de becas y por contar con comités de becas organizados é&gios,aue conocen bien a los
estudiantes y pueden monitorear el cumplimiento de las condicastaklecidas. No obstante, los
problemas de gestion detectados por la Contraloria General dedbliBeepunidos a la critica de que el
Fonabe funciona con la légica de beca al estudiante, y no de subsafamilia para la atencion de
necesidades basicas, que es la ldgica del programa de transferendigieramtas, figuran entre los
argumentos que dieron pie a la decisién de centralizarlo en eliMAS

El traslado plantea una discusién nacional acerca de las fortalezadidadeb que tiene el
IMAS para llevar adelante el desarrollo del programa, asi comgrémos de complementariedad y
articulacion interinstitucional que puede lograr con las entidadewriales, especificamente con el
Ministerio de Educacion.

En cuanto a las ventajas, destaca la posibilidad de garantizar dailsiidad financiera del
programa, pues ha pasado a ser parte del presupuesto institdeldMAS. Hasta septiembre de 2009
la mayor debilidad de “Avancemos” era, precisamente, su sostenifilidadiera. Desde su creacion
se venia ejecutando por medio de una transferencia directa del Minitddacienda a las entidades
ejecutoras, lo cual las hacia depender de la voluntad politica detrgpte turno. En la fecha indicada,
y mediante una reforma a la Ley 5662, del Fondo de Desarratial §oAsignaciones Familiares, se
asigno financiamiento permanente a esta iniciativa. El Fodesaf dedged@ldr los recursos al IMAS
para su administracion, con lo cual “Avancemos” queda incorporadtadera definitiva en la oferta
programatica de la institucith

Otras ventajas que ofrece el IMAS para el manejo de “Avancemos” sopedegicia de trabajo
con familias pobres y la atencion de distintas necesidades, asilagmosibilidad de concentrar la
informacion en una sola base de datos.

Por su parte, las desventajas se relacionan con la capacidad opetativestitecion para asumir
el programa, su enfoque de trabajo histérico —marcado portelnasdismo y el manejo “clientelar” —y
sus bajos grados de articulacion con el MEP y otras entidaztesales.

1. Traslado y adaptacion: un proceso complicado

La centralizacion de “Avancemos” en el IMAS dio lugaun proceso de transicion entre diciembre d8 200
los primeros seis meses de 2009, que tuvo como pentral el traslado y adaptacion de las basdatde del
Fonabe, asi como una serie de cambios al inteiti\S, para reorganizar la prestacion el servicio

Segun los funcionarios del IMAS, este proceso genero difi@dtdd dos tipos. En primer lugar,
las bases de datos del Fonabe presentaban problemas en la calidadodendaion, en especial por
datos incompletos, que impedian la localizacion de las familiasitiariaé e implicaron un trabajo de
actualizacion por parte del IMAS En segundo lugar, el traslado de todos los becados de “Avasicem
ocasion6 una sobrecarga de trabajo que afect6 la dinamica de las ofigimemles, tanto desde el
punto de vista presupuestario como en la cantidad de poblaci@idateisto provocé retrasos en la
ejecucién de otros programas e intensifico la vision asistestaidil trabajo. Esto ultimo se debi6 a que
la cantidad de poblacién por cubrir era muy superior al nimeprafesionales disponibles, por lo que

22 para algunos sectores otra razén pudo ser de estiéctamente politico.

La reforma establece que el Fodesaf financiarfaf¥semos”, pero no sefiala un porcentaje especHiemas reduce de 7,5% a
4% el porcentaje de recursos de ese Fondo asignhtidAS.

Para no afectar a los beneficiarios en estadidmsse dictd una resolucion de pago para tagoedtudiantes que recibian “Avancemos” de
Fonabe, mientras se realizaba la actualizacibosdexpedientes. Esto implicé un trabajo de camppate de los funcionarios del IMAS,
pero también una campafia para que los mismos tianedi se acercaran a la institucién para pongfaasus datos. Una vez finalizada la
actualizacion, los beneficiarios de Fonabe pasasén “gente IMAS”, integrada en el sistema demézion de la institucion. Asimismo, se
les entrega la transferencia por medio de unaaderdghorros electrénica del Banco Nacional.
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la atencion tendi6 a restringirse a la simple entrega de la trarcééereon pocas posibilidades de dar
seguimiento a las familias con acciones de acompafiamiento socioedycatipacitacion para la
administracion y uso Optimo de los recursos (Alvarado y @iacomunicacion personal, 2009). En
general, el IMAS cuenta con cerca de 300 profesionales que deben atee000 estudiantes y a
méas de 100.000 famili&s A manera de ejemplo, una de las oficinas regionales de San Joséanuen
25 profesionales para atender a 22.000 estudiantes, una rela8&m jdeenes por profesional.

Aunque el seguimiento es un area de trabajo istétinional entre el IMAS y el Ministerio de
Educacion, en la practica no existe una estrugarmanente que garantice esa coordinacion. El IMAS
envia a los colegios los reportes sobre los beéaedis de “Avancemos” y la verificacion dependeide
voluntad de los directores”, y sucede que muchosllde no muestran interés, porgue “no sienten como
suyo” el programa (Obando, comunicacion persor@09® Se suma el agravante de que, cuando estos
ultimos reenvian las listas al IMAS, debido a larsoarga de trabajo las oficinas regionales nopsiem
estan en capacidad de hacer una doble verificagiboumplimiento de la condicionalidad en los hegar
Para solventar este problema en 2009 se propusniduan convenio con el MEP, para utilizar elcsit
webdel IMAS y colocar en linea los nombres de losfieiarios de unos 200 centros educativos, de modo
que las y los directores puedan entrar y verifgsa informacion. El control mensual y cruzado stdise
beneficiarios es una condicién imprescindible paraeguimiento minimo adecuado del programa.

La posibilidad de coordinacién con el MEP o con la CCSS paificaerel cumplimiento del

requisito del examen médico es un desafio no resuelto. Tienel@maaina dificultad estructural del
sector social en Costa Rica, que es la inexistencia de un sisteama daiinformacion de los
beneficiarios de los programas sociales selectivos, lo que tifiellcontrol cruzado y favorece la
fragmentacion institucional.

Adicionalmente, las dificultades del IMAS para manejar un progrdentéas dimensiones de
“Avancemos” no han permitido, hasta el momento, un control derldicionalidad directamente con
las familias ni la provision de apoyo a las mujeres jefas darlmegponsables de las mismas.

CUADRO 11

PROGRAMA AVANCEMOS: VENTAJAS Y DESVENTAJAS DE SU IN SERCION EN EL IMAS

Aspecto

Ventajas

Desventajas

Principal objeto
de atencion

Informacion
sobre los
beneficiarios

El objeto de atencion es la familia y sus
necesidades basicas. El caracter condicional
de la transferencia implica considerar a las
familias pobres como un todo. El enfoque
histérico del IMAS ha sido el trabajo con las
familias como unidad de atencion principal.

Disponibilidad de tecnologia para manejar la
informacion y facilitar la entrega de las
transferencias.

La informacion de las familias beneficiarias
se concentra en una sola base de datos, con
lo cual se reducen problemas de duplicacién
y calidad de los datos, y se favorece la
uniformidad de los criterios de seleccion.

Se diluyen las necesidades especificas del
estudiante en materia de apoyo educativo.

No necesariamente todos los estudiantes que
desertan lo hacen por razones econémicas.

La cobertura del SIPO es nacional, pero tiene el
inconveniente de que se alimenta “contra
demanda”, es decir, la ficha de informacion social
(FIS) se llena cuando las personas acuden al IMAS
en busca de ayuda o cuando se actualiza la
informacion de los beneficiarios activos. La
informacion de los hogares que fueron incluidos en
algun momento, pero que dejaron de recibir
ayudas, esta desactualizada.

La actualizacion de la informacion de las familias
incluidas en el SIPO que reciben becas de
“Avancemos” con los datos del Fonabe esta en
proceso, aun no es completa y arrastra problemas
de atrasos. Esto dificulta la verificacion de la
transferencia y la comprobacién del cumplimiento
de la condicionalidad.

25

(continda)

Temporalmente se recurrié a la contratacion des i funcionarios, pero la institucién debe datesubilidad financiera a esas

plazas (Vargas, comunicacion personal, 2009, I).
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Cuadro 11 (conclusion)

Aspecto

Ventajas

Desventajas

Gestion de los
recursos

Seleccién de
beneficiarios

Seguimiento al
cumplimiento de
la condicionalidad

Otros apoyos a
las familias, mas
alla de las
transferencias

Coordinacioén
interinstitucional

Los recursos se concentran en una sola
institucion y su asignacion por ley le da
sostenibilidad al programa.

Posibilidad de atender a la poblacién méas
pobre y descentralizar el manejo por medio
de las oficinas regionales.

Personal con experiencia en el trabajo de
apoyo a familias en extrema pobreza.

El IMAS puede atender distintas
necesidades basicas de las familias en
condicién de pobreza, vulnerabilidad y
exclusion.

Posibilidad de articulacion con politicas
sectoriales.

Menores posibilidades del MEP de incidir en el
destino de los recursos.

Atencién en ventanilla (los que llegan a solicitar la
ayuda), que no siempre beneficia a los mas pobres.
La atencion por esta via restringe los criterios de
asignacion y fortalece el asistencialismo. El manejo
en oficinas regionales sin controles adecuados puede
abrir portillos al manejo “clientelista” del subsidio.

Baja capacidad de seguimiento, debido al alto
namero de familias beneficiadas y la limitada
cantidad de profesionales disponibles. Esto
también favorece el asistencialismo.

La masificacion de “Avancemos” le resta a la
institucion capacidad para atender integralmente a
las familias mediante otros programas
complementarios.

Por lo general la oferta de apoyo se centra en
problemas coyunturales y no ataca las causas de
los problemas, como la falta de acceso a recursos
productivos y la insercién laboral de mala calidad.

Existen problemas de articulacion y acciones dispersas
por institucion, debido a la falta de instancias comunes
para orientar el trabajo y favorecer la
complementariedad que debe darse entre la ejecucion
de “Avancemos” y el MEP. El apoyo en el &mbito de la
educacion se asume como una responsabilidad del
MEP, pues el IMAS tiene poca incidencia sobre los
estudiantes y su rendimiento, asi como sobre el
mejoramiento de la oferta educativa. Por su parte, los
funcionarios del MEP no sienten que el desarrollo y
seguimiento de “Avancemos” sean su responsabilidad,
sobre todo porque no media para ellos ninguin estimulo
o reconocimiento adicional por esas tareas.

Fuente: Entrevistas a funcionarios y autoridades del IMAS, 2009.
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V1. Conclusiones generales

La informacién presentada en este trabajo permite destacar las siguient
conclusiones principales:

La proteccion social desarrollada en Costa Rica a mediados del
siglo XX tuvo por base la universalidad y el reconocimiento de
los derechos ciudadanos. Se aposté por promover un conjunto
de politicas sociales universales, que colocaron un conjunto
minimo de estdndares de bienestar o “piso comun” para toda la
ciudadania. Lo anterior fue posteriormente complementado con
el desarrollo de politicas selectivas de combate a la pobreza, de
asistencia y promocién social, para los grupos mas vulnerables.
La complementariedad entre estas dos perspectivas permitié que
el pais cosechara, en el largo plazo, logros importantes en
materia de desarrollo humano.

El IMAS y el FODESAF con sus programas son logtinsentos
de politica social selectiva mas relevantes quoe t@osta Rica. Con
su creacion en la década de los setenta, el padelsato diez afios
a las politcas de combate a la pobreza que eldB&hmndial
promoveria una década después, en el marco deolgmimas de
ajuste estructural. Una particularidad de estdsuimentos fue su
creacion por ley y con recursos provenientes, desdeaicio, de
impuestos y asighaciones via presupuesto nacional.

En su matriz original el IMAS fue creado para ageral los mas
pobres. Elemento clave era el trabajo interingtihat con entes
sectoriales (en especial salud y educacién), condeunidades y
los distintos sectores sociales, asi como la pridmate programas
tendientes a la atencion de las causas estrustdeala pobreza y la
creacion de capacidades.
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En el devenir institucional el enfoque original evolucion6 hatiacada vez més “asistencial-
clientelista”, en el que se fue debilitando la coordinacion con ladades sectoriales, la
rectoria en materia de pobreza y la atencion a las causas estructuralespdeblemas.
Reeditar la matriz original en el nuevo contexto es uno de ilnsigales desafios del IMAS,
para lo cual el programa “Avancemos” puede brindar una oportunidad.

En los afos noventa las politicas sociales uniestsaspecialmente en salud y educacion, fueron
las de mayor impacto en el mejoramiento de lasiconés de vida de las personas pobres. Los
programas selectivos representaron apenas un 1@Pngersion social y un 2,1% del PIB.

En el trienio 2006-2008 el pais incrementd la inversion saeiato en politicas universales
como selectivas. En este contexto se inscriben la creacidon de “Avancemet”
fortalecimiento del programa de “Régimen No Contributivo de iBees’ para personas
adultas mayores en condicion de pobreza. Ambos programas, pepesial este Ultimo, han
logrado un impacto importante en la reduccion de la pobrezaent@nre sus caracteristicas
mas relevantes el hecho de estar estrechamente vinculados a la CC&Slasnarincipales
instituciones del sector salud.

Visto en el conjunto de la inversidn social en Costa Rica,cgr@ma “Avancemos” es un
instrumento tipico de politica selectiva, que sirve como complenaela politica educativa y
al interés del pais, por incrementar la cobertura en secundaria ediahey largo plazo.

Para tener una idea mas clara de sus alcances, en el 2007 el gagti®dmyemsina represento
el 0,2% del PIB, el 0,8% del gasto publico total y el 1%gdsto publico social.

En la discusion sobre el programa “Avancemos” deben distinglossaiveles de analisis: el
papel que ocupa dentro de la politica social nacional y en segugato $u funcionamiento
como instrumento de politica selectiva y los grados de articalagié logra o no con las
politicas universales.

El modelo “Avancemos” no es nuevo en la politica social costarric&msel pasado se
habfan dado iniciativas similaf@saunque no en la escala y ni en la prioridad politica que
recibio “Avancemos” para salvaguardar el derecho de los jévenes a la eduesciésto
radica su principal novedad.

La decision de trasladar “Avancemos” al IMAS, fudeala estructura sectorial del MEP, obedece
al criterio de que el IMAS tiene por mandato trabapn las familias pobres, principal objetivo del
Programa. Existen, sin embargo, dudas acerca dénlogdos sectoriales que puedan establecerse
entre esa institucion y el MEP. En la practicaflmgionarios del MEP (de oficinas centrales y en
los centros educativos) no asumen el programa ‘@erans” y sus objetivos como su
responsabilidad, situacion que a la postre puesiaafsu implementacion y éxito. Con respecto a
los vinculos sectoriales, se plantea la interr@gdatpor qué, si el Ministerio de Educacion tenia
dentro de su estructura una figura como el Forepecializada en otorgar becas y dar seguimiento
a los estudiantes, se decidi6 trasladar una ingiabmo “Avancemos” a una entidad fuera de la
oOrbita sectorial. Estas tensiones, como lo sefaldalibga: “ponen en evidencia las practicas con
gue histéricamente han operado los sectores,dtistds niveles de la administracion publica y los
agentes locales cuyas culturas organizacionalesienapre se encuentran sintonizadas con los
objetivos del programa” (Maradiaga, 2009).

A lo anterior se suman, ademas, las dudas sobre la capacidad delddA atender un
programa con la escala alcanzada por “Avancemos”, especialmente en ladpdsitéi
brindar apoyo integral y seguimiento a las familias beneficiarias.

26

Programas similares fueron desarrollados poM&S en los setenta y también a mediados de losmayeon el programa
“Superémonos”.
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« Con su traslado al IMAS, el desarrollo del programa puede gedwgarscenarios: uno en el
gue se afianza el enfoque asistencialista y “clientelista” de la inétitugiotro en el que la
iniciativa se constituye en un verdadero complemento de lasaslie universalizacion de la
educacion secundaria que impulsa el Ministerio de Educacion. Hastenento, y debido en
buena parte a la escala de “Avancemos”, ha operado una légica mas cercateneiadismo,
gue se limita a la entrega de las transferenaissun débil seguimiento del cumplimiento de las
condicionalidades y una desvinculacion total defdgeta educativa del MEP.

« No obstante, dada la trayectoria institucional de Costa Rica eniar@dé politicas universales,
un programa como “Avancemos” tiene gran potencial para establecer poeetepalabras
de Sojo (2007), “actuar de bisagra” entre lo selectivo y lasqaalitiniversales, especialmente
en educacion. Esto pasa sin embargo, por una reorganizacion dedasanstituciones.

« La reforma realizada en el 2009 a la Ley del Fodesaf, con la que seaasgglmente la
asignacion estable de recursos para “Avancemos” y se dispone swinserdro del IMAS,
crea condiciones para garantizar la sostenibilidad del programa amgelplazo. Esto, sin
embargo, esta supeditado al marco fiscal de los gobiernos dedaral pasado, no siempre el
Fodesaf recibio los fondos que le correspondian por Leyalagjire perder de vista por tanto,
gue lo mas importante para salvaguardar el derecho de los jovenedugdcion es mantener
un crecimiento sostenido de la inversion social en educacion eanfunto. El desarrollo
futuro de un programa como “Avancemos” dependera de cémo los rgmbienfrentan las
tensiones entre derecheoersusrecursos y universalidaarsusfocalizacion.

« La asignacion por Ley de los recursos del Fodesaf obliga al W&l$rograma a desarrollar
mecanismos de evaluacion y rendicién de cuentas sobre el uso de dichrsos y el
cumplimiento de los objetivos propuestos, asi como el accesimfaimacion en cuanto a los
criterios de seleccién de los beneficiafipaspectos que al momento del escribir este Informe
eran débiles y cuyo fortalecimiento estaba en proceso. Como ha dldmaatencion el
Consejo de Derechos Humanos: “los programas de transferencia deoefgctiendicion de
cuentas, ni mecanismos de reparacion tendrdn menos probabilidades efgendidos en
términos de prestaciones y derechos, y bastante mas de sercuisimsinstrumentos de
clientelismo, que pueden ser manipulados por los actoresgsli{fSepulveda, 2009).

A. Contribucion de “Avancemos” a una politica socia I
con enfoque de derechos y a temas claves para el
desarrollo nacional

Los objetivos de “Avancemos”, como otros programas de su éipcAmeérica Latina, han sido
planteados como una combinacién entre asistencia monetaria para, e @lazp, procurar que el
acceso a la educacion no se vea afectado por razones asociadas a la pobretdang@rmplazo,

promover el desarrollo de capital humano para favorecer la movitideidl y romper el ciclo de
transmision intergeneracional de ese fenémeno.

Desde un enfoque de derechos, hay una apuesta en la que el sejethdprabse logra sin el
primero. Es decir, no es posible desarrollar el capital hurmiarecseder al sistema educativo, pero el
simple acceso, aunque necesario, no es suficiente. Desarrollar el lwaypigado implica también tener
acceso y derecho a una oferta educativa atractieacalidad, que permita a las personas alcanizgrel

27 Estos criterios deben salvaguardar el princigidgialdad y no discriminacién, lo cual exige quereceso de orientacién y los

criterios de elegibilidad sean justos, razonahllbgtivos y transparentes. Los mecanismos de fitation deben estar abiertos al
escrutinio, evaluarse en forma regular y no exeuas mas necesitados de apoyo. Los programaardddrencia en efectivo en los
que el registro de los beneficiarios se limita a wncuesta fija o a un periodo de inscripcion @incrsuscitan especial
preocupacion en lo relativo a la observancia demsncipio (Sepulveda, 2009).
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académico y cumplir al mismo tiempo con ciertasasigue la sociedad ha establecido como minimos para
todos sus miembros. En el caso de Costa Ricagsboe universalizar la ensefianza secundaria.

Esta combinacion virtuosa es la que, en la practica, no siempograeeh los programas de
transferencias condicionadas que, al reducirse a simples sulasldiademanda, sin ir mas alla, corren
un riesgo muy grande de quedarse “a mitad del rio”. Para evitssitesteion es necesario plantearse
varias preguntas importantes:

La primera es: ¢qué se entiende por derecho a la educacion y acumigacapital humano:
acceso al servicio educativo o acceso a un servicio gratuito y obiligde calidad para todos, hasta
completar la secundaria?

La segunda pregunta esta relacionada con los objetivos: ¢ cualsesiedadpolitico que mas pesa
en la aplicacion del programa: el subsidio a la demanda del serdlicdativo o la universalizacion del
derecho a la educacion secundaria?

La tercera interrogante busca precisar mejor si los principalesemad para alcanzar los
objetivos del programa se deben a su disefio original, a losasane se han dado en el camino
(especialmente en la escala), a la forma institucional que éste hadadqua las barreras que enfrenta
en contextos de accién sectorial de bajas, medianas o altas sfflergias

En la ejecucion de “Avancemos” ha prevalecido la idea de que el sutisidida finalidad de
reducir la desercion en el corto plazo. Desde un enfoque de deng@zog, que la iniciativa funcione
mejor como “bisagra” de unién con la politica educativa, es necesanaafla idea de que su sentido
estratégico es universalizar el derecho a la secundaria completa.

El desarrollo del programa se ha visto afectado por muchos capbgu disefio original; se ha
centrado especialmente en el tema de la cobertura y menos en la calsldidel, en un contexto de
accion sectorial que podria calificarse como de bajas sinergias.

La cuarta pregunta tiene que ver con dp®rtes concretos que programas de este tipo pueden
hacer para fortalecer el vinculo entre las politicas universales yoguende derechos, asi como para
atender problemas estructurales que enfrenta la sociedad costarricense.

Los principales estudios realizados en el pais coinciden en se@ealaerdgre 1950 y 2004, la
pobreza mostré6 dos comportamientos claramente diferenciados: wcaidedsostenida, con algunos
afios de aumentos coyunturales (principios de los ochenta gol@nta) y un estancamiento en
alrededor del 20% a partir de 1994. Por el contrario, la dedi pasé de una tendencia de estabilidad
en un nivel moderado, a un incremento relevante a finales del>§igld&l gran cambio entre los
periodos 1950-1980 y 1990-2004 parece estar asociado a laevaeshjualdad, que evidencia el paso
de un estilo de desarrollo distributivo a otro con tendermimeentradoras. Entre las causas de la
creciente desigualdad figura la falta de acceso a la educacion de impatatbess de la poblacion.
Esta situacion obliga a Costa Rica a redoblar esfuerzos por saivagel derecho de todos a la
educacion, para lo cual es fundamental fortalecer las politicas ahbgeen este campo y los programas
selectivos que puedan servirles de complemento, como es el cascadeémos”.

Desde la experiencia costarricense, un papel clave y concreto que pgarigdvancemos” de
cara a los objetivos sectoriales y el enfoque de derechos comsistdonen ampliar el acceso a una
educacion de calidad, sino ademas, en incidir en las familias benasiciara que tomen conciencia de
que el logro minimo que necesitan las y los adolescentes para@dmoal maximo las oportunidades y
generar movilidad social ascendente no es ya la educacién general bés&wro (afio), sino la
secundaria completa, una aspiracion a la que todos los jovenestddrida tienen derecho.

2 La alta sinergia se da cuando existen estructleamordinacién que funcionan al mas alto nivéeymanera efectiva y permanente. La

mediana sinergia se da en los casos en que hapabhn algunas experiencias de coordinacion, g&es no son permanentes. La baja
sinergia se produce cuando no hay ninguna estaug#uroordinacion y las experiencias de trabajuctmson casi nulas.
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Anexo 1

Siglas

CCSS
CNPJ
DESAF
DINADECO
FLACSO
FODESAF
FONABE
ICE

IDA
IFAM
IMAS
INA
INAMU
INEC
ITCO
MCC
MEP
MIVAH
MTSS
PANI
PND
SABEN
SIPO
SISBEN

Caja Costarricense del Seguro Social

Consejo Nacional de la Persona Joven

Direccion General de Desarrollo Social y Asignaciones kaesl
Direccion Nacional de Desarrollo de la Comunidad
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
Fondo Nacional de Desarrollo y Asignaciones Familiares
Fondo Nacional de Becas

Instituto Costarricense de Electricidad

Instituto de Desarrollo Agrario

Instituto de Fomento y Asesoria Municipal

Instituto Mixto de Ayuda Social

Instituto Nacional de Aprendizaje
Instituto Nacional de la Mujeres

Instituto Nacional de Estadistica y Censos
Instituto de Tierras y Colonizacion

Mercado Comun Centroamericano

Ministerio de Educacién Publica
Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
Patronato Nacional de la Infancia

Plan Nacional de Desarrollo

Sistema de Atencién de Beneficiarios

Sistema de Informacién de la Poblacién Objetivo
Sistema de Seleccién de Beneficiarios
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Anexo 2
CUADRO A-1
MODIFICACIONES DE OPERACION DEL PROGRAMA “AVANCEMOS " A PARTIR DE LOS DECRETOS EJECUTIVOS. 2006-2009

Decreto 33203 Decreto 34786

Decretc_>,33154 Reglamento Decreto 33303 Decreto 33318 Decreto 33677 Decreto 34210 Cambio

Creacion del - Reforma 9
Programa Opg:’eltC|02r6 ggse Reglamento o Ibrllco_rpo:acczlllon R(e:gglsmentgo%g())? I(?dgg_lamsntoza%%? rejpc_)n_sztable_ ge
piloto ) oblacion Indigena ebrero, iciembre, administracion
(mayo de 2006) (junio, 2006) Fase piloto (octubre, 2008)
Entidades Unidad Ejecutora Unidad Ejecutora Se faculta al IMAS IMAS y FONABE IMAS y FONABE IMAS

ejecutoras de la
transferencia
monetaria

Entidades
involucradas
(institucionalidad)

Bajo la rectoria del
Ministro Rector del
Sector Social y
Lucha contra la
Pobreza, adscrito al
Ministerio de
Vivienda (MIVAH)
participan: MEP,
IMAS, INA, DESAF-
MTSSy CCSS.

(UG) adscrita a la
Rectoria del Sector
Social y Lucha
contra la Pobreza,
especificamente al
Despacho del
Viceministro de
Desarrollo Social.

Bajo la rectoria del
Ministro Rector del
Sector Social y
Lucha contra la
Pobreza, adscrito al
MIVAH, participan:
MEP, IMAS, INA,
DESAF-MTSS y
CCss.

(UG) adscrita a la
Rectoria del Sector
Social y Lucha
contra la Pobreza,
especificamente al
Despacho del
Viceministro de
Desarrollo Social.

para que incorpore
oficiosamente en el
SIPO a aquellas
familias de adoles-
centes pertene-
cientes a poblacio-
nes indigenas que
deseen participar
como beneficiarios
del Programa

Bajo la rectoria del
Ministro Rector del
Sector Social y
Lucha contra la
Pobreza adscrito al
MIVAH, participan:
MEP, IMAS, INA,
DESAF-MTSS y
CCss.

Bajo la rectoria del
Ministro Rector del
Sector Social y
Lucha contra la
Pobreza estaran
adscrito al MIVAH:
IMAS, FONABE,
MEP, INA y CCSS.

Bajo la rectoria del
Ministro Rector del
Sector Social y Lucha
contra la Pobreza,
adscrito al MIVAH, las
instituciones
involucra-das son:
CCSS, CNPJ,
DINADECO,
FONABE, IFAM,
IMAS, INA, MEP,
MTSS, MIVAH Yy
PANI.

El Sector Social y
Lucha contra la
Pobreza bajo la
rectoria del

Ministerio de Salud.

Las instituciones
involucradas son:
IMAS, MEP, INA,
DESAF-MTSS,
CCSS y cualquier
otra entidad o
instancia la
Rectoria designe
segun considere.

(continda)
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Cuadro A-1 (continuacion)

Decreto 33203 Decreto 34786
Dgcretc_>133154 Reglamento Decreto 33303 Decreto 33318 Decreto 33677 Decreto 34210 Cambio
reacion del . Reforma 9
Programa Opgramon Fase Reglamento Inco_rporacpn Reglamento 2007 Rgg_lamento 2008 respc_m_sable_ ge
(mayo de 2006) piloto 2006 Fase piloto Poblacion Indigena (febrero, 2007) (diciembre, 2007) administraciéon
(junio, 2006) (octubre, 2008)
Funcionamiento  El programa esta Para efectos de la La Unidad de s.r Para el primer Las entidades El programa estara
de los tres conformado por tres  fase piloto y lo Gestion debera componente involucradas conformado por una
componentes componentes: correspondiente al disefiar e (transferencia ejecutan el 1° transferencia
presente incorporacion de los monetaria) las componente. La monetaria

a) la transferencia
monetaria,

b) un incentivo para
el ahorro y ¢) apoyo
a la oferta educativa
y formativa.

reglamento el
Programa operara
Unicamente con el
componente de la
transferencia
monetaria.

componentes b) y c)
resefiados en el
inciso 1) de este
articulo, en la
operacion del
programa del

afio 2007.

entidades ejecuto-
ras estableceran los
mecanismos
operativos y de
coordinacion
necesarios para la
ejecucion.

Para los
componentes 2y 3
(incentivo para el
ahorro y apoyo a una
oferta educativa y
formativa de calidad),
el MEP, INAy CCSS
presentaran una
propuesta de oferta
complementaria
durante el segundo
trimestre del 2007.

ejecucion del 2°
componente iniciara
con la cohorte que
apruebe 9°afio de
la educacion
general basica al
finalizar el 2008.

La Secretaria
Técnica elaboraré el
regla-mento de
funciona-miento de
dicho componente en
el primer trimestre del
2008. El 3°compo-
nente se articula con
las acciones gene-
rales para mejorar la
calidad del sistema
educativo y formativo
costarricense desa-
rrolladas por el MEP
y el INA, que seran
completentadas por
la atencion integral
en salud que brinda
la CCSS.

condicionada, que
estara a cargo del
IMAS?y que se vera
apoyada,
I6gicamente, por la
oferta educativa y
formativa, que esta a
cargo del MEP.

Le corresponde a
esta Ultima
institucion
suministrar al IMAS
la informacion de
los y las estudiantes
matriculados,
activos e inactivos
en el sistema de
educacion nacional
y que hasta ahora
han recibido el
beneficio del
Programa
“Avancemos” por
medio de FONABE.

(continda)
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Cuadro A-1 (continuacion)

Decreto 33203 Decreto 34786
Decretc_>,33154 Reglamento Decreto 33303 Decreto 33318 Decreto 33677 Decreto 34210 Cambio
Creacion del . Reforma 9
Programa Opgramon Fase Reglamento Inco_rporacpn Reglamento 2007 Rgg_lamento 2008 respc_m_sable_ ge
(mayo de 2006) piloto 2006 Fase piloto Poblacion Indigena (febrero, 2007) (diciembre, 2007) administraciéon
Y (junio, 2006) P (octubre, 2008)
Poblacion Adolescentes de Familias en Podran participar de  Como parte de los Adolescentes y Adolescentes y Familias con
objetivo ambos sexos en condicion de la fase piloto todas beneficiarios del jovenes entre 12y jove-nes entre los adolescentes y

condicion de
pobreza que
necesiten apoyo
econémico para
mantenerse en el
sistema educativo
y/o formativo.

pobreza con
adolescentes entre
los 13 a 17 afios.

Para efectos de la
fase piloto se
seleccionaran al
menos 3.500
adolescentes con
esas edades, que
estén cursando de
7°a 9°afioy que
asistan a centros
educativos
definidos en funcion
de criterios de
concentracion de
pobreza. Los/as
adolescentes han
de estar cursando
entre 5°y 12° afio.

aquellas familias
gue ya se
encuentran
debidamente
incorporadas al
SIPO con ficha FIS,
ya sea total o por
familia (vigencia
parcial) y que
cumplan con los
requisitos
establecidos en el
articulo 4.

programa se
encuentran
adolescentes
pertenecientes a la
poblacion indigena,
para lo cual se
deben crear las
condiciones
necesarias y
suficientes para que
tengan un
adecuado acceso a
las transferencias
monetarias
correspondientes.

21 afios inclusive,
pertenecientes a
familias en
condicién de
pobreza, vulne-
rabilidad, riesgo y
exclusion social. No
obstante, se podran
incluir en el Progra-
ma jovenes
mayores de esa
edad que presenten
situa-ciones
especiales, que
deberan ser
evaluadas y califi-
cadas por profesio-
nales de las enti-
dades ejecutoras.

12 y 21 afios
inclusive, perte-
necientes a familias
en condicién de
pobreza, vulnerabi-
lidad, riesgo y
exclu-sion social.
No obstante, se
podran incluir en el
Progra-ma jévenes
mayores de esa
edad que presenten
situacio-nes
especiales, las que
deberan ser
evaluadas y califi-
cadas por profesio-
nales de las entida-
des ejecutoras.

jovenes de ambos
sexos entre los 12y
los 25 afios de
edad, que viven en
condiciones de
pobreza, en riesgo,
vulnerabilidad social
y exclusion que
necesiten apoyo
econémico para
mantenerse en el
sistema educativo a
nivel de secundaria.

(continda)
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Cuadro A-1 (continuacion)

Decreto 33154
Creacion del
Programa
(mayo de 2006)

Decreto 33203
Reglamento
Operacion Fase
piloto 2006
(junio, 2006)

Decreto 33303
Reforma
Reglamento
Fase piloto

Decreto 33318
Incorporacién
Poblacion Indigena

Decreto 33677
Reglamento 2007
(febrero, 2007)

Decreto 34786
Cambio
responsable de
administracion
(octubre, 2008)

Decreto 34210
Reglamento 2008
(diciembre, 2007)

Otros requisitos
de la poblacion
beneficiaria

Callificar en situacion
de pobreza segun los
criterios del IMAS.
Los/as adolescentes
entre 13y 17 afios
deben residir en una
de las comunidades
seleccionadas por el
programa en funcion
de la condicion de
pobreza de sus
habitantes y la oferta
educativa disponible.
Deben tener al
menos tres afios
cursados y
aprobados en el
sistema educativo
nacional y no deben
ser beneficiarios de
ningln otro programa
estatal con el mismo
fin.

La poblacion
beneficiaria debera
estar calificada en
condicién de
pobreza,
vulnerabilidad,
riesgo o exclusiéon
social, de
conformidad con los
criterios e
instrumentos de
seleccion de las
entidades
ejecutoras.

Los/las beneficiarios
deben estar
matriculados en el
sistema educativo
formal en
secundaria, en
cualquiera de sus
modalidades y para
estimular el
rendimiento
educativo, y s6lo
podran repetir, por
una Unica vez, un
nivel educativo. Este
ultimo requisito rige
a partir del 2008 y
no sera aplicable al
FONABE, que
debera ajustarse a
las disposiciones
legales que le
regulan.

El IMAS tendra
como familias
beneficiarias
adolescentes y jovenes aquellas que se
mayores de 12 afios encuentren en

que no han concluido la condiciones de
educacion primaria pobreza, en riesgo,
podran ser incluidos en  vulnerabilidad social
el Programa comoun y exclusién con
proyecto especifico, adolescentes y
previa valoracion jovenes que hayan
técnicade cadacasoy completado la

de acuerdo al educacion primaria
lineamiento que al y que cumplan con
respecto emita la los parametros de
Secretaria Técnica. Las calificacion

familias no podran establecidos por el
recibir la transferencia ~ IMAS. Se excluyen
corres-pondiente aun  del tramite de
mismo estudiante por  aplicacién de fichas
parte de ambas a los estudiantes
entidades que provienen de
responsables, para lo FONABE, segun el
cual se estableceran articulo 10 de este
adecuados Decreto.
mecanismos de

coordinacion para evitar

esta duplicacion. Se

agregan como

condicionalidades para

recibir el be-neficio:

asistir y ganar el afo

académico y recibir

durante el afio al menos

una valoracion integral

de salud de parte de los

servicios de la CCSS.

Se mantienen las del
decreto 33677y se
agregan: Los

(continda)
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Cuadro A-1 (conclusién)

Decreto 33203 Decreto 34786
Dgcretc_>133154 Reglamento Decreto 33303 Decreto 33318 Decreto 33677 Decreto 34210 Cambio
reacion del . Reforma 9
Programa Opgramon Fase Reglamento Inco_rporacpn Reglamento 2007 Rgg_lamento 2008 respc_m_sable_ ge
(mayo de 2006) piloto 2006 Fase piloto Poblacion Indigena (febrero, 2007) (diciembre, 2007) administraciéon
(junio, 2006) (octubre, 2008)
Limites de la No hay un limite al No hay limite para No hay limite para la
transferencia por ndmero de la cantidad de cantidad de
familia adolescentes que estudiantes que una  estudiantes que una
seran beneficiados familia postule, en familia postule, en
por familia, en tanto tanto se cumpla con  tanto se cumpla con
cumplan con los los requisitos los requisitos
requisitos. Sin establecidos. Sin necesarios
embargo, se embargo, se establecidos. Sin
establece un tope establece un tope embargo, se
maximo de ochenta maéaximo de ochenta  establece un tope
mil colones por mil colones por maximo de ochenta
familia, monto que familia beneficiaria mil colones por
seréa actualizado del programa familia beneficiaria.
anualmente via “Avancemos”. En casos justificados
reglamento de se podréa otorgar
operacion. montos superiores a
los establecidos,
previa valoracion
técnica.
Monto de la FODESAF, el IMAS  5° 10.000 Baja el monto del Se mantienen los Los montos de la
transferencia y y el FONABE, A 6° 13.000 12°afio montos transferencia seran
fuente de portes de la 7° 15.000 7° 15.000 7° 15.000 definidos por el
financiamiento cooperacion 8° 20.000 8° 20.000 8° 20.000 IMAS en
internacional. 9° 25.000 9° 25.000 9° 25.000 coordinacion con la
10°35.000 10° 35.000 10° 35.000 Rectoria del Sector
11°45.000 11° 45.000 11° 45.000 Social.
12°55.000 12° 50.000 12°50.000

Fuente: Elaboracién propia a partir de los Decretos Ejecutivos.

Se justifica tal accion en atencién a las recomendaciones de la CGR a fin de solucionar problemas que se venian dando de articulacién entre FONABE y el IMAS en el manejo de
bases de datos de los beneficiarios, procedimientos de seleccion de la poblacion objetivo que variaba segin el marco normativo de cada una de estas instituciones (Inciso 9 de los

considerandos del Decreto 34786, 2008).
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Anexo 2
CUADRO A-2
AMERICA LATINA: ALGUNAS CARACTERISTICAS DE LOS PROG RAMAS DE TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS,
INCLUYENDO EL PROGRAMA “AVANCEMOS” DE COSTA RICA
Programa Obietivos Componentes Condiciones Poblacion meta Monto de la Principales sistemas de Cobertura 'y
9 ) de la demanda transferencia monitoreo financiamiento
Avancemos Promover la Educacion Educacion: asistencia puntual Familias con En 2008: SIPO (Sistema de Infor- 2,6% de la
(Costa Rica, permanencia y Salud y permanente a alguna de las adolescentes y De US$27 en el macion de la Poblacion poblacion total
2006) reinsercion en el modalidades de educacion jovenes de ambos Objetivo): registro social (noviembre de

sistema
educativo formal
de adolescentes
y jévenes
pertenecientes a
familias que
tienen
dificultades para
mantener a sus
hijos en el
sistema
educativo por
causas
econémicas.

publica de secundaria formal y
aprobar el curso lectivo. Se
puede repetir sélo un afio, sino
pierde el beneficio. Contar con
Ficha de Informacién Social
(FIS) y calificar en condiciones
de pobreza segun los
parametros del IMAS.

Salud: recibir durante el afio al
menos una valoracion integral
de salud de parte de los
servicios de la CCSS.

La familia firma un contrato
donde se compromete a
cumplir con los compromisos
definidos por el IMAS.

sexos entre 12y 25
afios de edad, que
viven en
condiciones de
pobreza, riesgo,
vulnerabilidad
social y exclusion
que necesiten
apoyo econoémico
para mantenerse
en el sistema
educativo a nivel
de secundaria.

primer nivel de
secundaria a
US$90 en el
Gltimo nivel.

Se establece un
tope méaximo de
US$144,1 por
familia
beneficiaria, sin
importar el
namero de hijos
postulados. En
casos
justificados se
podra otorgar
montos
superiores,
previa
valoracion
técnica.

que identifica y caracte-riza
la poblacién en pobreza.
SABEN (Sistema de
Atencién de Beneficiarios):
es un sistema
estandarizado para la
valoracion social de las
familias que solicitan
beneficios en el IMAS. Se
utiliza para el registro de
atenciones, solicitudes y
resoluciones.

Para la verificacion el IMAS
envia la lista de
beneficiarios a los cole-
gios 3 veces al afio y éstos
indican cuales estudiantes
no asisten. El IMAS verifica
antes de retirar la
transferencia. Se esta
automatizando el proceso
mediante el sitio Web del
IMAS, para que los
colegios verifiquen
directamente.

2008)

Gasto: 0,27% del
PIB (2008)

Porcentaje de
financiamiento
externo: 0%.

(continda)
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Cuadro A-2 (continuacion)

. Componentes . L Monto de la Principales sistemas de Cobertura 'y
Programa Objetivos Condiciones Poblacion meta - . ) o
de la demanda transferencia monitoreo financiamiento
Beca Familia Reducir la Educacion Educacion: Asistencia de los Familias en Aporte base Catastro Unico de 18,6% de la
(Brasil, 2003) pobrezay la nifios de 6-15 afios a un pobreza extrema. para familias en  beneficiarios de programas  poblacién total
) Salud o )
desigualdad en minimo de 85% de las clases. Mad tant extrema sociales. (2006).
elcortoylargo  Alimentacion - aches 9estames — nobreza: L
lazo Salud: Cumplimiento del dando lactancia. ’ Para la verificacion las Gasto: 0,4% del
P ’ calendario de atencién en Lactantes y uUs$22y unidades de coordinacion PIB (2006).
salu_d y nutricion. preescolares. variable de informan a nivel central. Porcentaje de
Participacion de las madres US$29-$43. En ) e
e e i financiamiento
en actividades de educacion ~ Nifios 'y pobreza no externo: 9%
alimentaria. adolescentes. extrema: de U
- US$7-$21.
Las condiciones no se Limite de 3

Oportunidades
(ex Progresa)
(México, 1997)

Incrementar las
capacidades de
las familias en
extrema
pobreza, a
través de la
inversion en
capital humano.

Educacion
Salud
Alimentacion
Patrimonial

Adultos
mayores

aplican a familias en pobreza
extrema y sin nifios menores
de 15 afios.

Educacion: matricula en la
escuela. 85% de asistencia a
la escuela de nifios y jévenes
de 6 a 22 afios. Inscribir a los
jovenes hasta los 21 afios en
educacion media superior y
apoyarlos para el
aprovechamiento escolar.

Salud: registrarse y asistir a los
servicios de salud.
Participacion de las acciones
de auto-cuidado de la salud.
Destinar los apoyos al
bienestar familiar. Consumir y
utilizar bien los suplementos
alimentarios.

Las condiciones no se aplican
a adultos mayores.

Madres gestantes

dando lactancia.

Lactantes y
preescolares.

Nifios y
adolescentes.
Jovenes.

Discapacitados y
adultos mayores.

miembros por
familia.

US$10-US$63
por niflo/mes.

En salud:
US$15
familia/mes.
Suplemento
nutricional.

Los montos son
crecientes por la
edad y mayor
para mujeres.

No se pueden
incorporar
nuevos nifios al
programa al
menos en los
primeros 3
afnos.

Padrén de beneficiarios.
Sistema geo-referenciado.
Puntos centinela.

Evaluacion externa de
reglas de operacion.

Para la verificacion de las
condiciones los sectores
informan a las
administraciones
estaduales, que envian la
informacion al nivel central.

La informacién es ingresada
en el patrén de
beneficiarios.

25% de la
poblacion total
(2005).

Gasto: 0,4% del
PIB (2003)

Porcentaje de
financiamiento
externo: 42%.

(continda)

09N $3[el00S seanljod 8uss - V43D

SepeuoIdIpuod SrEmue.) ap seweiBoid so| ap pepljigelusisns



0L

Cuadro A-2 (continuacion)

. Componentes . L Monto de la Principales sistemas de Cobertura 'y
Programa Objetivos Condiciones Poblacion meta - . ) o
de la demanda transferencia monitoreo financiamiento
Bono de Mejorar la Educacion Educacion: matricula en la Madres gestantes US$15 por Hasta el 2006 no habia 9,5% de la
Desarrollo formacion en escuela y 80% de asistencia  dando lactancia. familia/mes. control de las condiciones. poblacion total (a
Humano capital humano nifios de 6-17 afos). diciembre de
(Ecuador en?re los ( . . : i Lactantes y 2008)
2001 ’ b Salud: asistencia de los nifios preescolares.
) pobres. a controles de salud bi- Nif Gasto: 1% del
mensuales nos y PIB (2004)
) adolescentes.
70% de asistencia escolar
para nifios indigenas.
Familias en Proteger y Educacion Educacion: 80% de Madres gestantes Educacion: SIFA. Sistema de segui- 5% de la
Accion promover el asistencia a la escuela de dando lactancia. US$6-US$12 por miento basado en la poblacion total
. . Salud o . = .
(Colombia, capital humano los nifios de 6-17 afios. Lactant nifio/mes. infraestructura del ICBF. (2005)
2001) en Alimentacion . . actantes 'y e,
Salud: asistencia a los preescolares. Salud: US$20 Para la verificacion de las Gasto: 0,09% del
centros de salud para Nifios y familias/mes condiciones los sectores PIB (2005)
controles de crecimiento y (familias con informan sobre las con-

Familias por la
Inclusién Social
(Argentina,
2005)

Promover la
saludy la
retencion en el
sistema
educativo de los
nifios y evitar la
exclusion de las
familias pobres

Educacion

Alfabetizacion y
nivelacién de
estudios

Capacitacion
Salud

desarrollo de los nifios.

Nifios menores de un afio: 4
visitas a los centros de
salud. Nifios de 1-2 afios y
5-6 afios: 2 visitas. Nifios de
3-4 afios: 1 visita.

Educacion: asistencia a la
escuela.

Salud: asistencia a los
centros de salud.

adolescentes.

Madres gestantes
dando lactancia.

Lactantes y
preescolares.
Nifios y
adolescentes.

menores de 7
afios). El bono
educativo es
mayor para
secundaria que
en primaria.

US$9-US$36
por niflo/mes.

Valor maximo
por familia:
US$72. Monto
decreciente
desde el 2°hijo
en adelante,
hasta limite de
5 nifios.

diciones. Las madres
sirven de puente entre los
sectores y el enlace
municipal. Los enlaces
municipales entregan la
informacion a la empresa
externa. La informacion es
cargada en el SIFA.

SISPRAF (Sistema de
identificacion de familias
beneficiarias). La
verificacion es bi-anual,
requiere la presentacion de
certificados de vacu-
nacion, de controles de
embarazo, de
matriculacion y asistencia
escolar.

Porcentaje de
financiamiento
externo: 90%.

5,7% de la
poblacion total
(2007)

(continda)
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Cuadro A-2 (continuacion)

. Componentes . L Monto de la Principales sistemas de Cobertura 'y
Programa Objetivos Condiciones Poblacion meta - . ) o
de la demanda transferencia monitoreo financiamiento
Chile Solidario Apoyo integrala  Salud Depende de los acuerdos en  Familias en Bono de Base de datos de familias 6,5% de la
(Chile, 2002) familias ” el contrato familiar. pobreza extrema. proteccion beneficiarias. Sistema de poblacion total
L Educacion - >
indigentes y en o social entre control de gestién basado en
pobreza critica Habitabilidad US$5-US$15. Internet. Los “apoyos
Trabajo valor familiares” se verifican a Gasto: 0,1% del
d . través de visitas que recogen ~ P1B (2004)
Dinamica ecreciente en inf P bre el
ar el tiempo. informacion sobre e
familiar cumplimiento del contrato
Identificacion familiar y alimentan el
sistema de gestion.
Tekopora Satisfacer las Educacion Educacion: matricular a Madres gestantes Educacion: Hasta inicios del 2006 no 5,6% de la
(Paraguay, necesidades todos los menores de 15 dando lactancia. US$5 PPP. habia verificacion de las poblacion rural
2005 béasica de las Salud fios. A | istenci condiciones 2005
> oS Naon e e Laclnesy  SalUssir - 2009
N o- preescolares. PPP (nutricién).
extrema Apoyo Utilizacion de la -~ o
pobrezay crear  gqciofamiliar transferencia para la compra  Nifios y Valor maximo
oportunidades del material escolar. adolescentes. por familia
para el Salud: utilizacién de la (educacion *
ge:arrollo de transferencia en la compra de E,lel;,d)' US$32
gtenci alidades alimentos. Asistencia a los _'
gnfren tar los y centros de salud para un Limite de 4
HES00S diagnéstico nutricional y de n|ﬁo_s_, por
g salud de menores de 15 afios familia.
y embarazadas. Inexistencia
de nifios con retrasos en
inmunizaciones.
Red Solidaria Mejorar las Educacion Educacion: asegurar la US$15 por Las ONG que realizan el 13% de la
(El Salvador, condiciones de matricula y asistencia a la familia/mes. apoyo familiar informan poblacion total
h Salud - o
2004) vida de las escuela de nifios de 5-14 £ i sobre las condiciones. En
" . > Valor maximo o
familias en Seguridad afos. e los hechos no se verifica la
: : . s por familia: S
extrema alimentaria Salud: inscripcion en los US$20 por mes condicién de uso de la
pobreza, Capacitacion servicios de salud y garantia transferencia de alimentos.

ampliando sus
oportunidades y
capacidades

Microcrédito y
desarrollo
productivo

Infraestructura

de controles pre y post
natales. Utilizacién de las
transferencias en el
consumo de alimentos.
Asistencia de las madres a
las sesiones de capaci-
tacion proporcionadas por el
programa.

(educa-cién +
salud).

No hay varia-
ciones segun el
tamafio de la
familia, grado
escolar o
género.

(continda)
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Cuadro A-2 (continuacion)

Programa Obietivos Componentes Condiciones Poblacién meta Monto de la Principales sistemas de Cobertura 'y
9 ! de la demanda transferencia monitoreo financiamiento
Programa Aliviar la Educacion Educacion: 85% de Madres gestantes US$30 por Cédigo Unico de identidad 2,7% de la
Juntos (Perq, pobreza en el Salud asistencia a la escuela. dando lactancia. familia. (base de datos de poblacion total
2005) ]E:orto [;Iazo y Nutricion Salud: garantizar las Lactantes y beneficiarios). (2006)
n?\'};?g:r un inmunizaciones y los preescolares. Los facilitadotes
Identidad y controles pre y postnatales - comunitarios verifican el
i - " L : Nifos - 0,19
mgrtesqsl auto | desarrollo dela  Utilizar el paquete basico del adoles)«/:entes cumplimiento de las Sﬁ;t(%ogg)h del
sosd(_-:‘nl e len € ciudadania Programa Nacional de : condiciones.
mediano plazo Asistencia Nutricional
(menores de 3 afios).
Las madres deben asistir a
talleres de habilidades
prenatales y desarrollo de
capacidades.
Tarjeta Solida- Reducir la Educacion Educacion: 85% de 12% de la
]
ridad (Republi- pobreza Salud asistencia a la escuela. poblacion total
ggODsc))mmmana, E:tr:]et;?: yel Nutricion Salud: visitas periddicas a
los centros de salud.
Programa de Incrementar el Educacion Educacion: inasistencia Madres gestantes Demanda: SIPRAF (Sistema de 4,7% de la
Asignacion capital humano Salud escolar maxima de 7 dias. dando lactancia. US$3 mensual Informacion del PRAF). poblacion total
F:ml(ljlar PRAF en Tj'r,‘oz plobres, Alimentacién Salud: asistencia a los Lactantes y por nifio/mes. Gasto: 0,2" del
(Honduras, ayudandolos a centros de salud. preescolares. Oferta: PIB (2001)
1998) quebrar el
circulo de la Nifios y US$ 4.000 por Porcentaje de
pobreza adolescentes. escuela/afio. financiamiento
. 0,
Discapacitados y US$ 6.020 por externo: 90%.
adultos mayores. centro de
salud/afio.
Bono educa-tivo
maéaximo de 3
nifios por
familia.

(continda)
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Cuadro A-2 (conclusién)

. Componentes . L Monto de la Principales sistemas de Cobertura 'y

Programa Objetivos Condiciones Poblacion meta - . ) o

de la demanda transferencia monitoreo financiamiento

Programa de Aliviar la po- Educacion Educacién: 85% de asistencia  Madres gestantes US$6,20 (2002) Base de datos de 8% de la

Avance breza. Mejorar ala escuela (menores de 6-17  dando lactancia. beneficiarios. Evaluaciones  poblacién total

h Salud ~ US$9 (2004)
mediante la los resultados afios). Lactantes y externas. (2005)
i Ali tacio . . US$8,5 (2006 L
gglud y'lla edlu%a(tjlvols y de imentacion Salud: asistencia a los centros  preescolares. 985 ( ) Los centros de educacién y
ucacion saud deos de salud. salud informan a los .0 20
(Jamaica, pobres. Prevenir - Gasto: 0,3%
o administradores locales.

2001) que las familias Nifios y (2005)
seglundan fn la Menores de 1 afio y adolescentes. Porcentaje de
pobreza ante embarazadas: cada 2 meses; : : financiamiento
chogues. i Discapacitados y extermno: 51%

1 a 6 afios, adultos mayoresy  adultos mayores. 2001 2'005
discapacitados: una cada 6 ( g )-
meses.

Red de Fomentar el Educacion Educacion: menos de 6 dias  Madres gestantes Demanda: Registro Unico de 2,5% de la

Proteccién capital humano Salud de inasistencias no dando lactancia. US$8,5 nifio/mes  Beneficiarios (RUB). poblacion total

Somg_l Mi en nifios pobres. i B justificadas a la escuela. Lactantes y US$20 anual Sistema de Monitoreo y (2005)

Familia Alimentacion o . - i ~ .

Ni B Salud: Asistencia a los preescolares. por c/nifio que Evaluacion del Desempefio  Gasto: 0,66 del

(zog:gragua, Formacion centros de salud. Asistencia Nifios y finaliza el afio (SMEP). PIB (2006)

) ocupacional a talleres de salud y escolar.

nutricién. Vacunas al dia en
los nifios.

adolescentes.

Oferta: US$0,7
por estudiante
cada 2 meses.

Salud: US$17
nifio/mes.

Porcentaje de
financiamiento
externo: 91%.

Fuente: Elaboracién propia con base en Villatoro, 2007 e IMAS.
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