UNIVERSIDAD DE COSTA RICA

INSTITUTO DE INVESTIGACIONES
EN CIENCIAS ECONOMICAS

PROYECTO:
ENCUESTA DE SEGUIMIENTO DEL GASTO PUBLICO:
PROGRAMAS CEN-CINAI Y COMEDORES ESCOLARES

INFORME FINAL

(Documento preliminar)

EQUIPO DE TRABAJO:

! Keylor Carmona

* Gabriela Gonzalez
? Isabel Monge

* Freddy Rojas

> Inés Saenz

® Juan Diego Trejos

SAN JOSE, COSTA RICA
SEPTIEMBRE, 2007

! Licenciado en Economia, Investigador del [ICE-UCR, keylor.cv@gmail.com.
* Master en Estadistica, Investigadora del IICE-UCR

3 Bachiller en Informatica, programadora del IICE-UCR

* Licenciado en Estadistica, Investigador del [ICE-UCR

> Licenciada en Estadistica, Investigador del IICE-UCR

% Licenciado en Economia, Investigador del IICE-UCR




Se agradece la participacion del personal que labord como asistente de investigacion y quienes facilitaron las labores
de este trabajo: Verania Rodriguez, Juan Carlos Umafia, Stephanie Gonzalez, Johnny Aguilar, Ileana Delgado,

Andrey Mora y Fabian Viquez.

Igualmente se agradece la colaboracion de los siguientes funcionarios institucionales quienes con
sus conocimientos, y voluntad de participacion favorecieron los resultados aqui presentados:
Sonia Camacho (DCNDI), Gabriela Castro (DCNDI), Jorge Araya (MS), Jorge Rodriguez
(DESAF), Gustavo Brade (DANEA), Axel Aviles (DANEA), y Minor Cordero (DANEA)).



INDICE DE ILUSTRACIONES

Figura 1: Evolucion de los recursos totales del FODESAF en el periodo 1978-2006 (Millones de

colones constantes el 2000) ....euieuiruerereeneeneeneeeeeeeeeeneeeeneonseneessssensestensensonsossnssssensensossossnssssessensensensonns 37
Figura 2: Presupuesto y giro de recursos a FODESAF por concepto de impuesto de ventas
(Millones de colones constantes de 1992) ...c..uiiiiiiiiiniiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiirrrr s eeae 41
Figura 3: Evolucion de los recursos presupuestados, recibidos y ejecutados por el FODESAF
(Millones de colones constantes de 1992)........eceeeecrurereeeeeiiirereeeeeeiiirrreeseeesiisreeeeeeesisreeseeesssssreessessnnes 43
Figura 4: Recursos del Ministerio de Salud presupuestados y ejecutados por el programa CEN-
CINAL Periodo 2000 — 2001 (Millones de colones constantes del afio 2000) .........cccveeeerreereerrveeeennne. 47
Figura 5: Recursos girados por el FODESAF al programa CEN-CINALI y su ejecucion efectiva
(Millones de colones del afio 2000).....uuieiieeeeeeeeeeeeeeeeeeieeieeieeattetrtrerrereereeeeeeeeeaesaeaaeaaeessessesesssassnssesssees 55
Figura 6. Presupuesto y ejecucion de los recursos del MS con cargo al presupuesto del Gobierno
Central para el programa CEN-CINAL........cccooiiiiiiiieiieee et 58
Figura 7: Dispersion de precios en 12 productos consumidos por los CEN-CINAL................ 64
Figura 8. CC: (Directores) (Ha enfrentado problemas considerables por descomposicion de
ALTMEITOS? ..ottt ettt ettt et et e e st e abe et e en bt e bt et e e bt e eaeeeaeennteeneeenbeenteenne 66
Figura 9: Flujo de recursos del Programa de Comedores Escolares..........cccceeevveviieniieennennee. 73
Fuente: Elaboracion propia con informacion de DESAF .....couiiiuiiiiiiiiiiiiiiiiiiireie et evie et e s eeaeanees 76
Figura 10: Recursos del FODESAF, girados y ejecutados para el programa de Comedores
Escolares (Millones de colones constantes del 2000) ............eeeeeeeeeireeeeeeeeriirereeeeeeesiseeeeeeeeenssreeeeeesnanes 77

Figura 11: Dispersion de precios en 12 productos consumidos por los Comedores Escolares. 79
Figura 12. CE: (Directores, Representantes) ;Han enfrentado problemas considerables por
descomposiciON de aAlIMENLOS? ........cccuiiiiuieiiiieeiieeie ettt e s e eaeeeaeeesaeenaseas 81



LISTA DE ACRONIMOS Y ABREVIACIONES

Sigla

ADPCC Asociacion de Desarrollo Pro CEN-CINALI

CCSS Caja Costarricense del Seguro Social.

CE Comedores Escolares

CEN Centros de Nutricion

CENCE Centros de Educacion y Nutricion y Comedores Escolares.
CC CEN-CINAI

CINAI Centro Infantil de Atencion Integral.

CPV-2000 Censo de Poblacion y Vivienda del afio 2000

DAF Distribucion de Alimento a Familias.

DANEA Direccion de Alimentacion y Nutricion del Escolar y el Adolescente.
DCNDI Direccion de Centros para la Nutricion y Desarrollo Infantil
DESAF Direccion General de Desarrollo Social.

DGPN Direccion General de Planificacion Nacional

DINADECO Direccion Nacional de Desarrollo a la Comunidad.
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INEC Instituto Nacional de Estadistica y Censos
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MIDEPLAN  Ministerio de Planificacion Nacional.

MTSS Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

OCIS Oficina de Cooperacion Internacional de la Salud
OMS Organizacion Mundial de la Salud.

UNICEF Fondo de las Naciones Unidas de Ayuda a la Infancia.

1. Resumen Ejecutivo

El presente documento corresponde al tercer y ultimo informe del proyecto: Costa Rica:
Evaluacion del Gasto Publico en los Programas CEN-CINAI y Comedores Escolares.
Patrocinado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial (BM), y



ejecutado por el Instituto de Investigaciones en Ciencias Econdémicas de la Universidad de
Costa Rica. Este tiene como objetivo identificar y cuantificar las pérdidas de los programas a
través de su flujo de recursos, estudiar la aplicacion operativa de los programas, y evaluar con
la informacion disponible, las condiciones de calidad e impacto de los programas en la
poblacion beneficiaria.

Como principales resultados se destaca una cuantificacion de pérdidas en el flujo de recursos
del 66% los ingresos totales del programa CEN-CINAIL y del 90% para el programa de
Comedores Escolares. Del total contabilizado, las més importantes para ambos programas
corresponde a las pérdidas por ingresos no percibidos (55% del total de pérdidas para ambos
programas), fuga de recursos por filtracion de beneficiarios de alto nivel socioecondémico
(32% para CEN-CINAI y 38% para comedores escolares), y pérdidas por faltantes de
ejecucion (13% y 5% respectivamente).

En cuanto a temas de impacto, se confirma la necesidad de extender el servicio de comedor
escolar a los centros de educacion secundaria, por lo menos a las areas de mayor interés de
atencion socioecondémico. Y se propone la evaluacion de extension del servicio de atencion
integral del programa CEN-CINAI a las regiones Huetar Atlantico y Huertar Norte. Ambos
programas requieren ademas, un programa continuo de analisis de los efectos nutricionales de
sus beneficiarios.



2. Introduccion

La pobreza en Costa Rica se extiende a aproximadamente al 20% de las familias y su
incidencia muestra pocos cambios desde el afio 1994. A pesar de los considerables
presupuestos destinados a los programas sociales selectivos, equivalentes al 1,5% del PIB; los
efectos de estos esfuerzos no parecen materializarse en la reduccion de esta cifra. Actualmente
el gobierno de Costa Rica financia a través del Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones
Familiares (FODESAF) cerca de cuarenta y siete programas de la red de proteccion social
ejecutados por distintas instituciones publicas, incluyendo ministerios y otras entidades
especializadas en el campo de la pobreza como el Instituto Mixto de Ayuda Social.

Pese a esta dispersion de programas, los recursos se concentran en pocos de éstos. Dos de gran
interés pues se dirigen a la poblacion pobre infantil y tienen como objetivo facilitar la
adquisicion de capital humano y romper de esa forma la reproduccion intergeneracional de la
pobreza, son los Centros Atencion Infantil (CEN-CINAI) a cargo del Ministerio de Salud
(MS), y los Comedores Escolares (CE) a cargo del Ministerio de Educacion Publica (MEP).

Ambos programas representan cerca del 4% del gasto de gobierno en Proteccion Social, el 1%
del gasto total del Gobierno General, y el 0,2% del PIB. Ademas se han visto expuestos
recientemente a una merca en sus ingresos reales como resultado del comprometido
presupuesto del Gobierno Central particularmente durante el periodo 2003 — 2006.

Tres lineas de interés dan origen al estudio actual. Primero conocer el flujo de recursos de
ambos programas y cuantificar pérdidas en el proceso desde la administracion central hasta la
aplicacion a la poblacion objetivo. Segundo, evaluar la efectividad operativa de los programas
y determinar lineas de recomendacion que permitan una mejor eficacia y eficiencia en la
prestacion de los servicios. Y tercero, evaluar con la informacion disponible, el estado actual
de calidad e impacto de los servicios en la poblacion beneficiaria.

Adicionalmente, en este contexto, el presente informe constituye parte del programa
interinstitucional de apoyo al gobierno de Costa Rica en la evaluacién de su gasto publico
social, con especial énfasis a los resultados para estos programas. Esfuerzo promovido por el
propio gobierno, con la colaboracion del Banco Mundial (BM), y del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID). Labor para la que se ha solicitado la colaboracion de la Universidad de
Costa Rica mediante su Instituto de Investigaciones en Ciencias Econdémicas (IICE-UCR).

El presente informe se constituye como el tercer informe y final del proyecto, y estd
organizado de la siguiente manera, el capitulo 3 describe las consideraciones metodologicas
del estudio, incluyendo definiciones sobre la estimacion de pérdidas, y la aplicacion a Costa
Rica de la Encuesta de Seguimiento del Gasto Publico 2007 (ESGP-07). El capitulo 4 presenta
una descripcion general de ambos programas incluyendo aspectos como antecedentes,
organizacion, objetivos, servicios, beneficiarios y financiamiento. El capitulo 5 muestra la
evolucion de los ingresos por fuente de ingreso en cada programa y el Fondo de Desarrollo y
Asignaciones Familiares (FODESAF), con el objetivo de cuantificar las pérdidas en cada
etapa del flujo de recursos. El capitulo 6 presenta los resultados de la encuesta con respecto a
las caracteristicas operativas de ambos programas. El capitulo 7 muestra las consideraciones
analizadas sobre calidad e impacto en la poblacion beneficiaria. Y finalmente el capitulo 8
presenta las conclusiones y recomendaciones derivadas del andlisis realizado.



3. Metodologia de investigacion

Como se desarrolld en la seccion introductoria, los principales objetivos de esta investigacion
se pueden resumir en: la identificacion de ineficiencias de organizacidn, cuantificacion de
pérdidas de recursos, evaluacion del impacto de los programas en la poblacion beneficiaria, y
el desarrollo de recomendaciones para mejorar la eficiencia y efectividad de los programas.

La informacién necesaria para cumplir con estos objetivos se recolectd y gener6 a partir de
fuentes directas en el caso de las instituciones involucradas; fuentes complementarias como el
Censo de Poblacion y Vivienda y las Encuestas de Hogares de Propositos Multiples,
particularmente para el afio 2006 que incluy6 el mddulo sobre atencion de programas sociales;
y finalmente fuentes de informacion generada a partir de muestreo, visitas y entrevistas a un
grupo de personas clave en la prestacion y recepcion de los servicios. Esta Glltima se conocera
de ahora en adelante como la “Encuesta de Seguimiento del Gasto Publico 2007” (ESGP-
2007), cuya aplicacion incluye Unicamente a los programas CEN-CINAI y Comedores
Escolares.

3.1 Encuestas de Seguimiento del Gasto Publico

Este procedimiento de encuesta a personas clave en la prestacion y recepcion de los servicios
sociales, constituye desde 1999 uno de los instrumentos que tanto el Banco Mundial como el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) utilizan para evaluar el gasto publico en su llamado
tercer nivel: el de la efectividad y eficiencia de la prestacion de servicios publicos.

Estas encuestas se han denominado PETS por sus siglas en Inglés correspondientes a Public
Expenditure Tracking Survey, y sus objetivos y alcances dependen de las condiciones e
intereses para cada pais. Entre sus usos actuales y potenciales se incluyen la deteccion de
deficiencias en la organizacion y ejecucion de los programas sociales, el andlisis costo
eficiencia de los servicios, evaluaciones de impacto en la poblacion meta, y evaluaciones de la
calidad de los sistemas de informacion presupuestaria. Su disefio se hace considerando la
necesidad de obtener resultados cuantitativos objetivos, susceptibles de ser analizados en el
ambito nacional o intersectorial, permitiendo ademas, realizar comparaciones con los
resultados de las encuestas de hogares tradicionales de cada pais u otras fuentes
complementarias.

En la actualidad, alrededor de una decena de paises han emprendido PETS con resultados
preliminares muy valiosos (Filipinas, Macedonia, Uganda, Tanzania, Albania, Ghana, Burkina
Fasso, Peru, Honduras y Brasil). Especificamente la experiencia en la evaluacion del programa
Vaso de Leche en Pert, y el del sistema de salud en Brasil en los que participaron el BID y el
Banco Mundial, han funcionado como guia de la encuesta realizada en Costa Rica.

Entre las principales razones para llevar a cabo estas encuestas se incluyen: Primero, ofrecen
una oportunidad para identificar problemas de focalizacion en el gasto del sector publico, lo
que es una de las principales limitaciones para la efectiva reduccion de la pobreza. Y segundo,



permiten analizar los obsticulos se encuentran para una eficiente provision de servicios
sociales tales como: retrasos en las transferencias de recursos, gastos excesivos en burocracia,
uso de mecanismos de transferencia financiera obsoletos, entre otros. En este sentido, la
literatura microecondmica ha encontrado que no se puede garantizar el logro de los objetivos
sociales esperados en el tercer nivel (prestacion concreta de los servicios) si solamente se
preserva la disciplina fiscal (el llamado primer nivel) y se aumenta la asignacién del
presupuesto a sectores prioritarios (el llamado segundo nivel). En suma, solamente
reasignando mas recursos hacia sectores o programas sociales prioritarios no se logra
garantizar que estos recursos lleguen a su destino final, ni que se obtengan los resultados de
impacto social esperado.

3.1.1 Identificacion de ineficiencias en la organizacion de los programas

Este objetivo se desarrollara a partir de la informacion suministrada por funcionarios de la
organizacion central de ambos programas asi como por las declaraciones de las personas
entrevistadas en la ESGP -2007. Para esto la informacion necesaria ha sido organizada segiin
los lineamientos de la gestion administrativa de los programas, concentrandose en seis grandes
areas, cada una con los siguientes contenidos generales:

1. Planeacion y Presupuesto. En este sentido se evalua el proceso administrativo que da
lugar a la planeacion y presupuesto, y con la informacién de la encuesta la
participacion de las personas involucradas, consistencia con las necesidades del centro,
coherencia interna, atrasos en su aprobacion, etc.

2. Ejecucion de Recursos. Se evalta la organizacion administrativa de las unidades
ejecutoras, y con la informacion de la encuesta, aspectos como si se han enfrentado
problemas por atrasos en el giro de recursos, principales efectos de los atrasos, otros
problemas de ejecucion, la existencia de controles, y valoraciones de su aplicacion y

calidad.

3. Administracion de Instalaciones. Se evaluan aspectos relacionados con las
posibilidades, responsabilidades y procedimientos de mantenimiento, ampliacion y
construccion de las instalaciones, y a través de la encuesta aspectos como capacidad y
estado de las instalaciones, principales limitaciones de capacidad, y principales
problemas de mantenimiento.

4. Administracion de Materiales. Se evaluan aspectos administrativos con respecto a los
procedimientos de contratacion de proveedores, y con informacion de la encuesta se
complementan aspectos como: el uso efectivo de lineamientos nutricionales, manejo de
sobros de alimentos, posibles problemas por descomposicion de alimentos, y eventos
de pérdida de alimentos, materiales y equipo.

5. Administracion de Personal. Se evaluan los principales aspectos administrativos de
contratacion y movilidad de personal, asi como la existencia de personal fantasma en
las distintas unidades administrativas. Con la informacion de la encuesta se evalian



aspectos sobre el nimero, motivacion, conocimiento, y cumplimiento del personal, asi
como necesidades percibidas de capacitacion.

6.
3.1.2 Definicion de pérdidas en el flujo de recursos de los programas sociales

Para efectos de esta investigacion se definen cinco tipos de pérdidas de los programas sociales,
los cuales se detallan a continuacion:

1. Pérdida por recursos no percibidos. Refiere a la verificacion en el cumplimiento de
ciertas transferencias interinstitucionales normadas por ley, particularmente en los
niveles de administracion central.

2. Pérdidas por dificultades de ejecucion. Si bien los presupuestos constituyen
instrumentos de planificacion y programacion cuyo cumplimiento no es obligatorio;
para efectos de este analisis, los déficit de ejecucion presupuestaria constituyen
también desaprovechamiento de recursos disponibles que podrian emplearse para
mejorar la calidad de atencion de los beneficiarios. En este sentido se evaltia el
cumplimiento presupuestario en los distintos niveles de transferencia de los recursos.

3. Pérdidas por dificultades de control administrativo. Para esta investigacion se
identifican dos tipos:

a. contratacion de personal fantasma, es decir diferencias entre el personal que
labora en los centros y el personal inscrito en cada centro. Estas diferencias
pueden evidenciar tanto personal faltante como sobrante en determinados
centros, y aunque para el programa a nivel global solo puede corresponder a un
problema de ubicacion del personal en cada centro, a nivel local implica la
asignacion erronea de recursos para la contratacion de personal.

b. Dispersion de precios de los productos. Para esto se evaluaron las facturas de
compra de algunos productos clave.

4. Pérdidas por robo o extravio de alimentos, materiales y equipo. Para esto se preguntd
en las escuelas y centros infantiles la frecuencia de estos eventos asi como las
valoraciones de las pérdidas.

5. Pérdidas por filtracion de beneficiarios. Para determinar las filtraciones se empled la

informacién complementaria de las encuestas de hogares de propositos multiples
(EHPM-2006) del afio 2006.

3.1.3 Evaluacion del impacto

Pocos son las observaciones que se pueden hacer en cuanto a la evaluacion del impacto de
ambos programas en el estado nutricional de los nifios debido a la ausencia de un



procedimiento técnico estandarizado, de aplicacion frecuente y extensa para medir el estado
nutricional de los nifios beneficiarios y no beneficiarios de ambos programas, circunstancia
que se plantea como una necesidad de la administracion de ambos programas y que se podria
coordinar a través del Ministerio de Salud y los centros de atencion médica local.

Para efectos de esta investigacion se profundizard en determinar otros aspectos de impacto
como la focalizacion de atencion a las personas en condicion de pobreza, y las filtraciones de
beneficiarios de niveles socioecondomicos superiores. Ademas a través de la encuesta se
evaluard la opinion de los beneficiarios en cuanto a aspectos de calidad del servicio asi como
de impacto en cuanto a la asistencia a clases, el rendimiento escolar para el caso de comedores
escolares; y la condicion laboral de los padres beneficiarios en el caso del programa CEN-
CINAL

3.2 Aplicacion a Costa Rica de la Encuesta de Seguimiento del Gasto Publico
La ejecucion de la CR-ESGP 2007 consto de las siguientes etapas:

1. Revision de los listados de escuelas de primaria que tienen comedor estudiantil y los
CEN-CINALI ubicados ambos en las seis Regiones de Planificacion de Costa Rica.

2. Determinar el numero de casos y la seleccion de los casos.

3. Construccion de los instrumentos de medicion.

4. Trabajo de campo.

5. Revision de inconsistencias, procesamiento y tabulacion de los datos.

A continuacién se detallan los contenidos e implicaciones de cada etapa.

3.2.1 Revision de los listados

A partir del listado proporcionado por la Division de Alimentacion y Nutricion Escolar y del
Adolescente (DANEA), se creo el listado de escuelas, que contiene 3.289 centros con las
siguientes variables: nombre de la escuela, provincia, canton y distrito, teléfono, nombre del
director, y region de planificacion; ademas, se agregd dos variables, estrato de pobreza por
distrito para todo el pais y zona urbano/rural (estos datos provienen del Instituto Nacional de
Estadistica y Censos).

La variable estrato se construy6é a partir de la variable severidad de la pobreza, la que se
clasifico en tres grupos: el primer grupo, denominado no pobres, incluye valores de severidad
inferiores a 0.035; el segundo, pobres considera valores entre 0.036 a 0.094 y el ultimo grupo,
pobres extremos, incluye valores de superiores a 0.095.



La variable zona (urbano/rural), se elabord segin la clasificacion dicotémica definida por el
INEC e implementada para el Censo 2000, en el caso de los distritos con poblacion en ambas
categorias, se clasificaron como urbanas si el nimero de hogares en esta categoria era mayor
al 60%.

De igual forma, con la informacion suministrada por la actual Direcciéon de Centros de
Nutricion y Desarrollo Infantil (DCNDI), se construyo el listado para los CEN-CINAIL
formado por las mismas variables mencionadas anteriormente, mas el tipo de centro CEN Y
CINALI, registrandose un total de 517 registros.

3.2.2 Determinacion del numero de casos y seleccion de los casos

Se realizo una seleccion de casos para la investigacion. Dado que existe un presupuesto fijo y
un plazo reducido para el levantamiento, procesamiento y andlisis de la informacion, para la
realizacién del estudio, el nimero de casos a seleccionar se determind al distribuir el
presupuesto por el costo por entrevista de cada caso seleccionado considerando los costos del
personal profesional, de viaticos, trasporte, pago de encuestadores y supervisores, los
materiales y la extension de los cuestionarios.

Para este estudio se seleccionaron 685 casos en total, los cuales se distribuyeron entre CE y
CEN-CINAL Estas 685 entrevistas estan distribuidas entre toda la estructura del flujo del
presupuesto de ambos programas. En los comedores escolares (CE), se seleccionaron 68
centros educativos y 351 hogares con nifos beneficiarios. Para el caso de los centros infantiles
CEN-CINALI (CC) se escogieron 33 centros, y 132 hogares beneficiarios.

La muestra efectiva quedo de la siguiente manera:

Cuadro 1: Muestra Efectiva de la ESGP-07

: : CEN-

Tipo de informante Comedores CINAI Total
Administrativos (Directores) 68 30 98
Representantes (Presidentes) 64 26 90
Hogares beneficiarios 351 123 474
Total 483 179 662

Fuente: Elaboracion propia.

La seleccion de los casos para el Programa de Comedores Escolares, se realizd en forma
representativa de acuerdo con la estructura de la poblacion por region, zona y estrato de
pobreza. Se hicieron algunos ajustes en la seleccion de centros, para facilitar el trabajo de
campo, siempre considerando las exigencias de region, zona y estrato de pobreza. Los
informantes fueron: el director de la escuela (o administrativo en cargo al momento de la



encuesta), uno de los miembros de la Junta de Educacion (principalmente su presidente), y por
ultimo la madre del nifio beneficiario.

Para el caso del programa CEN-CINAIL se empled el mismo procedimiento, igualmente
considerando para la seleccion, la estructura por region, zona y estrato de pobreza. Se
consider6 la posibilidad de incluir como criterio de seleccion la cercania con las escuelas
seleccionadas con el objetivo de facilitar la recoleccion de la informacion, aunque sélo en
pocos casos esto fue posible. Como informantes se selecciond: la encargada administrativa del
centro, el presidente de la ADPCC o un miembro en su defecto, y mujeres beneficiarias o
madres de nifos beneficiarios.

3.2.3 Construccion de los instrumentos

La confeccion de los instrumentos de medicion (cuestionarios) lo realizd el equipo de
investigadores del IICE-UCR.

Para la recopilacion de los datos en los comedores de las escuelas y CEN-CINAI se
confeccionaron siete cuestionarios para: “directores” de escuelas, para “representantes” de
Juntas de Educacion, “beneficiarios” en las Escuelas, “directores o encargados™ de los CEN-
CINALI “presidentes” de Asociaciones, “beneficiarios” y una encuesta de percepcion de las
instalaciones.

Una vez confeccionados éstos, se realizo una prueba piloto, para determinar su funcionalidad,
a continuacion se presenta un cuadro con el nimero de instrumentos aplicados en la prueba:

Cuadro 2: Numero de cuestionarios realizados en la

prueba piloto
N°de

Tipo de Informante Cuestionarios

Directores de Escuela 4
Representantes Junta de Educacién 4
Beneficiarios de Comedor Escolar 21
Directores Cen-Cinai 5
Presidentes Asociacién de Desarrollo 4
Beneficiarios Cen-Cinai 20
Percepcion del Entrevistador 9
Total 67

Fuente: Elaboracion propia

10



3.24 Trabajo de Campo

Una vez determinados los componentes de los conceptos que se iban a investigar y establecido
el criterio de cuales eran las variables de interés, se planteo la realizacion de la encuesta en
tres fases.

En la primera fase se contactaron a todos los coordinadores (directores) de las instituciones
seleccionadas, solicitdndoles una cita para ser visitados y a la vez informéandoles la necesidad
de que ellos convocaran ese mismo dia a los presidentes de las Juntas y Asociaciones, asi
como a cuatro o cinco padres de familia.

En la segunda fase se reconfirmo la asistencia y se volvio a citar al coordinador, presidente de
la junta o asociacion y a los padres de familia.

En la tercera fase se recogio la informacion de todos los miembros y también se realizé una
bateria de preguntas sobre el estado de la escuela y comedor entre otros.

El método de recoleccion de la informacion fue el de entrevista personal, que fue
complementada, cuando era necesario y en casos excepcionales, mediante entrevista
telefonica.

3.2.5 Tareas previas al trabajo de campo

El trabajo de campo se planed para llevarse a cabo con rapidez, precision y seguridad en los
meses de abril y mayo del ano 2007. Dentro de las actividades previas al trabajo se pueden
citar las siguientes:

1. Impresion del cuestionario final. Se imprimieron las copias necesarias del cuestionario
final aprobado para la recoleccion de los datos y la capacitacion del personal.

2. Reclutamiento de los enumeradores y supervisores. Se contrataron enumeradores y
supervisores con experiencia comprobada de haber trabajado en otras encuestas. Se
contd con un equipo de trabajo de 6 entrevistadoras, y 1 supervisora, quienes
recibieron el Curso de Capacitacion.

3. Confeccion del material didactico. La realizacion de esta tarea estuvo a cargo de la
coordinadora de la encuesta. Se confeccionaron hojas auxiliares para control de
entrevistas, pago de viaticos, registro de boletas enumeradas, asi como cartas de
presentacion, identificaciones, folderes para la proteccion del material, y demads
materiales necesarios. Ademas se solicitd una carta de presentacion personalizada para
cada director y presidente y firmada por el ministro del ramo.

4. Entrenamiento de los enumeradores y supervisores. Se realizaron charlas sobre los
temas del cuestionario y descripcion del estudio, en las cuales se ofrecid una
descripcion de la metodologia y se explicaron ampliamente las partes tedricas de la
misma.
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Ademas de los puntos meramente informativos, se capacitd a los entrevistadores en los
siguientes aspectos:

. Forma de contacto con los encuestados

. Plan de obtencion de datos

. Material que debian tener

. Presentacion

. Motivacion del entrevistado

. Confidencialidad del estudio

. Instrucciones especificas para la preguntas de percepcion.

3.2.6 Ejecucion del trabajo de campo

Después de haber realizado las tareas previas, se realiz6 el trabajo de campo. Se hizo del 16 de
abril al 18 de mayo, organizado en 6 giras por region. Se usod 1 vehiculo con su respectivo
chofer.

La forma en que se llevé a cabo el trabajo por gira, fue la siguiente:

a) Trabajo en campo. Los dias de cada gira fueron determinados segun las
necesidades de desplazamiento y el cronograma de citas, dejando un dia para
entrevistas incompletas.

b) Revision diaria del trabajo. Esta tarea consistid en la revision general de la
informacién por parte del personal supervisor en campo y en la sede de
digitacion. Cuando existian malos entendidos, se efectuaron reuniones con los
encuestadores para corregirlos inmediatamente, y se evaluaba después para
verificar que no se volvieran a cometer.

¢) Se implemento una hoja de recibido de las copias de las cartas de los Ministros
y una hoja de compromiso por parte de los entrevistados de enviar la
informacidn que no tenian en ese momento.

Durante todo el trabajo de campo, ademas de los enumeradores y supervisores se contd con
jefe de campo. Por ultimo, se solicit6é un informe al jefe de campo del trabajo efectuado.

En términos particulares, la mecénica del trabajo de campo siguio el esquema siguiente:
1. Ubicacion espacial correcta de cada una de las instituciones a entrevistar.

2. Ubicacion en los hogares de los padres de familia o de los miembros de la Junta o
Asociacion en las instituciones donde no habian citado alguno

Se organizaron dos grupos de trabajo, siempre con una supervisora, particularmente en

aquellos lugares donde se establecian citas de entrevista a la misma hora en centros distintos.
Hubo un control constante del trabajo de campo, ya que el grupo permanecia en el area de

12



trabajo hasta completar las entrevistas. En ningin momento las encuestadoras trabajaron
solas, sin control de parte de la supervisora y de la coordinadora de la encuesta.

3.2.7 Limitaciones del trabajo de campo

Entre los problemas comunes del trabajo de campo destacan; la reticencia del encuestado, los
problemas con la obtencion de la informacion de ingresos y gastos; y las zonas inseguras.

En casos donde la informacion no se encontraba a mano, se autorizo el envio de informacion
por fax, solicitando que fuese en un plazo no mayor a 8 dias.

En los cuadros Al y A2 de los anexos presentan los comedores y CEN-CINAI que se visitaron
y el nimero de encuestas totales por centro.

Como se desprende de los resultados obtenidos los CEN CINALI fueron las instituciones mas
dificiles de visitar debido a la fuerte reticencia de los coordinadores para realizar la entrevista.

3.2.8 Revision de inconsistencias, procesamiento y tabulacion de los datos

Una vez recolectada la informacion en el campo se realiz6 la revision y critica de la misma,
con el fin de lograr determinar las posibles inconsistencias que presentaron los datos.

Se procedié a codificar la informacion, la cual fue capturado en Visual Fox, para esto se
confeccionaron siete entradas de datos, las cuales generaron nueve archivos de datos.
Directores de Escuela (PETS 05 1), Representantes de la Junta de Educaciéon (PETS 02),
Beneficiarios de los comedores escolares (PETS 06 1 y PETS 06 2), Directores del CEN-
CINAI (PETS 04 1), Presidentes de las Asociaciones de Desarrollo (PETS_03), Beneficiarios
de los CEN-CINAI (PETS 01 1y PETS 01 2)y Percepcion del entrevistador (PETS_07).

Posteriormente, se confeccionaron los reportes para ser impresos en papel, con el objetivo de
verificar la digitacion, una vez seguros de los datos, se convirtieron las bases de datos a SPPS.
Luego se generaron estadisticas descriptivas preliminares con el fin de revisar y eliminar
cualquier inconsistencia.

4. Caracteristicas generales de los programas

Los Centros de Atencion Infantil para los menores de seis afios, conocidos como CEN-CINAI
(Centros de Educacion y Nutricion y Centros Infantiles de Atencion Integral) y los Comedores
Escolares (CE) son dos programas que se dirigen a la poblacion infantil de menores recursos
con el objetivo de facilitar el desarrollo infantil temprano y la adquisicion de capital humano
con miras a romper la reproduccion intergeneracional de la pobreza. Dentro de la politica
social, corresponden a programas del sector de proteccion social, especificamente a aquellos
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de caracter promocional, aunque tradicionalmente se ubican en el pais dentro de los sectores
de Salud y Educacion, por estar bajo la rectoria de los respectivos ministros.

Ambos programas manejan recursos de magnitudes relativas similares. Entre el afio 2000 y el
2005 cada programa representd, en promedio, cerca del 2,2% del gasto en proteccion social, el
0,7% del gasto social total, el 0,5% del gasto total del gobierno general y el 0,1% del producto
interno bruto (Trejos, 2007). Ambos programas también vieron mermados sus recursos reales
en ese lapso y en conjunto son responsables de una cuarta parte del gasto en los programas
promocionales, de una sexta parte de los programas de promocion y asistencia social y cerca
del 5% de los programas de proteccion social.

4.1 Los Centros de Atencion Infantil (CEN-CINAI)

El Programa de Centros de Atencidon Infantil (CEN-CINAI) del Ministerio de Salud, se
difunde en todos los 81 cantones del pais y brindan atencion diaria y alimentacion a los nifios
pobres en edad preescolar o en situacion de riesgo social (menores de 7 afios), facilitando la
insercion laboral de las madres de hogares pobres. Los CEN-CINAI ofrecen ademas
alimentacion complementaria a las madres en periodo de lactancia o durante su embarazo,
junto con un control de su estado y nutricion. El programa comprende también ayuda
alimentaria (leche y paquetes de alimentos) a las familias con nifios en situacion de
desnutricion y remitidos por el nivel primario de atencion de la salud.

4.1.1 Antecedentes

El origen del programa se remonta al afio 1950 cuando se establece el Programa Costarricense
de Alimentacion Complementaria a través de un convenio entre el Ministerio de Salud y el
Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF). El objetivo de este programa era
suplir de alimentacion a los grupos mas vulnerables desde una perspectiva nutricional: nifios
menores de ocho afios, madres embarazadas y madres en periodo de lactancia, ya que existia
un problema severo de desnutricion (Rivas, 1999). Esto ultimo lo viene a corroborar la
primera encuesta nacional sobre nutricion (1966), la cual revela severas deficiencias en toda la
poblacion (Rivas, 1999).

Para la administracion y seguimiento del programa se crea, en 1951, el Departamento de
Nutricion del Ministerio de Salud. Este programa emprendio, la apertura de Centros de
Nutricion (CN) para la alimentacion complementaria, con la participacion activa de las
comunidades y ayuda financiera externa. Los primeros centros de nutricién se ubicaron en las
comunidades mas pobladas de las provincias centrales y brindaban un vaso diario de leche
descremada, complementado con una porcion de carne, huevo o queso con tortilla cocinado
con cal para incorporar el calcio. Posteriormente se complementd la dieta con mantequilla,
cereales y otros alimentos, segin su disponibilidad (Mora, 1989). A inicios de los afios
sesenta (1963), se le aportan recursos internos adicionales (6% del impuesto por la venta de
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licores) y para finales de esa década se complementa con centros y clinicas de recuperacion
nutricional, para la atencion y seguimiento de menores de seis afios con desnutricion moderada
y severa. Estas clinicas que se consolidan posteriormente en lo que hoy es el INCIENSA.

La integracion del componente educativo al nutricional, para nifios y padres, se concreta a
partir del ano 1971, a través del apoyo de maestras pensionadas en los centros y clinicas de
recuperacion nutricional y con la transformacion de los Centros de Nutricion en Centros de
Educacion y Nutricion (CEN). Para 1975, la educacion preescolar en los CEN se formaliza
mediante la firma de un convenio con el Ministerio de Educacion Publica (Rivas, 1999) y, un
afio mas tarde, se abren los primeros Centros Infantiles de Atencion Integral (CINAI), con
horario extendido para atender hijos de madres trabajadoras. Durante 1977 se agrega el
componente de atencion integral del preescolar a los componentes ya existentes de educacion
nutricional y nutricion (Rivas, 1999). El Programa es extendido durante 1989 (Rivas, 1999),
mediante la creacion del CEN-Puesto de Salud Rural para la distribucion de leche integra y en
algunos lugares, donde no existe escuela con comedor escolar, se establecié la modalidad de
Centro de Educacién y Nutricion y Comedor Escolar (CENCE).

Con la creacion el Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF) en
diciembre de 1974 (Ley N° 5662: Ley de Desarrollo Social y de Asignaciones Familiares), el
programa obtiene recursos adicionales que posibilitan su expansion por todo el territorio
nacional (MIDEPLAN, 1996). Estos recursos son manejados no por el Ministerio de Salud
dentro de su presupuesto ordinario sino por la Oficina de Cooperacion Internacional de la
Salud (OCIS), ente financiero adscrito al Ministerio. En 1983, se emite la Ley N° 6879 (Ley
de Timbre de Educacion y Cultura) que establece un impuesto del 1% sobre el valor aduanero
de las mercancias importadas, destinado a financiar la expansion de los CEN-CINAI hacia
zonas marginales con gran densidad de mujeres trabajadoras.  Estos recursos son
administrados por otro ente financiero adscrito al Ministerio de Salud, conocido como el
Consejo Técnico de Asistencia Médico Social (CTAMS). ElI CTAMS administra estos
recursos hasta el afio 2000. A partir del 2001 se crea un programa presupuestario dentro del
presupuesto ordinario del Ministerio de Salud (Programa 625: Nutricion y Desarrollo Infantil)
que consolida el manejo de estos recursos y los aportados directamente por el gobierno,
quedando la OCIS con la administracion de los recursos provenientes del FODESAF.

Como parte de la reforma del sector salud, en 1998, el Programa de Nutricion y Desarrollo
Infantil es reestructurado para convertirse en la Direccion de Centros de Nutricion y
Desarrollo Infantil. En el afio 2006, siguiendo con el proceso de desarrollo organizacional del
Ministerio de Salud, se propone la desconcentracion funcional de la Direccidon en un ente
adscrito al Ministerio. En la actualidad se trabaja en esa direccion pero ain no se ha
concretado la propuesta (MS, 2007a).

4.1.2 Organizacion

La gestion del Programa de Nutricion Infantil cuenta con tres niveles no verticalizados, el
primer nivel estd regido por la Direccion de Centros de Nutricion y Desarrollo Infantil
(DCNDI), la cual como nivel central estd encargada de normalizar, planificar, evaluar y dirigir
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el programa, ademas de la elaboracion del Plan Operativo Anual (POA) con su
correspondiente presupuesto bajo el cual trabajara el programa.

El segundo nivel esta constituido por las Unidades Regionales de Centros de Nutricion y
Desarrollo Infantil (URCNDI). Cada una esta al mando de un jefe de unidad regional, que se
encarga de la asesoria, supervision, control y planificacion que necesiten las unidades
operativas (CEN-CINALI) y de la distribucion de los paquetes de alimentos y de leche integra.
Estas unidades son dependencias que se ubican dentro de las nueve Direcciones Regionales
del Ministerio de Salud, que son las representantes del Ministerio en la region y que se
encargan de la rectoria del programa de salud.

En el tercer nivel estan los Equipos Locales de Centros de Nutriciéon y Desarrollo Infantil
(ECENDI) mas los establecimientos, esta unidad local esta al mando de un coordinador que se
encarga de la direccion de este nivel ejecutor en la prestacion de servicios y tiene bajo su cargo
a varias unidades operativas. Finalmente cada unidad operativa cuenta con un encargado o
director del Centro Infantil, quién es responsable de la administracion de la unidad. Cada
centro cuenta también con el apoyo de una Asociacion de Desarrollo Pro CENCINAI. Esta
asociacion, que requiere personeria juridica, representa la participacion de la comunidad,
administra los recursos estatales destinados a la compra de productos perecederos, promueve
la captacion de recursos de la comunidad para los gastos operativos y las mejoras del centro y
colabora en la seleccion de los beneficiarios del programa.

A junio del 2007, el programa contaba con 37 plazas al nivel central (2% del total), 63 en su
nivel regional (3%) y 1.842 en su tercer nivel operativo (95%) para un total de 1.942 plazas,
pues no todas ellas estaban ocupadas en ese momento. En términos del costo de la planilla, el
nivel central absorbe el 4%, el nivel regional el 5% y el nivel operativo el 91% del gasto.

4.1.3 Objetivos

El objetivo central del Programa consiste en lograr condiciones Optimas de nutricion y
desarrollo en forma prioritaria para la poblacion menor de siete afos, su familia y su
comunidad, mujeres gestantes y en periodo de lactancia que viven en situacion de pobreza a
nivel nacional. Esto significa (Roman, 1992):

* Promover el bienestar socioecondomico, educativo y de salud del grupo materno
infantil.

* Promover la participacion del grupo familiar y de la comunidad en asuntos de
educacion y nutricion.

* Promover la definicion de una politica de proteccion integral al nifio preescolar
costarricense.

*  Contribuir a solucionar problemas socioeconémicos, de educacion y salud del grupo
materno infantil.
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Este objetivo general deriva en los siguientes objetivos especificos:
*  Permitir a la madre costarricense participar en el desarrollo socioecondmico del pais.

e Organizar y educar, en asuntos de salud, a madres y padres, para promover su
responsabilidad familiar.

* Brindar al nifio preescolar la oportunidad de desarrollar su potencial fisico, psiquico,
intelectual y social.

*  Preparar al nifio en forma sistematica, para un alto rendimiento en su etapa escolar.
*  Estimular a la comunidad para que colabore en el mantenimiento de los centros.

*  Contribuir a la fundacion de otros centros de atencion integral y de otros centros de
educacion y nutricion.

4.1.4 Servicios ofrecidos

Los centros infantiles (CEN-CINAI) ofrecen, servicios directos de atencion integral para nifios
entre 2 y 6 afos con el fin de crear las condiciones necesarias que le permitan un crecimiento
fisico adecuado y el desarrollo de sus potencialidades psicomotoras, sociales y afectivas.
Desde el afio 2004 se ha incorporado una modalidad de atencién integral extramuros, que
consiste en que los nifos solo asisten dos o tres dias a la semana al centro infantil. También se
ofrecen servicios de alimentacion in situ (comidas servidas) para estos niflos mas otros
menores que viven cerca del centro, escolares en el caso de CENCES y a las madres
embarazadas o en periodo de lactancia. Este servicio incluye desayuno, merienda y almuerzo,
segun el horario de asistencia, mas 800 gramos de leche para los nifios que solo almuerzan (a
partir del 2006), y se acompafia con educacidon en nutricion. Junto a la atencidon integral
extramuros, también se ha incorporado las comidas servidas extramuros, para atender nifios y
padres que asisten pocos dias a la semana.

El programa se complementa con apoyo alimentario extramuros. Este consiste en leche en
polvo (1,6 kg por mes) para nifios que residen fuera del perimetro del CEN-CINAI
(normalmente un kilometro a la redonda). También contempla la distribucion de alimentos a
familias (DAF), dirigido a hogares que tienen nifios en situacion de desnutricion moderada o
severa. Este consiste en un paquete mensual que consta de 8 kg de arroz, 3,6 kg de frijoles, 4
kg de azucar, 2 litros de aceite vegetal, 1 kg de pastas y 6 latas de atin. Estas entregas de
alimentos se complementan con actividades de capacitacion a las madres sobre aspectos
nutricionales.

El cuadro 3 muestra la distribucion de beneficiarios reportados por el programa para el afio
2006 segun modalidad de atencion y tipo de beneficiario. Pese a que pueden presentarse casos
de nifios (menores de siete afios) que asisten a atencion integral y no reciben comida servida,
se han tomado los casos de alimentacion complementaria como una aproximacion de la
poblacion atendida. Para ello, no se suman los beneficiarios de paquetes de leche de 800
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gramos, pues se entregan a nifios y madres que asisten regularmente al servicio de comidas
servidas. También se incorpora una estimacion ajustada de los beneficiarios de los paquetes
de alimentos. Con esta estimacion se obtendrian una poblacion beneficiaria cercana a los 125
mil personas, como promedio mensual del afio 2006, donde el 77% corresponderia a nifios
menores de siete afios, un 11% a madres embarazadas o en periodo de lactancia, un 10% a
padres que asisten a talleres de capacitacion y solo un 2% a escolares.

Cuadro 3: Poblacion promedio mensual atendida en el programa CEN-CINAI segun
modalidad y grupo poblacional. 2006

Modalidad de atencién Poblacién atendida Peso relativo Nifios Distribucién
Total Nifios Escolares Madres * Padres Incidencia__Distribucién _Beneficiarios
Atencion Integral 21.696 21.696 0 0 0 100,0 22,6 17,5
Intramuros 12.539 12.539 100,0 13,1 10,1
Extramuros 9.157 9.157 100,0 9,5 74
Alimentacién Complementaria 2 124.258 95.903 2.277 13.663 12.415 77,2 100,0 100,0
Distribucién relativa 100,0 77,2 1,8 11,0 10,0
Comidas Servidas 45.053 30.113 1.732 2.791 10.417 66,8 31,4 36,3
Intramuros 27.289 22.766 1.732 2.791 0 83,4 23,7 22,0
Extramuros 17.764 7.347 0 0 10.417 41,4 7,7 14,3
Distribucion de Leche integra 92.498 79.049 0 13.449 0 85,5 82,4 74,4
Paquetes de 1.600 g. 74.755 63.883 0 10.872 85,5 66,6 60,2
Paquetes de 800 g. 17.743 15.166 0 2.577 0 85,5 15,8 14,3
Distribucién alimentos a familias
Personas® 4.450 1.907 545 0 1.998 42,9 2,0 3,6

1/Mujeres en periodo de gestacion o lactancia

2/No se suman los beneficiarios de paquetes de 800 g de leche pues también se contabilizan en comidas servidas.
3/ Estimacion utilizando promedio histérico de 3,5 miembros por familia beneficiada en el programa y
suponiendo 1,5 nifios por hogar.

Fuente: Ministerio de Salud, Direccion de Centros de Nutricion y Desarrollo Infantil, Unidad de Informacion.
Datos basicos 2006.

Dentro de los nifios beneficiarios, un 23% recibe atencion integral (servicio que incluye
comidas servidas), un 9% solo recibiria comidas servidas (total de comidas servidas menos
atencion integral), un 67% recibiria s6lo paquetes de leche de 1.600 gramos y so6lo un 2%
corresponderia a la entrega de paquetes de alimentos por desnutricion. Cuando se considera la
totalidad de los beneficiarios, la entrega de leche se mantiene como el programa con mas
beneficiarios (74% del total), en tanto que la distribucion de alimentos se mantiene como el de
menor amplitud con solo un 4% de los beneficiarios atendidos.

La distribucion geografica de los beneficiarios por grupo poblacional y modalidad de atencion
muestra que esta tiende a concentrarse con mayor peso relativo de lo que lo hace la poblacion
total del pais en las regiones periféricas, pese a que los servicios mas sofisticados tienden a
mostrar una mayor presencia en la region central del pais (ver cuadro 4). Si partimos que dos
tercios de la poblacion del pais, y de la poblacion infantil, reside en la region central, se
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observa en el cuadro 4 que el 43% de los beneficiarios viven en esta region, porcentaje que
resulta similar para los nifios (45%) y madres atendidas (40%), en tanto que los escolares y
padres que acuden a comidas servidas se ubican en las regiones periféricas, particularmente en
la Region Brunca, ubicada al sur oeste del pais y que contiene las poblaciones indigenas mas
numerosas.

Cuadro 4: Poblacion promedio mensual atendida en el programa CEN-CINAI por region
segun modalidad y grupo poblacional. 2006

Regi6n Poblacion atendida * Atencion Integral Comida Servida Leche integra Distribucion

Total Nifios Escolares Madres ° Padres Intramuro _ Extramuro Intramuro__ Extramuro 1.600 gr 800 gr Alimentos

Total 124.255 95.903 2.275 13.662 12.415 12.539 9.157 27.286 17.764 74.755 17.743 4.450
Estructura Relativa 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Regi6n Central 43,5 45,1 22,6 40,2 38,6 62,0 47,6 52,9 40,4 41,0 53,4 39,4
Central Sur 12,3 13,1 2,6 9.3 11,6 274 13,7 17,1 12,9 10,7 12,3 8,7
Central Norte 10,9 10,6 4,2 7,0 18,2 16,8 21,2 10,7 20,1 8,7 13,4 11,1
Central Oeste 7,8 8,2 2,4 7,7 6,1 52 59 58 6,1 8,9 73 8,6
Central Este 12,4 13,1 13,5 16,2 2,6 12,6 6,8 19,3 12 12,7 20,4 11,0
Regiones Periféricas 56,5 54,9 774 59,8 61,4 38,0 52,4 47,1 59,6 59,0 46,6 60,6
Chorotega 13,8 14,3 14,6 15,0 8,8 15,1 8,6 14,0 75 15,2 13,0 14,9
Pacifico Central 7,0 6,8 19 10,2 59 6,0 7,4 58 6,7 7,6 6,6 6,8
Brunca 15,3 13,2 54,1 9,0 31,4 4,4 21,7 12,7 30,0 12,6 8,4 19,1
Huetar Atlantica 10,9 10,9 54 18,8 3,3 8,4 1,7 10,7 0,7 13,2 13,8 15,6
Huetar Norte 9,4 9,6 14 6,7 11,9 4,2 12,9 3,9 14,7 10,5 4,8 43

1/ Para evitar duplicaciones, no se suman los beneficiarios de paquetes de 800 g de leche ni los de atencion
integral.
2/ Mujeres en periodo de gestacion o lactancia.

Fuente: Ministerio de Salud, Direcciéon de Centros de Nutricion y Desarrollo Infantil, Unidad de Informacion.
Datos basicos 2006.

Por modalidad, la atencion integral intramuro, el servicio mas sofisticado y costoso, se
concentra en la Region Central donde residen el 62% de los beneficiarios, lo que representa
una concentracion similar a la de la poblacion infantil total. Dentro de ella, en la subregion
sur, que incluye la capital, muestra una concentracion importante de beneficiarios de estos
servicios. La atencion integral extramuro (solo unos dias a la semana) se concentra en mayor
medida en las regiones periféricas como opcion seguida para aumentar la cobertura del
programa. En una situacion intermedia se encuentra la concentracion de los servicios de
comida servida, especialmente la intramuro, mientras que la entrega de leche (1.600 gramos) y
los paquetes de alimentos se canalizan mayoritariamente hacia las regiones periféricas y
rurales, donde la baja densidad poblacional no facilita la expansion de los servicios
intramuros.

Como se ha mencionado, el Programa cuenta ademas con tres tipos de establecimientos:

* Centros Infantiles de Atencion Integral (CINAI): que brindan atencion a nifios o nifias
durante doce horas al dia, permitiendo asi a la mujer su insercidn a la fuerza laboral.

* Centros de Educacion y Nutricion (CEN): atiende a los beneficiarios medio tiempo, en
la mafiana o en la tarde y que operan durante ocho horas y donde algunos pueden no
tener el servicio de comidas servidas o los servicios de atencion integral.
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* Centros de Educaciéon y Nutricion y Comedores Escolares (CENCE): ademas de
brindar el mismo servicio que los CEN atiende a la poblacion escolar en comunidades
rurales que no disponen de comedor escolar.

Para el afio 2006 el programa contaba con 617 establecimientos de los cuales: 460 eran CEN,
38 CENCE, 68 CEN extramuros, 51 CINAIL. Ademas, 23 Puestos de Salud Rural apoyaron en
la distribucion de leche integra. En dos de cada tres centros (405) se ofrecia la atencion
integral y en el tercio restante solo las modalidades de alimentacion complementaria, dentro y
fuera del establecimiento (MS, 2007b). EIl cuadro 5 presenta la distribucion de los
establecimientos por region para el afio 2006.

Los CINALI representan solo el 8% del total de establecimientos y su ubicacion tiende a
concentrarse en la Region Central, donde estd el 78% de ellos y como se ha mencionado,
donde se concentran los beneficiarios de la atencidn integral, aunque estos no son los tnicos
que la brindan. Esto significa que los CEN son el establecimiento tipico (92% de ellos) y la
forma dominante es con atencidn integral y extramuros, aunque con horario menor a los
CINAI (CEN basico). Tres de cada cuatro establecimientos tienen esta modalidad. Los
CENSE son limitados (6% del total) y concentrados en la region Brunca, en tanto que los CEN
sin comidas servidas o con solo atencion extramuros (11% del total), tienden a ser mas
numerosos en las regiones Huetar Atlantica y Norte. Los puestos de salud rural que participan
en la distribucion de leche se concentran en la region Central Norte y la region Chorotega.

Cuadro 5: Establecimientos del programa CEN-CINAI por region y tipo de establecimiento.
2006

Regi6n Centros de Educacién y Nutricion (CEN) CINAI Total Puesto1 Con atencién Integral2

Basicos CENSE CEN sin CS Total CEN-CINAI Salud Centros Porcentaje
Total 460 38 68 566 51 617 23 405 65,6
Regioén Central 208 6 19 233 40 273 14 217 79,5
Central Sur 58 1 0 59 29 88 0 76 86,4
Central Norte 52 1 2 55 8 63 14 61 96,8
Central Oeste 27 0 4 31 2 33 0 28 84,8
Central Este 71 4 13 88 1 89 0 52 58,4
Regiones Periféricas 252 32 49 333 11 344 9 188 54,7
Chorotega 84 7 4 95 4 99 6 71 71,7
Pacifico Central 38 0 1 39 4 43 0 31 72,1
Brunca 47 23 3 73 1 74 3 32 43,2
Huetar Atlantica 53 1 18 72 1 73 0 31 42,5
Huetar Norte 30 1 23 54 1 55 0 23 41,8

1/ Puestos de Salud Rural con modalidad de Distribucion de Leche Integra

2/ CEN-CINALI que cuentan con servicio de atencion integral

Fuente: Ministerio de Salud, Direcciéon de Centros de Nutricion y Desarrollo Infantil, Unidad de Informacion.
Datos basicos 2006.

La atencion integral se imparte en el 66% de los CEN-CINAI y estos establecimientos tienden
a concentrarse en la Region Central donde se ubican el 57% de ellos. Esta concentracion es
mayor a la mostrada por el total de establecimientos lo que significa que la atencion integral es
mas frecuente en esta region. En efecto, el 80% de los CEN-CINAI de la Region Central
ofrecen la atencion integral y su presencia varia entre el 97% de los centros de la Region
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Central Norte hasta el 54% en la Region Central Este, este Ultimo porcentaje similar al
mostrado por las regiones periféricas en su conjunto. En las regiones periféricas, se observan
claramente dos grupos. Por una parte, las regiones Chorotega y Pacifico Central, muestran en
el 72% de sus centros los servicios de atencion integral en tanto que en el resto de las regiones
mas rurales (Brunca y Huetares) la atencion integral esta presente solo en cerca del 42% de sus
establecimientos. Esto significa una combinacion de servicios diferenciada regionalmente (ver
cuadro 4).

4.1.5 Beneficiarios y sistema de seleccion

El programa cubre una poblacion formada basicamente por nifios preescolares, embarazadas y
madres en periodo de lactancia (Roman, 1992). Los nifios preescolares, deben presentar
ciertas condiciones para calificar dentro del programa, estas caracteristicas son:

. Desnutricion
. Formar parte de hogares con escasos recursos econdmicos.
. Ser calificados como nifios en riesgo social (abandono, agresion u otros).

Actualmente el sistema de seleccion de beneficiarios estd a cargo de un equipo en el que
participa el coordinador del CEN-CINALI, la directora o encargado del centro y un miembro de
la Asociacion de Desarrollo Pro CENCINAI con la informacion documentada por el director
de cada centro. Para seleccionar nifios y nifias para los componentes del programa se deben
seguir los siguientes criterios:

* Ingreso familiar per capita igual o inferior a la linea de pobreza determinada por el
Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC).

* Vivir o trabajar en el area de atraccion del establecimiento.
*  Desnutricion o problemas de desarrollo o riesgo social, o hijos de madres que trabajan.

»  Para seleccionar madres gestantes o lactantes tienen prioridad las mujeres adolescentes
o con peso inadecuado durante el embarazo, de acuerdo a la curva de ganancia de peso
del carné, o con nifios de bajo peso al nacer.

Para realizar la seleccion de los beneficiarios se da prioridad a todos los nifios que sufran
desnutricion o que presenten riesgo de agresion o abandono. Posteriormente se seleccionan
los beneficiarios que obtengan los puntajes mas altos en la ficha a partir de tres variables: la
educacion de la madre o encargada, la condicion de actividad del jefe del hogar y el ingreso
per capita del hogar. En el caso de las mujeres embarazadas o en periodo de lactancia se le da
prioridad a las que son adolescentes.
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El perfil de los beneficiarios y de sus hogares permite hacerse una idea del peso relativo de
algunos de estos criterios, aunque es claro que se pueden presentar superposiciones. De paso
también se puede tener una primera idea del grado de enfoque de cada modalidad de atencion.
El cuadro 6 muestra algunos indicadores asociados con los beneficiarios y sus hogares. Segin
estas estimaciones, por lo menos el 80% de los hogares reportan ingresos per capita iguales o
inferiores a la linea de pobreza vigente y este porcentaje aumenta conforme se pasa a servicios
de extramuros. Aunque el dato puede sobreestimar los hogares pobres atendidos, ya que la
captacion de los ingresos no es muy elaborada (se pregunta el monto global del ingreso
familiar), lo que es claro que el servicio mas sofisticado y costoso, es donde hay mas
beneficiarios no pobres. Ello es asi porque existe la restriccion de residencia cercana para ser
aceptado y porque existen otros criterios de acceso como el riesgo social y la necesidad de la
madre a trabajar.

Cuadro 6: Algunas caracteristicas de los beneficiarios del programa de CEN-

CINAL 2006
Modalidad de atencién
Indicador Atencion Comidas Leche Paquetes de
Integral Servidas integra Alimentos

Nifios beneficiarios
% con desnutricién leve a severa 21,5 27,0 44,0 ¢100,0?
% con bajo desarrollo en

Motra gruesa 3,1 4,8 6,3

Motora fina 4,3 6,2 6,9

Lenguaje 9,4 12,1 12,3

Socio afectiva 4,9 54 6,6

Cognicitiva 15,8 11,7 13,9

Habitos 51 7,4 9,2
% en riesgo social 14,0 12,1 10,9 19,0
% con discapacidad 1,6 0,8 1,3 8,3
% Beneficiario extranjero 2,7 3,8 3,7 0,8
Hogares
% con ingreso menor linea pobreza 79,3 88,6 96,3 96,2
% con Jefes desocupado 4,1 3,0 3,3 3,7
% con Jefe inactivo (amas de casa) 12,1 13,6 15,2 17,9
% con Jefes técnico-profesional 25,3 11,3 54 4.4
Madres
% con primaria completa o menos 50,8 72,0 81,2 86,4
% con secundaria completa o mas 20,4 6,5 4,3 25
% como jefes de familia 294 16,8 20,3 23,0
% madres adolecentes 1.6 3,0 4,1 14

Fuente: Ministerio de Salud, Direccion de Centros de Nutricion y Desarrollo
Infantil, Unidad de Informacion. Datos basicos 2006.
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Es por ello que se observa un porcentaje mayor de nifios con riesgo social (14%) o con una
mujer como jefe del hogar (29%) entre los beneficiarios de atencion integral. No obstante, la
incidencia de la desnutricion es mayor entre los niflos que reciben los beneficios de las otras
modalidades. Esta menor incidencia de la desnutricion entre los nifios que reciben atencion
integral, junto al mayor desarrollo de las capacidades (con excepcion de las cognoscitivas), y
la mayor presencia de madres con mayor educacion y de jefes con ocupaciones técnico
profesionales, sugieren que la modalidad de atencion integral es la menos enfocada en los
estratos mas pobres.

El cuadro 7 presenta la evolucion de los beneficiarios por modalidad de atencion desde el afio
2000. Globalmente se observa una expansion de los beneficiarios en todas las modalidades,
luego de la contraccion sufrida en el afio 2002. Esta expansion se acrecienta en los Gltimos
aflos con la incorporacion de otras modalidades extramuros (atencién integral y comidas
servidas) y paquetes adicionales de leche (800 g). En este cuadro se han incorporado ajustes
en el numero de familias beneficiarias de paquetes de alimentos para los afios 2005 y 2006
pues en ambos afos el servicio solo se prestd durante pocos meses del ano. No se cuenta con
informacion para afios previos de modo que hay que ver la evolucion general del nimero de
beneficiarios del servicio de entrega de alimentos con cautela.

Cuadro 7: Poblacion promedio mensual atendida en el programa CEN-CINAI segun
modalidad. 2000 — 2006

Modalidad de atencién 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Promedio
Atencion Integral 12.869 13.506 16.488 17.752 21.611 23.664 21.696 18.227
Intramuros 12.869 13.506 16.488 17.752 14.132 13.186 12.539 14.353
Extramuros 7.479 10.478 9.157 9.038
Alimentacién Complementaria  * 104.948 111.282 83.652 106.708 119.597 118.403 124.258 109.836
Comidas Servidas 28.420 28.381 30.740 28.750 29.764 36.485 45.053 32.513
Intramuros 28.420 28.381 30.740 28.750 29.764 27.767 27.289 28.730
Extramuros 8.718 17.764 13.241
Distribucién de Leche integra 71.438 77.549 46.326 70.643 78.765 72.321 92.498 72.791
Paquetes de 1.600 g. 71.438 77.549 46.326 70.643 78.765 72.321 74.755 70.257
Paquetes de 800 g. 17.743 17.743
Distribucién alimentos a familias
Familias 1.454 1.689 1.882 3.251 3.162 2.742 1.272 2.207
Personas 5.090 5.352 6.586 7.315 11.068 9.597 4.450 7.066
Beneficiarios equivalentes  ° 104.948 111.282 83.652 106.708 119.597 114.044 115.376 107.944
Indice 2000 = 100 100,0 106,0 79,7 101,7 114,0 108,7 109,9
Variacién porcentual 6,0 -24,8 27,6 12,1 -4,6 1,2 1,6

1/ No se suma los beneficiarios de paquetes de 800 g de leche pues también se contabilizan en comidas servidas.
2/ Utilizando promedio histdrico de 3,5 miembros por familia beneficiada en el programa, para ultimos dos afios.
3/ Solo alimentacion complementaria, sin leche de 800 gramos y con extramuros (2 o 3 dias /semana) como la
mitad de intramuros (5 dias/semana)

Fuente: Ministerio de Salud, Direccion de Centros de Nutricion y Desarrollo Infantil, Unidad de Informacion.
Datos basicos 2006.
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Como estas modalidades de atencion extramuros implican un servicio para un numero
limitado de dias, se ha estimado una especie de beneficiario equivalente donde se busca evitar
la duplicacion de beneficiarios (atencion integral — comidas servidas — paquetes de leche) y
donde los beneficiarios extramuros de las dos primeras, como estan la mitad del tiempo, se
consideran de esa forma. Con estos ajustes, los beneficiarios mantienen una expansion en el
periodo pero de manera mds limitada, como promedio, aunque manteniendo amplias
oscilaciones. Esta volatilidad est4 asociada con la fuerte contraccion que mostré la entrega de
leche integra durante el afio 2002.

4.1.6 Financiamiento, recursos y costos

El programa CEN-CINAI cuenta con cinco fuentes de financiamiento, cuatro fuentes
institucionales y una fuente de apoyo externo a partir de los recursos generados por la propia
comunidad. De las fuentes institucionales, dos son dominantes, el presupuesto ordinario del
MS, y los recursos girados por el FODESAF y administrados a través de la OCIS, juntas
conforman cerca del 99% de los recursos institucionales del programa. Las otras dos fuentes
institucionales se incorporan respectivamente en los afios 2003 y 2006 y corresponden a los
aportes de DINADECO a las ADPCC, y el fideicomiso del MS administrado por la CTAMS.
En cuanto a la quinta fuente, los recursos generados por la comunidad, es importante
mencionar que estos no han sido objeto de analisis por las instituciones involucradas, por lo
que no se cuenta con reportes de su peso relativo en los ingresos del programa.

En el cuadro 8 se incorpora una estimacion del gasto real desde el afio 2000 y hasta el 2006
para el programa en su conjunto, lo que obligé a un trabajo minucioso de compilacion y
consolidacion. Esto es asi, pues cada fuente se maneja por aparte y para cada fuente es
frecuente encontrar datos disimiles que surgen incluso de la misma oficina. Estas
discrepancias son mayores para los afios anteriores al 2000 por lo que no se incorporan cifras
para ese periodo, pese a que se realizé una recopilacion de las liquidaciones presupuestarias de
cada fuente y para cada afio. La evolucion del gasto muestra una contraccion real en el afio
2001, seguido de dos afios de expansion hasta alcanzar el mayor nivel durante el 2003. Le
siguen dos afios de contraccion, de modo que para el 2005 se gastaba por debajo de lo
asignado en el afio 2000, pero se logra recuperar durante el afio 2006 para terminar con un
gasto que resulta 10% mayor al existente seis afos atras y para un crecimiento medio anual del
1,5%.

Si se agrupa el gasto efectivo en dos fuentes de financiamiento, una que surge del presupuesto
nacional y que incluye lo manejado por CTAMS (2000), el MS y el fideicomiso (2006) y otra
que engloba lo aportado por el FODESAF a través de la OCIS, se tiene un creciente
protagonismo del aporte via presupuesto nacional. Este protagonismo se reduce inicialmente
al pasar de la CTAMS al MS pero luego con el traspaso de las plazas de personal del OCIS al
MS en el afio 2003, el aporte del presupuesto nacional se torna dominante en torno al 60%,
monto que se dedica fundamentalmente al pago de sueldos (incluyendo cargas sociales).
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Cuadro 8: Gasto en el Programa de Centros Infantiles por fuente y rubro. 2000 — 2006.
(En colones del 2000)

Indicador 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Promedio
Gasto total (millones) 5.236 4.907 5.135 6.121 5.753 5.192 5.736 5.440,0
Indice 2000 = 100 100,0 93,7 98,1 116,9 109,9 99,2 109,5
Variacién porcentual -6,3 4.6 19,2 -6,0 -9,8 10,5 1,5

Estructura relativa

Por fuente 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Presupuesto Nacional ' 43,0 34,2 27,3 54,9 60,5 66,1 61,4 49,6
OCIS - FODESAF 57,0 65,8 72,7 45,1 39,5 33,9 38,6 50,4

Por Rubro 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Sueldos 65,3 59,0 62,6 56,0 58,2 62,8 59,1 60,4
Alimentos 26,6 29,7 34,4 41,9 39,0 33,9 36,0 34,5
Otros 8,1 11,3 3,0 2,1 2,8 3,3 4,9 5,1

Por Nivel de ejecucion 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Administracién Central y Regional 7,0 6,3 6,7 6,0 6,2 6,7 6,3 6,5
Ejecucién Local 93,0 93,7 93,3 94,0 93,8 93,3 93,7 93,5

De la Ejecucién Local 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Sueldos 63,9 57,3 61,1 54,2 56,5 61,3 57,5 58,9
Alimentos 28,5 31,7 36,9 44,5 41,6 36,3 38,5 36,9
Otros 75 11,0 2,0 1,2 1,9 2,3 4,1 4,3

Gasto total por beneficiario 49.891 44.097 61.387 57.363 48.103 45.526 49.713 50.869

Indice 2000 = 100 100,0 88,4 123,0 115,0 96,4 91,2 99,6

Variacion porcentual -11,6 39,2 -6,6 -16,1 -5,4 9,2 -0,1

Gasto alimentos por beneficiario 13.250 13.085 21.133 24.028 18.779 15.434 17.916 17.661
Indice 2000 = 100 100,0 98,7 159,5 181,3 141,7 116,5 135,2
Variacion porcentual -1,3 61,5 13,7 -21,8 -17,8 16,1 52

1/ hasta el afio 2000 se manejaba por CTAMS y para el 2006 incluye fideicomiso CTAMS.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Direccion de Centros de Nutricion y Desarrollo Infantil del
Ministerio de Salud.

En efecto, el pago de sueldos representa en los ultimos afios cerca del 60% del gasto efectivo
del programa y ahora con manejo centralizado desde el Ministerio de Salud via presupuesto
nacional. En los primeros afos, el monto dedicado a sueldos era mayor, de modo que se
observa en el periodo una expansion relativa y absoluta de los recursos destinados a alimentos.
Estos recursos provienen exclusivamente del FODESAF y se fortalecieron en el 2003, cuando
FODESAF se libero del pago de personal. Pese a que en los dos afios siguientes, la partida de
alimentos sufre los embates de la contraccion real de recursos que experimenta el FODESAF,
logra recuperarse en el 2006. En términos reales, mientras que los gastado en remuneraciones
se mantiene practicamente constante (se reduce un 0,8% en todo el periodo), la partida de
alimentos crece casi un 50% en esos seis afios y llega a representar cerca de un tercio del gasto
total. El resto de los rubros de gasto, tienen un limitado y decreciente peso, mostrando un
menor gasto en materiales, mantenimiento, equipos y ampliacion de infraestructura.

En el cuadro en marras se ha incorporado una estimacion del gasto asociado con la
administracion, central y regional, partiendo de la estructura de la planilla proporcionada para
el afo 2007 y haciendo supuestos sobre su constancia relativa y sobre el componente no
salarial. Ello arroja un gasto administrativo cercano al 6%, de modo que el 94% de los

25



recursos se asigna al funcionamiento de las unidades operativas donde los salarios llegan a
representar casi el 60% del costo. Esto es importante pues este costo salarial esta recargado en
la modalidad de atencidn integral que no es la mas masiva ni la mejor enfocada. En esta
direccion, los gastos medios por beneficiario equivalente que se incorporan en el cuadro, no
representan fielmente las diferencias de costos asociadas con las distintas modalidades de
atenciéon. Aun con estas limitaciones, las estimaciones sugieren un gasto total medio por
beneficiario equivalente bastante constante en los ultimos seis afios, en tanto que el gasto
medio en alimentos por beneficiario si manifiesta un claro aumento a un ritmo real anual del
orden del 5,2%.

De los gastos en alimentos, el 30% se presupuestd en el afio 2006 para atender las comidas
servidas, el 60% se destin6 a la compra de leche y el 10% restante a los paquetes de alimentos.
La leche y los paquetes de alimento son adquiridos centralmente por el MS a través de
licitaciones, que de paso a veces se atrasan y crean desabastecimientos como sucedié en los
afios 2005 y 2006. Estos alimentos son distribuidos a las direcciones regionales y de ahi a los
distintos CEN-CINAI Estos centros lo que manejan son inventarios fisicos de leche y
paquetes de alimentos, para lo cual llevan registros mensuales que remiten a las unidades
regionales y central. El personal a su vez es nombrado y pagado directamente desde la
direccion central. Esto significa, que los Unicos recursos monetarios de origen estatal que
manejan los centros a través de las asociaciones de desarrollo, son los referidos a la compra de
productos frescos para las comidas servidas. Como ellos representan el 30% del gasto en
alimentos, equivale a cerca del 12% de los gastos asociados con el funcionamiento de los
centros y alrededor del 11% del gasto total del programa (incluyendo administracion central y
regional). Esto significa que las ganancias de eficiencia que se pueden producir dependeran de
como se administre el personal (57% del gasto) y como se manejen las compras de leche y de
paquetes de alimentos (23% del gasto de las unidades operativas).

Esto es importante, pues el personal esta asociado con el servicio de atencion integral, que
favorece solo a cerca de una quinta parte de los nifios atendidos, mientras que el gasto en
alimentos se canaliza principalmente para las modalidades extramuros. Aunque estas
modalidades extramuros, asi como las comidas servidas, las actividades del control del
desarrollo y del crecimiento, las acciones de capacitacion de los padres en temas de nutricion y
salud, demandan también del tiempo del personal de los CEN-CINAIL no se dispone de
estimaciones al respecto. Si bien el programa cuenta con una larga tradicion de recopilacion
de estadisticas a nivel de centro y con caricter mensual sobre la poblacion atendida y las
raciones entregadas, esta no incorpora informacion sobre personal ni costos y luego se agrega
de modo que no se dispone de una base por centro que permitiria conocer con detalle los
costos unitarios y hacer un seguimiento mas claro por centro sobre la eficiencia con que se
usan los recursos. Lo mismo sucede con la informacion sobre el control del desarrollo y el
crecimiento de los nifios, incluyendo el estado nutricional de la poblacion atendida. La
agregacion de la informacion, en lugar de una estadistica tipo panel (por beneficiario) no
permite evaluar el impacto del programa, pese a existir la informaciéon de base. Por ser un
programa relativamente pequeio (cerca de 600 establecimientos y alrededor de 100 mil
beneficiarios), se torna en un candidato para un programa piloto de mejoramiento en el uso de
la informacion para el seguimiento y la evaluacion.
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A pesar de estas limitaciones, se han hecho esfuerzos para estimar los costos medios de la
modalidad de atencion integral en los CINAI y tentativamente en los CEN, pese a ser estos
ultimos los mayoritarios. Estas estimaciones parten de la especificacion de una funcion de
producciéon que supone uso pleno de los recursos (Esquivel, 2000 y 2006) y utiliza los precios
vigentes en cada caso. Segun estas estimaciones, el costo mensual por un niflo en atencioén
integral, incluyendo alimentacion, alcanzaria los 30.986 colones en el 2006 para un CINAI
con una capacidad de atencion de 100 nifios y los 24.293 colones en un CEN con una
capacidad instalada para 80 nifios en dos turnos. El costo mensual de la racion de la comida
servida, sin costo de preparacion, fue en el 2006 de 3.471 colones por beneficiario mensual, en
tanto que el paquete de leche de 1.600 gramos alcanzé un costo de 2.664 colones y el paquete
de alimentos mensual por familia asciende a los 9.610 colones, ambos sin incorporar el costo
de compra, traslado y entrega, ni el de los talleres asociados con su entrega.

Cabe senalar que los costos por la atencion integral, resultaron, tanto en el 2000 como en el
2006, inferiores a las otras modalidades de atencion que existen en el pais. Este costo fue
incluso menor al incurrido por el IMAS en los hogares comunitarios, servicio de atencion de
nifios sin personal especializado y sin instalaciones apropiadas. También se tornd menor al
costo del Ministerio de Educacion en su modalidad de preescolar. Esto ultimo se debe a que el
MEP paga salarios superiores a las maestras de preescolar que los pagados por el MS a las
encargadas de la atencion de los nifios. Estos costos también se encuentran por debajo de los
servicios que existen en ciertas instituciones publicas para los hijos de funcionarios y menores
a los estimados para centros privados analizados, algunos incluso sin servicio de alimentacion.

En la siguiente seccion, se hard un anélisis mas detallado del flujo de recursos asi como de su
evolucion por fuente de financiamiento, con el objetivo de profundizar en el proceso de giro y
administracion de recursos como preambulo al calculo de pérdidas en este proceso.
Adicionalmente se hara una evaluacion de los ingresos percibidos por el aporte comunal, esto
con la informacion disponible de la ESGP-07.

4.2 Los Comedores Escolares (CE)

El programa de Comedores Escolares es un programa especifico del Ministerio de Educacion
Publica, dirigido a la alimentaciéon complementaria y educacion nutricional de los nifios en
condicion de pobreza que asisten a las escuelas publicas. Para el afio 2007, esta presente en
4.109 escuelas primarias (98% de las escuelas publicas) distribuidas en todo el pais y aunque
también abarca a una pequefia proporcion de estudiantes de colegios de secundaria, cerca del
83% del presupuesto se dirige a la atencion de las escuelas primarias. El servicio de
alimentacion puede incluir desayuno, almuerzo o un refrigerio, dependiendo del horario y
prioridad asignada a cada centro educativo, aunque la cuota asignada por la administracion
central es para un almuerzo.
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4.2.1 Antecedentes

El Programa de Comedores Escolares cuenta con una serie de antecedentes que marcan su
inicio desde el primer cuarto del siglo XX, como parte de los programas de alimentacion
dirigidos a los escolares y un estrecho accionar con los esfuerzos del Ministerio de Salud.
Desde el afio 1915 se establecid que el MS debia dar al Ministerio de Educacion Publica
(MEP), un aporte para el financiamiento de este tipo de programa, aporte que se fortalecio
entre 1947 y 1950 con un impuesto por fanega de café producida.

En la Constitucion Politica de 1949 se introdujo el articulo 82, que establece que: “El Estado
proporcionara alimentos y vestidos a los escolares indigentes, de acuerdo con la ley”. Este
articulo abre espacio para la consolidacion de los Comedores Escolares. De este modo, con la
suscripcion del convenio mencionado entre el Ministerio de Salud y el Fondo de las Naciones
Unidas para la Infancia (UNICEF), en 1950, se inicié un programa por medio del cual 105 mil
nifios de escuelas publicas rurales recibieron diariamente, leche, mantequilla, carne y frutas.

En 1961 se establece un Programa Cooperativo de Nutricion (Picado, 1984), con fondos de la
Alianza para el Progreso, e integra los Ministerios de Educacion, Agricultura y Salud con el
UNICEF, la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura
(FAO) y la Organizacion Mundial de la Salud (OMS). Con este programa se da impulso a las
huertas escolares y familiares con el fin de aumentar la produccion, mejorar el manejo de los
alimentos, los hébitos alimentarios y el estado nutricional de la poblacion (Rivas, 1999).

La consolidacién del programa se da en la década de los afios setenta con la creacion del
FODESAF (1974), que posibilita dotar al programa de recursos econdémicos permanentes a
partir de 1975. Estos recursos se obtienen por la via de un convenio anual entre el MEP y el
Ministerio de Trabajo, superior jerdrquico del FODESAF hasta el afio 1998, donde por medio
de reformas legales se establece que: “Del Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones
Familiares se destinara al Ministerio de Educacion Publica un porcentaje que oscile entre el
diez por ciento (10%) y el quince por ciento(15%) de su presupuesto ordinario y
extraordinario, para que desarrolle y ejecute el programa nacional de los comedores escolares
distribuidos en todo el pais. De este porcentaje, se destinara el treinta por ciento (30%) como
maximo, para pagar los salarios de las funcionarias de estos comedores escolares, y el resto, a
la compra de alimentos para los nifios beneficiarios y participantes de los comedores
escolares” (Ley 7763). En ese mismo afio y mediante la Ley No. 7097, se consolida ademas la
obligacion para el FODESAF de transferir el 0,5% de sus recursos a las Juntas de Educacion
para equipar y mantener el comedor escolar.

En 1987, mediante el Decreto Ejecutivo No. 18753-MEP se crea la Division de Alimentacion
y Nutricion del Escolar y el Adolescente (DANEA), la cual a partir de ese momento se
encarga de la administracion del Programa de Comedores Escolares. Con el mismo decreto se
crea el Programa de Alimentacion y Nutricion del Escolar y el Adolescente (PANEA), el cual
bajo la supervision de la DANEA, se pone al cargo del Programa de Comedores Escolares.
La finalidad de PANEA es abrir oportunidades de acceso a los alimentos para poblaciones
estudiantiles mas vulnerables econdmicamente (PANEA, 2007).
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A partir del afio 2003, se aplica al PANEA la Ley 8220 (ley de proteccion al ciudadano de
exceso de requisitos y tramites administrativos) y el decreto No. 31024-MEDP, el cual pretende
“establecer los lineamientos y politicas de trabajo y hacerlo del conocimiento de los
funcionarios involucrados en ambito central, regional y local”. Con estos nuevos controles, se
pretende un mejor manejo del Programa y los recursos. En el 2007, se publican los
Lineamientos de Trabajo de PANEA, bajo los cuales se desarrolla actualmente el Programa
de Comedores Escolares.

4.2.2 Organizacion

La gestion del Programa de Comedores Escolares cuenta con tres niveles, el primer nivel esta
regido por la Division de Alimentacion y Nutricion del Escolar y el Adolescente (DANEA), la
cual como nivel central estd encargada de normalizar, planificar, evaluar y dirigir el programa.
Como parte de sus funciones, esta direccion esta a cargo de elaborar el Plan Operativo Anual
(POA) con su correspondiente presupuesto, y calcular el giro correspondiente a cada Comedor
Escolar (CE). También administra los recursos para equipamiento y mejoras, recursos que
asigna en funcion de las solicitudes y bajo un sistema de prioridades. La DANEA también
elabora, con el apoyo del MS, los menus adecuados a las caracteristicas de las distintas
regiones del pais.

El segundo nivel es el regional, ubicado en las 20 Direcciones Regionales del MEP, el
departamento de Juntas de Educacion de cada regional debe revisar la ejecucion de compras.

El tercer nivel es el local, en cada escuela donde existe un CE. Aqui la responsabilidad del
programa recae en los directores de los centros y en las Juntas de Educacion, en el caso de las
escuelas, y en las Juntas Administrativas en el caso de los colegios y las escuelas de ensefianza
especial. El director es el responsable directo ante el personal que labora en los comedores asi
como de la actividad diaria del comedor. Las Juntas cumplen las funciones de manejo del
dinero para la compra de alimentos y la contratacion de servidoras temporales. Existe otro
conjunto de servidoras que se encuentran dentro de la planilla del MEP y se manejan
centralmente, incluso con independencia de la DANEA.

4.2.3 Objetivos

El Programa Comedores Escolares, cumple con dos objetivos especificos, segun los
Lineamientos de Trabajo de PANEA, estos objetivos son:

*  Contribuir a mejorar el estado nutricional de la poblacion estudiantil con problemas
de mal nutricidon, mediante el consumo de alimentos nutritivos en el Comedor Escolar
y mediante su participacion en el desarrollo de una cultura alimentaria nutricional.

* Facilitar el acceso y la permanencia dentro del sistema educativo de los(as) nifios(as)
provenientes de familias en condiciones de pobreza o de extrema pobreza.

Este Programa, tiene una serie de objetivos especificos, los cuales permiten cumplir de mejor
manera con su proposito, estos son:
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* Prestar un servicio de alimentacion a la poblacion estudiantil de los centros
educativos incluidos dentro del Programa, segiin su estado nutricional.

* Desarrollar el componente educativo del Programa con la participacion de la
comunidad estudiantil, que estimule la adquisicion de conocimientos, actitudes y
costumbres alimentarias saludables.

* Promover la participacién comunitaria en el desarrollo del servicio de alimentacion
escolar.

*  Promover la educacion para la salud integral, como el logro de ambientes saludables
y el acceso a servicios de salud, desde el ambito escolar, mediante el desarrollo de
estrategias de participacion de todos los miembros de la comunidad educativa, con el
apoyo interinstitucional.

* Mejorar la gestion del Programa de Alimentacion y Nutricion del Escolar y del
Adolescente, en los ambitos central, regional y local.

4.2.4 Servicios ofrecidos

El principal servicio ofrecido por el Programa de Alimentacion y Nutricion para el Escolar y
el Adolescente (PANEA) es el de alimentacion complementaria, generalmente una almuerzo, a
través del subsidio monetario a los centros educativos para la compra de alimentos, el pago de
los servicios de preparacion (cocineras) o la compra completa del servicio. También apoya
financieramente para el equipamiento y mantenimiento de los comedores.

El PANEA ademas de ofrecer una alimentacion complementaria mediante el comedor escolar,
debe reforzar hébitos alimentarios saludables en la poblacion escolar, aprovechando este
espacio para ofrecer alimentos nutritivos, reforzar adecuados habitos de higiene y
comportamiento en torno a la alimentacion diaria. Es asi como, el comedor estudiantil es una
valiosa oportunidad para promover los procesos de educacion alimentaria nutricional en los
educandos.

El programa contempla también el apoyo con insumos y herramientas agricolas para
establecer proyectos productivos (huertas) en las escuelas primarias y apoya también con
material didactico y capacitacion para el desarrollo del Programa de Estudio de Educacion
Agricola para las escuelas y de la Educacion para la Salud en preescolar, primaria y en
educacion secundaria.

4.2.5 Beneficiarios y sistema de seleccion

La ley de asignaciones familiares establece en el articulo 2 que: “son beneficiarios de este
fondo los costarricenses de escasos recursos econdomicos”. Este articulo abre paso para que
muchos costarricenses califiquen como beneficiarios, apertura que se consolida con un disefio
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del programa centrado en la totalidad de los centros educativos publicos. En efecto, segun los
Lineamientos de Trabajo del Programa PANEA, son beneficiarios del programa los
estudiantes de preescolar, primaria y secundaria, aunque también estd presente en la educacion
especial y en algunas modalidades de educacion de adultos. El programa tiene una
concentracion en la educacion primaria y un disefio basicamente universal en estos centros
basados en argumentos de evitar la estigmatizacion de los nifios pobres y en las dificultades de
hacer comprender a los niflos menores de 12 afos que unos pueden asistir al comedor y otros
no.

Dada las limitaciones de recursos para atender adecuadamente a la totalidad de la poblacién
estudiantil, desde la segunda mitad de los afios ochenta se ha venido aplicando una
focalizacion de tipo geografica, que se aplica en el subsidio otorgado por nifio mas que en la
exclusion de centros. Del mismo modo, en los centros con alta matricula si se plantea una
seleccion de beneficiarios pues no existe capacidad instalada para atenderlos a todos. Esto
significa que la focalizacion también contempla caracteristicas de los centros y no solo de la
zona en que se ubica. En el pasado han existido hasta cuatro categorias de prioridad asociadas
cada una con una cuota por alumno diferente. Asi por ejemplo, entre el afio 2000 y el 2003
existieron cuatro prioridades. La prioridad uno contaba con una cuota diaria por estudiante
para alimentos de 120 colones, la dos de 85 colones, la tres de 65 y la cuarta de 45 colones.
Para el 2004 se suprime la ultima categoria, de modo que esos centros pasan a la cuota de 65
colones y para el 2006 existen solo dos prioridades, una de 120 colones y otra de 90 colones.
Ello muestra un fendmeno que se presenta al establecer las cuotas y que también sucedi6 en el
pasado, este consiste en una presion de los centros con menos prioridad para buscar aumentar
la cuota, o subir de prioridad de modo que las cuotas que aumentan en el tiempo son la de los
centros menos prioritarios.

Para el 2007 se mantienen dos prioridades pero una cuota unica de 183 colones, con la
variante que el ajuste es por el porcentaje de beneficiarios por centro, porcentaje que se asocia
con la prioridad y el tamafio. La prioridad uno (A) contempla a todos los centros (escuelas o
colegios) ubicados en las zonas de pobreza extrema segun un indice de rezago social a nivel de
distrito. También incluye a las escuelas unidocentes o de direccion 1 (de menos de 50
alumnos), las ubicadas en zonas indigenas, las escuelas del programa PROMECUN (zonas
urbanas marginales) y las de horario ampliado. Se completa con la telesecundaria y los
centros de educacion especial. En este grupo se beneficia a la totalidad de la matricula
excepto en las escuelas de mayor tamafio que son las de PROMECUN vy de horario ampliado.
En este caso se atiende a la totalidad de los estudiantes si la matricula resulta igual o menor a
400 (horario ampliado) o 500 (PROMECUN). Si el tamafio es mayor la cobertura desciende
por tramos hasta el 85% (PROMECUN) u 80% (horario ampliado) si la matricula supera los
mil estudiantes.

La prioridad B contempla al resto de las escuelas, mas los colegios no ubicados en los distritos
de pobreza extrema, mas las modalidades de educacion de adultos o educacion abierta (centros
nocturnos, CINDEA e IPEC). Para las escuelas no prioritarias, si cuentan con hasta 500
estudiantes se beneficia el 83% de ellos y si supera ese monto, la cobertura baja al 76%. La
educacion secundaria no prioritaria y la de adultos tiene una cuota de 100 estudiantes, si la
matricula es de 200 o menos y si supera ese monto, el porcentaje se establece en 40% (adultos)
y 53% (colegios).
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En aquellos centros educativos que no tengan cubierto el 100% de matricula con los subsidios
asignados por el PANEA, deben priorizar los beneficiarios al servicio de comedor,
considerando los siguientes criterios:

* Los estudiantes provenientes de familias con un ingreso econdémico bajo, para
determinarlo puede utilizarse como apoyo la ficha socioeconémica del Fondo
Nacional de Becas.

* Los estudiantes con problemas en su estado nutricional, tales como desnutricion,
sobrepeso u obesidad, anemia u otras deficiencias.

* Los estudiantes con sospecha de riesgo psicosocial, tal como problemas de violencia,
adicciones y abuso.

El docente a cargo o en su defecto el comité de nutricion, debe priorizar la seleccion de
beneficiarios al comedor de la siguiente manera:

Prioridad 1: Estudiante con problemas en los tres indicadores (nivel socioecondmico, estado
nutricional y sospecha de riesgo psicosocial).

Prioridad 2: Estudiantes con problemas en los indicadores de estado nutricional y nivel
socioecondmico.

Prioridad 3: Estudiantes con problemas en su estado nutricional y con sospecha de riesgo
psicosocial.

Prioridad 4: Estudiantes inicamente con problemas en su estado nutricional.
Prioridad 5: Estudiantes inicamente con sospecha de riesgo psicosocial .

Cada docente o en su defecto el comité de nutricién del centro educativo, con base en los
criterios mencionados y las categorias de priorizacion, debe levantar un listado actualizado de
su(s) grupo(s) con la seleccion de beneficiarios del comedor y entregarlo al Director y a la
Junta respectiva. Esta informacidn junto a una formula de asistencia diaria al comedor queda
en manos del Director pero no se remite a la DANEA ni se procesa de modo que el programa
cuenta con escasa informacion sobre los beneficiarios efectivos. Cabe mencionar que las
cuotas de beneficiarios por centro educativo son muy elevadas, por ejemplo en las escuelas no
baja del 76% de la matricula, lo cual sugiere que se termina atendiendo a una poblacion
bastante superior a la definida como prioritaria. También el programa contempla la posibilidad
de asistir fuera de cuota y sin ser prioritario, contra el pago de un monto reducido y las
escuelas buscan otros recursos de la comunidad para atender a todos los estudiantes si cuentan
con la capacidad instalada.

La informacion disponible sobre beneficiarios tiende a reflejar los beneficiarios programados
o autorizados, no los efectivamente atendidos por la falta de sistematizacion de la informacion.
Ello se ha agravado a partir del 2003 cuando el programa deja de dar cuentas al FODESAF,
interpretando que la reforma de 1998 al asignar un monto porcentual del Fondo los faculta a
no dar informe alguno. Esta informacion, cuando existe, tampoco se presenta separada por tipo
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de centro segun prioridad o nivel educativo atendido. Esto resulta paraddjico pues el programa
construye anualmente una base de datos por centro educativo para determinar los beneficiarios
a programar y los recursos a distribuir, y si bien le sigue la pista a los recursos girados, no se
hacen actualizaciones sobre los beneficiarios efectivos.

Pese a estas limitaciones, el cuadro 9 muestra la evolucion de los comedores existentes desde
el afio 2000, asi como los beneficiarios y el promedio por centro educativo.

Cuadro 9: Beneficiarios del Programa de Comedores Escolares. 2000 — 2006

Indicador 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Promedio
Centros Educativos 3.697 3.757 3.766 3.751 3.979 4.000 4.058 3.858
Indice 2000 = 100 100,0 101,6 101,9 101,5 107,6 108,2 109,8
Variacién porcentual 1,6 0,2 -0,4 6,1 0,5 15 1,6
Beneficiarios 471.111 470.643 471.432 470.075 529.487 581.352 579.897 510.571
Indice 2000 = 100 100,0 99,9 100,1 99,8 112,4 123,4 123,1
Variacion porcentual -0,1 0,2 -0,3 12,6 9,8 -0,3 3,5
beneficiarios por centro 127 125 125 125 133 145 143 132
Indice 2000 = 100 100,0 98,3 98,2 98,3 104,4 114,1 112,1
Variacion porcentual -1,7 -0,1 0,1 6,2 9,2 -1,7 1,9

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Division de Alimentacion y Nutricion del Escolar y el
Adolescente.

La informacion presenta un crecimiento durante el periodo analizado de los comedores en
funcionamiento, con solo una contraccion en el afio 2003. En el afio 2006 funcionaron 4.058
comedores escolares, un 10% mas de los existentes seis afios atras. Los beneficiarios, si bien
aumentan en el periodo, a un ritmo mayor para un crecimiento acumulado del 23%, muestra
leves contracciones o casi estancamientos en los afios 2001, 2003 y 2006. Para el afio 2006 se
estima cerca de 580 mil estudiantes participando en los comedores escolares. Este aumento en
los beneficiarios mas rapido que el de los comedores sugiere una entrada de nuevos centros
con tamafio mayor a la media, o ampliaciones de la cobertura permitida por centro. No
obstante, el tamafio de los comedores resulta limitado aunque creciente, de modo que se sitiia
en torno a los 143 estudiantes por comedor.

4.2.6 Financiamiento, recursos y costos

El programa de comedores escolares se financia mayoritariamente del FODESAF. Es
administrado localmente por las Juntas de Educacion de cada centro educativo, y sus recursos
provienen de tres fuentes. En primer lugar estan los recursos del Fondo de Desarrollo y
Asignaciones Familiares (FODESAF). Para el afio 2006 estos recursos ascendieron a los
12.700 millones de colones, y hasta el afio 2005 estos recursos constituyeron la inica fuente
de financiamiento oficial para la compra de alimentos, subsidios para pago de cocineras
contratadas localmente y para mantenimiento. La asignacion de recursos del FODESAF se
hace de acuerdo a la ley 7763 de 1998, por medio de la cual se asigna entre un 10 y un 15%
del Fondo al programa de Comedores Escolares, y de este monto se debe destinar como
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maximo el 30% para el pago de salarios a los funcionarios de estos comedores, el resto se debe
destinar para la compra de alimentos para nifios y demas beneficiarios del programa.
Adicionalmente la ley 7097 de 1988, agrega a esta normativa el giro del 0,5% de los recursos
recaudados por el FODESAF para equipamiento y mantenimiento de comedores escolares.

La segunda fuente corresponde a los recursos del MEP. Estos corresponden a los costos de la
DANEA vy al pago de salarios al personal nombrado por el MEP y que labora en el programa
de Comedores Escolares, especificamente las cocineras. Al respecto es importante mencionar
que, al igual que las limitaciones en la cuantificacion de los beneficiarios, también se
presentan problemas en el registro presupuestario del programa. Por una parte, si bien a partir
del afio 2005 se crea un programa presupuestario para incorporar los programas de equidad,
incluido el de comedores escolares, este rubro presupuestario sigue sin incluir lo
correspondiente a la DANEA vy al costo de las cocineras incorporadas en presupuesto nacional
a partir del 2003.

Cabe senalar que para el afio 2006, se incorpora un giro especifico de 1.280 millones de
colones del presupuesto ordinario del MEP para apoyar el rubro de alimentos y para el afio
2007, se introduce un presupuesto de 11.335 millones de colones para complementar los
recursos del FODESAF, practicamente duplicando asi los recursos disponibles del programa
para los usos tradicionalmente financiados por el FODESAF. Estos recursos provienen de
todos los recursos asignados al Ministerio de Educacion con cargo al presupuesto del
Gobierno Central que por mandato constitucional se supone deben corresponder por lo menos
a un 6% del PIB, medida que histéricamente se ha incumplido.

La tercer fuente de recursos proviene de las actividades comunales. Este incluye las
actividades de la Junta de Educacion de cada centro educativo para recaudar fondos y apoyar
los comedores escolares, asi como el trabajo voluntario y el aporte del sector privado a este
programa. Aunque no se tiene una cifra oficial con respecto al aporte privado al programa, es
sabido que un acuerdo comun de las Juntas de Educacion es realizar las actividades necesarias
para extender el servicio de comedor a la totalidad de alumnos en el centro educativo en lugar
de seleccionar los beneficiarios por su prioridad socioecondémica o nutricional. Es por este
motivo que existe una conviccion de que los recursos privados constituyen una parte
importante al financiamiento total del programa, aunque no existen estimaciones al respecto.

Teniendo estas limitaciones de los datos, se ha tratado de estimar la evolucion del gasto del
programa desde el aio 2000, incorporando una estimacion del gasto asociado con la DANEA
y con las cocineras con cargo al presupuesto ordinario. Para lo primero se toma los montos
presupuestados para la DANEA en su conjunto y para lo segundo se estima una reduccion
lineal del gasto en las cocineras para llegar a la cifra reportada del 2006. El cuadro 10 muestra
los resultados, donde globalmente se observa una fuerte contraccion del gasto real en el
programa (20% entre el 2000 y el 2006), contraccion que se concentra en el rubro salarial y
que dependera de lo que efectivamente sucedidé con el pago de las cocineras con cargo al
presupuesto nacional.
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Cuadro 10: Gasto en el Programa de Comedores Escolares por fuente y rubro. 2000 — 2006.
(En colones del 2000)

Indicador 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Promedio
Gasto total (millones) 7.325 6.491 6.482 5.290 6.950 6.508 5.834 6.411,4
Indice 2000 = 100 100,0 88,6 88,5 72,2 94,9 88,9 79,7
Variacion porcentual -11,4 -0,1 -18,4 31,4 -6,4 -10,4 -3,7

Estructura relativa

Por fuente 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Presupuesto Nacional 1,5 2,4 2,2 17,5 8,8 6,5 13,1 7,4
FODESAF 98,5 97,6 97,8 82,5 91,2 93,5 86,9 92,6

Por Rubro 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Administracién Central 1,5 2,4 2,2 2,5 1,4 1,6 1,7 1,9
Ejecucién Local 98,5 97,6 97,8 97,5 98,6 98,4 98,3 98,1

Sueldos 26,4 27,7 26,6 22,5 14,8 12,9 7.8 19,8
Alimentos 71,5 69,2 71,0 75,0 79,3 81,1 89,4 76,6
Otros 0,7 0,7 0,2 0,0 4,4 4,5 1,1 1,7

De la Ejecucion Local 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Sueldos 26,8 28,4 27,2 23,1 15,0 13,1 7.9 20,2
Alimentos 72,6 70,9 72,6 76,9 80,5 82,3 90,9 78,1
Otros 0,7 0,7 0,2 0,0 4,5 4,5 1,2 1,7

Gasto total por beneficiario 15.548 13.791 13.749 11.254 13.125 11.195 10.061 12.675

Indice 2000 = 100 100,0 88,7 88,4 72,4 84,4 72,0 64,7

Variacién porcentual -11,3 -0,3 -18,1 16,6 -14,7 -10,1 -7,0

Gasto alimentos por beneficiario 11.115 9.541 9.764 8.444 10.410 9.075 8.990 9.620
Indice 2000 = 100 100,0 85,8 87,8 76,0 93,7 81,6 80,9
Variacién porcentual -14,2 2,3 -13,5 23,3 -12,8 -0,9 -3,5

Fuente: Elaboraciéon propia con base en datos de la Division de Alimentaciéon y Nutricion del Escolar y el
Adolescente.

La estructura del financiamiento del gasto efectivo muestra un creciente pero reducido peso
del presupuesto nacional, relacion que podria cambiar radicalmente durante el afio 2007 si se
logran ejecutar los recursos presupuestados con cargo a presupuesto ordinario del MEP. Para
el afo 2006 el aporte directo del MEP se estima en un 13% del gasto total, en tanto que la
media del periodo es de solo un 7%. El costo de la administracion central es limitado
estimandose en torno al 2% del gasto total’, debido en parte a su limitada funcién de
autorizadora de fondos y sin mayor esfuerzo en la parte de seguimiento y evaluacion. Esto
significa que el 98% del gasto es ejecutado a nivel local, por las Juntas de Educacion, excepto
la pequena parte aportada por el MEP directamente por concepto de la planilla de la cocineras
(4% del gasto a nivel local en el 2006).

La estructura del gasto a nivel local, muestra una limitada y decreciente participacion de los
salarios en el costo total pasando del 27% en el afio 2000 a tan s6lo un 8% en el 2006. Ello
sugeriria que el traslado de ese gasto a las Juntas ha redundado en un ahorro. Este ahorro se
genera porque el programa solo subsidia parte del costo de la cocinera de modo que las Juntas
deben conseguir el resto de los recursos de fondos generados por ellos. También la
contratacion por parte de las Juntas es una contratacion privada, posiblemente temporal y sélo

7 Estimado segun Ley de Presupuesto Nacional de la Republica, y su asignacion a DANEA.
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por el periodo en que funciona el comedor. En esta situacion no se aplican todos los aumentos
anuales automaticos de que disfruta un empleado publico. Esto también significa que los
alimentos son el rubro principal, pues los recursos para mejoras y mantenimiento se tornan
marginales. Como las Juntas administran el 94% de los recursos y ello se dirige
mayoritariamente a la compra de alimentos, es en este rubro donde se pueden lograr mejoras
en la eficiencia.

Como los comedores manejan recursos similares a los CEN-CINAI pero atienden una
poblacion que resulta cerca de cinco veces mayor, el gasto total por beneficiario y el gasto en
alimentos por beneficiario se torna mas reducido y ello pese a que operan menos tiempo. Este
gasto por beneficiario no solo es reducido, sino que muestra una amplia contraccion. El gasto
total por beneficiario se reduce en el periodo un 35% real mientras que el gasto en alimentos
por beneficiarios cae un 19%.

5. Flujo de recursos y estimacion de pérdidas

Esté seccion tiene como objetivo describir el flujo de recursos de ambos programas asi como
estimar las pérdidas en cada paso de su transferencia desde la administracion central hasta la
atencion de la poblacion objetivo. Se consideran como pérdidas de recursos las situaciones
descritas en la seccion metodologica, especificamente: recursos no percibidos, recursos no
ejecutados, asignacion erronea de personal, dispersion de precios, robo o dafio de materiales, y
filtracion de beneficiarios no prioritarios por su condicidon socioecondmica.

Se considera pertinente para esta investigacion comenzar la descripcion del flujo de recursos y
la estimacion de pérdidas, a partir de la recaudacion y distribucion de recursos del Fondo de
Desarrollo y Asignaciones Familiares (FODESAF). Esto debido a que este fondo constituye
una importante fuente de financiamiento para ambos programas, aportando cerca del 90% de
los recursos del programa de Comedores Escolares y el 35% del programa CEN-CINAIL Asi
mismo, como se ampliara en esta seccion, los ingresos de este fondo se encuentran sometidos
a restricciones que a su vez afectan directamente las transferencias a los programas en analisis.

5.1 Analisis del Flujo de Recursos del FODESAF

Parte importante de los recursos destinados a la atencion de la pobreza en Costa Rica, son
recaudados y canalizados a través del Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares
(FODESAF). Este fondo, creado en 1974 por la ley 5662 se encuentra administrado por la
Direcciéon General de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (DESAF), organismo
adscrito al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS).

A continuacién se describen los ingresos y transferencias del fondo para posteriormente

profundizar en la estimacion de las posibles pérdidas que tienen injerencia en la asignacion de
recursos del programa de Comedores Escolares y CEN-CINAL
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5.1.1 Descripcion de Ingresos

Tal y como lo establece la ley 5662, FODESAF se financia a partir de las siguientes fuentes de
recursos:

1. El aporte patronal de un 5% sobre el valor de los sueldos y salarios reportados a la
Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS), y

2. Un 20% del valor recaudado por el Ministerio de Hacienda por concepto del impuesto
de ventas. (leyes de modificacion 6914 de 28 de noviembre de 1983 y 6826 del 10 de
noviembre de 1982)

El cuadro A3 en los anexos, muestra los recursos disponibles del fondo desde 1978, y la figura
1 muestra su evolucion y composicion en colones del 2000. Si bien entre 1990 y el afio 2000,
estos presentan un crecimiento anual promedio en términos reales de 4%, en el periodo
siguiente se registra una reduccion superior al 6% anual. Una parte importante de esta
reduccion se debe al incumplimiento del Ministerio de Hacienda (MH) en lo que respecta al
porcentaje de las transferencias del impuesto de ventas, a tal punto que en el afio 2005 se
suspendid totalmente el giro de estos recursos. Bajo estas condiciones, la principal fuente de
financiamiento del fondo proviene del cargo a las planillas, el que pasé de representar un 63%
en el afio 2000, a un 96% en el 2006.

Figura 1: Evolucion de los recursos totales del FODESAF en el
periodo 1978-2006 (Millones de colones constantes del 2000)
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Nota: El rubro de “otros recursos” incluye los ingresos del FODESAF por reintegros de recursos no
utilizados por las unidades ejecutoras, y anteriores superavit. Valores deflactados con el Indice
Implicito del Gasto del Consumo Final del Gobierno General.

Fuente: Elaboracion propia con datos de las liquidacion presupuestarias del FODESAF.
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5.1.2 Descripcion de Egresos

Desde su concepcion, los recursos del fondo no pueden destinarse a su gestion administrativa,
por lo que este rubro no constituye ninguna fuga en su utilizacion. Las operaciones de DESAF
son financiadas con los recursos del MTSS girados para este fin por el Gobierno Central. Para
el afio 2007 se han presupuestado como gastos administrativos cerca de 430 millones de
colones, de los cuales un 62% se dirige al pago de salarios correspondientes a 42 funcionarios,
mientras que el resto corresponde a otras partidas como alquileres, transportes, actividades de
representacion, materiales, y mobiliario y equipo.

En cuanto a las transferencias propiamente del fondo a los programas sociales, tal y como lo
muestra el cuadro A4, estas se dirigen actualmente a 30 programas, distribuidos en 7 areas
generales: Vivienda, Proteccion Social, Educacion, Salud y Proteccion a la Nifiez, Empleo,
Equipamiento Comunal, y Organizaciones de apoyo a la mujer. Para un aporte total en el afio
2006 correspondiente a 99.730,6 millones de colones.

Entre los principales programas que financia este fondo se pueden citar: subsidios para
vivienda, becas, comedores escolares, atencion a niflos y ancianos de escasos recursos,
prevencion para el consumo de drogas, proyectos del Instituto Nacional de Mujeres, pensiones
del régimen no contributivo, y programas varios del Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS).

Los programas financiados por el FODESAF, se clasifican en dos categorias generales segin
el compromiso legal que los sustenta. Asi, programas como el de “Comedores Escolares”, los
recursos para el “Régimen no contributivo de Pensiones”, y los subsidios para la construccion
de vivienda son programas financiados por el compromiso legal estipulado en la ley 5662 y
sus modificaciones. Por otra parte, programas como el CEN-CINAI, el programa de
mejoramiento de viviendas, y ciertos programas del IMAS son financiados por convenio
institucional.

La diferencia fundamental entre ambos regimenes estd en que los programas por ley se cargan
en forma automatica a los recursos del fondo, dejando a DESAF sin la potestad real de exigir
controles sobre el uso de los recursos, situacion contraria ocurre en los programas financiados
por convenio institucional ya que bajo esta modalidad las unidades ejecutoras responsables de
cada programa estan comprometidas a presentar las regulaciones que establece la Contraloria
General de la Republica, y la propia DESAF.

Para el afio 2006, el 81% aproximadamente de los recursos del FODESAF estan
comprometidos bajo el régimen de ley, mientras que el 19% restante se encuentra bajo
régimen de convenio®. Si bien las unidades ejecutoras de los distintos programas financiados
por el fondo, han logrado a través de los afios asegurar sus recursos promoviendo su traslado
al régimen legal, el resultado ha sido una marcada restriccion al margen de decision y

¥ Esta distribucion no incluye el compromiso legal asignado a FODESAF en el afio 2007 para financiar los costos
de la atencion médica de los pobres no asegurados, pago que se encuentra suspendido hasta que el MS determine
con certeza los costos incurridos por este concepto. Una vez cumplido este requisito es claro que los recursos del
fondo quedaran en una grave condicion de déficit.
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evaluacion con el que trabaja DESAF, desvirtuando asi las intenciones de su creacion, y
limitando la capacidad del fondo de reinvertir en el sector social los escasos recursos
recuperados al final de cada periodo, recursos que al afio 2006 representaron un 2% de los
recursos disponibles del fondo.

5.1.3 Evaluacion de Pérdidas

Las pérdidas del FODESAF, por ingresos no percibidos, o por eventuales problemas de
ejecucion, se traducen en forma directa en reducciones en su transferencia a los programas en
estudio. A continuacion se evaluan la magnitud de estas restricciones. En cuanto al giro de
recursos del FODESAF a los programas en estudio, el grado de cumplimiento con respecto a
su presupuesto y fondos disponibles se desarrollard en las secciones a continuacion.

5.1.3.1 Pérdidas por ingresos no percibidos

Como se menciond anteriormente el fondo cuenta con dos pilares de financiamiento, ambos
con las restricciones que se analizan a continuacion:

Problemas en la captacion de los aportes patronales

Para el afio 2006 cerca del 96% de los recursos recibidos por el FODESAF provinieron del 5%
de las cargas patronales. El cuadro 11 muestra una estimacion de la proporcion de estos
recursos que no fueron girados a FODESAF por morosidad patronal. Lamentablemente la
informacién presentada se encuentra sobreestimada en una magnitud incierta debido al
registro de patronos publicos exentos de este requerimiento, pero que no han hecho la solicitud
formal de exclusion a DESAF. Con estas consideraciones, para el afio 2006 el pendiente de
recaudacion ascendid a los 25.733 millones de colones, alrededor de un 25% de los recursos
que actualmente recibe el fondo, y deuda que se ha incrementado desde 1999 en un 15,2%
anual en términos nominales, y un 1,3% en términos reales.

Actualmente la Caja Costarricense del Seguro Social, es la encargada de recaudar las cargas
patronales. Cuando un patrono se reporta moroso, las cargas sociales se distribuyen entre las
distintas instituciones acreedoras (CCSS, INS, IMAS, FODESAF, y Banco Popular) para que
cada una asuma en forma individual el cobro de estos recursos. Sin embargo, no les es
autorizado a estas instituciones recurrir al cobro judicial, por lo que su labor se limita a la
emision de notificaciones.
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Cuadro 11: Recursos del FODESAF pendientes de recaudacion por morosidad en las cargas
patronales

Recaudacion por Pendiente de  Pendiente de
Cantidad de Deuda ) Recaudacion Pendiente e Deuda ) Recaudacion Pendiente de Re?:ﬁ;?::;or Rec;:dj:'m Rer:;irﬁi%z";m reﬁ_ﬁgﬁf"/
Afio Patronos  Acumulada” de morosidad recaudacion  Acumulada® de morosidad recaudacion cargas Acumulada cargas ingresos de
Morosos patronales patronales FODESAF
(Millones de colones corrientes) (Millones de colones constantes del 2000) Porcentajes
1999 48.656,0 10.705,5 11318 9.573,7 12.186,3 1.288,4 10.898,0 3,1% 10,6% 26,1% 17,1%
2000 56.084,0 12.885,2 1.075,6 11.809,6 12.885,2 1.075,6 11.809,6 2,6% 8,3% 28,3% 17,8%
2001 59.509,0 14.161,0 1.014.3 13.146,7 12.394,1 887,7 11.506,4 2,2% 7,2% 27,9% 19,0%
2002 61.032,0 14.406,4 1.029,6 13.376,8 11.091,5 792,7 10.298,8 2,1% 7,1% 27,4% 16,8%
2003 64.391,0 18.253,1 13758 16.877,2 12.446,8 938,2 11.508,6 2,3% 7,5% 28,3% 21,0%
2004 68.382,0 22.866,5 19424 20.924,2 13.883,2 1.179,3 12.703,9 2,8% 8,5% 30,0% 24,7%
2005 79.589,0 25.583,4 1.788,1 23.795,3 13.594,8 950,2 12.644,6 2,2% 7,0% 29,0% 26,0%
2006 82.303,0 27.346,3 1.613,0 257333 12.639,2 7455 11.893,7 1,6% 5,9% 25,9% 24,8%
Variacion anual
media 7,8% 14,3% 5,2% 15,2% 0,5% -7,5% 1,3% -8,7% -8,0% -0,1% 5,5%

1/ Deuda Bruta excluyendo la recaudacion del periodo. No incluye intereses ni multas por atraso. Incluye instituciones
estatales exoneradas del pago segun la ley 5662, pero que no han solicitado su exclusion, entre estas: municipalidades, centros
educativos, instituciones del estado, etc. Datos deflactados con el Indice Implicito del Gasto del Consumo Final del Gobierno
General.

Fuente: Elaboracion propia con estadisticas de la direccion de tesoreria de DESAF

De esta forma, se identifican dos dificultades para el cobro de las cargas patronales atrasadas.
La primera se establece a nivel nacional y consiste en una replicaciéon excesiva en la
asignacion de recursos para la recaudacion, puesto que cada institucion debe hacer el analisis
correspondiente a cada patron moroso, realizar las notificaciones, y recibir el eventual pago.
La segunda tiene que ver con restricciones legales que imposibilitan el recurso del cobro
judicial sobre las cargas patronales. Desde esta perspectiva una propuesta constructiva, es el
desarrollo de una organizacion de caracter inter-institucional encargada de la labor de cobro de
cargas patronales atrasadas, que cuente con la autorizacion para negociar arreglos de pago y
recurrir a medidas legales de penalizacion.

Problemas en la captacion de los recursos por Impuesto de Ventas

Si bien los recursos que actualmente FODESAF recibe por concepto de impuesto de ventas
no representan una proporciéon importante de los mismos (2,2% en el 2006), el monto no
girado por el MH en el afio 2006 correspondi6 a 123.076,4 millones de colones, es decir 119%
de los recursos totales del fondo durante ese afio.

El cuadro 12 presenta los recursos presupuestados y girados a FODESAF por concepto de
impuesto de ventas (los datos incluyen correcciones luego de una bonificacion de la deuda
entre 1990 y 1995, la que fue cancelada en el afio 2005). En este sentido, si bien el fondo ha
presentado un faltante cronico en las transferencias por parte del MH, si se observa un efecto
positivo en cuanto a recuperacion de recursos a través de la bonificacion realizada en 1997.

Posterior a esa medida, los faltantes de giro se reanudan a tal punto que la deuda total del MH
con FODESAF asciende actualmente a los 515.744,9 millones de colones, sin incluir intereses,
es decir poco més de 5 veces los ingresos actuales del fondo.

La figura 2, ilustra la evolucién en términos reales de los recursos correspondientes a
FODESAF frente a los efectivamente girados por el MH. En este sentido vale la pena resaltar
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que mientras que los recursos girados se han reducido en cerca de un 40% anual en términos
reales, los recursos correspondientes por ley han crecido en términos reales durante lo que va
de la década a un promedio anual del 4,5%.

Cuadro 12: Recursos recaudados y girados a FODESAF por concepto de
impuesto de ventas

. Porcentaje

B Ré%i;ﬂ?;;o Girado Faltante Réza;ﬂe\l/cjo Girado Faltante CE:];ien?if:ﬁ o cumplimi:IJ'ﬂO

Ao respecto al

. . Millones de colones constantes de recursos Impuesto de

Millones de colones  corrientes del 2000 recaudado Ventas

1988 2.617,0 2.571,9 45,1 23.191,7 22.792,4 399,3 98,3% 19,7%
1989 3.370,3 3.360,7 9,5 23.379,1 23.313,0 66,1 99,7% 19,9%
1990 3.208,3 3.208,3 0,0 17.282,0 17.282,0 0,0 100,0% 20,0%
1991 7.041,7 7.041,7 0,0 32.577,7 32.577,7 0,0 100,0% 20,0%
1992 10.163,8 10.163,8 0,0 39.550,9 39.550,9 0,0 100,0% 20,0%
1993 11.299,4 11.299,4 0,0 36.721,3 36.721,3 0,0 100,0% 20,0%
1994 13.552,5 13.552,5 0,0 35.350,8 35.350,8 0,0 100,0% 20,0%
1995 16.543,1 16.543,1 0,0 34.585,7 34.585,7 0,0 100,0% 20,0%
1996 26.239,1 16.864,1 9.375,0 46.965,7 30.185,3 16.780,4 64,3% 12,9%
1997 29.607,7 19.098,2 10.509,5 46.937,6 30.276,7 16.660,9 64,5% 12,9%
1998 34.000,3 9.865,3 24.135,0 45.737,3 13.270,9 32.466,5 29,0% 5,8%
1999 39.055,5 11.156,4 27.899,1 44.457,7 12.699,6 31.758,1 28,6% 57%
2000 44.555,0 21.098,0 23.457,0 44.555,0 21.098,0 23.457,0 47,4% 9,5%
2001 53.256,4 12.500,0 40.756,4 46.611,4 10.940,3 35.671,1 23,5% 4,7%
2002 59.524,3 24.183,7 35.340,6 45.827,9 18.619,1 27.208,8 40,6% 8,1%
2003 65.013,4 10.845,3 54.168,1 44.332,9 7.395,5 36.937,5 16,7% 3,3%
2004 76.588,0 2.550,0 74.038,0 46.499,6 1.548,2 44.951,4 3,3% 0,7%
2005 92.935,2 0,0 92.935,2 49.385,0 0,0 49.385,0 0,0% 0,0%
2006 125.345,9 2.269,5 123.076,4 57.933,9 1.048,9 56.885,0 1,8% 0,4%
Deuda Total 713.917,0 198.172,1 515.744,9 761.883,4 389.256,3 372.627,1 51,1% 10,2%
Crecimiento 90-00 30,1% 20,7% - 9,9% 2,0% - -7,2% -7,2%
Crecimiento 00-06 18,8% -31,0% 31,8% 4,5% -39,4% 15,9% -42,0% -42,0%

Notas: Datos deflactados con el fndice Implicito del Gasto del Consumo Final del Gobierno General. Entre 1990 y 1995, los
recursos girados fueron corregidos con el pago en bonos del gobierno realizado en 1997 y cancelado en julio del 2005.

Fuente: Elaboracion propia con datos del MH.

Figura 2: Presupuesto y giro de recursos a FODESAF

por concepto de impuesto de ventas (Millones de colones
constantes de 1992)
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Fuente: Elaboracion propia con datos brindados por el FODESAF.
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En el oficio AJ-183-2006-DGPN del 4 de mayo del 2006, escrito por la Direccion General de
Presupuesto Nacional y dirigido al subdirector de la DESAF, explica que los motivos de la
suspension del giro de recursos se deben a las propias limitaciones del presupuesto del
Gobierno, a tal punto que para el afio 2006 (al momento del oficio) el déficit presupuestario
del Gobierno Central era cercano al 50%, y los recursos disponibles debian ser asignados en
forma ineludible al pago de salarios, pensiones, y el servicio de la deuda.

Dadas estas condiciones es evidente que el sustento legal que otorga una parte importante de
los recursos del FODESAF, no cuenta con el sustento presupuestario respectivo, y se ha visto
cercenado por el crecimiento de los gastos del Gobierno Central en cuanto a salarios,
pensiones y el servicio de la deuda. En este sentido, es claro que de existir un interés nacional
por mantener la asignacion original de recursos al fondo, esta debera proponer nuevas fuentes
de financiamiento para FODESAF o para el gasto corriente del MH.

5.1.3.2 Pérdida por dificultades de ejecucion

El cuadro 13 muestra los porcentajes de ejecucidon contra presupuesto y contra recursos
disponibles del fondo para el periodo entre 1988 y el ano 2006, la misma informaciéon se
muestra en la figura 3, en valores constantes del afio 2000. Como se observa, si bien existe un
serio problema de ejecucion contra presupuesto, particularmente entre 1992 y el aiio 2003, la
ejecucion de DESAF con respecto a sus recursos disponibles es cercana al 100%,
especialmente a partir del afio 1996. Este resultado descarta problemas serios de gestion
interna o interinstitucional, y es consistente ademas con el rigido compromiso de los recursos
del fondo para con los programas en régimen de ley.
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Cuadro 13: Evolucion de los recursos disponibles del FODESAF y su ejecucion

Faltante de Faltante de
Recursos Recursos Recursos ejecucion sobre Recursos Recursos Recursos ejecucion sobre Porcentaje de Porcentaje de
Afo presupuestados Disponibles elecutados disponible E Ejecucion contra Ejecucion contra
Disponible
Millones de colones corrientes Millones de colones constantes del 2000
1988 7.228,6 6.788,1 5.403,8 1.384,3 64.059,5 60.156,1 47.888,4 12.267,7 74,8% 79,6%
1989 8.393,9 6.279,7 5.738,7 541,0 58.227,5 43.561,2 39.808,3 3.752,9 68,4% 91,4%
1990 11.713,6 8.532,0 7.046,6 1.485,4 63.096,3 45.958,8 37.957,5 8.001,3 60,2% 82,6%
1991 14.314,3 10.518,2 8.596,3 1.921,9 66.223,7 48.661,4 39.769,9 8.891,5 60,1% 81,7%
1992 22.014,8 17.300,7 14.119,6 3181,1 85.667,1 67.323,1 54.944,2 12.378,9 64,1% 81,6%
1993 28.752,8 22.1432 17.398,2 4.745,0 93.442,2 71.962,2 56.541,6 15.420,6 60,5% 78,6%
1994 37.195,5 25.885,7 20.992,6 4.893,1 97.021,9 67.521,2 54.757,9 12.763,3 56,4% 81,1%
1995 43.457,9 30.174,2 25.469,1 4.705,2 90.854,8 63.083,4 53.246,6 9.836,8 58,6% 84,4%
1996 61.596,6 37.634,3 36.324,6 1.309,7 110.252,3 67.362,0 65.017,7 2.344,3 59,0% 96,5%
1997 70.152,1 41.116,4 41.037,4 79,0 111.2132 65.182,5 65.057,2 1253 58,5% 99,8%
1998 80.949,1 52.601,1 50.676,3 1.924,8 108.892,8 70.759,1 68.169,8 2.589,3 62,6% 96,3%
1999 82.830,0 56.000,1 54.577,0 14231 94.287,2 63.746,2 62.126,2 1.620,0 65,9% 97,5%
2000 99.084,9 66.164,1 66.157,9 6,2 99.084,9 66.164,1 66.157,9 6,2 66,8% 100,0%
2001 115.223,6 69.372,7 69.363,4 93 100.846,8 60.716,9 60.708,7 81 60,2% 100,0%
2002 115.493,7 79.487,3 78.805,7 681,6 88.918,9 61.197,5 60.672,7 524,8 68,2% 99,1%
2003 90.298,7 80.393,2 74.622,7 5.770,5 615751 54.820,5 50.885,6 3.934,9 82,6% 92,8%
2004 103.450,3 84.792,0 82.699,2 2.002,7 62.808,8 51.480,5 50.209,9 1.270,6 79,9% 97,5%
2005 116.170,8 91.524,0 91.129,7 394,3 61.732,3 48.635,2 48.425,7 209,5 78,4% 99,6%
2006 103.886,5 103.628,8 99.730,6 3.898,1 48.015,6 47.896,4 46.094,7 1.801,7 96,0% 96,2%
Crecimiento 90-00 23,8% 22,1% 251% -42,2% 4,6% 3,7% 5.7% 51,1% 1,0% 1,9%
Crecimiento 00-06 0,8% 7.8% 7.1% 192,7% -11,4% 5,.2% 5.8% 157,4% 6,2% -0,6%

Fuente: Elaboracion propia con datos de las liquidaciones presupuestarias anuales de DESAF.

Figura 3: Evolucion de los recursos presupuestados, recibidos y
ejecutados por el FODESAF (Millones de colones constantes de 1992)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de las liquidaciones presupuestarias
anuales de DESAF.

Las diferencias entre presupuesto y ejecucion hasta el afio de 1996, se pueden justificar en
parte a ineficiencias en el proceso de programacion presupuestaria, debido a que hasta esta
fecha se exigia a las instituciones incluir en sus presupuestos los recursos especificados por ley
y convenios institucionales, sin considerar las restricciones previstas por el propio MH.
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5.2 Analisis del Flujo de Recursos del Programa CEN-CINAI

5.2.1 Principales Ingresos y Egresos

El programa CEN-CINALI se encuentra actualmente en un proceso de reestructuracion. Uno de
los cambios mas profundos y recientes ha sido la descentralizacion en la administracion de
parte de sus recursos hacia organizaciones comunales denominadas Asociaciones de
Desarrollo Pro CEN-CINAI cambio que se inicio en el afio 2003 y actualmente aplica a todos
los CEN-CINAL

A pesar de este cambio en el modelo administrativo del programa, sus fuentes de
financiamiento contintian siendo esencialmente las mismas, a saber: el Fondo de Desarrollo y
Asignaciones Familiares (FODESAF), el Ministerio de Salud, y los recursos propios
generados por las ADPCC. Dos fuentes adicionales las constituyen: la Direccion Nacional de
Asociaciones de Desarrollo Comunal (DINADECO) que gira una muy pequefia porcion de
recursos al programa, y el Fideicomiso del Ministerio de Salud con el Banco Nacional de
Costa Rica, el cual ha presupuestado recursos en los ultimos dos afios para labores de
mantenimiento y reparacion de instalaciones de los CEN-CINAI. Anteriormente, hasta el afio
2001, el programa se benefici6 de fondos recaudados por el impuesto del 1% a las
importaciones y administrado por el Consejo Técnico de Asistencia Médico Social (CTAMS),
giro que ha sido permanentemente suspendido en la actualidad.

En cuanto a los gastos del programa estos se dirigen especialmente a: compra de alimento
empacado para su distribucion directa (leche en polvo y paquetes de alimentos), compra de
alimentos perecederos, pago de personal, mantenimiento de las instalaciones, y compra de
materiales y equipo.

El cuadro 14, muestra los ingresos y gastos del programa desde el ano 2000, las estadisticas no
incluyen el aporte comunal por no contarse con estimaciones efectivas. En este se observa que
tanto ingresos como gastos han enfrentado una ligera reduccion en términos reales, y se han
dado cambios importantes en su composicion. En cuanto a los ingresos, mientras que en el afio
2000, cerca del 36% de los recursos eran suministrados por el CTAMS, y el 64% restante por
el FODESAF, para el afio 2006, el 61% de los recursos fueron suministrados por el Ministerio
de Salud con cargo al presupuesto del Gobierno Central, y cerca del 38% correspondi6 a los
recursos suministrados por el FODESAF. Como se profundizarda mas adelante, estas
diferencias se deben fundamentalmente al cierre del CTAMS como fuente de financiamiento
del programa a partir del afio 2001, y a la transferencia de cargos para el pago de personal del
FODESAF al Ministerio de Salud a partir del afio 2003.
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Cuadro 14: Ingresos y Gastos del Programa CEN-CINAI en el periodo 2000 — 2006
(Millones de colones corrientes)

Variacion Variacion

. . Composicién Composicion
anual media anual media

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 (colones  (colones del pt{rcentual p<)~rcentual

corrientes) 2000) afio 2000 afio 2006
Ingresos 6.447,9 6.147,8 6.952,1 9.236,9 10.646,4 10.573,5 13.040,3 12,5% -1,1% 100,0% 100,0%
FODESAF 4.154,0 4.501,2 5.189,7 4.083,9 3.757,0 3.626,7 4.937,1 2,9% -9,5% 64,4% 37,9%
MS 0,0 1.646,6 1.762,4 5.150,4 6.876,0 6.801,3 7.979,8 - - 0,0% 61,2%
CTAMS/Fideicomiso 2.2939 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 100,0 - - 35,6% 0,8%
DINADECO 0,0 0,0 0,0 25 13,4 145,4 233 - -- 0,0% 0,2%
Gastos 5.829,0 6.614,5 6.667,4 8.976,5 9.475,6 9.780,4 12.1155 13,0% -0,7% 100,0% 100,0%
Servicios Personales 3.108,3 3.042,7 3.609,3 4.276,1 4.698,0 5.246,2 7.335,0 15,4% 1,5% 53,3% 60,5%
Servicios No Personales 207,0 4779 154,3 140,0 200,1 258,5 213,2 0,5% -11,6% 3,6% 1,8%
Materiales Y Suministros 1.449,4 2.287,2 2.329,4 3.789,5 3.727,7 2.399,5 3.040,5 13,1% -0,5% 24,9% 25,1%
Magquinaria Y Equipo 19,9 17,7 0,0 59 18,4 18,9 17,3 -2,3% -14,1% 0,3% 0,1%
Construc., Adic. Y Mejoras 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 - - 0,0% 0,0%
Transferencias Corrientes 550,5 457,7 565,4 737,7 812,2 1.833,8 1.509,6 18,3% 4,0% 9,4% 12,5%
Transferencias De Capital 0,0 55 6,7 17,9 19,3 23,6 0,0 - - 0,0% 0,0%
Servicio De La Deuda Publice 494,0 325,8 2,4 9,4 0,0 0,0 0,0 - - 8,5% 0,0%
Reembolso a FODESAF 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 316,8 - - 0,0% 2,6%

Saldo de ejecucion 618,8 -466,7 284,7 260,3 1.170,8 793,1 924,8 6,9% -6,0%

Fuente: Elaboracion propia con liquidaciones suministradas por el MS.

En cuanto a los gastos, aunque no se observan cambios sustanciales en su composicion entre el
afio 2000 y el afio 2006. Han ocurrido importantes modificaciones en el ordenamiento
presupuestario, entre los que se incluyen la inclusion en la cuenta de “Transferencias
Corrientes”, las transferencias a las ADPCC a partir del afio 2003. El cierre de la cuenta de
“Servicio a la Deuda Publica” de tal forma que a partir del afio 2004 los faltantes de ejecucion
de afios anteriores se registran en las cuentas respectivas, y no en una cuenta aparte. Y el
reembolso a FODESAF por ingresos no ejecutados e intereses generados con estos fondos, a
partir del afio 2006 (decreto N° 32452-H, del 6 de julio del 2005).

A continuacion se estudia la evolucion especifica de los recursos generados por las principales
fuentes de financiamiento del programa.

5.2.1.1 Recursos del Fondo de Desarrollo y Asignaciones Familiares

El cuadro 15 muestra la proporcion de recursos del fondo asignada al programa CEN-CINAI y
el porcentaje de cumplimiento presupuestario desde el afio 1992. En este se observa que
actualmente el programa representa entre un 4% y un 5% de los recursos del fondo, y que a
pesar del fuerte incremento de las transferencias en términos nominales, particularmente
durante la década de los noventa, esto ha representado mas bien una reduccion en términos
reales del orden del 10% anual durante lo que va de la década. Parte importante de esta
reduccion se justifica a partir del afio 2003, por la sustitucion del FODESAF como fuente de
financiamiento para el pago de personal, pasando este cargo a los recursos del MS.

En cuanto al cumplimiento presupuestario, se observa que a pesar de que éste es restringido en

algunos afios, variando entre el 79% y el 100%, la asignacién proporcional de recursos al
programa con respecto a los recursos disponibles del fondo ha sido histéricamente mayor que
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la proporcion presupuestaria original, es decir que los recortes al giro de recursos al programa
han sido menos que proporcionales que los recortes de los ingresos del fondo, evidenciando un
grado de prioridad por parte de DESAF en el cumplimiento presupuestario al programa CEN-
CINAI a pesar de sus restricciones de ingreso.

Por otra parte, los faltantes recientes de ejecucion se deben también en cierta medida al
incumplimiento de requisitos de control impuesto por DESAF y la Contraloria General de la
Republica, para el giro de recursos al programa. Incumplimientos que se han acentuado debido
a la reciente implementacion de las ADPCC, para las cuales se especifican controles de
gestion, y cuya normalizacion ha tomado tiempo.

Cuadro 15: Recursos disponibles del FODESAF, y recursos girados al
programa CEN-CINAL

] e poaisos T Sen e preapeod g cpy,
Ao e O CouganaCeN. pogamacen. e O clana Comimens
CINAI Y CINAI disponible presupuesto Elosgcér;l;li presupuestario
Millones de colones corrientes FODESAF

1992 22.014,8 17.300,7 1.409,0 1.288,9 120,0 6,4% 7,5% 91,5%
1993 28.752,8 22.143,2 1.915,1 1.542,8 372,3 6,7% 7,0% 80,6%
1994 37.195,5 25.885,7 2.208,3 1.848,1 360,2 5,9% 7,1% 83,7%
1995 43.457,9 30.174,2 2.678,2 2.229,5 448,7 6,2% 7,4% 83,2%
1996 61.596,6 37.634,3 2.962,9 2.758,1 204,8 4,8% 7,3% 93,1%
1997 70.152,1 41.116,4 3.148,9 2.509,3 639,5 4,5% 6,1% 79,7%
1998 80.949,1 52.601,1 3.347,6 2.216,1 1.131,5 4,1% 4,2% 66,2%
1999 82.830,0 56.000,1 3.806,8 3.009,4 797,4 4,6% 5,4% 79,1%
2000 99.084,9 66.164,1 4.429,7 4.053,0 376,8 4,5% 6,1% 91,5%
2001 115.223,6 69.372,7 5.259,7 4.479,4 780,4 4,6% 6,5% 85,2%
2002 115.493,7 79.487,3 5.611,6 5.147,3 464,3 4,9% 6,5% 91,7%
2003 90.298,7 80.393,2 4.075,6 3.725,3 350,3 4,5% 4,6% 91,4%
2004 103.450,3 84.792,0 3.744,3 3.744,3 0,0 3,6% 4,4% 100,0%
2005 116.170,8 91.524,0 3.959,0 3.547,8 411,2 3,4% 3,9% 89,6%
2006 103.886,5 103.628,8 5.545,3 4.612,4 932,9 5,3% 4,5% 83,2%

Variacion media anual en colones corrientes

Periodo 92-00 20,7% 18,3% 15,4% 15,4% 15,4% -4,4% -2,4% 0,0%

Periodo 00-06 0,8% 7,8% 3,8% 2,2% 16,3% 3,0%  -52% -1,6%

Variacion media anual en colones constantes del 2000

Periodo 92-00 1,8% -0,2% -2,6% -2,6% -2,6%

Periodo 00-06 -11,4% -5,2% -8,7% -10,2% 2,3%

1/ Corresponde al presupuesto ajustado de acuerdo a los recursos disponibles.

Fuente: Elaboracion propia con datos de las liquidaciones presupuestarias anuales de DESAF.

5.2.1.2 Recursos de Ministerio de Salud

El Ministerio de Salud, financia desde el afio 2001, parte del programa CEN-CINAI con sus
recursos de cargo al presupuesto del Gobierno Central. El cuadro 16 muestra su evolucion en
cuanto a presupuesto y ejecucion. Como principales resultados se destaca una sobre ejecucion
total durante los primeros dos afios de implementacion, particularmente en el rubro de
servicios personales, es decir el pago de salarios, principal destino de estos recursos (cerca del
96% en el afio 20006).
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Cuadro 16: Recursos del Ministerio de Salud presupuestados y ejecutados por programa
CEN-CINALI Periodo 2000 — 2001 (Millones de colones corrientes)

Variacion Variacién
anual media anual media Composicion Composicion
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2001-2006 2001-2006 porcentual  porcentual
(colones (colones del 2001 2006
corrientes) 2000)
Presupuesto
Servicios Personales 0,0 1.160,1 726,7 4.114,7 4.940,9 5.463,2 7.560,2 45,5% 28,0% 70,5% 94,7%
Servicios No Personales 0,0 233,0 2357 235,7 499,3 309,0 278,7 3,6% -8,8% 14,2% 3,5%
Materiales y Suministros 0,0 47,6 32,8 32,8 188,3 46,4 69,0 7,7% -5,2% 2,9% 0,9%
Magquinaria y Equipo 0,0 18,8 20,2 20,2 23,7 22,9 36,7 14,3% 0,6% 1,1% 0,5%
Construc., Adic. y Mejoras 0,0 0,0 0,0 0,0 150,0 0,0 0,0 -- - 0,0% 0,0%
Transferencias Corrientes 0,0 181,7 718,4 718,4 866,3 935,2 35,3 -27,9% -36,6% 11,0% 0,4%
Transferencias de Capital 0,0 55 19,2 19,2 22,1 24,6 0,0 - - 0,3% 0,0%
Servicio de la Deuda Publica 0,0 0,0 9,5 9,5 185,4 0,0 0,0 - - 0,0% 0,0%
Subtotal 0,0 1.646,6 17624 5.150,4 6.876,0 6.801,3 7.979,8 37,1% 20,7% 100,0% 100,0%
Ejecucién
Servicios Personales 0,0 1.226,8 1.452,4 4.070,9 4.698,0 5.246,2 7.335,0 43,0% 25,9% 64,1% 96,0%
Servicios No Personales 0,0 382,3 93,5 140,0 200,1 258,5 213,2 -11,0% -21,7% 20,0% 2,8%
Materiales y Suministros 0,0 64,4 31,7 8,1 28,4 29,8 42,4 -8,0% -19,0% 3,4% 0,6%
Magquinaria y Equipo 0,0 16,7 0,0 59 18,4 18,9 11,5 -7,1% -18,2% 0,9% 0,2%
Construc., Adic. y Mejoras 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 - - 0,0% 0,0%
Transferencias Corrientes 0,0 219,3 237,0 677,5 767,9 891,2 35,3 -30,6% -38,9% 11,5% 0,5%
Transferencias de Capital 0,0 55 6,7 17,9 19,3 23,6 0,0 -- - 0,3% 0,0%
Servicio de la Deuda Publica 0,0 0,0 0,0 9,4 0,0 0,0 0,0 -- - 0,0% 0,0%
Subtotal 0,0 19150 1.821,3 4.929,7 5.732,1 6.468,1 7.637,4 31,9% 16,1% 100,0% 100,0%
Porcentaje de ejecucién
Servicios Personales -- 105,8% 199,9% 98,9% 951% 96,0% 97,0%
Servicios No Personales -- 164,1% 39,7% 59,4% 40,1% 83,7% 76,5%
Materiales y Suministros -- 1353% 96,6% 24,7% 151% 64,3% 61,5%
Magquinaria y Equipo --  89,0% 0,0% 29,2% 77,4% 82,3% 31,5%
Construc., Adic. y Mejoras - - - - 0,0% - -
Transferencias Corrientes -- 120,7% 33,0% 94,3% 88,6% 95,3% 100,0%
Transferencias de Capital -- 100,0% 34,9% 93,6% 87,3% 95,7% -
Servicio de la Deuda Publica -- -- 0,0%  98,9% 0,0% -- --
Subtotal -- 116,3% 103,3% 95,7% 83,4% 951% 957%

Fuente: Elaboracion propia con las liquidaciones del presupuesto del MS.

Figura 4: Recursos del Ministerio de Salud presupuestados

y ejecutados por el programa CEN-CINALI. Periodo 2000 —

2001 (Millones de colones constantes del afio 2000)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de las liquidaciones
anuales del presupuesto del MS.
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5.2.1.3 Otros recursos que favorecen al programa CEN-CINAI

5.2.1.3.1 Recursos del Fideicomiso del MS

Como se menciond anteriormente en el afio 2006, el Consejo Técnico de Asistencia Médico
Social asigné 100 millones de colones al programa CEN-CINAI para apoyar las labores de
mantenimiento y otros requerimientos operativos del programa, a través de un fideicomiso que
este administra con el Banco Nacional de Costa Rica. Este fideicomiso se nutre principalmente
de los recursos del Ministerio de Salud por concepto de timbres y el cobro del servicio de
inspeccion para la obtencion de permisos de salud en establecimientos comerciales.

Para el afio 2007, el presupuesto asignado por este fideicomiso al programa CEN-CINAI fue
de 350 millones de colones, con lo que esta fuente de financiamiento aumenta aceleradamente
el valor de su contribucion. Sin embargo, a la fecha la capacidad de ejecucion de esos recursos
no ha sido suficiente, tal que para el afio 2006 solo se utilizaron 5 millones.

Este resultado muestra la necesidad de mejorar el detalle de programacion de las necesidades
del programa, particularmente cuando se genera la asignacion de recursos a partir de nuevas
fuentes de financiamiento.

5.2.1.3.2 Recursos de DINADECO

Las Asociaciones de Desarrollo Pro CEN-CINAI (ADPCC), se encuentran asociadas a la
Direccion Nacional de Desarrollo de la Comunidad (DINADECO), institucion adscrita al
Ministerio de Planificacion, y que tiene como objetivo coordinar los esfuerzos de las
asociaciones comunales nacionales para atender los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo
Economico y Social.

De acuerdo a su ley constitutiva, DINADECO recibe y distribuye entre sus asociaciones
inscritas recursos provenientes del 2% de lo recaudado por el Ministerio de Hacienda por
Impuesto de Ventas.

El cuadro 17 muestra los resultados de captacion de recursos de DINADECO vy su distribucion
al programa CEN-CINAIL Es claro que los recursos recibidos por DINADECO no han
superado el 0,4% de los recursos percibidos por el MH por concepto de Impuesto de Ventas,
siendo el afio 2005 el afio en que mayor aporte ha recibido. De sus recursos, actualmente esta
institucion gira cerca del 8% a las ADPCC, para un giro promedio por asociacion de 64.600
colones durante el afio 2006.
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Cuadro 17: Recursos de DINADECO y su aporte al programa CEN-CINAI

Ingresos del MH GO MH - - DINADECO-  N°de ADPCC  Proporcién MH - gﬁ:g:cig”_ Gp':i E;E‘::’:E:
por IV (millones) D'(:ﬁzggo ADPCC (millones)  beneficiadas DINADECO ADPCC feolones)
2003 325.067,2 270,0 2,5 30 0,08% 0,92% 82.974,8
2004 382.940,2 270,0 13,4 196 0,07% 4,95% 68.130,2
2005 464.675,8 1770,0 145,4 336 0,38% 8,22% 432.877,4
2006 626.729,7 288,9 23,3 361 0,05% 8,07% 64.580,9
Variacién anual media
(colones constantes) 24,5% 2,3% 110,8% 129,2% -17,8% 106,1% -8,0%
Variacién anual media
(colones del 2000) 9,3% -10,2% 85,2% 129,2% -17,8% 106,1% -19,2%

Fuente: Elaboracion propia con estadisticas suministradas por DINADECO.

5.2.1.3.3 Recursos de las actividades comunales

Un aporte muy importante de recursos al programa lo constituye el aporte comunal. Este se
compone de la generacion de recursos por actividades comunales, y contribuciones privadas.
Una estimacion de estos aportes para el afio 2006 se muestra en el cuadro 18, como parte de
los resultados de la ESGP-06. Debido a las restricciones en la recopilacion de informacion,
solo se pudo completar el desglose de ingresos y gastos para 17 centros, como se aprecia en
éstos, el aporte comunal representa cerca de un 28% de los ingresos totales por beneficiario de
los centros, cifra que es similar tanto para el area urbana como rural.

Un resultado adicional que surge de la interpretacion del cuadro, es el alto saldo de ejecucion
del afio anterior, que representd para la muestra de establecimientos, cerca del 25% de los
recursos totales del afio 2006, contrario al programa de comedores escolares que como se vera
mas adelante para una muestra de escuelas, éste es cercano al 5%. Este resultado refleja
principalmente en parte las dificultades de ejecucion durante el afio 2005 por Ia
implementacion de las ADPCC, y posiblemente las dificultades denunciadas en el giro de
recursos durante el primer trimestre del afio.
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Cuadro 18: Célculo del aporte comunal para un grupo especifico de establecimientos del
programa CEN-CINAI. Afio 2006 (Colones corrientes)

Beneficiarios en Saldo Aporte Aporte  Subvencion
Centro Zona ~ &encitnintegral Ingreso total G per DINADECO Comunal MS per
y comida per capita P - . -
servida capita per capita  per cépita capita

Los Sauces Urbano 75 56.271,0 11.143,3 861,1 6.463,2 37.803,5
Hatillo 8 Urbano 100 71.913,7 20.331,5 0,0 13.452,3 38.129,8
Sabanilla Urbano 90 81.305,2 27.001,4 717,6 15.143,3 38.442,9
Desamparados Urbano 100 85.338,5 10.991,4 645,8 35.269,6 38.431,7
Pavas Centro Urbano 53 78.459,2 14.343,9 0,0 24.891,7 39.223,6
Turrialba Urbano 100 63.111,4 18.136,3 645,8 7.004,6 37.324,8
San Isidro Urbano 95 93.330,4 27.305,8 679,8 19.143,4 46.201,4
Puntarenas Centro Urbano 75 258.224,4 101.451,7 0,0 110.755,1 46.017,6
Tilaran Urbano 99 57.101,3 3.174,5 0,0 12.041,2 41.885,6
Subtotal Urbano 787 91.002,2 24.763,9 410,3 25.485,2 40.342,7
Proporcion del ingreso total 100,0% 27,2% 0,5% 28,0% 44,3%
Carrillo Alto de Poés Rural 75 81.312,6 21.852,5 861,1 17.919,9 40.679,1
Rivas de P.Z. Rural 56 91.242,0 24.729,7 1.153,2 16.674,2 48.684,9
El Clavel Rural 70 61.003,8 4.207,5 922,6 15.131,4 40.742,3
Tierras Morenas Rural 20 185.493,9 26.808,6 0,0 117.335,3 41.350,0
La Fortuna de San Carlos  Rural 36 88.574,7 18.504,7 1.793,9 15.508,0 52.768,1
Florencia Rural 26 132.066,3 25.087,9 2.483,9 53.390,9 51.103,6
San Francisco Rural 60 61.975,8 10.934,8 1.076,3 4.052,8 45.911,9
Platanar Rural 21 126.324,5 31.930,0 0,0 45.760,5 48.634,0
Subtotal Rural 364 88.411,9 17.856,0 1.064,5 24.269,9 45.221,5
Proporcion del ingreso total 100,0% 20,2% 1,2% 27,5% 51,1%
TOTAL 1151 90.183,0 22.579,3 617,2 25.100,9 41.885,6
Proporcion del ingreso total 100,0% 25,0% 0,7% 27,8% 46,4%

Fuente: ESGP-07

5.2.2 Dinamica del flujo de recursos

De acuerdo a la ley 6879 de 1983 y sus modificaciones recientes, el programa CEN-CINAI es
dirigido y administrado a nivel nacional por la Direcciéon de Centros para la Nutricion y
Desarrollo Infantil (DCNDI), ente adjunto a la Direccion de Nutricion del Ministerio de Salud.
En el afo 2003, inicid un proceso de descentralizacion en su administracion, otorgandole
recursos y poder de gestion para la compra alimentos perecederos, a las creadas Asociaciones
de Desarrollo Pro CEN-CINAI (ADPCC). Estas asociaciones cuentan con, la personeria
juridica necesaria para recibir y administrar recursos publicos, amparadas ademas en la Ley de
la Direccion Nacional de Desarrollo de la Comunidad (DINADECO), ley 3859 del 7 de abril
de 1967.

La Ilustracion 4 muestra el flujo de los recursos que financian el programa CEN-CINAL
Como se muestra, el programa se nutre actualmente de cinco fuentes: recursos del FODESAF
para la compra de alimentos, recursos del fideicomiso del MS para mantenimiento de
vehiculos e instalaciones, recursos del Gobierno Central para el pago de salarios al personal
que labora en los centros, recursos de DINADECO para las labores que la ADPCC considere
necesarias, € igualmente, recursos de las actividades comunales.
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[lustracion 4: Flujo de recursos del Programa CEN-CINAI
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Fuente: Elaboracion propia

El flujo comienza con la recaudacion de ingresos del FODESAF, especificamente el 5% de
carga patronal a los salarios reportados a la CCSS, y el 20% (asi se establece por ley) de la
recaudacion del impuesto de ventas por parte del MH. Estos recursos son girados a
FODESAF, y posteriormente de acuerdo a los términos del convenio interinstitucional, los
recursos correspondientes al programa CEN-CINAI son girados a la Oficina de Cooperacion
Internacional de la Salud (OCIS), ente adscrito al MS y dirigido a través de su Direccion
Administrativa.

En los ultimos 2 afios, los recursos de OCIS se han complementado con el giro respectivo de
100 y 350 millones de colones del Fideicomiso del MS, esto por acuerdo institucional y con el
objetivo de brindar recursos al programa para mantenimiento de vehiculos e instalaciones.

Los recursos de OCIS son dirigidos por DCNDI a través de la organizacion institucional del
MS, girando a cada Asociacion de Desarrollo Pro CEN-CINAI (ADPCC) lo correspondiente a
los recursos para mantenimiento y para la compra de alimentos frescos seglin la programacion
autorizada para cada asociacion. Puesto que parte de los recursos del FODESAF son asignados
a la compra de alimentos empacados, resulta conveniente su compra en altos volumenes, por
lo que el departamento de proveeduria del MS gestiona la compra de estos insumos; OCIS

51



gestiona el pago directo con los recursos del programa a los proveedores de leche en polvo y
de los paquetes de alimento DAF’, quienes los distribuyen a las ADPCC de cada comunidad.

Finalmente, el MS a través de su Unidad de Recursos Humanos coordina el giro de los
recursos del Gobierno Central a través del MH para el pago de salarios a los funcionarios de
los centros.

Recientemente se observa un mayor interés por parte del FODESAF a evaluar las condiciones
en que se brindan los programas que financia y el impacto final del mismo de acuerdo a sus
objetivos en las comunidades. Es por este motivo que esta institucion ha iniciado el desarrollo
de informes de evaluacién de impacto, comenzando por los programas dirigidos a través de
convenios interinstitucionales como el de CEN-CINAI. Esta iniciativa promete complementar
el proceso de asignacion de recursos con la elaboracion de mejores instrumentos de control.

5.2.3 Evaluacion de Pérdidas

5.2.3.1 Pérdidas por ingresos no percibidos

Para el programa CEN-CINAI, las pérdidas por ingresos no percibidos se cuantifican con
respecto a los recursos girados por el FODESAF y DINADECO. Esto debido a que los demas
recursos incluidos en el presupuesto del propio Ministerio de Salud, el Fideicomiso, y los
aportes comunales, son recursos disponibles en su totalidad tal y como son presupuestados o
generados; asi lo dispone el marco legal que los sustenta o la naturaleza misma de su
generacion.

En este sentido, se estimd desde el afio 2000, los recursos no recibidos del FODESAF por el
incumplimiento en el giro del 20% del impuesto de ventas y por morosidad en las cargas
sociales. Posteriormente se determiné la pérdida que esto representa para el programa CEN-
CINAL utilizando la proporcion presupuestada de recursos para el programa en cada afio. Esto
implica que la estimacion se hace bajo el supuesto de que la disposicion del FODESAF de
nuevos recursos, se reflejaria en un aumento proporcional en los recursos presupuestados del
programa CEN-CINALIL

Para el calculo de las pérdidas por problemas de ejecucion en la relacion FODESAF-DCNDI,
se contrastd la proporcion presupuestada de recursos para el programa, contra la proporcion
efectiva de giro, tal y como se mostro en el cuadro 15. Asi se cuantifican pérdidas por
problemas de ejecucion cuando la proporcion de recursos girados es menor que la
presupuestada, lo que ocurre unicamente en el afio 2006. Por el contrario, durante el periodo
2000 - 2005, el programa se vio favorecido ya que aunque no siempre se cumplié con lo
establecido en el presupuesto, la reduccion en el giro de recursos fue menos que proporcional

? Distribucion de Alimentos a Familias (DAF)
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a la reduccion en los ingresos percibidos por el FODESAF, este favorecimiento se registra en
este estudio como “ingresos por prioridad presupuestaria”.

Un procedimiento similar se empled para estimar las pérdidas en el giro de recursos de
DINADECO a las ADPCC, salvo que para este caso no se contd con una estimacioén de los
recursos presupuestados a las Asociaciones, por lo que para la estimacion de pérdida por
ingresos no percibidos se utilizd la proporcion efectiva de recursos girados, en lugar de la
proporcion presupuestada. Este procedimiento agrega a la estimacion el supuesto de que no
existen diferencias por dificultades de ejecucion en la relacion DINADECO-CC, y que la
disposicion de nuevos recursos por parte de DINADECO se distribuyen en forma proporcional
a todas las Asociaciones de Desarrollo del pais, incluyendo las ADPCC.

Los resultados de las estimaciones se presentan en el cuadro 19. El faltante de giro total del
FODESAF-CC asciende a mas de 4.000 millones de colones en el afio 2006, lo que equivale
aproximadamente al 31% de los ingresos totales del programa en ese afio, y el mismo ha
crecido desde el afio 2000 a una tasa anual media superior del 8,5% en términos reales. De
este faltante, entre el 75% y el 90% se ha debido a los problemas de captacion del FODESAF
del 20% del impuesto de ventas que recibe el Ministerio de Hacienda, y entre un 1% y un 9%
aproximadamente, se ha debido a los problemas de captacion por patronos morosos.

En cuanto a los problemas de ejecucion en la relacion FODESAF-DCNDI si bien con este
procedimiento de calculo, el programa presenta una pérdida en el afio 2006 cercano a los 920
millones de colones; durante el afio 2000 al 2005 el programa se ha visto favorecido por una
defensa de su presupuesto ante las restricciones de ingreso del fondo por montos entre 97 y
1300 millones de colones aproximadamente, lo que ha representado hasta un 21% de los
ingresos totales del programa en el afo 2001. Como se ha mencionado anteriormente, los
problemas recientes de ejecucion de este programa se han debido a las dificultades de
implementacion del modelo descentralizado basado en las ADPCC.
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Cuadro 19: Pérdidas del programa CC por ingresos no percibidos (Millones de colones corrientes)

Variacién anual  Variacién anual

media media
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 (encolones  (en colones del
corrientes) 2000)

Ingresos totales del programa 6.447,9 6.147,8 6.952,1 9.236,9 10.646,4 10.573,5 13.040,3 12,5% -1,1%

Faltante de giro FODESAF-CC 11486 16894 13332 18251 17735 1.780,8 4.059,0 23,4% 8,5%

Por impuesto de ventas 1.048,7 1.628,3 1.322,0 1.667,1 1.627,0 1.683,0 3.036,4 19,4% 5,0%

Por patronos morosos 100,0 61,0 11,2 158,0 146,5 97,8 103,4 0,6% -11,6%

Por problemas de ejecucién DESAF-DCNDI 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 919,1 - --
Ingresos por prioridad presupuestaria (DESAF-DCNDI) 1.095,0 1.312,6 1.285,2 96,8 675,3 428,7 0,0
Faltante de giro DINADECO-CC 0,0 0,0 0,0 57,4 365,4 618,2 988,2
Por impuesto de ventas 0,0 0,0 0,0 57,4 365,4 618,2 988,2
Por problemas de ejecucién DINADECO-CC -- - -- - - -- -

Composicién porcentual

Ingresos totales del programa 100,0%  100,0%  100,0%  100,0% 100,0%  100,0%  100,0%
Ingresos por prioridad presupuestaria (DESAF-DCNDI) 17,0% 21,4% 18,5% 1,0% 6,3% 4,1% 0,0%
Faltante de giro FODESAF-CC 17,8% 27,5% 19,2% 19,8% 16,7% 16,8% 31,1%
Faltante de giro DINADECO-CC 0,0% 0,0% 0,0% 0,6% 3,4% 5,8% 7,6%
Faltante de giro FODESAF-CC 100,0%  100,0%  100,0%  100,0%  100,0%  100,0%  100,0%
Por impuesto de ventas 91,3% 96,4% 99,2% 91,3% 91,7% 94,5% 74,8%
Por patronos morosos 8,7% 3,6% 0,8% 8,7% 8,3% 5,5% 2,5%
Por problemas de ejecucién DESAF-DCNDI 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 22,6%
Faltante de giro DINADECO-CC - - -- 100,09  100,0%  100,0%  100,0%

Por impuesto de ventas -- - -- 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Por problemas de ejecucion DINADECO-ADPCC - - - -

Fuente: Elaboracion propia con estadisticas de DESAF y del Ministerio de Hacienda.

5.2.3.2 Pérdidas por dificultades internas de ejecucion

Una vez percibidos los ingresos del programa, la responsabilidad de su ejecucion corresponde
a la Direcciéon de Centros de Nutricion y Desarrollo Infantil (DCNDI) a través de la
infraestructura institucional del Ministerio de Salud, y de las propias ADPCC de cada centro.

A continuacion se detallan las dificultades de ejecucion del programa segiin fuente de ingreso.
Inicialmente se analizan los recursos girados por la Administraciéon Central en sus cuatro
presupuestos: OCIS, Gobierno Central, CTAMS, y el Fideicomiso. Posteriormente se utiliza la
informacion de la ESGP-07 para evaluar la ejecucion a nivel local.

El cuadro 20, presenta las dificultades de ejecucion de los recursos del FODESAF registrados
en el presupuesto de la Oficina de Cooperacion Internacional (OCIS) del MS. En este se
observa que el porcentaje de ejecucion ha variado entre el afio 2000 y el 2006 entre un 82% y
un 100%. A nivel desagregado por partida de gasto, se observa que en el afio 2005 se
presentaron los problemas mas serios de ejecucion en cuanto a transferencias corrientes, fecha
en la que se exigio la totalidad de inscripciones de las ADPCC enfrentandose serios problemas
en el giro de recursos debido a atrasos en los refrendos de contrato de estas asociaciones con el
MS.
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Cuadro 20: Dificultades de ejecucion de los recursos del FODESAF por
partida. Periodo 2000 — 2006 (Millones de colones corrientes)

Variacién Variacién
anual media anual media Composicion Composicion
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006  2001-2006 2001-2006 porcentual  porcentual
(colones (colones del 2000 2006
corrientes) 2000)
Presupuesto
Servicios Personales 1.411,7 1.852,9 24758 205,6 0,0 0,0 0,0 - - 32,0% 0,0%
Servicios No Personales 879 1168 95,2 0,0 0,0 0,0 0,0 - - 2,0% 0,0%
Materiales y Suministros 2.166,4 2.710,0 2.629,6 3.802,3 3.700,0 2.437,6 3.646,8 9,1% -4,1% 49,1% 65,8%
Magquinaria y Equipo 32,0 10,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 - - 0,7% 0,0%
Transferencias Corrientes 188,7 238,3 408,6 60,5 44,3 1521,4 1.898,6 46,9% 29,2% 4,3% 34,2%
Reembolso a FODESAF 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 - - 0,0% 0,0%
Servicio de la Deuda Publica  521,8  331,7 2,4 0,0 0,0 0,0 0,0 - - 11,8% 0,0%
Subtotal 4.408,4 5.259,7 56116 4.0685 3.744,3 3.959,0 55453 3,9% -8,6% 100,0% 100,0%
Ejecucion
Servicios Personales 1.407,7 1.815,9 2.156,9 205,2 0,0 0,0 0,0 - - 39,1% 0,0%
Servicios No Personales 80,5 95,6 60,8 0,0 0,0 0,0 0,0 - - 2,2% 0,0%
Materiales y Suministros 14293 22229 2.297,7 3.781,4 3.699,3 2.369,7 2.998,1 13,1% -6,6% 39,7% 58,7%
Magquinaria y Equipo 14,2 1,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 - - 0,4% 0,0%
Transferencias Corrientes 1723 238,3 328,4 60,2 44,3 942,6 1.791,1 47,7% 29,9% 4,8% 35,1%
Reembolso a FODESAF 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 316,8 - - 0,0% 6,2%
Servicio de la Deuda Publica ~ 494,0 3258 2,4 0,0 0,0 0,0 0,0 - - 13,7% 0,0%
Subtotal 3.598,1 4.699,5 4.846,1 4.046,8 3.743,6 3.312,3 5.1059 ,0% -6,8% 100,0% 100,0%
Porcentaje de ejecucion
Servicios Personales 99,7% 98,0% 87,1% 99,8% - - -
Servicios No Personales 916% 818% 638% - - - -
Materiales y Suministros 66,0% 82,0% 87,4% 99,4% 100,0% 97,2% 82,2%
Magquinaria y Equipo 44,4% 9,7% - - - - -
Transferencias Corrientes 91,3% 100,0% 80,4% 99,4% 100,0% 62,0% 94,3%
Reembolso a FODESAF - - - - - - -
Servicio de la Deuda Publica  94,7%  98,2%  97,5% - - - -
Subtotal 81,6% 893% 864% 995% 100,0% 83,7% 92,1%

Fuente: Elaboracion propia con estadisticas recopiladas de las liquidaciones del presupuesto

de OCIS del MS.

Figura 5: Recursos girados por el FODESAF al programa CEN-

CINAL y su ejecucion efectiva (Millones de colones del afio 2000)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informes de liquidacion del FODESAF
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En términos generales, las principales dificultades para la ejecucion de los recursos ya girados
por el FODESAF a OCIS, estén:

1. Desactualizacion del contrato de proveedores. Este es un problema que se ha
solucionado recientemente. De acuerdo a la ley 7494 de contratacion administrativa, el
proceso de contratacion de proveedores debe seguir un conjunto de procedimientos que
hasta hace pocos afios debia replicarse una vez al afio, y cuyo tramite administrativo
requeria entre 3 y 6 meses. Actualmente los contratos se hacen por un periodo de 4
afios y su actualizacion puede iniciarse con la anticipacion necesaria salvo por
negligencia o descuido administrativo. Entre los requerimientos de la ley 7494 se

incluyen:
a. Invitacion a proveedores
b. Publicacion de cartel
c. Recepcion de ofertas
d. Apertura de ofertas ante participantes
e. Acuerdo de seleccion de proveedor

2. Incumplimiento de requisitos por parte de las ADPCC. A partir del afio 2002 la
Contraloria General de la Republica determiné mediante la circular 14299, los
requerimientos de evaluacion previa, durante y después, que debe contar OCIS para
solicitar fondos a FODESAF. Requerimientos que a partir del afio 2006 deben ser
brindados a OCIS por las ADPCC como condicion para el giro de recursos. Entre los
requerimientos se incluyen:

a. Requerimientos previos: Plan anual de trabajo, presupuesto, personeria y
cédula juridica, convenio entre la ADPCC y el MS.

b. Requerimientos durante: Estados mensuales de cuenta, Informes
semestrales de ejecucion y cumplimiento, copia del libro de banco.

c. Requerimientos después: Liquidacion anual.

Durante el afio 2006, uno de los principales requisitos que causo retrasos y eventuales faltantes
de ejecucion fue el refrendo de los convenios entre el MS y las ADPCC que les permite
disponer de recursos de acuerdo a los reglamentos de DINADECO. Este problema causo
retrasos en el giro de los recursos de hasta 6 meses en algunas ADPCC. Para este afio el
incumplimiento mas grave son los estados de cuenta y las copias de los libros de banco, a tal
punto que al 27 de abril del 2007, 142 centros de los 617 que actualmente operan, presentan
incumplimiento de estos u otros requisitos a la OCIS con lo que esta oficina es probable que
no pueda girarles los recursos correspondientes al segundo trimestre de este afio.

El cuadro 21, muestra el presupuesto y ejecucion de recursos del Ministerio de Salud con
cargo al presupuesto del Gobierno Central. En este, se puede observar que en el periodo 2000
— 2006, el porcentaje de ejecucion es muy cercano al 100%, incluso con sobre ejecucion en los
primeros dos afios en que se giraron recursos de este presupuesto, particularmente en las
partidas de “Servicios Personales” y “Transferencias Corrientes”, en las que de acuerdo al
destino de recursos de este presupuesto, se registran el pago de salarios y de cargas sociales,
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respectivamente, vale recordar que se empezaron a girar recursos de este presupuesto con el
objetivo de transferir el cargo del pago al personal de los recursos del FODESAF a los
recursos del Ministerio. Actualmente de este presupuesto también se asigna una pequefia
proporcion de recursos para el pago de viaticos del programa (‘“servicios no personales™) y la
compra de materiales y equipo, siendo estas ademds las partidas con menores niveles de
ejecucion: 77%, 61% y 31% respectivamente.

Cuadro 21: Dificultades de ejecucion de los recursos de Ministerio de Salud
por partida. Periodo 2000 — 2006 (Millones de colones corrientes)

Variacion Variacién - »
anual media anual media Composicion Composicion
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006  2001-2006 2001-2006 Pporcentual  porcentual

(colones (colones del 2001 2006
corrientes) 2000)
Presupuesto
Servicios Personales 0,0 1.160,1 726,7 4.114,7 4.940,9 5.463,2 7.560,2 45,5% 28,0% 70,5% 94,7%
Servicios No Personales 0,0 233,0 2357 235,7 499,3 309,0 278,7 3,6% -8,8% 14,2% 3,5%
Materiales y Suministros 0,0 47,6 32,8 32,8 188,3 46,4 69,0 7,7% -5,2% 2,9% 0,9%
Maquinaria y Equipo 0,0 18,8 20,2 20,2 23,7 22,9 36,7 14,3% 0,6% 1,1% 0,5%
Construc., Adic. y Mejoras 0,0 0,0 0,0 0,0 150,0 0,0 0,0 - - 0,0% 0,0%
Transferencias Corrientes 00 1817 7184 7184 8663 9352 35,3 -27,9% -36,6% 11,0% 0,4%
Transferencias de Capital 0,0 55 19,2 19,2 22,1 24,6 0,0 - - 0,3% 0,0%
Servicio de la Deuda Publica 0,0 0,0 9,5 9,5 185,4 0,0 0,0 - - 0,0% 0,0%
Subtotal 0,0 16466 1.7624 5.150,4 6.876,0 6.801,3 7.979,8 37,1% 20,7% 100,0% 100,0%
Ejecucion
Servicios Personales 0,0 1.226,8 14524 4.070,9 4.6980 5.246,2 7.3350 43,0% 25,9% 64,1% 96,0%
Servicios No Personales 0,0 382,3 93,5 140,0 200,1 258,5 213,2 -11,0% -21,7% 20,0% 2,8%
Materiales y Suministros 0,0 64,4 31,7 8,1 28,4 29,8 42,4 -8,0% -19,0% 3,4% 0,6%
Maquinaria y Equipo 0,0 16,7 0,0 59 18,4 18,9 11,5 -7,1% -18,2% 0,9% 0,2%
Construc., Adic. y Mejoras 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 - - 0,0% 0,0%
Transferencias Corrientes 00 2193 2370 6775 7679 8912 35,3 -30,6% -38,9% 11,5% 0,5%
Transferencias de Capital 0,0 55 6,7 17,9 19,3 23,6 0,0 - - 0,3% 0,0%
Servicio de la Deuda Publica 0,0 0,0 00 9.4 0,0 0,0 0,0 - - 0,0% 0,0%
Subtotal 0,0 19150 1.8213 4.929,7 57321 6.468,1 7.637,4 31,9% 16,1% 100,0% 100,0%
Porcentaje de ejecucion
Servicios Personales -- 105,8% 199,9% 989% 95,1% 96,0% 97,0%
Servicios No Personales - 164,1% 39,7% 59,4% 40,1% 83,7% 76,5%
Materiales y Suministros -- 1353% 96,6% 247% 151% 64,3% 615%
Maquinaria y Equipo - 89,0% 00% 292% 774% 823% 315%
Construc., Adic. y Mejoras - - - - 0,0% - -
Transferencias Corrientes -- 120,7% 33,0% 943% 88,6% 953% 100,0%
Transferencias de Capital -- 100,0% 34,9% 936% 87,3% 957% -
Servicio de la Deuda Publica - - 0,0% _98,9% 0,0% - -
Subtotal -- 116,3% 103,3% 957% 83,4% 951% 957%

Fuente: Elaboracion propia con estadisticas recopiladas de las liquidaciones del presupuesto
de Gobierno Central del MS.
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Figura 6. Presupuesto y ejecucion de los recursos del
MS con cargo al presupuesto del Gobierno Central
para el programa CEN-CINAI
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Fuente: Elaboracion propia con datos brindados por la Direccion
Administrativa del MS.

Finalmente, el cuadro 22, presenta las dificultades de ejecucion de los recursos girados
hasta el afio 2000 por el CTAMS y a partir del afio 2006 por el Fideicomiso del MS;
ambas se presentan en forma conjunta por razones practicas y de conveniencia, y no por
una sustituibilidad implicita institucional. En este se observa como, hasta el afio 2000
los recursos del CTAMS eran dirigidos especialmente al pago de personal y su
ejecucion alcanzo el 97%. Por su parte, los recursos asignados por el Fideicomiso se
dirigen en un 100% a la partida de “maquinaria y equipo” que corresponde al
mantenimiento de las instalaciones y vehiculos del programa, sin embargo durante el
primer afio de su implementacion s6lo se pudo ejecutar cerca del 6% de los recursos
asignados, con lo que se muestra la necesidad de prestar mayor atencion a las
verdaderas necesidades de asignaciones complementarias de recursos, o velar en mejor
medida por su futuro cumplimiento.
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Cuadro 22: Dificultades de ejecucion de los recursos de CTAMS y del
Fideicomiso del MS, por partida. Periodo 2000 — 2006 (Millones de colones corrientes)

Composicion Composicién

2000 2006

2001 2002 2003 2004 2005 porcentual  porcentual
CTAMS FIDEIC. 2000 2006

Presupuesto

Servicios Personales 1.705,4 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,8 74,3% 0,8%

Servicios No Personales 157,5 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 6,9% 0,0%

Materiales y Suministros 30,5 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 6,2 1,3% 6,2%

Magquinaria y Equipo 17,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 93,0 0,7% 93,0%

Transferencias Corrientes 382,4 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 16,7% 0,0%

Servicio de la Deuda Publica 1,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0% 0,0%
Subtotal 2.293,9 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 100,0 100,0% 100,0%
Ejecucion

Servicios Personales 1.700,6 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 76,2% 0,0%

Servicios No Personales 126,5 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 5,7% 0,0%

Materiales y Suministros 20,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,9% 0,0%

Magquinaria y Equipo 57 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 57 0,3% 100,0%

Transferencias Corrientes 378,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 16,9% 0,0%

Servicio de la Deuda Publica 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0% 0,0%
Subtotal 2.231,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 5,7 100,0% 100,0%
Porcentaje de ejecucién

Servicios Personales 99,7% - - - - - 0,0%

Servicios No Personales 80,3% - - - - - -

Materiales y Suministros 66,0% - - -- -- -- 0,0%

Magquinaria y Equipo 33,1% - - -- -- -- 6,1%

Transferencias Corrientes 98,9% - - - - - -

Servicio de la Deuda Publica 0,0% - - - - -
Subtotal 97,3% - - - - - 5,7%

Fuente: Elaboracion propia con estadisticas recopiladas de las liquidaciones del presupuesto
de CTAMS vy del Fideicomiso del MS.

Finalmente, el cuadro 23, presenta los ingresos, gastos y saldo de ejecucion por beneficiario de
17 establecimientos del programa CEN-CINAI Para la muestra seleccionada, se observa que
el porcentaje de ejecucion es cercano al 84% y sin mayores diferencias entre los centros
ubicados en el area urbana y el 4rea rural. Sin embargo a nivel individual se observan
variaciones importantes en los porcentajes de ejecucion que van entre el 17% y el 100% en el
area urbana, y el 62% y el 97% en el area rural, poco se conoce sobre los motivos de estas
variaciones sin embargo una critica frecuente de la administracion de recursos del programa es
la dificultad en el giro de recursos durante el primer trimestre del afio, lo que en muchas
ocasiones se abastece con recursos del aporte comunal, ocasionando que en procesos ciclicos,
muchos centros tengan excedentes al final del periodo.

59



Cuadro 23: Ingresos, Gastos y Saldo de Ejecucion por beneficiario de 17 establecimientos del
programa CEN-CINAI

INGRESOS GASTOS SALDO
sencion miear Sald Aport Aporte  Subvenci Gast Gasto en Saldode  Porcentaj
atencion integral [o] porte porte ubvencion asto en aldo de orcentaje
Centro Zona y comida TOTAL anterior ~ DINADECO  Comunal MS TOTAL alimentacion maten_algs Y ejecucion  de ejecucion
servida mantenimiento
Los Sauces Urbano 75 56.271,0 11.143,3 861,1 6.463,2 37.803,5 54.667,1 40.805,4 13.861,7 1.603,9 97,1%
Hatillo 8 Urbano 100 71.913,7 20.331,5 0,0 13.452,3 38.129,8 61.854,8 - - 10.058,9 86,0%
Sabanilla Urbano 90 81.305,2 27.001,4 717,6 15.143,3 38.442,9 64.235,1 45.481,7 18.753,4 17.070,1 79,0%
Desamparados Urbano 100 85.338,5 10.991,4 645,8 35.269,6 38.431,7 84.602,6 46.296,9 38.305,8 735,8 99,1%
Pavas Centro Urbano 53 78.459,2 14.343,9 0,0 24.891,7 39.223,6 59.051,2 34.520,2 24.531,0 19.408,0 75,3%
Turrialba Urbano 100 63.111,4 18.136,3 645,8 7.004,6 37.324,8 50.933,2 38.529,8 12.403,3 12.178,3 80,7%
San Isidro Urbano 95 93.330,4 27.305,8 679,8 19.143,4 46.201,4 78.669,9 53.788,8 24.881,2 14.660,5 84,3%
Puntarenas Centro Urbano 75 258.224,4 101.451,7 0,0 110.755,1 46.017,6 259.573,5 - - -1.349,1 100,5%
Tilaran Urbano 99 57.101,3 3.174,5 0.0 12.041,2 41.885,6 9.908,9 - - 47.192,3 17.4%
Subtotal Urbano 787 91.002,2 24.763,9 410,3 25.485,2 40.342,7 77.093,5 44.007,7 33.085,8 13.908,7 84,7%
Porcentaje del ingreso/gasto total 100,0% 27,2% 0,5% 28,0% 44,3% 100,0% 57,1% 42,9%
Carrillo Alto de Poas Rural 75 81.312,6 21.852,5 861,1 17.919,9 40.679,1 55.215,5 - - 26.097,1 67,9%
Rivas de P.Z. Rural 56 91.242,0 24.729,7 1.153,2 16.674,2 48.684,9 88.734,2 64.329,6 24.404,5 2.507,8 97,3%
El Clavel Rural 70 61.003,8 4.207,5 922,6 15.131,4 40.742,3 54.245,3 41.733,9 12.511,3 6.758,6 88,9%
Tierras Morenas Rural 20 185.493,9 26.808,6 0,0 117.3353 41.350,0 115.542,1 56.903,5 58.638,6 69.951,8 62,3%
La Fortuna de San Carlos ~ Rural 36 88.574,7 18.504,7 1.793,9 15.508,0 52.768,1 64.453,5 - - 24.121,2 72,8%
Florencia Rural 26 132.066,3 25.087,9 2.483,9 53.390,9 51.103,6 127.449,2 61.239,8 66.209,5 4.617,1 96,5%
San Francisco Rural 60 61.975,8 10.934,8 1.076,3 4.052,8 45.911,9 56.521,1 45.911,9 10.609,2 5.454,8 91,2%
Platanar Rural 21 126.324,5 31.930,0 0,0 45.760,5 48.634,0 103.973,5 52.776,1 51.197,3 22.351,0 82,3%
Subtotal Rural 364 88.411,9 17.856,0 1.064,5 24.269,9 45.221,5 72.601,6 51.846,4 20.755,2 15.810,2 82,1%
Porcentaje del ingreso/gasto total 100,0% 20,2% 1.2% 27,5% 51,1% 100,0% 71,4% 28,6%
TOTAL 1151 90.183,0 22.579,3 617,2 25.100,9 41.885,6 75.673,0 46.596,7 29.076,3 14.510,0 83,9%
Porcentaje del ingreso/gasto total 100,0% 25,0% 0,7% 27,8% 46,4% 100,0% 61,6% 38,4%

Fuente: ESGP-07

5.2.3.3 Pérdidas por Dificultades de Control Administrativo

Las pérdidas que se evallan por dificultades de control administrativo, incluyen las
inconsistencias en el registro de personal, y la dispersion de precios en una lista especifica de
productos. En ambos casos no fue posible cuantificar las pérdidas que estas dificultades
generan para el programa en general, aunque el analisis permite evaluar las condiciones en que
estas pueden estar ocurriendo.

5.2.3.3.1 Inconsistencias en el registro de personal

En cuanto al personal que labora en los establecimientos del programa CEN-CINALI, estos se
pueden clasificar en:

1. Directores. Que realizan actividades de gestion permanente en los Centros Infantiles de
Nutricion y Atencion Integral (CINAI).

2. Técnicos de Salud 2. Que realizan actividades administrativas tanto en los CEN

(Centros de Nutricion) como en los CINAI, pueden hacer actividades en forma
itinerante entre diversos centros.
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3. Administrativos. Personal que labora en forma especifica como asistente
admnistrativo.

4. Profesionales en salud. Que consisten de nutricionistas, psicologos, odontélogos y
demas personal especializado en salud para atender a los beneficiarios del programa.

5. Técnicos en salud 1. Que corresponden a docentes especializadas.

6. Trabajadores Auxiliares. Que corresponden a cocineras especializadas con habilidades
en el cuido y atencidn de nifios y demas beneficiarios.

7. Trabajadores de servicios generales. Que corresponden a guardas que laboran en los
centros ubicados en zonas de mayor riesgo por violencia social.

Propiamente, en cuanto al registro de personal, se observaron sustanciales diferencias en el
personal inscrito en el Ministerio de Salud, y el personal que realmente labora en los centros.
Lamentablemente, el estudio no incluye informacion suficiente para determinar si estas
anomalias se deben a errores simples de ubicacion en el personal del programa entre los
distintos centros, o a problemas serios donde se pague a personas que no estén laborando, o a
que los establecimientos estén desviando recursos para el pago de personal no inscrito.

El cuadro 24 muestra estas inconsistencias para las distintos tipos de personal que laboran en
el programa. En términos generales, se observo una subestimacion global del personal en el
registro, tal que el nimero de empleados segun las visitas a los centros fue de 118, mientras
que el total de personal reportado por el MS fue de 96, es decir el personal observado fue un
23% mayor al personal inscrito segun los registros del MS.

A pesar de que se registro en la encuesta un nimero mayor de personal del que aparecen en los
registros del MS, a nivel de cada centro también se identificO numerosos casos con personal
faltante. En general, el personal inconsistente con el registro del MS (faltante o demas),
representa cerca del 62% de la planilla total registrada, y se compone principalmente de
técnicos de salud 1 (24%) y trabajadoras auxiliares (22%), administrativos (19%), y técnicos
de salud 2 (18%). Sin embargo, por tipo de personal, las anomalias tienen un mayor peso en
las plazas de menor frecuencia (directores, técnicos 2, profesionales en salud, y trabajadores
de servicios generales).
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Cuadro 24: Personal inconsistente en los establecimientos segun el registro del MS

Area Area Total Area Area Total Area Area Total
- Urbana _ Rural _General Urbana _ Rural _General Urbana _ Rural _General
Estadisticas Porcentaje segun registro
Frecuencia nominal Composicién porcentual J g 9 y

tipo de personal

N°de establecimientos 11 10 21
Total de personal segln el registro 65 31 96 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Directores 2 0 2 3,1% 0,0% 2,1% 100,0% - 100,0%
Técnicos en salud 2 5 3 8 7,7% 9,7% 8,3% 100,0% 100,0% 100,0%
Administrativos 7 3 10 10,8% 9,7% 10,4% 100,0% 100,0%  100,0%
Profesionales en salud 1 0 1 1,5% 0,0% 1,0% 100,0% -- 100,0%
Técnicos en salud 1 26 9 35 40,0% 29,0% 36,5% 100,0%  100,0%  100,0%
Trabajadores Auxiliares 23 16 39 35,4% 51,6% 40,6% 100,0% 100,0%  100,0%
Trab. Servicios Generales 1 0 1 1,5% 0,0% 1,0% 100,0% - 100,0%
Total de personal en los establecimiento 78 40 118 100,0% 100,0% 100,0% 120,0% 129,0% 122,9%
Directores 2 1 3 2,6% 2,5% 2,5% 100,0% -- 150,0%
Técnicos en salud 2 6 4 10 7,7% 10,0% 8,5% 120,0% 133,3%  125,0%
Administrativos 3 5 8 3,8% 12,5% 6,8% 42,9%  166,7% 80,0%
Profesionales en salud 3 2 5 3,8% 5,0% 4,2% 300,0% --  500,0%
Técnicos en salud 1 30 11 41 38,5% 27,5% 34,7% 115,4%  122,2% 117,1%
Trabajadores Auxiliares 29 17 46 37,2% 42,5% 39,0% 126,1% 106,3% 117,9%
Trab. Servicios Generales 5 0 5 6,4% 0,0% 4,2% 500,0% - 500,0%
Personal con registro inconsistente 38 21 59 100,0% 100,0% 100,0% 58,5% 67,7% 61,5%
Directores 2 1 3 5,3% 4,8% 5,1% 100,0% -- 150,0%
Técnicos en salud 2 7 3 10 18,4% 14,3% 16,9% 140,0% 100,0%  125,0%
Administrativos 5 6 11 13,2% 28,6% 18,6% 71,4%  200,0% 110,0%
Profesionales en salud 2 2 4 5,3% 9,5% 6,8% 200,0% - 400,0%
Técnicos en salud 1 10 4 14 26,3% 19,0% 23,7% 38,5% 44,4% 40,0%
Trabajadores Auxiliares 8 5 13 21,1% 23,8% 22,0% 34,8% 31,3% 33,3%
Trab. Servicios Generales 4 0 4 10,5% 0,0% 6,8% 400,0% - 400,0%
Personal de mas 26 15 41 100,0% 100,0%  100,0% 40,0%  48,4%  42,7%
Directores 1 1 2 3,8% 6,7% 4,9% 50,0% -- 100,0%
Técnicos en salud 2 4 2 6 15,4% 13,3% 14,6% 80,0% 66,7% 75,0%
Administrativos 1 4 5 3,8% 26,7% 12,2% 14,3%  133,3% 50,0%
Profesionales en salud 2 2 4 7,7% 13,3% 9,8% 200,0% -- 400,0%
Técnicos en salud 1 7 3 10 26,9% 20,0% 24,4% 26,9% 33,3% 28,6%
Trabajadores Auxiliares 7 3 10 26,9% 20,0% 24,4% 30,4% 18,8% 25,6%
Trab. Servicios Generales 4 0 4 15,4% 0,0% 9,8% 400,0% -- 400,0%
Personal faltante 12 6 18 100,0% 100,0%  100,0% 18,5% 19,4% 18,8%
Directores 1 0 1 8,3% 0,0% 5,6% 50,0% - 50,0%
Técnicos en salud 2 3 1 4 25,0% 16,7% 22,2% 60,0% 33,3% 50,0%
Administrativos 4 2 6 33,3% 33,3% 33,3% 57,1% 66,7% 60,0%
Profesionales en salud 0 0 0 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% - 0,0%
Técnicos en salud 1 3 1 4 25,0% 16,7% 22,2% 11,5% 11,1% 11,4%
Trabajadores Auxiliares 1 2 3 8,3% 33,3% 16,7% 4,3% 12,5% 7,7%
Trab. Servicios Generales 0 0 0 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% - 0,0%

Fuente: Elaboracion propia con estadisticas suministradas por el MS y la ESGP07

Finalmente, en cuanto al detalle de las anomalias en el registro de personal, se identificaron 41
personas de mas con respecto al registro del MS, es decir cerca de un 43% de la planilla
inscrita, compuesto principalmente por técnicos 1 y auxiliares. En cuanto a personal faltante,
se identificaron 18 personas, es decir cerca de un 19% del registro original y se compone
principalmente por administrativos, y técnicos de salud 1y 2.

Estas anomalias en el registro de personal, si bien no se pueden identificar como pérdidas
generales del programa, si se pueden considerar pérdidas de recursos a nivel local en el sentido
de que los centros con este problema, tienen un registro de ingreso para el pago de personal
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cuyo gasto no se estd ejecutando, o tienen a su cargo personal cuyo registro de ingreso no
perciben. Estas anomalias de ordenamiento, no son percibidas por los centros debido a que los
ingresos y gastos para el pago de personal no se incluyen en la liquidacion anual de los
recursos del centro.

Adicional a la condicion anterior, el desorden de registro, puede estar encubriendo pérdidas no
consideradas por anomalias de mayor impacto en el uso total de los recursos del programa
como eventuales pagos a personal que no labora en los centros (aunque labore para otras
instancias del MS), o el desvio de recursos de los centros para el pago de personal no inscrito.
Es por este motivo que se recomienda una revision profunda de los registros de personal del
programa.

5.2.3.3.2 Dispersion de precios en la compra de alimentos

Como se menciono en la descripcion de los recursos del programa, los gastos de éste para la
compra de alimentos han aumentado sustancialmente en los ultimos 6 afios (cerca de un 50%
en cifras reales), y representando actualmente un tercio del gasto total. De estos, el 30% es
administrado actualmente por las ADPCC para la compra de alimentos y su procesamiento
dentro del centro.

En este sentido, resulta importante conocer la dispersion en los precios de los productos
basicos que compran estas asociaciones con el objetivo de verificar posibles ineficiencias en el
proceso de compra. Para esto se aprovech6 la informacion complementaria de la ESGP-07, la
que incluia facturas de compra de productos para nueve centros infantiles. Con esta
informacion se selecciond los productos de consumo mas frecuente, y se selecciond una
factura por producto por centro (la factura mas préoxima al 28 de marzo del 2007). Esta
informacion se utilizoé para calcular el precio promedio y su variabilidad para 12 productos
alimenticios. No se distingui6 la diferencias de precios entre el area urbana y rural por
considerarse que la muestra no era representativa para este nivel de desagregacion.

El cuadro 25 muestra los resultados de este analisis. De acuerdo al coeficiente de variacion se
puede concluir que los productos con precios mas homogéneos son: las cebollas (7,5), la papa
(10,2), y el azucar (11,7). Mientras que los productos con mayor dispersion de precios son: el
repollo (26,8), la carne molida (22,5), la zanahoria (19,2), los frijoles (17,8) y el tomate (17,4).
Esta variabilidad se deben en gran medida a las diferencias regionales en el precio de compra
de los productos de abarrotes. En el caso del arroz, si bien su precio es fijo a nivel nacional,
este varia de acuerdo a la calidad y a la cantidad del empaque.
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Cuadro 25: Dispersion en los precios de compra de ciertos productos entre

CEN-CINAI
. Precio Precio Precio Desviacion Coeficiente

Alimento U-M. Centros Maximo _ Minimo _Promedio Estandar variacion*100
Sal paquete 5 195 145 162 19,6 12,1
Zanahoria kg 7 400 250 313 60,1 19,2
Tomate kg 7 450 249 342 59,6 17,4
Repollo kg 8 583 250 366 98,0 26,8
AzUlcar kg 6 488 351 407 47,8 11,7
Papa kg 7 467 350 419 429 10,2
Arroz kg 8 552 361 447 72,3 16,2
Frijol kg 6 620 425 521 92,5 17,8
Cebollas kg 7 595 480 544 40,6 7,5
Atln lata 4 845 665 779 81,6 10,5
Queso kg 8 2500 1453 1950 305,3 15,7
Carne Molida kg 7 3972 2185 2751 620,0 22,5

Fuente: ESGP-07

Figura 7: Dispersion de precios en 12 productos consumidos por
los CEN-CINAI
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Fuente: ESGP-07

La figura 7, muestra ademas como los productos: carne molida, queso, y repollo son los que
presentan los mayores rangos de variacion. Asi mismo, pequefias diferencias en productos
como el arroz, podrian generar grandes diferencias en los costos cuando se considera el
consumo en grandes volimenes.

Lamentablemente la informacion disponible para esta investigacion no permite cuantificar el
peso relativo de las variabilidades de precio en el costo del alimento ni a nivel de cada centro
ni a nivel general del programa. Futuros esfuerzos podrian profundizar en este analisis.

64



5.2.3.4 Pérdidas por Robo o Daiio de Materiales

Una pérdida poco contabilizada en los programas de atencion social en Costa Rica, es la
pérdida por robo o extravio de materiales en general. Por su importancia en el presente
estudio, se incluyeron preguntas a los directores y representantes de los centros infantiles, con
el objetivo de determinar la proporcién de centros afectados, asi como su frecuencia y una
estimacion general de las pérdidas.

Los principales resultados se presentan en el cuadro 26. Para mejorar el conocimiento de los
elementos sujetos a pérdida, se distinguid los activos de los centros en tres categorias:
alimentos, materiales (didacticos, de oficina y otros), y equipo (electrodomésticos,
proyectores, etc); posteriormente, con la informacién disponible se calculd el porcentaje de
centros afectados, la frecuencia anual en la que ocurren los eventos, y las pérdidas por centro y
beneficiario.

Cuadro 26: Estimacion de pérdidas por robo o extravio de alimentos, materiales y equipo,
segun declaraciones del personal administrativo (directores) de diversos centros infantiles

Datos disponibles para el calculo de: Resultados
Centros Frecuencia Pérdida anual Pér;iidaffarTu?I Centros Frecuencia Pérdida anual Péfida;\nueﬂ
anual por centro  por centro por beneficiario anual por centro  por centro por beneficiario
afectados (entre los centros afectados (%) (entre los centros
afectado afectado afectados) afectado afectado afectados)
Total General
Pérdida de activos 16 14 10 10 48,5% 1,5 98.216,7 1.647,9
Alimentos 13 11 7 7 39,4% 1,6 55.309,5 1.029,7
Materiales 3 2 2 2 9,1% 2,3 26.666,7 433,6
Equipo 11 10 8 8 33,3% 1,2 67.708,3 1.062,1
Area Urbana
Pérdida de activos 10 9 6 6 62,5% 1,6 106.111,1 1.433,9
Alimentos 8 7 4 4 50,0% 1,8 58.333,3 933,3
Materiales 2 1 1 1 12,5% 1,3 3.333,3 62,9
Equipo 8 7 5 5 50,0% 0,9 80.000,0 1.015,2
Area Rural
Pérdida de activos 6 5 4 4 35,3% 1,4 86.375,0 2.273,0
Alimentos 5 4 3 3 29,4% 1,4 51.277,8 1.220,9
Materiales 1 1 1 1 5,9% 3,3 50.000,0 714,3
Equipo 3 3 3 3 17.6% 18 47.222.2 1.221.3

Fuente: ESGP-07

Como se puede observar, cerca de un 48% de los centros entrevistados se ha visto afectado por
algun tipo de pérdida de activos, particularmente en el area urbana (62%). La frecuencia con
que estos eventos de pérdida ocurren, es generalmente superior a una por aio y en muchos
casos superior a dos. Las pérdidas anuales por este concepto se estiman alrededor de los
100.000 colones por centro afectado, lo que equivale a unos 1.434 colones por beneficiario en
el area urbana, y unos 2.273 colones en el area rural. Esto demuestra que aunque las pérdidas
de activos son mas frecuentes y de mayor valor en el area urbana, el peso relativo en la
atencion de los beneficiarios es mayor en el area rural, haciendo de estos centros los mas
afectados.
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En cuanto al desglose de activos, los alimentos constituyen el activo de mayor pérdida,
presentandose en cerca del 40% de los centros entrevistados (con mayor incidencia en el area
urbana con un 50%), para un valor de pérdida por centro afectado cercano a los 55.300
colones.

El segundo activo con mayor frecuencia de pérdida son los equipos (cocina, administrativos, y
didacticos), la que se evidenci6 en una tercera parte de los centros y con un costo anual
particularmente alto en las areas urbanas (80.000 colones por centro afectado) donde es mas
frecuente la tenencia de estos activos. A pesar de este resultado, el mayor costo por
beneficiario se da en el area rural (aproximadamente 200 colones por beneficiario en el area
urbana y 400 colones en el area rural).

Otra posible pérdida de alimentos no considerada en el analisis anterior, y analizada a partir de
la informacion de la encuesta, es la posibilidad de pérdidas por descomposicion de alimentos.
En este sentido, se pregunt6 a los directores de cada centro, si ha enfrentado este problema en
una forma tal que afecte el presupuesto del centro. Como resultado 2 de los centros
respondieron en forma afirmativa lo que equivale a un 6% de los centros entrevistados.

Figura 8. CC: (Directores) ;Ha enfrentado problemas
considerables por descomposicion de alimentos?
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Fuente: Encuesta de Seguimiento del Gasto Publico, mayo
2007.
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5.2.3.5 Pérdidas por Filtracion de Beneficiarios

Al igual que en el caso del programa de comedores escolares, una pérdida que requiere una
precavida interpretacion, es la fuga de recursos por filtracion de beneficiarios al programa,
alejados de la condicion de pobreza o vulnerabilidad social a la pobreza.

Su interpretacion resulta restringida debido a que el programa de CEN-CINALI, es un programa
con objetivos claros de mejorar la condicion de nutricion de los nifios desde su gestacion hasta
los 7 afios de edad, sin que necesariamente medien consideraciones socioeconomicas al
respecto. Sin embargo, debido a que parte importante de su financiamiento proviene del
FODESAF, el uso de sus recursos debe enfocarse a la atencion de la poblacion en condiciones
de pobreza.

El cuadro 27, presenta una estimacion general de las pérdidas por filtracion de beneficiarios
segun estimaciones realizadas con la EHPM-06. En este se calculan las pérdidas por atencion
a poblacion no pobre, y por atencion a poblacion que pertenece al 60% de mayor ingreso. En
este sentido, las pérdidas con respecto a los recursos institucionales del programa se estiman
en un 45% y un 25% respectivamente.

Cuadro 27: Estimacion de la asignacion de recursos a beneficiarios no pobres. 2006

N° Gasto por unidad Gasto Total %
Total de beneficiarios
equivalentes 115.376 105.006,2 12.115.200.000,0 100,0%
Beneficiarios no pobres 51.804 105.006,2  5.439.724.800,0 44,9%
Beneficiarios 60% mayor
ingreso 28.613 105.006,2 3.004.569.600,0 24,8%

Fuente: Elaboracion propia con estadisticas de filtracion de beneficiarios calculadas por
Juan Diego Trejos a partir de la EHPM-06
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5.3 Analisis del Flujo de Recursos del Programa de Comedores Escolares

5.3.1 Principales Ingresos y Egresos

El programa de comedores escolares es administrado localmente por las Juntas de Educacion
de cada centro educativo (JE). Estas reciben financiamiento de tres fuentes: FODESAF, el
MEP, y sus propios aportes. Los recursos del FODESAF y el MEP, son otorgados a las
respectivas JE a través de una instancia del MEP denominada Direccion de Alimentacion y
Nutricion del Escolar y el Adolescente (DANEA). Y los recursos de las Juntas de Educacion
son generados por sus propias actividades comunales, incluyendo la concesion de la Soda
Escolar.

Es importante sefialar que una pequefia porcion de los recursos otorgados por el MEP no son
asignados a las Juntas de Educacion, ya que tienen como destino especifico el pago de las
cocineras contratadas bajo el régimen de este ministerio, segun las directrices del respectivo
departamento de recursos humanos.

En cuanto a los gastos comunes de este programa se incluyen: la compra de alimentos, el pago
de cocineras, y el equipamiento y mantenimiento del comedor escolar. En cuanto al pago de
cocineras existen dos modalidades en su contratacion, la contratacion institucional como parte
del personal del MEP, y la contratacion local realizada por las Juntas de Educacion y
subvencionada parcialmente con recursos asignados por DANEA.

A continuacion se detallan las fuentes de ingreso y sus usos especificos, asi como el
funcionamiento institucional del flujo de recursos.

5.3.1.1 Recursos del Fondo de Desarrollo y Asignaciones Familiares (FODESAF).

La participacion del FODESAF en el programa de Comedores Escolares, se establece en su
propia ley constitutiva que data de 1974 y sus modificaciones recientes. Actualmente esta ley
establece que:

a. Del fondo se asigna entre un 10% y un 15% al programa de Comedores Escolares, y
de este monto se debe destinar como maximo el 30% para el pago de las cocineras
contratadas por las Juntas de Educacion, el resto se debe destinar para la compra de
alimentos. (Asi modificado por la ley 7763 de 1998)

b. Del fondo se asigna ademas, el 0,5% al programa de Comedores Escolares, con el

objetivo de financiar el equipamiento y mantenimiento de éstos. (Asi modificado
por la ley 7097 de 1988)
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Para el afio 2006 el aporte del fondo al programa ascendi6 a cerca de 11.000 millones de
colones y, a pesar de que el cumplimiento presupuestario ha variado entre un 68% y un 97%,
como se muestra en el cuadro 28, el giro con respecto a los recursos disponibles del
FODESAF ha sido cercano o superior al 10%, lo que valida el cumplimiento de la ley 5662.
Sin embargo, en términos reales esto ha significado en lo que va de la década, una reduccion
promedio anual de 5% en los recursos disponibles para el programa. Parte de esta reduccion se
explica a partir del afio 2003 por el traslado del financiamiento para el pago de cocineras del
FODESAF al presupuesto del MEP.

Cuadro 28: Recursos disponibles del FODESAF, y recursos girados al programa de
Comedores Escolares

Recursos Recursos Faltante de Recursos Recursos Faltante de
. Recursos Presupuestado al Girados al efecucion Recursos Presupuestados al Girados al ejecucién Presupuestoa  Giro a CE
Afo Disponibles de programa de programa de contra Disponibles de programa de programa de contra CE contra contra Cumplimiento
FODESAF Cssmcsli(:;ess cé)smczli(:;s presupuesto FODESAF cé)smcsli(::zs cé)smczli(:;s presupuesto Disponible Disponible  presupuestario
FODESAF FODESAF
Millones de colones corrientes Millones de colones constantes del 2000

1992 17.300,7 1.954,6 1.414,5 540,1 67.323,1 7.606,1 5.504,4 2.101,7 11,3% 8,2% 72,4%

1993 22.143,2 2.178,0 1.773,7 404,3 71.962,2 7.078,1 5.764,2 1.313,9 9,8% 8,0% 81,4%

1994 25.885,7 2.800,3 2.492,2 308,0 67.521,2 7.304,3 6.500,8 803,5 10,8% 9,6% 89,0%

1995 30.174,2 4.242,6 2.942,7 1.299,9 63.083,4 8.869,8 6.152,1 2.717,7 14,1% 9,8% 69,4%

1996 37.634,3 4.850,1 3.709,9 1.140,2 67.362,0 8.681,2 6.640,3 2.040,9 12,9% 9,9% 76,5%

1997 41.116,4 5.306,6 4.753,3 553,3 65.182,5 8.412,6 7.535,5 877,1 12,9% 11,6% 89,6%

1998 52.601,1 6.002,5 5.309,6 692,9 70.759,1 8.074,5 7.142,5 932,1 11,4% 10,1% 88,5%

1999 56.000,1 8.803,4 6.402,0 2.401,4 63.746,2 10.021,1 7.287,5 2.733,6 15,7% 11,4% 72,7%

2000 66.164,1 8.005,2 6.899,9 1.105,3 66.164,1 8.005,2 6.899,9 1.105,3 12,1% 10,4% 86,2%

2001 69.372,7 7.405,4 7.192,8 212,6 60.716,9 6.481,4 6.295,3 186,1 10,7% 10,4% 97,1%

2002 79.487,3 12.153,2 8.222,0 3.931,2 61.197,5 9.356,8 6.330,1 3.026,7 15,3% 10,3% 67,7%

2003 80.393,2 9.396,2 6.889,7 2.506,5 54.820,5 6.407,3 4.698,1 1.709,2 11,7% 8,6% 73,3%

2004 84.792,0 11.118,1 9.898,4 1.219,7 51.480,5 6.750,2 6.009,7 740,5 13,1% 11,7% 89,0%

2005 91.524,0 12.197,9 11.365,4 832,6 48.635,2 6.481,9 6.039,5 442,4 13,3% 12,4% 93,2%

2006 103.628,8 11.398,3 10.980,2 418,1 47.896,4 5.268,2 5.075,0 193,3 11,0% 10,6% 96,3%
ncqf;?;'?g% 18,3% 19,3% 21,9% 9,4% -0,2% 0,6% 2,9%  -1,7% 09%  3,1% 2,2%
e 7,8% 6,1% 81%  -150% -5,2% -6,7% 50%  -252% -1,6%  0,3% 1,9%

Fuente: Elaboracion propia con datos de las liquidaciones presupuestarias anuales de DESAF.

5.3.1.2 Recursos del Ministerio de Educacion Publica

Hasta el afio 2005 los recursos del MEP solamente se dirigian al pago de salarios de las
cocineras contratadas bajo el régimen de este ministerio. A partir del afio 2006 y como se
muestra en el cuadro 29, el MEP ha decidido aportar a las JE 1.280 millones de colones
adicionales para alimentos, subsidio al pago de servidoras y mantenimiento; aporte que para el
afio 2007 se ha presupuestado en 11.335 millones de colones, casi duplicando los aportes del
FODESAF para este programa. Esta nueva asignacion de recursos proviene del financiamiento
del Ministerio de Educacion con cargo al presupuesto del Gobierno Central, que por mandato
constitucional debe corresponder al menos a un 6% del PIB, aunque de facto esta ley ha
presentado serios problemas de cumplimiento.
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Cuadro 29: Recursos complementarios del

MEDP al programa de Comedores Escolares'
(Millones de colones corrientes)

Uso 2006 2007°
Alimentos 1.000,0 11.186,5
Servidoras 280,2 148,7
Equipamiento 0,0 0,0
Total 1.280,2 11.335,2

Nota: a/ Recursos presupuestados. No incluye los
recursos girados para el pago de salarios.

Fuente: DANEA

5.3.1.3 Recursos provenientes de las actividades comunales.

Este incluye los recursos provenientes de actividades de la Junta de Educacion, entre las que
se incluyen la concesion de la Soda Escolar, ferias, sorteos, ventas de alimentos preparados
por padres de familia, asi como donaciones privadas en efectivo o especie, y trabajo
voluntario.

Aunque no se tiene una cifra oficial sobre el aporte comunal al programa, dos factores
apoyaban la idea de que este representaba una amplia proporcion del financiamiento total del
programa. Por una parte el hecho de que los aportes dirigidos a través de DANEA son
parciales en muchos centros educativos, y por otra el conocimiento de que las Juntas de
Educacion acuerdan comtinmente realizar las actividades necesarias para extender el servicio
de comedor a la totalidad de alumnos en el centro educativo en lugar de seleccionar los
beneficiarios por su prioridad socioecondmica o nutricional.

Sin embargo, la informaciéon recabada en la ESGP-07 para la estimacién de recursos por
actividades y donaciones en efectivo, aunque es limitada por que solo se pudo completar la
informacién para un grupo pequefio de escuelas, muestra que los aportes de las Juntas de
Educacion puede ser relativamente bajo, atin cuando todas las escuelas brindan el servicio de
comedor a toda su poblacién estudiantil. Especificamente en la sub-muestra de escuelas se
observo que solamente el 2,5% de los recursos por estudiante fueron aportes adicionales de las
JE.

' En cuanto al pago de cocineras, la informacion con respecto al numero total de estas y el valor girado para su
pago en diversos afios se encuentra en procesamiento actualmente por parte de las autoridades del Ministerio de
Educacion, se espera que antes de la conclusion de la consultoria esta informacion ya pueda ser incluida en el
analisis historico de los recursos del programa.
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Pero también la ESGP-07 muestra que existen diferencias en el dinamismo de las Juntas de
Educacion para la generacion de recursos, observandose casos de escuelas cubiertas en el
100% de su matricula con el aporte de DANEA, y que ain asi hacen actividades para
aumentar los recursos del comedor; mientras que por otra parte, se observan escuelas cubiertas
en forma parcial y cuya Junta de Educacion no aporta recursos complementarios, lo que va
posiblemente va en detrimento de la calidad del servicio que recibe esta poblacion. No se
observan distinciones en el dinamismo de los centros educativos estudiados por su condicion
urbana o rural.

Cuadro 30: Escuelas con informacion del aporte comunal al servicio de comedor seglin
cobertura de DANEA

Cobertura tot!\]g;eszslas Aporte Aporte comunal /
ESCUELA Zona Prioridad Matricula (% de " comunal por Ingreso Total JE

matricula) JE por estudiante (%)

estudiante

ESCUELA LA FORTUNA Urbano  PE/PRIM 760 100,0 13998,7 0,0 0,0%
ESCUELA QUIRCOT Urbano  PE/PRIM 499 100,0 25062,7 0,0 0,0%
ESCUELA SAN MARTIN DE TURRIALBA Urbano D1 69 100,0 23889,1 0,0 0,0%
ESCUELA MIRA FLORES DE PEREZ ZELEDON Urbano D1 62 100,0 24855,8 16,1 0,1%
ESCUELA SAN RAFAEL DE TURRIALBA Urbano D1 43 100,0 41914,3 240,1 0,6%
CUIDAD DE LOS NINOS Urbano  UNIDO 17 100,0 95999,8 0,0 0,0%
ESCUELA FRAY CASIANO, PUNTARENAS Urbano ~ PROMECUM 946 90,0 14441,8 0,0 0,0%
ESCUELA LA MARGOT DE TURRIALBA Urbano D1 110 83,0 20710,0 0,0 0,0%
ESCUELA 12 DE MARZO DE 1948 Urbano  B/PRIM 940 76,0 24236,0 9505,5 39,2%
ESCUELA JUAN VASQUEZ DE CORONADO Urbano  B/PRIM 933 76,0 14379,4 0,0 0,0%
Promedio Area Urbana 29948,8 976,2 3,3%
ESCUELA DE QUEBRADILLA DE CARTAGO Rural PE/PRIM 671 100,0 20837,7 0,0 0,0%
ESCUELA SIXTO CORDERO MARTINES BERMEJO Rural PROMECUM 330 100,0 26461,1 0,0 0,0%
ESCUELA FERNANDO VALVERDE VEGA Rural PRIMA/HA 171 100,0 273135 0,0 0,0%
ESCUELA SAN JOAQUIN DE CORRALILLO DE CARTAGO Rural D1 78 100,0 11550,8 0,0 0,0%
ESCUELA SAN JUAN DE MIRAMAR Rural UNIDO 34 100,0 24439,3 118,2 0,5%
ESCUELA VILLA LIGIA Rural B/PRIM 427 83,0 16195,0 0,0 0,0%
ESCUELA LOURDES DE PEREZ ZELEDON Rural B/PRIM 229 83,0 18171,9 2232,8 12,3%
ESCUELA SAN JUAN BOSCO Rural D1 103 83,0 191452 68,1 0,4%
ESCUELA JOSE MARIA CHAVERRI PICADO Rural B/PRIM 99 83,0 20461,9 0,0 0,0%
Promedio Area Rural 20508,5 268,8 1,3%
Promedio Total 25477,1 641,1 2,5%

Fuente: ESGP-07

5.3.2 Dinamica del flujo de Recursos

Conocidas las fuentes de financiamiento, es oportuno conocer el proceso de su asignacion
desde la administracion central hasta la generacion de los beneficios recibidos por la poblacion
atendida.

En este sentido, es importante mencionar que el flujo de recursos hacia los comedores
escolares ha presentado multiples variaciones en las que han participados instituciones como
OCIS del MS, el Consejo Nacional de Produccion (CNP), la OCIE (ente homdélogo a OCIS
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que anteriormente operd en el MEP), los Patronatos Escolares, y actualmente las Juntas de
Educacion. Todas estas variaciones han venido simplificando el proceso de transferencia y
mejorando la eficiencia en la asignacion de los recursos. La figura 9 presenta el actual
funcionamiento del sistema de financiamiento del programa.

La descripcion del proceso se puede iniciar con el giro de fondos del FODESAF, los cuales
son asignados al programa de Comedores Escolares en la proporcion que establece la Ley
5662 (generalmente el minimo establecido en un 10%). Sin embargo, con el objetivo de
aprovechar los instrumentos de pag6 del MH, asi como de cumplir mejor con el principio de
caja Unica del estado'', los recursos del FODESAF son devueltos a este ministerio (MH) en
lugar de ser transferidos al MEP, a pesar de que este ultimo es el responsable de su
administracion a través de DANEA.

En cuanto a los recursos del MEP, estos se pueden clasificar en dos categorias: para la
operacion del programa (alimentos, subvencion al pago de cocineras y mantenimiento), y para
el pago de planilla (cocineras contratadas bajo el régimen del MEP). Al igual que en el caso
de los recursos del FODESAF, el MEP es el que se encarga de su administracion a través de
DANEA Yy el departamento de Recursos Humanos, sin embargo el MH es el que conserva los
fondos y ejecuta los giros.

DANEA asigna a cada centro educativo los recursos como una cuota fija de 183 colones por
almuerzo por nifio beneficiario, y la cobertura de nifios beneficiarios en cada institucion,
depende de la calificacion de prioridad de cada centro educativo (prioridad A y B) y decrece
con el nimero de niflos matriculados, tal y como se muestra en el cuadro 31. Una vez
determinado el monto que se le asigna a cada centro educativo, el departamento financiero del
MEP da la autorizacion al MH de girar los recursos a las cuentas corrientes de las Juntas de
Educacion.

! Establecido en la ley 8131 del 16 de octubre del 2001, Ley de la Administracion Financiera de la Republica y
Presupuestos Publicos.
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Figura 9: Flujo de recursos del Programa de Comedores Escolares
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Cuadro 31: Porcentaje de matricula cubierta con recursos de DANEA.

Matricula
Prioridad A Dela5 De6a8 De 9 De 10 a 100 Més de 100
Centros ubicados en zonas de pobreza y pobreza extrema (PE)" 200% 150% 110% 100% 100%
Centros indigenas (ind) 200% 150% 110% 100% 100%
Centros unidocentes (unido) 200% 150% 110% 100% 100%
Direccién uno (D1) 100% 83%
Telesecundaria (tel) 200% 150% 110% 100% 100%
Instituciones de educacion especial (especial) 100% 100%

Del10l1a De50l1a De801a Mas de
500 800 1000 1000

Centros del programa de mejoramiento de calidad urbano

o ) o )
marginal (PROMECUM) 100% 95% 90% 85%

De101a Ded401a De701a Mas de

400 700 1000 1000
Horario Ampliado (HA) 100% 90% 85% 80%
Menos de
Prioridad B Mas de 500
500
Resto de centros educativos de primaria 83% 76%
Menos de
Secundaria Mas de 200
200
Nocturno, CINDEA, IPEC 100 alumnos 40%
Educacién Académica (acad) 100 alumnos 35%
Educacién Técnica (tec) 100 alumnos 35%

Fuente: MEP, Lineamiento de Trabajo de PANEA 2007

Uno de los principales retos del actual sistema de asignacion de recursos al programa de
Comedores Escolares es la labor de control y evaluacion de su impacto. Esta responsabilidad
aunque debe ser una labor compartida entre el Ministerio de Educacion y FODESAF, no se ha
llevado a cabo debido a las limitaciones de recursos. Sin embargo, el interés por su aplicacion
se ha materializado recientemente con la creacion del departamento de evaluacion de DANEA,
mismo que ha hecho una propuesta reciente para realizar una prueba de evaluacioén a nivel
nacional lo que vendra a complementar los alcances de esta investigacion.

5.3.3 Evaluacion de Pérdidas

5.3.3.1 Pérdidas por ingresos no percibidos

De las tres fuentes de recursos del programa de comedores escolares, la tnica fuente externa
es FODESAF y por tanto la unica en la que es relevante estudiar las posibles pérdidas por
recursos no percibidos. En el caso de los recursos del MEP estos son asignados al programa en
el momento en que se incluyen en el presupuesto del Gobierno Central y no enfrenta
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restricciones en su uso mas que la propia necesidad y capacidad de ejecucion por parte de
DANEA. En cuanto a los recursos propios, corresponde a cada JE administrar y ejecutar sus
recursos, haciéndose disponibles en el momento de su generacion y depdsito en la cuenta de
recursos del programa.

El cuadro 32 muestra las pérdidas del programa de Comedores Escolares desde el afio 2000
por recursos no percibidos y no girados por el FODESAF. Como resultado se observa que las
pérdidas del programa ascienden al 57% del giro del FODESAF, y de estos la mayor parte se
deben al problema de captacion de la proporcion del impuesto de ventas. Otro problema que se
muestra en el cuadro corresponde al efecto inflacionario sobre el giro de recursos del
FODESAF, de tal forma que tanto los recursos tedricos del programa como los recursos
efectivos se han visto reducidos en términos reales en un 3% y un 5% anual respectivamente, a
pesar de que sus valores nominales han crecido en un 10% y un 8%. Parte de este efecto ha
sido contrarrestado con el giro respectivo de recursos del MEP desde el afio 2005, como se
mostrara posteriormente.

Cuadro 32: Pérdidas del programa de CE por ingresos no recaudados y no
transferidos por el FODESAF

Transferencias Faltante total de Faltante de giro Faltante de giro Faltante de giro

o L Recursos Girados . FODESAF-CE por no FODESAF-CE por
Afio teoricas FODESAF-cg 90 FODESAF- 7 caudaciondel T OPESAF-CE PO e tades de
FODESAF - CE CE patronos morosos 8 -
Impuesto de Ventas Ejecucion
Millones de colones corrientes
2000 9.579,3 6.899,9 2.679,4 2.446,2 233,2 0,0
2001 11.029,9 7.192,8 3.837,1 3.698,5 138,6 0,0
2002 11.060,2 8.222,0 2.838,2 2.814,4 23,8 0,0
2003 11.504,9 6.889,7 4.615,1 3.165,6 300,0 1.149,6
2004 15.618,3 9.898,4 5.719,9 5.247,5 472,4 0,0
2005 17.854,5 11.365,4 6.489,1 6.132,6 356,5 0,0
2006 17.212,9 10.980,2 6.232,7 6.027,4 205,3 0,0
Variacién media 10,3% 8,1% 15,1% 16,2% -2,1% -
Millones de colones constantes del afio 2000
2000 9.579,3 6.899,9 2.679,4 2.446,2 233,2 0,0
2001 9.653,7 6.295,3 3.358,4 3.237,0 121,3 0,0
2002 8.515,3 6.330,1 2.185,1 2.166,8 18,3 0,0
2003 7.845,2 4.698,1 3.147.1 2.158,6 204,6 783,9
2004 9.482,5 6.009,7 3.472,8 3.186,0 286,8 0,0
2005 9.487,8 6.039,5 3.448,3 3.258,8 189,5 0,0
2006 7.955,7 5.075,0 2.880,7 2.785.8 949 0,0
Variacién media -3,0% -5,0% 1,2% 2,2% -13,9% -
Composicién porcentual con respecto a los recursos girados por FODESAF al programa de CE
2000 138,8% 100,0% 38,8% 35,5% 3,4% 0,0%
2001 153,3% 100,0% 53,3% 51,4% 1,9% 0,0%
2002 134,5% 100,0% 34,5% 34,2% 0,3% 0,0%
2003 167,0% 100,0% 67,0% 45,9% 4,4% 16,7%
2004 157,8% 100,0% 57,8% 53,0% 4,8% 0,0%
2005 157,1% 100,0% 57,1% 54,0% 3,1% 0,0%
2006 156,8% 100,0% 56,8% 54,9% 1,9% 0,0%

Fuente: Elaboracion propia con estadisticas de DESAF y del Ministerio de Hacienda.
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5.3.3.2 Pérdida por dificultades internas de ejecucion

Las pérdidas por dificultades de ejecucion pueden generarse en DANEA o en las respectivas
JE de cada centro educativo. Lamentablemente no existe la informacién suficiente como para
distinguir ambos efectos por lo que a continuacidn se estudiaran las pérdidas de ejecucion en
una forma global.

Con respecto a los recursos girados por el FODESAF, hasta el afio 2003, DANEA brind6
informacidn necesaria para conocer los detalles de su ejecucion. El cuadro 33, la figura 10 y
con mas detalle los cuadros A5, A6 y A7 de los anexos, muestran estas estadisticas. Como se
observa, el porcentaje de cumplimiento de ejecucion es cercano al 100% en todos los aios, por
lo que se descartan problemas en este sentido. Este resultado se confirma a nivel de cada
centro educativo segun estadisticas para 19 centros recopilados en la ESGP-07, como se
muestra en el cuadro 34. En este ultimo se observa que en promedio los comedores escolares
estudiados presentan un porcentaje promedio de ejecucion cercano al 95%, lo que descarta
problemas serios en este sentido.

Cuadro 33: Recursos del FODESAF, girados y ejecutados por

DANEA.
Recusos de Recursos ) Recursos
FODESAF . Recusos girados _. .
. girados al Ejecutados por al programa Ejecutados por Porcgn'_(aje de
Ao programa DANEA DANEA cumplimiento de
- ejecucion
Millones colones corrientes Millones colones
constantes del 2000
1992 1.414,5 1.414,5 5.504,4 5.504,4 100,0%
1993 1.773,7 1.773,2 5.764,2 5.762,6 100,0%
1994 2.492,2 2.398,1 6.500,8 6.255,2 96,2%
1995 2.942,7 2.818,0 6.152,1 5.891,3 95,8%
1996 3.709,9 3.736,0 6.640,3 6.687,0 100,7%
1997 4.753,3 4.644,1 7.535,5 7.362,3 97,7%
1998 5.309,6 5.258,6 7.142,5 7.073,9 99,0%
1999 6.402,0 6.360,0 7.287,5 7.239,7 99,3%
2000 6.899,9 6.852,0 6.899,9 6.852,0 99,3%
2001 7.192,8 7.183,6 6.295,3 6.287,3 99,9%
2002 8.222,0 8.076,0 6.330,1 6.217,7 98,2%
2003 6.889,7 6.889,7 4.698,1 4.698,1 100,0%
2004 9.898,4 -- 6.009,7 - --
2005 11.365,4 -- 6.039,5 - --
2006 10.980,2 -- 5.075,0 -- --
Nl 21,9% 21,8% 2,9% 2,8% -0,1%
o - sos - -

Fuente: Elaboracion propia con informacion de DESAF
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Figura 10: Recursos del FODESAF, girados y ejecutados para

el programa de Comedores Escolares (Millones de colones
constantes del 2000)
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Fuente: Elaboracion propia con estadisticas de las liquidaciones anuales realizadas por DESAF
Nota. A partir del 2004 DANEA dejo de suministrar a DESAF informacion sobre ejecucion

Cuadro 34: Promedio de ingresos y gastos por estudiante de 19
escuelas con comedor escolar, para el afio 2006

Promedio datos por estudiante

Urbana Rural Total general
Escuelas 10 9 19
Ingresos comedor escolar
Girados por DANEA 28.972,6 20.239,7 24.836,0
Aportes Junta Educacién 976,2 268,8 641,1
Total 29.948,8 20.508,5 25.477,1
Gastos comedor escolar
Gasto en alimentos y materiales 24.458,0 17.752,0 21.281,5
Pago a cocineras 4.077,9 1.543,7 2.877,5
Total 28.535,9 19.295,7 24.158,9
Saldo 1.412,9 1.212,8 1.318,1
Porcentaje promedio de ejecucion 95.3% 94.1% 94.8%

sobre ingresos

Fuente: ESGP-07
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5.3.3.3 Pérdidas por Dificultades de Control Administrativo

Para efectos de esta investigacion, las pérdidas que se evaluan por dificultades de control
administrativo incluyen tnicamente las inconsistencias en el registro de personal,
especificamente cocineras, y la dispersion de precios en la compra de una lista especifica de
productos.

En ambos casos no es posible efectuar una cuantificacion precisa de las pérdidas del programa
de comedores escolares por este concepto, sin embargo el presente analisis permite evaluar las
condiciones en que estas pueden estar ocurriendo. Con respecto al registro de cocineras del
MEP, se observd en 67 escuelas estudiadas en la ESGP-07 (cuadro 35), que 11 de ellas
(aproximadamente el 16%) presentan inconsistencias en los registros de cocineras. Estas
inconsistencias pueden consistir en: personal incluido en el registro del MEP pero ausente o
faltante en las escuelas, lo que se observo con mayor frecuencia en el area urbana; o personal
presente en las escuelas pero no incluido en el registro del MEP en el centro educativo
respectivo, lo que se observo con mayor frecuencia en las escuelas del area rural.

Cuadro 35: Inconsistencias en el registro de cocineras del MEP en 67 escuelas

Area Area Total Area Area Total
Estadisticas Urbana Rural General Urbana Rural General
Frecuencia nominal Frecuencia porcentual
Escuelas 32 35 67 100,0%  100,0% 100,0%
Escuelas con inconsistencias en el nUmero de cocineras 6 5 11 18,8% 14,3% 16,4%
Escuelas con cocineras faltantes segun registro del MEP 5 1 6 15,6% 2,9% 9,0%
Escuelas con cocineras sobrantes segun registro del MEP 1 4 5 3,1% 11,4% 7,5%
Cocineras segun Registro del MEP 60 37 97 100,0% 100,0% 100,0%
Cocineras segun encuesta 58 41 99 96,7% 110,8% 102,1%
Cacineras en condicion inconsistente con el registro del MEP 8 6 14 13,3% 16,2% 14,4%
Cocineras faltantes segun registro del MEP 5 1 6 8,3% 2,7% 6,2%
Cocineras sobrantes segun registro del MEP 3 5 8 5,0% 13,5% 8,2%

Fuente: ESGP-07

A la fecha se desconocen los verdaderos motivos de las inconsistencias, mientras que por una
parte se pueden deber a anomalias serias donde se pague a personas que no estén laborando, o
donde las escuelas estén desviando recursos para el pago de personal no inscrito; por otra parte
las anomalias pueden deberse simplemente a errores en la ubicacion del personal en las
escuelas.

Aun asi, las anomalias de registro en el personal del MEP constituyen pérdidas en los recursos
disponibles para cada centro educativo, tanto por el personal faltante como sobrante. En el
primer caso se le estan asignando recursos que no estan siendo aprovechados por el comedor,
y en el segundo se estd perdiendo el registro de ingresos al programa para el pago de personal.
En términos generales, estas pérdidas no son consideradas por los centros educativos ya que la
asignacion de personal en planilla del MEP no se incluye como parte de la liquidacion del
programa de cada escuela.
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En cuanto a las posibles pérdidas por dispersion de precios en la compra de ciertos productos,
el cuadro 36 muestra los resultados para 12 productos de consumo frecuente. De acuerdo al
coeficiente de variacion se puede concluir que los productos con precios mas homogéneos
son: el atin (5,1), la carne molida (14,1), el aztcar (15,4) y la leche (15,9). Mientras que los
productos con mayor dispersion de precios son: la papa (28,5), la zanahoria (25,5), la sal
(20,4), y el arroz (19,0). Estas diferencias se deben en gran medida a la estandarizacién de
cada producto en el caso de los productos con baja dispersion de precios, y a las diferencias
regionales en la consecucion de los productos de abarrotes. En el caso del arroz, si bien su
precio es fijo a nivel nacional, este varia de acuerdo a la calidad y a la cantidad del empaque.

Cuadro 36: Dispersion en los precios de compra de ciertos productos entre comedores
escolares.

Alimento UM. Escuelas Pre_cio P_re_cio Precio_ Desviacion C(_)efi_ciente
Maximo Minimo Promedio Estandar  variacion*100
Sal paquetes 18 167,0 100,8 130,1 26,6 20,4
Zanahoria kg 10 400,0 184,0 268,2 68,4 25,5
Repollo kg 19 400,0 250,0 305,5 56,8 18,6
Leche litro 7 453,0 295,0 390,9 62,2 15,9
Papa kg 11 698,0 253,0 404,1 115,2 28,5
Arroz kg 7 564,0 217,4 405,2 76,9 19,0
Azlcar kg 18 596,3 360,4 4243 65,4 15,4
Tomate kg 12 600,0 325,0 472,7 84,7 17,9
Cebollas kg 6 600,0 300,0 490,0 85,4 17,4
Atln latas 10 945,0 800,0 866,8 43,8 51
Queso kg 10 2150,0 1200,0 1705,4 291,8 17,1
Carne Mol. kg 10 2600,0 1800,0 2198,0 309,5 14,1

Fuente: ESGP-07

Figura 11: Dispersion de precios en 12 productos consumidos
por los Comedores Escolares.
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5.3.3.4 Pérdidas por Robo o Daiio de Materiales

Similar al caso de los centros infantiles, se pregunté a los directores de centros educativos si
habian sufrido pérdidas de activos, especificamente alimentos, materiales y equipo. Por
defecto al momento de realizar el formulario, la interrogante se planted para todo el centro
educativo en lugar de unicamente para los activos del comedor escolar, lo que limita la
interpretacion de resultados para los activos de las categorias materiales y equipo.

El cuadro 37, presenta los principales resultados entre los que se observa que en general el
50% de los centros entrevistados declara a través de su director, que ha enfrentado algiin tipo
de pérdida por robo o extravio. Proporcion que se conserva con ligeras diferencias en el area
urbana y rural. La frecuencia de incidentes entre los centros afectados es de aproximadamente
una por afo (0.7), y el valor promedio observado asciende a cerca de 155.000 colones por
centro, siendo el area rural la mas afectada tanto en términos absolutos como relativos, con un
costo anual por beneficiario superior a los 1.000 colones por beneficiario entre los centros
afectados, mientras que en el area urbana este mismo valor es apenas cercano a los 300
colones por beneficiario.

La incidencia de pérdida'? entre las tres categorias de activos resulta relativamente
homogénea, particularmente en el area rural, mientras que en el area urbana la incidencia de
pérdidas de alimentos y materiales es aproximadamente la mitad de la incidencia de pérdida
de equipo.

En cuanto desperdicios de alimentos, la opinién resulta muy disimil entre directores y
representantes, ya que aunque los primeros argumentan que no sobran y de hacerlo se botan,
los representantes aunque con una alta proporcion de no respuesta, aseguran que se dan a otras
personas o sufren otro destino.

Por otra parte, en cuanto a la frecuencia de eventos de pérdida por descomposicion de
alimentos, solamente una escuela declar6 haber sufrido problemas que afectaran su
presupuesto, por lo que éste se considera un caso aislado, y la cuantificaciéon por centro y
beneficiario no se considera relevante. (figura 12).

"2 Si bien la pregunta se formuld para robo o pérdida de activos, se observo en el trabajo de campo que las
respuestas se enfocaron en reportar los eventos de pérdida por robo.



Cuadro 37: Estimacion de pérdidas por robo o extravio de alimentos, materiales y
equipo, segun declaraciones del personal administrativo (directores) de diversos

comedores escolares.

Datos disponibles para el calculo de:

Resultados

Centros Farﬁzl:;sra Pérdida anual Péféﬂ::;::lopor Centros Frecuencia Pérdida anual  Pérdida anual por
decaivs cento PSSO (i decuieo i U0 ot bl (oue
afectado afectados)

Total General
Pérdida de activos 33 32 29 29 49,3% 0,7 155.206,9 519,1
Alimentos 14 14 14 14 21,2% 0,9 71.809,5 317,9
Materiales 16 15 13 13 23,9% 0,8 116.282,1 488,4
Equipo 21 20 17 17 31,8% 0,6 116.705,9 363,0

Area Urbana
Pérdida de activos 15 15 14 14 46,9% 0,7 134.523,8 297,2
Alimentos 4 4 4 4 12,9% 1,4 89.166,7 246,0
Materiales 5 5 5 5 15,6% 0,7 153.333,3 401,8
Equipo 10 10 9 9 32,3% 0,6 84.444.4 171,6

Area Rural

Pérdida de activos 18 17 15 15 51,4% 0,7 1745111 1.121,5
Alimentos 10 10 10 10 28,6% 0,8 64.866,7 378,9
Materiales 11 10 8 8 31,4% 0,8 93.125,0 627,6
Equipo 11 10 8 8 31,4% 0,7 153.000,0 1.180,3

Fuente: ESGP-07

Figura 12. CE: (Directores, Representantes) ;Han
enfrentado problemas considerables por descomposicion

de alimentos?
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5.3.3.5 Pérdidas por Filtracion de Beneficiarios

Una vez definidas las pérdidas en la generacion y la ejecucion de los recursos, una pérdida con
restricciones de interpretacion, se puede evaluar en términos de la filtracion de beneficiarios
alejados de la condicion de pobreza.

Su interpretacion es claramente restringida debido a que el programa de comedores escolares,
si bien enfoca sus recursos a las dreas geograficas de mayor interés socioecondémico, su
prestacion se brinda en forma extensiva tanto en la poblacion estudiantil de cada centro
educativo como en centros de menor prioridad socioecondémica. En este sentido si bien se
identifica una filtracion de beneficiarios alejados de la condicion de pobreza, por su modalidad
de prestacion del servicio, poco es lo que se puede proponer con el objetivo de focalizar mas
los recursos del programa.

El cuadro 38, presenta una estimacion general de las pérdidas por filtracion de beneficiarios
segin estimaciones realizadas con la EHPM-06. En este se estiman las pérdidas segun la
poblacidn no pobre, y segtn la poblacion que pertenece al 60% de mayor ingreso, las pérdidas
con respecto a los recursos totales del programa se estiman en un 63% y un 35%
respectivamente.

Cuadro 38: Pérdidas por filtracion de beneficiarios para el aiio 2006

N° Gasto por unidad Gasto Total %
Total de beneficiarios
4.058 3.021.291,3 12.260.400.000,0 100,0%
Beneficiarios no pobres 1.489 3.021.2913  4.499.566.800,0 36,7%
Beneficiarios 60% mayor
ingreso 1.404 3.021.291,3 4.242.098.400,0 34,6%

Fuente: Elaboracion propia con estadisticas de filtracion de beneficiarios calculadas por Juan Diego Trejos a
partir de la EHPM-06

82



5.4 Analisis comparativo de las pérdidas de ambos programas

Una vez recorrido el flujo de ingresos y pérdidas de ambos programas, el cuadro 39 muestra
los principales resultados en forma de resumen para el aiio 2006. Se incluyen los siguientes
calculos:

1.

Pérdidas de los programas por problemas de captacion y giro de recursos de
FODESAF.

Pérdidas por faltantes de ejecucion de los recursos suministrados por los ministerios.
En el caso del programa de comedores escolares, esta cifra no se conoce, y los recursos
suministrados por el ministerio no incluyen el pago a cocineras.

Pérdidas por problemas de giro o ejecucion de recursos de fuentes complementarias.
En el caso del programa CEN-CINAI incluye los ingresos por DINADECO vy los
ingresos del Fideicomiso del MS.

Estimacion de los ingresos a nivel local por actividades comunales. En el caso del
programa CEN-CINAI se estimaron como un 28% de los ingresos institucionales
girados a los centros locales (FODESAF, MS, Fideicomiso, DINADECO). En el caso
del programa de Comedores Escolares, se estimaron como un 2,5% de los ingresos
institucionales totales (FODESAF, MEP).

Pérdida por dificultades de ejecucion a nivel local. En el caso del programa CEN-
CINAI se calculd como un 16% de los ingresos de las ADPCC. En el caso del
programa de Comedores Escolares se estimé como un 5% de los ingresos
institucionales totales.

Pérdidas por dificultades de control administrativo. Como se mencion6 en las seccion
5, estas pérdidas no pudieron ser cuantificadas para el total del programa por falta de
informacion agregada sobre el valor global de las inconsistencias de personal, y el peso
relativo de los productos estudiados en el consumo total de los centros infantiles y
comedores escolares.

Pérdidas por robo, extravio o dafio de materiales. Para el programa CEN-CINAI se
estim6 considerando una pérdida promedio de 100.000 colones por centro, en 300
centros infantiles. Para el programa de Comedores Escolares, se estim6 como una
pérdida promedio de 72.000 colones en 2.024 centros educativos.

Pérdidas por filtracion de beneficiarios. Para ambos programas se tomaron los célculos
presentados en los cuadros 27, y 38.
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Cuadro 39: Cuadro comparativo de ingresos y pérdidas de ambos programas

Programa CEN-CINAI Programa Comedores Escolares

Valor afio 2006 Valor afio 2006

Composic Composic % de Composic Composic % de
ion de i6bnde  pérdida ion de ibnde  pérdida
. Ingresos pérdidas  contra _—— Ingresos pérdidas  contra
Ingresos  Pérdida g(%) P %) ingreso Ingresos  Pérdida g(%) p ) ingreso
TOTAL 13.441,8 12.566,9
Pérdida por ingresos no percibidos 5.047,2 54,7%  37,5% 6.232,7 55,5% 49,6%
Pérdida por dificultades de ejecucion 1.147,8 12,4% 8,5% 613,0 5,5% 4,9%
Pérdidas por dificultades de control administrativo -- -- - -- -- -
Pérdidas por robo, extravio o dafio 30,0 0,3% 0,2% 145,7 1,3% 1,2%
Pérdida por filtracion de beneficiarios 3.005.0 32.6% _ 22.4% 4.242.1 37.8% 33.8%
TOTAL 13.441,8 9.230,0 100,0% 100,0%  68,7% 12.566,9 11.233,5 100,0% 100,0% 89,4%
FODESAF 4.937,1 10.980,2
Pérdida por ingresos no percibidos 4.059.0 44.0% 6.232.7 55.5% 56.8%
Subtotal 4.937,1 4.059,0 36,7% 44,0%  82,2% 10.980,2 6.232,7 87,4% 55,5% 56,8%
MINISTERIO (Presupuesto Nacional) 7.979,8 1.280,2
Pérdida por dificultades de ejecucion 3424 3.7% --
Subtotal 7.979,8 3424 59,4% 3,7% 4,3% 1.280,2 - 10,2%
Fuentes Complementarias 123,3 0,0
Pérdida por ingresos no percibidos 988,2 10,7% 801,5% 0,0 0,0%
Pérdida por dificultades de ejecucion 94.3 1.0% 76.5% 0.0 0.0%
Subtotal 123,3 1.0825 0,9% 11,7% 877,9% 0,0 0,0 0,0% 0,0%
A Nivel Operativo 401,6 306,5
Pérdida por dificultades de ejecucion 711,1 7,7% 1,8 613,0 5,5% 200,0%
Pérdidas por dificultades de control administrativo -- -- -- -- -
Pérdidas por robo, extravio o dafio 30,0 0,3% 7,5% 145,7 1,3% 47,5%
Pérdida por filtracion de beneficiarios 3.005.0 32.6% _748.2% 4.242.1 37.8% 1384.0%
Subtotal 401,6 3.746,1 3,0% 40,6% 932,7% 306,5 5.000,8 2,4%  445% 1631,5%

Fuente: Elaboracion propia

A manera de conclusion se observa que el total de pérdidas cuantificadas asciende a cerca del
66% de los ingresos actuales del programa CEN-CINAI, y a cerca del 90% de los del
programa de Comedores Escolares. Los componentes mas importantes corresponden a las
pérdidas por ingresos no percibidos de FODESAF (cerca del 55% en ambos programas), y las
pérdidas por filtracion de beneficiarios (32% y el 38% respectivamente), seguido de las
pérdidas por faltantes de ejecucion de recursos, los que tienen un peso relativamente mayor en
el programa CEN-CINAI 13% frente al 5% estimado para el programa de Comedores
Escolares.

Este resultado demuestra la necesidad de atender tres temas importantes en el fomento de estos
programas sociales. Primero resolver los temas de financiamiento del FODESAF, o del
Ministerio de Hacienda. Segundo, disefiar mecanismos de mejorar la focalizacion del gasto en
la poblacion pobre sin que esto necesariamente signifique reducir la cobertura de atencion a la
poblacion de mayores ingresos. Y tercero mejorar niveles de ejecucion de recursos,
particularmente en el programa CEN-CINAI reconociendo que parte del incumplimiento se ha
debido a las dificultades de implementacion del nuevo modelo descentralizado de
organizacion.
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6. Evaluacion de la organizacion y desempeiio

Esta seccion tiene como objetivo evaluar la calidad de gestion de ambos programas, con el
afan de determinar fortalezas y debilidades que afecten directamente la calidad de los servicios
brindados.

Para desarrollar este objetivo, la organizacion y desempefio de los programas ha sido
clasificada en cinco areas generales a saber:

1. Planeacion, presupuesto, y ejecucion
2. Controles administrativos

3. Administracion de instalaciones

4. Gestion de materiales

5. Administracion de personal

La mayor parte de la informacion ha sido generada a través de la ESGP-07, y muchos de los
resultados pueden observarse con mayor detenimiento en el documento adjunto “Principales
resultados de la ESGP-07".

6.1 Planeacion, presupuesto y ejecucion

En cuanto a planeacion y presupuesto, ambos programas operan bajo la modalidad de techos
presupuestarios definidos por las autoridades que aportan la mayor parte de sus recursos, es
decir, el propio presupuesto del FODESAF, y las disposiciones presupuestarias de cada
ministerio. Posteriormente la entidad encargada de la administracion de cada programa, asigna
los recursos entre las distintas unidades ejecutoras en funcion del nimero de beneficiarios y
criterios adicionales como la variedad de servicios brindados, o su prioridad socioeconémica.

Posterior a la asignacion de recursos para cada unidad ejecutora, entre directores y miembros
de la asociaciéon comunal elaboran un plan anual de trabajo, con su respectivo presupuesto, y
ambos deben ser aprobados por las instancias administrativas superiores para asi poder
autorizar el respectivo giro de los recursos.

La evidencia muestra que este procedimiento se encuentra mas normalizado y estandarizado
en el programa de comedores escolares que en el de CEN-CINAI, producto en parte de la
tradicion y la simplicidad operativa de este primero.

Por otra parte, ambos programas se caracterizan por una alta ejecucion de sus recursos
particularmente durante la presente década, especialmente el de comedores escolares cuya
organizacion se encuentra notablemente consolidada. Por su parte el programa CEN-CINAI ha
enfrentado recientemente problemas de ejecucion debido a dificultades en la implementacion
del modelo organizacional basado en las Asociaciones de Desarrollo Pro CEN-CINAI
(ADPCC), las que se implementaron a cabalidad en el afio 2005, y cuyo giro respectivo de
recursos estd condicionado a una amplia serie de requerimientos y documentos de control.
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6.1.1 CEN-CINAI

En términos de participacion en planeacion a través de recomendaciones, tanto representantes
como directores coinciden en que tienen una alta participacion (mas del 75% en ambos casos),
mientras que este no es el caso de los beneficiarios (s6lo 30% declara participar con
recomendaciones).

Salvo algunas anomalias, la extensa mayoria de los centros cuenta con un presupuesto anual y
con un plan anual de trabajo. Sin embargo una alta proporcion de directores particularmente
en el area urbana (44%) declar6 que este no es consistente con las necesidades del centro, en
general un 24% de los directores declard haber enfrentando problemas de coherencia interna
del mismo, y cerca de la mitad declar6 haber tenido problemas por atrasos en su aprobacion.

En cuanto a la aprobacion del plan anual de trabajo, un 12% declaré haber enfrentado
dificultades en su aprobacion, y aunque no todos justificaron los motivos, algunos declararon
que se debid a problemas de organizacion de la propia ADPCC, a retrasos de la organizacion
central y a la falta de la documentacion necesaria.

En cuanto al giro de recursos, la mayoria de los directores (55%) declar6 sufrir problemas de
atraso, particularmente en el area urbana (69%). Esta situacion ha causado fundamentalmente
el atraso al pago de proveedores, y en menor medida reduccion en el alcance del programa
extramuros, y del programa de comida servida.

6.1.2 Comedores Escolares

En el caso de comedores escolares se identificaron algunos casos aislados en los que se
declar6é que no se contaba con un presupuesto de trabajo. Un 31% de los directores declar6
que su presupuesto no es consistente con las verdaderas necesidades del centro, un 22% ha
presentado dificultades de coherencia interna del mismo, y un 21% ha enfrentado atrasos en su
aprobacion.

En cuanto al giro de recursos, se observo que un 28% de los directores manifestd haber
enfrentado atrasos en su giro, producto de anomalias por parte de DANEA (84%), y aunque
esto no ha incidido en la cancelacion del servicio, ha propiciado el atraso al pago de
proveedores, reduccion en la cantidad de alimentos servidos, y atrasos en el pago de salarios al
personal.

6.2 Controles administrativos

En cuanto a la disposicion de controles de operacion, ambos programas declaran contar en
gran medida con recursos como inventarios, registros de ingreso, registros de gasto, registros
de compras, registros de beneficiarios, y controles de equipo y mobiliario. Sin embargo la
frecuencia es menor cuando se trata de procesos de auditoria, controles de materiales en el
caso de los CEN-CINAL y controles de alimentos en el caso de los Comedores Escolares.
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De las valoraciones de la calidad, se observa que para ambos programas se pueden proponer
mejoras en los procesos de auditoria, y los controles de alimentos, materiales y equipo. Los
contenidos de estas mejoras deberan estudiarse en el futuro con mayor detenimiento.

En particular para el caso del programa CEN-CINAI de las areas rurales, se declara una baja
valoracion la calidad de los registros de compras, gastos, ingresos, beneficiarios, € inventarios.
Lo que se podria atender a través del disefio de un programa de mejoramiento.

6.3 Administracion de instalaciones

Un factor muy importante en el desarrollo de ambos programas es la capacidad y estado de las
instalaciones fisicas donde se brindan los servicios. En el caso de los comedores escolares la
infraestructura se ve generalmente influida por el estado general de cada centro educativo. El
programa CEN-CINAI por su parte, ha requerido desarrollar su propia infraestructura, tanto
con recursos propios como con recursos brindados por la propia comunidad o el sector
privado.

6.3.1 CEN-CINAI

En cuanto al programa CEN-CINAI poco mas de un 35% de los directores considera que las
instalaciones son insuficientes o muy insuficientes para el nimero de beneficiarios que
atienden, mismo porcentaje aplica a la opinion de los representantes. La principal restriccion a
la capacidad, aunque con un gran porcentaje de no respuesta, no parece asociarse propiamente
a las instalaciones en el caso del area urbana, sino a un problema de equipo de trabajo,
mientras que en el area rural las instalaciones y en menor medida el transporte parecen ser las
principales limitantes. En cuanto al estado de las infraestructura, tanto directores,
representantes y beneficiarios poseen una opinion dividida entre un estado regular y bueno,
aunque en el area rural es mas evidente la opinién disconforme por parte de los directores y
representantes. Los principales problema de mantenimiento son: los sistemas eléctricos, los
equipos de cocina, las paredes y el alcantarillado o aguas negras.

6.3.2 Comedores Escolares

Seglin la muestra seleccionada de comedores escolares, tanto directores como representantes
de Juntas de Educacion coinciden en que aproximadamente la mitad de los centros poseen una
capacidad insuficiente para el numero de beneficiarios que atienden. El estado de los mismos
no es homogéneo y domina la calificacion de regular. La principal restriccion a la capacidad
actual son las instalaciones. Y los principales problemas de mantenimiento corresponden a los
sistemas eléctricos, el equipo de cocina, los techos y el sistema de alcantarillado o aguas
negras.
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6.4 Gestion de materiales

Para efectos de andlisis, los materiales han sido clasificados en tres categorias: alimentos;
materiales (oficina, didacticos o de cocina); y equipo (electrodomésticos de cocina,
computadoras, televisores, etc).

Se incluye en el andlisis de la gestion de materiales, aspectos como el proceso de seleccion y
contratacion de proveedores, el cumplimiento de los menues, la identificacion de problemas
por descomposicion de alimentos, manejo de sobrantes de alimento, y problemas por robo o
extravio de materiales.

6.4.1 CEN-CINAI

En cuanto al programa CEN-CINALI, la seleccion de proveedores considera especialmente la
calidad de los productos ofrecidos. No se encontraron anomalias en cuanto al destino de los
alimentos sobrantes, y solamente casos aislados con problemas por descomposicion de
alimentos.

En cuanto a las pérdidas por robo o extravio, se observo que al menos el 50% de los centros
visitados han sufrido este problema en el caso de alimentos, materiales y equipo. El problema
de pérdida de alimentos se acentua en el area urbana, mientras que el problema de pérdida de
equipo se acentua en las areas rurales. Los valores de las pérdidas oscilan entre los 150 000 y
los 315.000 colones anuales.

6.4.2 Comedores Escolares

En cuanto al programa de comedores escolares, la muestra identifico casos aislados donde se
declara que no se utiliza el ment proporcionado por DANEA. En cuanto al proceso de
seleccion de proveedores los principales criterios son el precio y la calidad, aunque también se
observaron casos aislados donde se declara haber enfrentado problemas para encontrar los
alimentos de la lista debido a que en la zona no se disponen de ciertos productos.

El proceso de contratacion recomendado por reglamento es por acuerdo de la Junta de
Educacion, sin embargo se observa que es el segundo mas frecuente después de la
contratacion directa, particularmente en el area rural. Finalmente en algunos casos en el area
urbana, se observo la anomalia de contratacion por recomendacion del director.

En cuanto desperdicios de alimentos, la opiniéon resulta muy disimil entre directores y
representantes, ya que aunque los primeros argumentan que no sobran y de hacerlo se botan,
los representantes aunque con una alta proporcion de no respuesta, aseguran que se dan a otras
personas o sufren otro destino. Muy aislados casos reportaron problemas por descomposicion
de alimentos. Y finalmente por extravio o robo, cerca de 30% de los centros (promedio entre
la opinion de directores y representantes) declara haber sufrido pérdidas de alimento,
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materiales, o equipo por valores totales que van entre los 72.000 y los 370.000 colones
anuales.

6.5 Administracion de personal

Ambos programas presentan necesidades distintas de personal. Mientras que el programa de
comedores escolares requiere a los representantes comunales, el director, cocineras y personal
de limpieza (se asume que el cuido de los nifios lo hace la maestra respectiva); el programa
CEN-CINALI requiere a los representantes comunales, personal administrativo, personal con
capacidades docentes, y sus cocineras deben tener ademads habilidades para el cuido de nifios,
sin contar con la disposicion de personal especializado en areas especificas de nutricion u
otros campos de la salud.

Para la evaluacion en cuanto a niimero, motivacion, conocimiento y cumplimiento del
personal de ambos programas, se le solicitdé a los directores y representantes evaluar estas
caracteristicas con respecto al personal de las asociaciones comunales, el personal
administrativo, y el personal voluntario. Finalmente se les preguntd a los directores los
principales temas de capacitacién que recomiendan para este personal.

6.5.1 CEN-CINAI

Por su parte en cuanto al programa CEN-CINALI, se observa una ligera insatisfaccion por parte
de los mismos representantes en cuanto a la motivacion, conocimiento y cumplimiento de los
miembros de la ADPCC. Se manifiesta la necesidad de incrementar el personal administrativo
y de servicio del programa, y fomentar el trabajo comunitario en las areas urbanas. En cuanto
a los principales temas de capacitacion se destaca la necesidad por la formaciéon en temas
administrativos (49% de los directores), seguido de temas de trato a beneficiarios
particularmente con necesidades especiales, y relaciones sociales y laborales.

6.5.2 Comedores Escolares

En cuanto al programa de comedores escolares, se aprecia que existe una satisfaccion general
con la motivacion, conocimiento y cumplimiento de todo el personal. Pero si una
disconformidad tanto en el area urbana como rural en cuanto al niimero del personal
administrativo y de cocineras.

Como principales temas de capacitacion recomendados por los directores se destaca, mas
formaciéon en manejo de alimentos, en temas administrativos, en relaciones sociales y
nutricion.
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7. Observaciones sobre la calidad e impacto

El objetivo de la presente seccion es profundizar el conocimiento en cuanto a la calidad de los
servicios brindados de ambos programas, asi como el impacto que estos servicios estan
generando en la poblacion beneficiada.

La informacion disponible es la que se recopilé como parte de la descripcion de ingresos y
gastos de los programas, asi como la opinion de los representantes de los hogares beneficiarios
encuestados por la ESGP-07.

A continuacién se detallan los principales resultados.

7.1.1 Calidad

Dadas las diferencias en los servicios brindados, las consideraciones de calidad son diferentes
para cada programa.

En cuanto al programa CEN-CINALI, la valoracion se hizo de acuerdo a tres tipos de servicios:
distribucion de alimentos (extramuros), cuido de nifios (atencion integral), y comedor (comida
servida). En cuanto al servicio de distribucién de alimentos, un 26% de los beneficiarios
manifesté disconformidad con la cantidad de comida distribuida, declarando que esta no es
suficiente para atender las necesidades de sus hijos. Pocas quejas se manifestaron en cuanto a
la regularidad con que se brinda el servicio, aunque por el flujo interanual de recursos, se
concluye que en los ultimos afios ha habido serios atrasos en el dispensado de alimentos para
la distribucion extramuros.

Una opinidn favorable se registrd con respecto al servicio de atencion integral. Sobre éste, el
85% de los beneficiarios respondid que el servicio se brinda con regularidad, y un 66% que su
calidad es “buena” o “muy buena”. Como recomendaciones se incluye ampliar el horario,
aumentar el personal, y promover una mayor participacion de los padres.

En cuanto al servicio de comedor, la mayoria de los usuarios (89%) valoran su calidad como
“buena” o “muy buena”. Por otra parte, un 15% de los usuarios considera que se deberia
ampliar el servicio a otros dias, y entre las principales recomendaciones se incluye mejorar los
equipos de cocina, y ampliar las instalaciones.

Finalmente, un servicio adicional que se identificd en ciertos CEN-CINAI es el desarrollo de
talleres multi-tematicos tanto a padres como a nifios. En cuanto a su calidad, a pesar de la no
respuesta, la mayoria de los usuarios (62%) declaré que la valora como “buena” o “muy
buena”. Adicionalmente se le preguntd a todas las madres de nifios beneficiarios, o madres
beneficiadas directamente, los temas que les gustaria recibir en forma de talleres, a lo cual
respondieron con mayor frecuencia los temas de: manualidades, psicologia, arte y deportes, y
nutricion.

En el caso del programa de comedores escolares, la calidad percibida por parte de las madres
de nifios beneficiarios se concentra en las valoraciones de “buena” y “muy buena” (77%)
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seguido de la valoracion “regular” (19%). Esta satisfaccion relativa con la calidad del servicio
se justifica en parte por la constante regularidad con la que se brinda el servicio, y una extensa
percepcion de que se sigue un plan nutricional. Finalmente el 96% de las madres de nifios
entrevistados respondid su interés en seguir recibiendo el servicio.

7.1.2 Impacto

Con la informaciéon disponible, se pueden desarrollar dos frentes de andlisis en cuanto al
impacto de los programas en la poblacion beneficiaria. El primero es la focalizacion efectiva
en atencion a la poblacion de escasos recursos, y segundo las opiniones de los beneficiarios en
cuanto a las ventajas derivadas de su participacion en el programa.

En cuanto a la focalizacion de los programas, el cuadro 39 presenta los datos de cobertura
efectiva y potencial de la poblacion mas pobre en ambos programas, definida ésta como el
20% y el 40% de la poblacion infantil de menor ingreso.

Cuadro 39: Indicadores de cobertura de los principales programas de proteccion social

indicador Centros Infantiles Comedor Escolar
1999 2003 2006 1999 2003 2006
Cobertura Potencial *
20% mas pobre 33,4 36,9 29,0 161,5 177,0 189,2
40% mas pobre 18,4 20,2 15,3 84,9 100,0 103,1
Cobertura Efectiva >
20% mas pobre 17,4 16,4 13,2 57,4 67,9 69,1
40% mas pobre 14,2 13,9 10,3 54,3 64,3 66,1
Exclusiones *
20% mas pobre 82,6 83,6 86,8 42,6 32,1 30,9
40% mas pobre 85,8 86,1 89,7 45,7 35,7 33,9
. . 4
Filtraciones
20% mas pobre 44,4 47,9 47,1 63,8 61,3 62,5
40% mas pobre 17,5 19,2 21,8 34,7 35,0 34,3

1/ Beneficiarios totales como porcentaje de la poblacion meta. Las poblaciones metas
consideradas son: menores de 7 afos (centros infantiles), estudiantes de 5a 17

afios en centros publicos (comedores escolares).

2/ Beneficiarios en la poblaciéon meta como porcentaje de la poblacion meta.

3/ Porcentaje de la poblacién meta no atendida por el programa.

4/ Beneficiarios fuera de la poblacion meta como porcentaje de los beneficiarios totales.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la EHPM del INEC de 1999, 2003 y 2006

Como principal resultado se muestra que el programa de comedores escolares cuenta con
sobrecapacidad para atender a la poblacion mas pobre, pudiendo atender al 103% del 40% de
la poblacidn infantil mas pobre, mientras que el programa CEN-CINAI s6lo posee capacidad
instalada para atender aproximadamente el 15% de esta poblacion. Esta diferencia se debe
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principalmente a la naturaleza organizacional de ambos programas y de los servicios que
ambos suministran.

A pesar de esta capacidad instalada, la seleccion de beneficiarios del programa CEN-CINAI
solo cubre el 10% de la poblaciéon infantil mas pobre (es decir un 66% de su capacidad),
mientras que de sus beneficiarios actuales, aproximadamente el 22% corresponde a
beneficiarios alejados de la condicion de pobreza. Este resultado muestra que la estrategia de
focalizacion del programa es relativamente exitosa, en el tanto en que el 78% de sus
beneficiarios pertenecen a la poblacion meta escogida (40% de la poblacion mas pobre), sin
embargo la capacidad de impacto en la poblacion pobre resulta restringida por la propia
capacidad instalada del programa.

Por su parte, el programa de comedores cubre al 66% de la poblacion infantil mas pobre (entre
5 y 17 afios), situacion que se justifica por la amplia cobertura de beneficiarios y la amplia
presencia en los centros de educacion primaria estatal (98%). Este resultado demuestra que
con estas consideraciones de la poblacion vulnerable, las iniciativas para mejorar la cobertura
efectiva del programa en la poblacion pobre se deben dirigir a extender el servicio a centros de
educacion secundaria, al menos a los centros con mayor prioridad socioeconémica.

Una consideracion importante a partir del resultado anterior, es el hecho de que,
aproximadamente el 35% de los beneficiarios actuales del programa pueden no considerarse
prioritarios en términos socioecondémicos pues pertenecen al 60% de la poblacion con mayores
ingresos. Como se menciond en el capitulo 5, las soluciones al tema de focalizacion de los
recursos no necesariamente deben proponer reducir su cobertura en la poblacion no prioritaria,
sino mas bien encontrar alternativas externas de financiamiento para su atencion, liberando
recursos publicos para focalizar su gasto en la poblacion de prioridad socioecondmica.

Para mas informacién con respecto a las caracteristicas de los beneficiarios en ambos
programas, el cuadro 40, presenta al respecto algunos resultados de la EHPM del 2006. En
éste se observa entre otras caracteristicas, la alta focalizacion de beneficiarios en el estrato del
40% mas pobre.
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Cuadro 40: Caracteristicas de los beneficiarios de ambos
programas. 2006

Variable Descrincién Poblacion CEN- Comedor

P Total CINAI Escolar
10% mas Pobre 111 29,0 20,4
Estrato de  20% mas Pobre 22,4 51,0 37,2
ingreso*  40% mas Pobre 44,4 75,2 65,4
20% mas Rico 15,7 0,9 3,7
Estrato de  Pobres Extremos 6,0 15,1 10,5
Pobreza No pobres 77,2 55,1 63,3
Cracteristicas Mujeres 50,7 52,6 47,8
demoaraficas Menores de 18 afios 33,6 91,1 98,2
9 Mayores de 64 afios 6,5 0,0 0,0
Lugar de Zona Rural 41,0 65,6 54,8
residencia____Regiones Periféricas 35,9 59,5 455

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la EHPM-06

Programa CEN-CINAI

En cuanto a los beneficios percibidos por la poblacion atendida por el programa CEN-CINAI,
¢stos se pueden valorar en términos de tres objetivos generales: mejorar la nutricion de nifios
en gestacion, lactancia o antes de asistir al sistema educativo; favorecer las oportunidades de
empleo de sus madres; y mejorar la calidad de vida de los nifios mediante la atencion de las
necesidades de salud y socioecondmicas de sus nucleos familiares a través de talleres.

En cuanto a la condicion nutricional de sus beneficiarios, las estadisticas recopiladas por la
propia Direccion de Centros de Nutricion y Desarrollo Infantil (DCNDI), muestran que si bien
los casos atendidos por desnutricion severa son pocos, el porcentaje de beneficiarios con
desnutricion leve, varia entre un 19% para el servicio de atencion integral, y un 37% para el
programa de leche integra, con lo que es claro que el programa estd atendiendo a una
poblacion en riesgo de salud por problemas de nutricion.

Sin embargo en cuanto al efecto real del programa para solucionar el problema de nutricion,
¢éste no se ha evaluado, en parte debido a que aun con la informacion disponible, ésta no ha
sido procesada en una base de datos global por beneficiarios, y ademas a problemas en la
frecuencia y aplicacion de las mediciones de la condicion nutricional de los nifios. Conocer el
verdadero efecto del programa en la nutricion global de sus beneficiarios es importante con el
objetivo de identificar el verdadero alcance del programa en el tema de nutricion, e identificar
las iniciativas a desarrollar para mejorar su impacto.
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Cuadro 56: Proporcion de beneficiarios con problemas de
nutricién, segun servicio del programa CEN-CINAI

Afo

servicio 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Atencion Integral

Sobrepeso 4,2% 4,1% 4,2% 3,8% 4,1% 4,3% 3,8%
Des. Leve 17,8% 18,8% 19,3% 20,7% 19,9% 19,8% 19,0%
Des. Mod. 2,2% 2,5% 2,5% 2,4% 2,7% 2,4% 2,4%
Des. Sev. 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1%

Comida Servida

Sobrepeso 2,4% 2,4% 2,7% 2,7% 2,9% 2,6% 2,7%
Des. Leve 24,9% 25,3% 23,6% 24,3% 24,3% 24,4% 23,2%
Des. Mod. 4,2% 4,1% 4,3% 3,9% 4,2% 4,5% 3,6%
Des. Sev. 0,3% 0,2% 0,2% 0,2% 0,3% 0,2% 0,2%

Distribucién de leche

Sobrepeso 0,3% 0,3% 0,1% 0,2% 0,4% 0,3% 0,4%
Des. Leve 42,2% 40,9% 56,9% 44,6% 40,6% 39,7% 37,0%
Des. Mod. 6,9% 6,5% 10,4% 7,8% 7,8% 7,7% 6,6%
Des. Sev. 0.6% 0.5% 0.7% 0.4% 0.6% 0.5% 0.4%

Fuente: Ministerio de Salud, estadisticas de DCNDI.

A pesar del faltante de informacion sobre el efecto especifico del programa en la nutricion de
cada nifo, la opiniéon de las madres es favorable en el tanto que la mitad afirma que
efectivamente consideran que el programa les ayuda a mejorar la condicion de nutricién de sus
hijos. La otra mitad prefiri6 no responder ante la falta de informacion.

Otro efecto importante que pretende desarrollar el programa CEN-CINAIL es el
favorecimiento de las condiciones de empleo de las madres. En este sentido, un 65% de las
madres afirman que el programa les ha ayudado a mantener o conseguir empleo, lo que
sugiere un adecuado impacto del programa en este objetivo. Sin embargo en el area rural, un
36% afirma que no tiene empleo, lo que se puede deber a que la demanda laboral en esta area
no es tan alta como en la zona urbana, y a la limitada expansion del servicio de atencioén
integral en las zonas rurales, particularmente en la region Huetar Norte y Atlantica como se
menciono en la seccion 4.

Por su parte el objetivo de atencion a las necesidades del nicleo familiar a través de talleres no
es una labor que se haya registrado con gran frecuencia en la encuesta, sin embargo, los
beneficiarios que reciben el servicio coinciden en que se encuentran satisfechos con las
capacitaciones recibidas. Ante este resultado se recomienda desarrollar futuras evaluaciones
especificas del impacto de los talleres en el desarrollo socioeconémico de las comunidades, asi
como en los habitos nutricionales de sus pobladores.

A manera de conclusion, se solicitd a los directores y representantes del programa evaluar la
evolucion reciente de la demanda por el servicio, la calidad en general del mismo, y la
participacion ciudadana. Como resultado se declara un aumento en la demanda del programa
en los ultimos tres afios, mientras que la percepcién de la evolucion de la calidad en este
mismo periodo, se encuentra dividida entre los que opinan que ésta ha aumentado (53% de los
directores) y los que opinan que se ha mantenido (35% de los directores). Finalmente la
evolucion de la participacion ciudadana si bien la mayor frecuencia en la opinion de directores
y representantes es que ésta se ha mantenido (48% de los directores, 42% de los
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representantes), una alta proporcion también declara que esta se ha reducido (21% de
directores y 24% de representantes), Este ultimo resultado explica la preocupacion de padres y
representantes por mejorar la integracion de los padres de familia en las actividades realizadas
por el CEN-CINAL

Comedores Escolares

En cuanto al impacto del programa de comedores escolares, éste se debe evaluar en términos
de sus tres objetivos fundamentales: mejorar la condicion nutricional de los nifios, mejorar su
asistencia a clases, y mejorar su aprovechamiento en clases.

Serias dificultades se presentan cuando se trata de evaluar el impacto del programa en el
estado nutricional de los nifios. En este sentido, los escasos controles técnicos no permiten
hacer mediciones al respecto, y dada la baja incidencia de desnutricion severa a nivel nacional,
no hay una percepcion clara entre directores y representantes comunales de que el servicio de
comedor mejore el estado nutricional de los nifos.

En cuanto a la asistencia y el aprovechamiento en clases, si bien los beneficiarios coinciden en
que este programa es un factor importante para mejorar estos aspectos, cerca de un 26% de los
mismos afirma que el servicio de comedor no es indispensable para su bienestar familiar.
Estas declaraciones son consistentes con la modalidad extensiva con la que se brinda el
servicio en todos los centros.

Otros aspectos como la evaluacion de calidad del servicio en los ultimos tres afos, divide la
opinién de directores y representantes comunales, ya que mientras los primeros afirman con
mayor frecuencia que esta ha aumentado (65%), una alta proporcion de representantes afirma
que esta se ha mantenido (50%).

Finalmente en cuanto a la participacion ciudadana, tanto directores como representantes
manifiestan en mayor frecuencia que esta se ha mantenido en los ltimos tres afios, aunque en
la opinion de un amplio grupo de directores (28%) que ésta se ha reducido.
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8. Conclusiones y Recomendaciones

Como se menciond al inicio, el presente informe tiene como objetivo evaluar los programas de
Comedores Escolares y CEN-CINAI, identificando pérdidas en su flujo de recursos y
alternativas operativas para mejorar la eficiencia en la prestacion de sus servicios.

Caracteristicas de los programas

El programa CEN-CINALI, es un programa dirigido a mejorar el estado nutricional de los nifios
gestantes, lactantes y preescolares, asi como su desarrollo fisico, social y econdmico durante
sus primeros 7 anos de vida. Para esto se les brinda alimentacion, formacion preescolar, y
capacitacion a sus padres.

El programa cuenta actualmente con 617 centros, atendiendo a una poblacion de beneficiarios
equivalentes de 115.000 personas, 77% niflos menores de 7 afios, 11% madres embarazadas, y
10% padres que asisten a programas de capacitacion. El principal servicio dentro de la
poblacion infantil es la entrega tinica de paquetes de 1.600 g de leche.

Su cobertura se extiende por los 81 cantones del pais, y su cobertura de beneficiarios se
intensifica en mayor grado que la concentracion de poblacion, en las dreas periféricas, pese a
que los servicios mas sofisticados muestran mayor presencia en la region central del pais.

Sus principales fuentes de financiamiento son: el Fondo de Desarrollo y Asignaciones
Familiares (FODESAF, 37% de los gastos del programa), el Ministerio de Salud (60%), y las
actividades comunales que segiin estimaciones representan cerca del 3% de los recursos
totales del programa.

Las ADPCC administran cerca del 11% de los recursos totales del programa para compra de
alimentos perecederos, mientras que la administracion central se encarga de administrar el
89% restante compuesto de la siguiente forma: 57% para el pago de personal y 23% para la
compra de leche y paquetes de alimento. Las iniciativas para mejorar la eficiencia de este
programa, deben concentrarse en la utilizaciéon de recursos por parte de la administracion
central.

Finalmente en cuanto al gasto en términos reales, éste se caracteriza por presentar una
evolucion erratica en la ultima década. Sin embargo su composicion se ha caracterizado por
una expansion relativa y absoluta del gasto en alimentos, hasta representar aproximadamente
un tercio del gasto total. El gasto en personal, si bien se ha reducido ligeramente, siempre ha
mantenido niveles cercanos al 60%.

El programa de Comedores Escolares, es un programa dirigido a proporcionar alimentos a
nifios de escasos recursos que asisten a las escuelas publicas. Actualmente se extiende a 4109
escuelas primarias (98% de las escuelas publicas) e incluye ademds ciertos centros de
educacion secundaria y adulta.
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Su tradicion operativa, y la simplicidad del servicio que ofrece, le permiten atender cerca de 4
veces el nimero de beneficiarios del programa CEN-CINAI, con volumenes de recursos
similares.

Sus principales fuente de recursos son: el FODESAF (87% de los recursos en el 2006), y el
MEP (10% de los recursos en el 2006, y se programa que en el 2007 esta fuente duplique los
recursos suministrados por el FODESAF), y los aportes de las actividades comunales que se
estima que representan un 2% de los recursos totales del programa.

El 98% de los recursos del programa, los administran las Juntas de Educacién, por lo que su
atencion resulta prioritaria en el estudio de iniciativas para mejorar la eficiencia en los gastos
totales del programa.

Finalmente, la evolucion de su gasto real, ha sido erratica en la presente década. A pesar de
esto, la participacion del gasto total en el pago a cocineras se ha reducido en los registros de
las fuentes normales de financiamiento hasta representar un 7,9% del gasto total registrado (se
desconoce el comportamiento en niimero y costo de las cocineras en la planilla del gobierno
central), y el peso del gasto en alimento ha aumentado notablemente hasta representar
actualmente el 89% del gasto total del programa.

Estimacion de pérdidas

Para la cuantificacion de pérdidas de los programas, se definieron 5 tipos: pérdidas por
recursos no percibidos, pérdidas por dificultades de ejecucion, pérdidas por dificultades de
control administrativo, pérdidas por robo o dafio de activos, y pérdidas por filtracion de
beneficiarios no prioritarios por su condicidén socioecondmica.

Las pérdidas contabilizadas con referencia al afio 2006, alcanzaron a representar cerca de un
66% de los recursos totales del programa CEN-CINALI, y cerca de un 90% de los recursos del
programa de Comedores Escolares. Del total contabilizado, las mas importantes para ambos
programas correspondieron a las pérdidas por ingresos no percibidos (aproximadamente 55%
de las pérdidas totales en ambos programas), las pérdidas por filtracion de beneficiarios (32%
y 38% para CEN-CINAI y comedores respectivamente), y pérdidas por faltantes de ejecucion
(13% y 5% respectivamente).

En cuanto a las pérdidas por recursos no percibidos, el principal componente en ambos
programas nace en las restricciones del MH de girar a FODESAF el compromiso legal del
20% de la recaudacion por Impuesto de Ventas. Este giro representd para el afio 2006, el
119% de los recursos del fondo durante ese afio (103.886 millones de colones), y la deuda
total que data desde 1996 asciende a los 515.700 millones de colones, sin intereses.

En este sentido se recomienda encontrar arreglos de pago a la deuda adquirida, y mejorar el
sustento financiero de FODESAF vya sea con fuentes alternativas para el fondo, o fuentes
alternativas para el propio Ministerio de Hacienda.
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El segundo componente de las pérdidas de recursos por parte del FODESAF, corresponde a la
deuda por morosidad del pago de las cargas sociales, deuda acumulada que se estima a priori,
en cerca de 25% de los recursos del fondo al afio 2006.

Para este problema se recomienda gestionar acuerdos interinstitucionales para el cobro de
deudas patronales incluyendo instituciones también afectadas como la CCSS, INS, IMAS, y el
Banco Popular. Labor que a la fecha se realiza en forma individual. Asi como la dotacion a
estas instituciones, o a la organizacién en representacion de estas, de la potestad de ejercer
medidas legales sobre los deudores.

Traducidos estos efectos al giro de recursos a los programas en estudio, se estima que el
faltante de giro asciende a cerca de un 31% de los ingresos institucionales del programa CEN-
CINAI durante el afio 2006 (13.040 millones de colones), mientras que para el programa de
comedores escolares, se estima que estos recursos ascendieron a cerca de un 60% de sus
recursos institucionales durante el mismo afio (12.260 millones de colones).

No se identificaron problemas serios de ejecucion en el giro de recursos FODESAF — Juntas
de Educacion (JE) para el programa de comedores escolares, en parte debido a la
normalizacion con que se asignan los recursos debido a que este programa opera bajo el
régimen de ley de FODESAF. Sin embargo se identificaron ciertos problemas de ejecucion en
el giro FODESAF — MS para el programa CEN-CINAI, debido fundamentalmente a las
restricciones de ingreso del propio fondo, y mas recientemente a los problemas de
implementacion de las ADPCC. Sin embargo este ultimo programa se ha visto favorecido

historicamente por una defensa de su presupuesto frente a las restricciones de ingresos del
FODESAF.

Una recomendacion que surge de este analisis, es la necesidad de mejorar las medidas de
control por parte de FODESAF con los programas bajo régimen de ley, particularmente en
cuanto a uso de los recursos, y contabilizacién y seguimiento de beneficiarios.

En cuanto a las pérdidas por faltantes internos de ejecucion, se observa que el programa CEN-
CINALI presenta tanto restricciones en la aplicacion de su presupuesto a nivel central, como a
nivel local. A nivel central estas representan cerca del 5% de las pérdidas totales, mientras que
a nivel local estas representan cerca del 8% de las pérdidas totales. En una muestra observada
de centros, los faltantes de ejecucion local alcanzan el 16% de los recursos administrados por
las ADPCC. La explicacion como se ha mencionado anteriormente, incluye las dificultades de
ejecucion de recursos a nivel local en el proceso de transicion a la administracion de las
ADPCC, asi como a denuncias por problemas en la gestion del giro de recursos durante el
primer trimestre de cada afio, debido al proceso normal de vacaciones de la administracion
central durante el fin de afio.

A manera de recomendacion, se incluye mejorar el sistema de tramite de recursos de tal forma
que los recursos del primer trimestre del afo puedan ser tramitados antes del periodo de
vacaciones de las oficinas administrativas centrales del Ministerio de Salud. Y continuar con
el proceso de normalizacién en la implementacion de controles de las ADPCC:

En cuanto al programa de Comedores Escolares, practicamente la totalidad de sus recursos son
administrados por las JE, y una muestra de algunos centros educativos se observa que el
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faltante de ejecucion alcanza aproximadamente el 5% sobre los recursos disponibles. Con lo
que este no se considera un problema que represente problemas al programa por el momento.

En cuanto a las denominadas pérdidas por dificultades de control administrativo, y definidas
como pérdidas por dispersion de precios de compra en ciertos productos alimenticios, y
pérdidas por inconsistencias en los registros de personal; es importante considerar que no se
pudieron hacer cuantificaciones especificas sobre el valor que representan para los programas
en general, debido a faltantes de informacion en cuanto a la estructura de compras por
producto, al desconocimiento de la extension de las anomalias observadas en los registros de
personal.

A pesar de este inconveniente, los resultados muestran que estas pérdidas pueden resultar
cuantiosas pues en ambos programas, las diferencias de precios en la mayoria de los productos
alcanzan hasta un 100% del valor mas bajo en cada producto. Y en cuanto a las anomalias en
el registro de personal, estas representaron el 62% del registro de empleados en una muestra
de centros infantiles, y al 15% en una muestra de comedores escolares.

Las anomalias de personal incluyen tanto personal de méas como personal faltante en cada
centro, y aunque a nivel global s6lo puede deberse a problemas en la identificacion del
personal a nivel de centro, a nivel individual representa una asignacion erronea de ingresos y
gastos que actualmente no se estd registrado en las liquidaciones anuales de cada centro.
Adicionalmente a nivel general, estas diferencias pueden representar ademas anomalias graves
como el pago a personal que no estd laborando, o la desviacion de recursos para la
contratacion de personal en forma informal por lo que resulta importante que las direcciones
de ambos programas revisen y actualicen constantemente sus registros de personal.

Se recomienda un analisis mas profundo sobre el peso relativo de las diferencias de precios en
las compras de los centros de ambos programas, y los costos que representaria para el estado
la implementacion de un sistema centralizado de compra de alimentos.

En cuanto al registro de personal, resulta importante iniciar un proceso normalizacién y
verificacion cruzada del personal que labora en cada centro, particularmente en el caso del
programa CEN-CINAI con el objetivo de descartar posibles pérdidas por anomalias en el
sistema de pago.

El presente andlisis incluyé ademas una evaluacion de las pérdidas por robo o extravio de
materiales, a partir de las declaraciones de los directores tanto de centros educativos como
centros infantiles. Como resultado, en ambos programas aproximadamente un 50% de los
centros ha sido victima de este mal en los ultimos 3 afios, situacion que se replica tanto en el
area urbana como rural, pero que parece ocurrir con mayor frecuencia y valor de pérdida por
beneficiario en los CEN-CINAI En estos tltimos, los eventos de pérdida ocurren mas de una
vez al afio, y con un valor de pérdida por beneficiario cercano a los 1.650 colones, mientras
que en las escuelas los eventos de pérdida ocurren poco menos de una vez por aflo, y por un
valor por beneficiario cercano a los 520 colones.

En ambos casos, aunque las pérdidas son mas frecuentes y de mayor valor en el drea urbana, el
peso relativo en la atencion por beneficiarios es mayor en el area rural, haciendo de estos
centros los mas afectados y vulnerables ante este tipo de pérdidas.
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La solucion a este problema requiere esencialmente la asignacién de recursos de
infraestructura dirigidos especificamente a mejorar la seguridad de las instalaciones.

En cuanto a las pérdidas por filtracién de beneficiarios, lo que se observa en ambos programas
es que mientras los recursos de FODESAF son dirigidos por ley a atender a las personas de
escasos recursos, las unidades ejecutoras tanto del MEP como del MS cuentan ademés con
objetivos mas amplios que extienden la implementacion de los servicios a la poblaciéon no
necesariamente pobre o de menor nivel socioeconémico.

En el caso del programa de CEN-CINAI, se estim6 que la asignacion de recursos a
beneficiarios que pertenecen al 60% de mayor ingreso, durante el afio 2006, fue de un 25%,
mientras que para el programa de Comedores Escolares, este fue cercano al 35%.

La identificacion de los problemas de focalizacion como un problema a atender, no
necesariamente deben conducir a soluciones que restrinjan el servicio a la poblacion de mayor
ingresos, sino a soluciones que simplemente permitan una asignacion mas eficiente de los
recursos. Una propuesta importante a evaluar es la de sistemas de cobro general por los
servicios, con subsidios a la poblacién pobre.

Observaciones sobre la organizacion de los programas

Programacion, presupuesto y ejecucion

El programa CEN-CINAI enfrenta actualmente un problema de ejecucion anual de recursos a
nivel local (25% de los recursos administrados por las ADPCC seglin una muestra de 9 centros
infantiles). Este faltante de ejecucion no necesariamente representa un deterioro de la calidad
de los servicios sino a un desplazamiento en el giro de recursos durante la primera mitad del
afio, compensada seguramente en el periodo de escasez con los recursos generados por las
propias ADPCC (28% de los recursos administrados por las ADPCC son generados por sus
propias actividades). Este resultado puede deberse en parte a las dificultades de cumplimiento
de los nuevos requisitos para el giro de recursos, sin embargo resulta recomendable revisar las
condiciones en las que se programa el giro de recursos a los centros particularmente en el
primer trimestre del afio.

Otros problemas relacionados al proceso de planeacion y presupuesto del programa CEN-
CINALI son: la consistencia con las necesidades del centro, la coherencia interna de los
presupuestos, y los procesos administrativos que conducen a su aprobacion. Este resultado
demuestra la necesidad de mejorar el sistema para integrar en mejor medida las necesidades
por centro, con el proceso general de asignacion de recursos.

El programa de comedores escolares enfrenta dificultades en menor escala en el proceso de
planeacién y presupuesto, problemas que normalmente se asocian a presupuestos no
consistentes con las necesidades del centro, problemas de coherencia interna y atrasos
administrativos para su aprobacion. Aunque también se registra problemas de cumplimiento
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en el giro de recursos, por la normativa de contrataciéon de proveedores no permite que esto
cause cancelacion o deterioro del servicio brindado. Sistemas legales similares pueden ser
considerados para el programa CEN-CINAL

Controles administrativos

Ambos programas declaran poseer una amplia variedad de controles de operacion, incluyendo
inventarios, registros de ingresos, gastos, compras, equipos y mobiliarios, y beneficiarios. Sin
embargo los directores y representantes de ambos programas, coinciden en la necesidad de
mejorar el sistema de supervision desde la administracion central a través de procesos mas
frecuentes de auditoria.

Otra deficiencia observada en ambos programas es el procesamiento informatico a nivel
central de los reportes estadisticos y contables brindados por los centros locales. Este es el
caso de los reportes contables de los centros del programa CEN-CINALI, asi como los reportes
de beneficiarios efectivos del programa de Comedores Escolares. Lo recomendable en este
sentido, es poseer bases de datos con registros individuales por centro, que sean alimentadas
por los mismos centros en tiempo real, a través de redes informaticas.

Otra recomendacion que surge para ambos programas, es responsabilizar a las entidades
administrativas centrales (DCNDI y DANEA) de brindar reportes contables no sdlo de los
recursos institucionales sino ademds de los recursos generados por las propias organizaciones
comunales, asi como los recursos de personal asignados por el gobierno a través de su
presupuesto nacional. Esto permite conocer en mejor detalle las condiciones operativas de los
programas.

A manera de resumen, ambos programas resultarian beneficiados de un programa de revisioén
y mejoramiento en el proceso de generacidén y procesamiento de estadisticas e informacion
contable, tanto a nivel local como desde la administracién central.

Administracion de instalaciones

En ambos programas, directores y representantes coinciden en la necesidad de mejorar la
capacidad y estado de las instalaciones. El tema de la capacidad parece ser mas frecuente en el
caso de las escuelas que en el de los centros infantiles, y los problemas de mantenimiento
suelen coincidir en temas como equipo de cocina, paredes, y alcantarillado.

Otra deficiencia comun observada en ambos programas, particularmente en el 4rea rural es la
escasez de areas de juego bajo techo, tema que resulta importante en Costa Rica, donde la
época lluviosa se extiende por 9 a 10 meses.

Nuevamente la recomendacion se dirige a mejorar la identificacion de problemas de
infraestructura a nivel de centro y asignar recursos a este fin.
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Administracion de materiales

En el caso del programa CEN-CINAI no se reportaron anomalias por descomposicion o
desperdicio de alimentos, y se muestra ademds una alta preocupacion por la calidad de los
productos en el proceso de compra.

Una situacion ligeramente contraria se observo en caso del programa de comedores escolares,
donde particularmente los representantes, declararon casos aislados de anomalias en cuanto a
contratacion de proveedores, mal uso de desperdicios, e incumplimiento en el uso del menu
proporcionado por DANEA.

En cuanto al proceso de compra, en ambos programas se encontraron variaciones importantes
en los precios de los principales productos adquiridos por los establecimientos, con precios por
unidad que varian hasta en mas de un 100% entre centros. Si bien el impacto final de estas
variaciones no se pudo contabilizar en las pérdidas de los programas, si muestran que las
diferencias de precios pueden representar un problema mayor en el uso de los recursos de los
programas, posiblemente en mayor medida en las zonas mas aisladas donde la formacién de
precios es menos sensible a las condiciones de demanda.

Esta situacion es consistente con los problemas reportados en los comedores escolares de areas
alejadas, para el cumplimiento de los menus, debido a dificultades para encontrar los
productos necesarios.

En términos generales, la opiniéon de directores y representantes de ambos programas
coinciden en que el actual sistema de registro y control en el uso de materiales y alimentos, se
puede mejorar. Lo que conduce al siguiente tema en el uso de materiales y que se asocia a las
pérdidas por robo o extravio de materiales.

Como se menciond en la seccion 5, el 50% de los centros entrevistados (tanto CEN-CINAI
como CE, y en proporciones similares en el area urbana y rural) declar6 a través de su director,
que ha sufrido pérdidas de alimentos, materiales, o equipo, producto principalmente del ampa.
El valor anual de las pérdidas entre los centros afectados varia entre los 100.000 colones para
los CEN-CINALI y los 155.000 colones para el caso de las escuelas. Y en ambos el mayor
costo por beneficiario lo enfrentan los centros de atencion rural.

Administracion de personal

Los requerimientos de personal son distintos entre ambos programas, siendo el programa
CEN-CINALI el mas complejo de los dos, debido a las caracteristicas de su poblacion atendida
y por la variedad de servicios brindados, particularmente en la modalidad de atencion integral.

En el caso del programa CEN-CINALI, el personal es contratado por el Ministerio de Salud, y
su planilla se paga con cargo al presupuesto del Gobierno Central. Sin embargo es importante
destacar que con la informacion de la encuesta, se identificé una subestimacion global del
personal del orden del 20%, asi como muchas anomalias en el registro en todos los tipos de
personal. Las anomalias incluyen tanto personal de mds en ciertos centros, como personal
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aparentemente faltante en otros, y en total, el personal andémalo representd el 62% de la
planilla esperada segtn el registro del Ministerio de Salud.

Las anomalias en el registro de personal resultan menores para el programa comedores
escolares, siendo solo el 14% de las cocineras las que se identificaron en condicion anémala.
No se observo tampoco una sobre o subestimacion global del personal entre los centros
entrevistados.

No se puede afirmar que estas anomalias en el registro de personal representen pérdidas de
recursos del programa en general, pero si representan pérdidas no percibidas por los centros a
nivel local, debido a la asignacion erronea de recursos y gastos sin contrapartida que pueden
ser mejor utilizados. Sin embargo la identificaciéon de anomalias particularmente en el
programa CEN-CINAI abre la necesidad de realizar un chequeo cruzado con el objetivo de
verificar que no se estén presentando casos graves de desviacion de recursos del programa en
general.

Otras caracteristicas del personal fueron analizados a través de la opinioén de los directores y
representantes en la encuesta, particularmente aspectos relacionados con el numero,
motivacion, conocimiento, y cumplimiento del personal, asi como temas recomendados de
capacitacion.

En el caso del programa CEN-CINAI, se manifiesta la necesidad de incrementar el personal
administrativo y de atencion a los beneficiarios, asi como la necesidad de fomentar el trabajo
comunitario en las zonas rurales. Como temas de capacitacién, se recomienda asuntos
administrativos (contabilidad), temas de trato a beneficiarios (necesidades especiales), y temas
de relaciones laborales y sociales.

En el caso del programa de Comedores Escolares, se manifiesta la necesidad de incrementar el
nimero del personal administrativo y de cocineras, destacando la necesidad de mayor
formacién en temas sobre manejo de alimentos, temas de nutricion, aspectos administrativos
(caso de directores), y temas relacionados con relaciones sociales y laborales.

Observaciones de Calidad e Impacto

En cuanto a la cobertura de la poblacion més pobre, el programa CEN-CINALI se caracteriza
por que su capacidad instalada le permite cubrir el 15 de los nifios menores a 7 afios y que
pertenecen a los dos quintiles de menor ingreso del pais. A pesar de esto su cobertura efectiva
es del 10%, y con un porcentaje de beneficiarios del nivel socioeconémico mas alto del 22%.

Por otra parte, el programa de Comedores Escolares, por su extension en cobertura, es el que
atiende a la mayor proporcion de poblacion infantil de escasos recursos, alcanzando el 66% de
los jovenes entre 5 y 17 afios que pertenecen a los dos quintiles de menor ingreso. Por otra
parte, su amplia presencia en los centros de educacion primaria (98%), confirma la necesidad
de extender el servicio a los centros de educacion secundaria, por lo menos a las areas de
mayor interés de atencidon socioecondémico.

Es importante considera que se estima que actualmente el 35% de los beneficiarios de este
programa pueden considerarse como no prioritarios, debido al caracter extensivo con que se
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brinda este servicio en la poblacion estudiantil. Como se ha mencionado anteriormente las
soluciones al tema de focalizacion no necesariamente debe proponer reducir su cobertura en la
poblacion no prioritaria, sino mas bien encontrar alternativas de financiamiento para su
atencion liberando recursos publicos para su efectiva focalizacion en la poblacion de interés
socioecondmico.

En cuanto a la calidad de los servicios brindados, si bien no se cuenta con informacion
primaria sobre la calidad de los alimentos servidos o distribuidos, asi como de la calidad de la
atencion brindada. Se dispone de opiniones favorables para ambos programas por parte de los
beneficiarios, particularmente en cuanto a calidad de los alimentos y frecuencia del servicio,
este es el caso del 77% de las madres entrevistadas de nifios en el comedor escolar, y el 62%
de las madres atendidas o con nifios atendidos en el programa CEN-CINAI".

A pesar de lo anterior, en cuanto al servicio de distribucion de alimentos del programa CEN-
CINALI una proporcion importante de los beneficiarios (26%) muestra disconformidad con la
cantidad distribuida de estos, argumentando que no le es suficiente para atender las
necesidades de sus hijos. Aspecto que sumado a los problemas recientes por la irregularidad
con que se brinda el servicio, ponen una sefial de monitoreo sobre este servicio, lo que es
importante ya que es el mas extensivo en cobertura y costo total del programa (23%)

Las opiniones de los beneficiarios resultan bastante favorables para el servicio de atencioén
integral, y se descubre un interés de los beneficiarios por aumentar el horario de atencién y el
personal en algunos centros, asi como promover una mayor participacion e los padres de
familia. Este resultado favorece una posible iniciativa de extender este servicio a las areas
rurales, particularmente en las regiones Huetar Atlantico, y Huetar Norte.

Opiniones similares se registraron en cuanto al servicio de comedor o comida servida, con
recomendaciones para extender el horario y los dias de atencidon, asi como aspectos e
infraestructura y capacidad de algunos centros.

No se identificaron muchos beneficiarios del servicio de talleres, pero se identifico el interés
de las madres de los nifios beneficiarios por recibir este servicio en temas como manualidades,
psicologia, nutricion, arte, y deportes. Se recomienda realizar un estudio mas profundo sobre
el impacto de este servicio.

Para mejorar el andlisis de impacto, se recomienda en ambos programas iniciar una labor
continua de andlisis de los efectos nutricionales en los beneficiarios de ambos programas. Esta
recomendacion requiere la aplicacion constante de pruebas de nutricion a los beneficiarios, asi
como registros de informacion completos por beneficiario.

1 Corresponde a la pregunta de ;como considera la calidad del servicio brindado? Incluyendo las respuestas muy
buena, buena, regular o mala. Los porcentajes de opinién favorable (muy buena y buena) resultan altos
considerando que la otra proporcion de la muestra no mostrd insatisfaccion, sino mas bien corresponden a
faltantes de respuesta.

104



9. Bibliografia

Programa para la Alimentacion y Nutricion del Escolar y Adolescente (PANEA). 2007. Lineamientos
de Trabajo, Programa de Alimentacion y Nutricion del Escolar y el Adolescente PANEA-ANO2007.
San José, Costa Rica: Ministerio de Educacion Publica, Division de Programas de Equidad.

Esquivel, Francisco. 2006. Costos de los programas de atencion integral de la primera infancia.
San José, Costa Rica: UNICEF-Costa Rica.

2001. Costos de los programas de atencion integral para nifios y nifias
menores de seis arios. San José, Costa Rica: UNICEF-Costa Rica y Programa de la mano.

Instituto Apoyo. 2002. Public Expenditure Tracking Survey: The Education Sector in Peru. Pert:
Instituto Apoyo.

Ministerio de Planificaciéon Nacional (MIDEPLAN). 1997. Panorama Nacional 1996. San Jos¢, Costa
Rica: MIDEPLAN.

Ministerio de Salud (MS). 2007a. Modelo conceptual y estratégico del Instituto de Nutricion y
Desarrollo Infantil. San José, Costa Rica: Ministerio de Salud.

Ministerio de Salud (MS). 2007b. Programa de Nutricion y Desarrollo Infantil, Datos bdsicos 2006.
San José, Costa Rica: Ministerio de Salud. Direccion de Centros de Nutricion y Desarrollo Infantil.
Unidad de Informacion.

Mora, Rosa Maria. 1989. La atencion de la familia y la nifiez en Costa Rica. San José, Costa Rica:
Editorial de la Universidad de Costa Rica.

Picado Gattgens, Xinia. 1984. Anadlisis de las Politicas Publicas: El Subprograma de Comedores
Escolares 1975-1982. San José, Costa Rica: Universidad de Costa Rica, Trabajo Final de Graduacion.

Rivas, Priscilla. 1999. “Cronologia de Politicas de Seguridad Alimentacion y Nutricion en Costa
Rica”. UNICEF(editor): Nuestro derecho...la nutricion y Salud en Costa Rica, afio 3, nimero 1.

Roman Sanchez, Erick. 1992. Las politicas publicas de nutricion infantil en Costa Rica: los Centros
Infantiles de Atencion Integral (CINAI/1977-1992) y la necesidad del Desarrollo Humano. San José,
Costa Rica: Universidad de Costa Rica, Trabajo Final de Graduacion.

Trejos, Juan Diego. 2007. Evolucion del Gasto Publico Social en Costa Rica en la ultima década:
1995 — 2005. Documento mimeografiado preparado para el Banco Mundial.

Villalta Guillén, Wilfer. 1996. Necesidades de capacitacion en el nivel operacional del Programa de
Comedores Escolares del Ministerio de Educacion Publica. San José, Costa Rica: Universidad de

Costa Rica, Trabajo Final de Graduacion.

World Bank (WB). 2006. Brazil: Improving the quality of health spending resource management in
Brazil’s Unified Health System. Brazil: World Bank, report No. 36601 — BR.

105



10. Anexos

106



Cuadro Al: Centros educativos con comedor escolar visitados y encuestas realizadas (continua)

Ne NOMBRE DIRECTOR REPRE&E?XANTE BENEFICIARIO PERCEPCION TOTAL
1  Centro Educativo Cinco Esquinas de Si Si 5 SI 8
Carrizal
2 | Escuela Ascencion Esquivel Si Si 5 SI 8
3 Escuela Francisco Gamboa Mora Si Si 5, se visitaron los SI 8
hogares
4 Escuela Finca San Juan Si Si 5 SI 8
5 Escuela Monterrey Vargas Araya Si No 5 estudiantes habia SI 7
buseta
6  Escuela Braulio Morales Cervantes Si Si 5 SI 8
7  Escuela José Figueres Si Si 5 SI 8
8  Escuela San Rafael Turrialba Si Si 5, se visitaron los SI 8
hogares
Escuela La Margot Turrialba Si Si 5 SI 8
10  Escuela San Martin Si Si 5, se visitaron los SI 8
hogares
11  Escuela Alberto Paniagua Si Si 5 SI 8
12 | Escuela Quircot No No 5 SI 7
(Asistente)
13  Escuela Linda Vista Si Si 5 SI 8
14 ' Escuela Betania Si Si 5 SI 8
15  Escuela de Quebradilla Si Si 5 SI 8
16 Escuela Juan Vazquez de Coronado Si Si 5 SI 8
17  Escuela Sixto Cordero Martinez Si Si 5 SI 8
18  Escuela Cuidad de los Nifios Si Si 5 estudiantes es un SI 8
internado
19 Escuela San Joaquin Corralillo de Si Si 5 SI 8
Cartago
20 Escuela Lourdes Si Si 5 SI 8
21 Escuela Villa Ligia Si Si 5 SI 8
22  Centro Educativo Ensefianza Especial Si Si 5 SI 8
Pérez Zeledon
23  Escuela Miraflores Pérez Zeledon Si Si 5, se visitaron los SI 8
hogares
24 Escuela Doce de Marzo 1948 Si Si 5 SI 8
25  Escuela La Hermosa Si Si 5 NI 8
26  Escuela Manuel Belgrano Si Si 5 SI 8
27  Escuela San Vicente de Ujarraz Si Si 5 SI 8
28  Escuela Fernando Valverde Vega Si Si 5 SI 8
29 Escuela San Juan Miramar Si Si 5, se visitaron los SI 8
hogares
30 Escuela de Platanillo de Pérez Zeledon Si Si 5 NI 8
31 Escuela San Martin Buenos Aires Si Si 5, se visitaron los SI 8
hogares
32  Escuela Ujarras de Buenos Aires Si Si 5 SI 8
33 Escuela Lider Doris Z Stone Si Si 5, se visitaron los SI 8
hogares
34  Escuela El Peje de Buenos Aires Si Si 5 SI 8
35  Escuela San Juan Bosco Si Si 5 NI 8
36 Escuela San Cristobal de la Fortuna Si Si 5 SI 8
37 Escuela de Buenos Aires Si Si 5, se visitaron los SI 8
hogares
38  Escuela Los Angeles Si Si 5, se visitaron los SI 8
hogares
39 | Escuela San Miguel de Canas Si Si 5 SI 8
40 Escuela San Cristobal de Cafias Si Si 5 SI 8

Fuente: Elaboracion propia segtin resultado de las visitas de la ESGP-07
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Cuadro Al: Centros educativos con comedor escolar visitados y encuestas realizadas  (conclusién)
N° NOMBRE DIRECTOR REPREJSEEXANTE BENEFICIARIO PERCEPCION TOTAL
41  Escuela San Juan Chiquito Si Si 5, se visitaron los ST 8

hogares
42 | Escuela Lider José Ricardo Orlich Zamora Si Si 5 SI 8
43 Escuela San Francisco de Heredia Si Si 5, se visitaron los SI 8

hogares
44 | Escuela El Roble Si Si 5 SI 8
45  Escuela Mora y Cafias Si Si 5 SI 8
46 | Escuela Fray Casiano de Madrid Si Si 5 ST 8
47  Esuela Arturo Torres Martinez No (Asistente) No 5 SI 7
48 | Escuela Marafional Si Si 5 SI 8
49  Escuela Antonio Obando Espinoza Si Si 5 SI 8
50 | Escuela Luis Leipold Helbet Canas Si Si 5 SI 8
51 | Escuela El Tanque de la Fortuna Si Si 5 SI 8
52  Escuela Quebrada Grande Tilaran Si Si 5 SI 8
53 | Escuela Lider el Carmen Si Si 5 SI 8
54 | Escuela La Sierra de Abangares Si Si 3 ST 6
55 | Escuela Puente Casa en San Carlos Si Si 5 SI 8
56 Escuela Dulce Nombre de San Carlos Si Si 5 SI 8
57 Escuela Barrio Los Angeles de San Carlos Si Si 5 ST 8
58 | Escuela La Fortuna Si Si 5 ST 8
59 | Escuela Boca Arenal Si Si 5 SI 8
60 Escuela Platanar de San Carlos No (Docente) No 5 SI 7
61 Escuela Lider De Matina Si Si 5 ST 8
62  Escuela General Tomas Guardia Si Si 5 SI 8
63 Centro Educativo Rio Blanco Si No 5, se visitaron los SI 7

hogares
64 Escuela Portete Si Si 5 SI 8
65  Escuela Los Corales Si Si 5 SI 8
66  Escuela Rafael Iglesias Si Si 5 ST 8
67 Escuela de Baatan Si Si 5 SI 8
68 Escuela Monteverde Si Si 5 SI 8
TOTAL 68 63 338 68 537

ESCUELAS QUE NO QUISIERON DAR INFORMACION

Escuela Dante Aligheri (Lourdes, Montes
de Oca)

Escuela Cedros (Cedros de Montes de
Oca)

La sustituyo la Escuela José Figueres de Sabanilla de Montes de Oca

La sustituyo la Escuela Monterrey Vargas Araya de Montes de Oca

Fuente: Elaboracion propia seglin resultado de las visitas de la ESGP-07
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Cuadro A2: Centros infantiles visitados y encuestas realizadas

No. NOMBRE DIRECTOR PRESIDENTE BENEFICIARIO PERCEPCION TOTAL
1 CARRILLO ALTO Si No se presentod 4 ST 6
2 LOS SAUCES Si Si 4 SI 7
3 SAN PEDRO Si Si 4 SI 7
4 HATILLO 8 Si No se presentod 4 ST 6
5 SABANILLA Si No se presento 4 SI 6
6 DESAMPARADOS Si Si 4 SI 7
7 PAVAS CENTRO Si Si 4 SI 7
8 RIO AZUL Si Si 4 SI 7
9 TURRIALBA SAN RAFAEL Si Si 4 (Se visitaron los hogares) SI 7
10 SAN ISIDRO Si Si 4 SI 7
11 RIVAS PEREZ ZELEDON Si Si 4 SI 7
12 SAN PEDRO PEREZ ZELEDON Si Si 4 SI 7
13 EL CLAVEL Si Si 4 (Se visitaron los hogares) SI 7
14 BORUCA Si Si 4 (Se visitaron los hogares) No Existe local 6
15 BUENOS AIRES CENTRO Si Si 4 SI 7
16 BARRANCA PUNTARENAS Si Si 4 (Se visitaron los hogares) SI 7
17 PUNTARENAS CENTRO Si Si 4 SI 7
18 TIERRAS MORENAS Si Si 4 SI 7
19 TILARAN Si Si 4 SI 7
20 NUEVO ARENAL No llego, se dejo Si 4 (Se visitaron los hogares) ST 6

cuestinario
21 CANAS GUANACASTE Si Si 4 SI 7
22 LA FORTUNA SAN CARLOS Si Si 4 SI 7
23 ABANGARES Si No se presentod 4 ST 6
24 ESPARZA Rechazo Rechazo Rechazo Rechazo 0
25 FLORENCIA Si Si 4 (Se visitaron los hogares) SI 6
26 CIUDAD QUESADA Si Si 3 No hubo ayuda por parte del ST 5
personal zona urbana
27 SAN FRANCISCO Si Si 4 (Se visitaron los hogares) SI 7
28 PLATANAR Si Si 4 SI 7
29 MATINA Si Si 4 SI 7
30 ZENT DE MATINA No se encontraba Si 4 (Se visitaron los hogares) SI 6
estaba cerrado
31 LIMONCITO Si Si 4 SI 7
32 LA ALEGRIA SIQUIRRES Si Si 4 SI 7
33 Carrizal Rechazo Rechazo Rechazo Rechazo 0
Total 29 27 121 30 207

Fuente: Elaboracion propia segtin resultado de las visitas de la ESGP-07
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Cuadro A3: Ingresos registrados por el FODESAF en el periodo 1978 - 2006

(Millones de colones)

Ingresos Corrientes

Ingresos Constantes

Participacion relativa

Afto Planillas I. Ventas  Bonos Otros TOTAL Planillas I. Ventas  Bonos Otros TOTAL Planillas I. Ventas  Bonos Otros TOTAL
Millones de colones corrientes Millones de colones del 2000
1978 248,4 276,2 0,0 76,8 601,3 6.730,4 7.484,8 0,0 2.079,9 16.295,1 41,3% 45,9% 0,0% 12,8%  100,0%
1979 325,7 314,7 0,0 32,7 673,1 24.659,6 23.832,0 0,0 24783 50.969,9 48,4% 46,8% 0,0% 4,9%  100,0%
1980 361,0 323,6 0,0 92,9 7775 22.952,1 20.571,4 0,0 5.905,2 49.428,7 46,4% 41,6% 0,0% 11,9%  100,0%
1981 461,3 437,1 0,0 57,3 955,8 23.237,5 22.021,4 0,0 2.8881 48.147,0 48,3% 45,7% 0,0% 6,0%  100,0%
1982 718,1 709,5 0,0 127,5 1.555,1 22.323,5 22.055,8 0,0 3.9638 48.343,1 46,2% 45,6% 0,0% 8,2%  100,0%
1983 1.129,6 641,5 0,0 514,0 2.2851 24.771,4 14.066,2 0,0 11.271,6 50.109,3 49,4% 28,1% 0,0% 22,5%  100,0%
1984 1.459,0 506,7 0,0 338,8 2.3045 254424  8.836,6 0,0 5.907,4 40.186,4 63,3% 22,0% 0,0% 14,7%  100,0%
1985 1.799,5 1.097,1 0,0 110,8 3.007,3 25.9415 15.815,3 0,0 15972 43.354,0 59,8% 36,5% 0,0% 3,7%  100,0%
1986 569,5 582,6 0,0 83,0 1.235,1 6.906,1 7.064,3 0,0 1.006,1 14.976,5 46,1% 47,2% 0,0% 6,7%  100,0%
1987 2.282,9 770,5 0,0 123,3 3.176,6 25.174,1 8.496,1 0,0 1.359/4 35.029,6 71,9% 24,3% 0,0% 3,9%  100,0%
1988 3.562,3 3.061,9 0,0 163,9 6.788,1 31.569,3 27.134,4 0,0 1.4524 60.156,1 52,5% 45,1% 0,0% 2,4%  100,0%
1989 3.844,5 2.270,6 0,0 164,5 6.279,7 26.668,7 15.751,1 0,0 1.1414 43.561,2 61,2% 36,2% 0,0% 2,6%  100,0%
1990 4.891,0 2.899,9 0,0 741,1 8.532,0 26.345,7 15.620,8 0,0 3.992.2 45.958,8 57,3% 34,0% 0,0% 8,7%  100,0%
1991 6.543,5 2.462,2 0,0 15125 10.518,2 30.272,6 11.391,1 0,0 6.997,6 48.661,4 62,2% 23,4% 0,0% 14,4%  100,0%
1992 9.680,6 5.197,3 0,0 24228 17.300,7 37.670,7 20.224,6 0,0 9.4278 67.323,1 56,0% 30,0% 0,0% 14,0%  100,0%
1993 12.501,6 5.891,7 0,0 3.749,9 22.143,2  40.628,5 19.147,0 0,0 12.186,6 71.962,2 56,5% 26,6% 0,0% 16,9%  100,0%
1994 14.188,8 5.831,8 0,0 5.865.1 25.885,7 37.010,5 15.212,0 0,0 15.298,8 67.521,2 54,8% 22,5% 0,0% 22,7%  100,0%
1995 15.932,1  7.376,3 0,0 6.8658 30.174,2  33.308,3 15.421,1 0,0 14.353,9 63.083,4 52,8% 24,4% 0,0% 22,8%  100,0%
1996 20.312,8 11.786,4 0,0 55351 37.634,3 36.358,1 21.096,7 0,0 9.907,3 67.362,0 54,0% 31,3% 0,0% 14,7%  100,0%
1997 25.178,9 14.111,7 0,0 1.8258 41.116,4 39.916,5 22.371,5 0,0 2.8945 65.182,5 61,2% 34,3% 0,0% 4,4%  100,0%
1998 30.157,2 15.990,7 5.971,8 481,4 52.601,1 40.567,5 21.510,8 8.033,2 647,6 70.759,1 57,3% 30,4% 11,4% 0,9%  100,0%
1999 36.675,1 11.156,4 5.971,8 2.196,8 56.000,1 41.748,1 12.699,6 6.797,8  2.500,7 63.746,2 65,5% 19,9% 10,7% 3,9%  100,0%
2000 41.748,8 18.198,0 5.971,8 2455 66.164,1 41.748,8 18.198,0 5.971,8 2455 66.164,1 63,1% 27,5% 9,0% 0,4%  100,0%
2001 47.150,7 15.400,0 5.971,8 850,2 69.372,7 41.267,6 13.4785 5.226,7 744,1 60.716,9 68,0% 22,2% 8,6% 1,2%  100,0%
2002 48.892,4 24.183,7 59718 439,5 79.487,3 37.642,4 18.619,1 4.597,7 338,3 61.197,5 61,5% 30,4% 7,5% 0,6%  100,0%
2003 59.663,2 10.845,3 5.971,8 3.9129 80.393,2 40.684,6 7.3955 4.072,2 2.668,2 54.820,5 74,2% 13,5% 7,4% 4,9%  100,0%
2004 69.861,2 2.550,0 5.971,8 6.409,0 84.792,0 42.4155 15482 3.625,7 3.891,2 51.480,5 82,4% 3,0% 7,0% 7,6%  100,0%
2005 82.045,6 0,0 5.971,8 3.506,7 91.524,0 43.598,4 0,0 31734 18634 48.635,2 89,6% 0,0% 6,5% 3,8%  100,0%
2006 99.177,3  2.269,5 0,0 2.181,9 103.628,8 45.839,0  1.048,9 0,0 1.008,5 47.896,4 95,7% 2,2% 0,0% 2,1%  100,0%
Crecimiento 78-90 28,2% 21,6% - 20,8% 24,7% 12,0% 6,3% - 5,6% 9,0% 2,8% -2,5% - -3,2% -
Crecimiento 90-00 26,9% 22,6% - -11,6% 25,6% 5,2% 1,7% - -26,6% 4,1% 1,1% -2,3% - -29,6% -
Crecimiento 00-06 18,9% -34,1%  -100,0% 54,8% 9,4% 1,9% -43,5%  -100,0% 32,7% -6,3% 8,7% -39,7%  -100,0% 41,5% --

Fuente: Elaboracion propia con datos de las liquidacion presupuestarias del FODESAF
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Cuadro A4: FODESAF, Ejecucion Presupuestaria afio 2006 (Millones de colones corrientes)

INSTITUCIONES

Porcentaje del

SECTOR % PROGRAMA
POR CONVENIO POR LEY Total
VIVIENDA BANHYV - Fondo de S ubsidio para la vivienda (Ley 7208) 34.193,2 0,0%
34.626,0 34,7% BANHV - Reactivacién FOSUV - BTR 432,8 0,0%
Comicién Nacional de E mergencias 0,0 0,0%
PROTECCION SOCIAL CNREE - Atencion a la Discapacidad 1.005,3 0,0%
26.599,8 26,7% IMAS - Necesidades Basicas para Personas y Familias 2.994,0 0,0%
IMAS - Mejoramiento de Vivienda 1.000,0 0,0%
IMAS - Titulacién 0,0 0,0%
IAFA - Prevencion para el Consumo de Drogas (Ley 5662) 12,0 0,0%
Comision Nacional de E mergencias 0,0 0,0%
CCSS - Régimen no Contributivo de Pensiones (ART. 4 Ley 5662 - 20%) 20.723,1 0,0%
CONAPAM 350,5 0,0 0,0%
CCSS - Pacientes Terminales (Ley 7756 - 0,5%) 514,8 0,0%
EDUCACION FONABE - Beca Inicial 758,4 0,0%
15.943,8 16,0% Fondo Nacional de Becas (Ley 7658) 1.029,5 0,0%
Fondo Nacional de Becas (Convenio) 2.928,6 0,0%
IMAS - Acceso a la Educacion 0,0 0,0%
MEP - Comedores Escolares (Ley 7763) 10.836,2 0,0%
MEP - Equip. Y Mant. De Comedores Escolares (Ley 7097) 144,0 0,0%
MEP - Fondo Nacional de Becas de Solidaridad S ocial (Ley 7667) 0,0 0,0%
Fondo de Apoyo para la E ducacion S uperior y Técnica del Puntarenense (Ley 7667) 247,1 0,0%
SALUD NUTRICION Y
PROTEC.A LA NINEZ OCIS - Nutricién y Desarrollo Integral 4.613,1 0,0%
11.835,7 11,9% OCIS - Saneamiento Basico 31,5 0,0%
FECRUNAPA - Federacion Cruzada Nacional Adulto Mayor 0,0 0,0%
IMAS - Alternativa atencién Nifiez y Adolescencia 893,3 0,0%
INCIENSA - Servicio de Integracién en Salud y Nutricién (Ley 5662) 12,0 0,0%
PANI - Promoc. Defensa, Atenc. Y Protec. De lod Der. De la Inf. Y la Adolesc. (Ley 7648) 5.256,2 0,0%
ICODER - Instituto Costarricense del Deporte y la Recreacién 1.029,5 0,0%
EMPLEO IDA - Proinfancia y Desarrollo Industrial 0,0 49,5 0,0%
7.646,5 7,7% IMAS - Oportunidades de Capacitacion 146,9 0,0%
IMAS - Creciendo Juntas 660,6 0,0%
IMAS - Ideas Productivas 1.191,0 0,0%
IMAS - Construyendo Oportunidades 450,9 0,0%
CNP - Reconversion Productiva (Ley 7742 - 5%) 5.147,5 0,0%
MTSS - Programa Nacional de E mpleo 0,0 0,0%
EQUIPAMIENTO
COMUNAL IDA - Infraestructura Basica Rural 0,0 648,9 0,0%
1.019,9 1,0% ICAA - Abastecimiento de Agua Potable de Sistemas Rurales 371,0 0,0%
MOPT - Costruccién de C omedores Estudiantiles 0,0 0,0%
ORGANIZACIONES
DE APOYO A LA
MUJER
2.059,0 2,1% INAMU - Instituto Nacional de las Mujeres 2.059,0 0,0%
0,0%
SUBTOTAL 17.828,1 81.902,6 0,0%
TOTAL DE EJECUCION 99.730,6 0,0%

Fuente: Elaboracion propia con estadisticas de las liquidaciones anuales

realizadas por DESAF.



Cuadro AS: Presupuesto, giro y ejecucion de los recursos del FODESAF al programa de
Comedores Escolares (ley 7763)

~ Presupueslo Recusos girados . Recursos Pre;upueslo Recusos girados . Recursos Porcerjla.je de Porcgn}aje de
Afio autorizado por Ejecutados por autorizado por Ejecutados por cumplimiento  cumplimiento de
FODESAF al programa DANEA FODESAF al programa DANEA presupuestario ejecucion
Milones de colones corrientes Millones de colones constantes de 1992

1992 1.870,0 1.337,2 1.337,2 1.870,0 1.337,2 1.337,2 71,5% 100,0%
1993 2.071,5 1.715,4 1.714,9 1.899,5 1.572,9 1.572,5 82,8% 100,0%
1994 2.650,3 2.306,5 2.212,4 2.027,7 1.764,7 1.692,7 87,0% 95,9%
1995 4.050,2 2.942,7 2.818,0 2.528,3 1.836,9 1.759,0 72,7% 95,8%
1996 4.640,1 3.709,9 3.736,0 2.543,2 2.033,4 2.047,7 80,0% 100,7%

1997 5.086,6 4.679,3 4.594,7 2.507,1 2.306,4 2.264,7 92,0% 98,2%
1998 5.660,7 5.203,6 5.169,8 2.483,3 2.282,7 2.267,9 91,9% 99,4%
1999 8.446,4 6.352,0 6.310,0 3.365,0 2.530,6 2.513,9 75,2% 99,3%
2000 7.617,2 6.850,9 6.803,0 2.752,6 2.475,7 2.458,4 89,9% 99,3%
2001 7.350,5 7.139,3 7.133,2 2.393,9 2.325,1 2.323,1 97,1% 99,9%
2002 11.575,4 8.207,0 8.060,6 3.437,1 2.436,9 2.393,5 70,9% 98,2%
2003 8.912,9 6.889,7 6.889,7 2.408,8 1.862,0 1.862,0 77,3% 100,0%
2004 10.588,6 9.481,8 - 2.529,6 2.265,2 - 89,5% -
2005 11.617,1 10.909,5 - 2.432,9 2.284,7 - 93,9% -
2006 10.878,9 10.836,2 - 2.218,8 2.210,1 - 99,6% -
Crecimiento 92-00 19,2% 22,7% 22,5% 5,0% 8,0% 7,9% 2,9% -0,1%
Crecimiento 00-06 6,1% 7,9% -- -3,5% -1,9% -- 1,7% --

Fuente: Elaboracion propia con estadisticas de las liquidaciones anuales realizadas por DESAF
Nota. A partir del 2004 DANEA dej6 de suministrar a DESAF informacion sobre ejecucion

Cuadro A6: Presupuesto, giro y ejecucion de los recursos de FODESAF al programa de
Comedores Escolares (ley 7097)

5 Pre;upuesto Recusos girados ) Recursos Presupuesto Recusos girados . Recursos Porceptaje de Porcgn?aje de
Afio autorizado por Ejecutados por autorizado por Ejecutados por cumplimiento  cumplimiento de
FODESAF al programa DANEA FODESAF al programa DANEA presupuestario ejecucion
Milones de colones corrientes Millones de colones constantes de 1992

1992 84,6 77,3 77,3 84,6 77,3 77,3 91,4% 100,0%

1993 106,5 58,3 58,3 97,7 53,5 53,5 54,7% 100,0%

1994 150,0 185,7 185,7 114,8 142,1 142,1 123,8% 100,0%

1995 192,4 0,0 0,0 120,1 0,0 0,0 0,0% -
1996 210,0 0,0 0,0 115,1 0,0 0,0 0,0% -
1997 220,0 74,0 49,3 108,4 36,5 24,3 33,6% 66,7%

1998 341,8 106,0 88,8 149,9 46,5 39,0 31,0% 83,8%

1999 357,0 50,0 50,0 142,2 19,9 19,9 14,0% 100,0%

2000 388,0 49,0 49,0 140,2 17,7 17,7 12,6% 100,0%

2001 54,9 53,5 50,4 17,9 17,4 16,4 97,5% 94,3%

2002 577,9 15,0 15,4 171,6 4,5 4,6 2,6% 102,5%

2003 483,3 0,0 0,0 130,6 0,0 0,0 0,0% -
2004 5294 416,6 - 126,5 99,5 - 78,7% -

2005 580,9 455,9 - 121,6 95,5 - 78,5% -

2006 5194 144,0 -- 105,9 29,4 -- 27,7% --
Crecimiento 92-00 21,0% -5,5% -5,5% 6,5% -16,8% -16,8% -21,9% 0,0%
Crecimiento 00-06 5,0% 19,7% -- -4,6% 8,8% - 14,0% --

Fuente: Elaboracion propia con estadisticas de las liquidaciones anuales realizadas por DESAF

Nota. A partir del 2004 DANEA dej6 de suministrar a DESAF informacion sobre ejecucion



Cuadro A7: Presupuesto, giro y ejecucion de los recursos de FODESAF al programa de
Comedores Escolares (leyes 7763 y 7097)

5 Pre;upuesto Recusos girados ) Recursos Presupuesto Recusos girados . Recursos Porceptaje de Porcgn?aje de
Afio autorizado por Ejecutados por autorizado por Ejecutados por cumplimiento  cumplimiento de
FODESAF al programa DANEA FODESAF al programa DANEA presupuestario ejecucion
Milones de colones corrientes Millones de colones constantes de 1992

1992 1.954,6 1.4145 1.4145 1.954,6 1.4145 1.4145 72,4% 100,0%

1993 2.178,0 1.773,7 1.773,2 1.997,1 1.626,4 1.626,0 81,4% 100,0%
1994 2.800,3 2.492,2 2.398,1 2.142,4 1.906,7 1.834,7 89,0% 96,2%
1995 4.242,6 2.942,7 2.818,0 2.648,4 1.836,9 1.759,0 69,4% -

1996 4.850,1 3.709,9 3.736,0 2.658,3 2.033,4 2.047,7 76,5% -
1997 5.306,6 4.753,3 4.644,1 2.615,5 2.342,8 2.289,0 89,6% 97, 7%
1998 6.002,5 5.309,6 5.258,6 2.633,2 2.329,2 2.306,9 88,5% 99,0%
1999 8.803,4 6.402,0 6.360,0 3.507,2 2.550,5 2.533,8 72, 7% 99,3%
2000 8.005,2 6.899,9 6.852,0 2.892,8 2.493,4 2.476,1 86,2% 99,3%
2001 7.405,4 7.192,8 7.183,6 2.411,8 2.342,5 2.339,5 97,1% 99,9%
2002 12.153,2 8.222,0 8.076,0 3.608,7 24414 2.398,0 67,7% 98,2%
2003 9.396,2 6.889,7 6.889,7 2.539,5 1.862,0 1.862,0 73,3% -
2004 11.118,1 9.898,4 - 2.656,1 2.364,7 - 89,0% -
2005 12.197,9 11.365,4 - 2.554,5 2.380,1 - 93,2% -
2006 11.398,3 10.980,2 -- 2.324,7 2.239,4 -- 96,3% --
Crecimiento 92-00 19,3% 21,9% 21,8% 5,0% 7,3% 7,2% 2,2% -0,1%
Crecimiento 00-06 6,1% 8,1% -- -3,6% -1,8% - 1,9% --

Fuente: Elaboracion propia con estadisticas de las liquidaciones anuales realizadas por DESAF

Nota. A partir del 2004 DANEA dejo6 de suministrar a DESAF informacion sobre ejecucion
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