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RESUMEN EJECUTIVO

¢Qué examinamos?

La gestion del Programa de Transferencia Monetaria Condicionada Avancemos (TMC),
ejecutado por el Instituto Mixto de Ayuda Social, en las siguientes dreas consideradas
relevantes para la eficacia del programa: cumplimiento de las condicionalidades para el
recibo de la transferencia, aplicacion de los criterios para la seleccion de beneficiarios y
entrega de las transferencias, evaluacion de los efectos del programa y suficiencia de
los montos de la transferencia.

éPor qué es importante?

Con el propdsito de promover la permanencia de los estudiantes de secundaria en el
sistema educativo formal y asi romper el circulo de pobreza, el Estado costarricense ha
invertido en el Programa Avancemos mds de z203.000,0 millones desde su creacion en el
aflo 2006. Por la relevancia de los objetivos de este programa y el monto de los recursos
invertidos es importante hacer un andlisis sobre los problemas de gestion que afectan su
eficacia.

¢Qué encontramos?

Para el afio 2011 se establecio como meta del Programa Avancemos, en el PND, beneficiar
a 160.000 estudiantes, cifra que segun el IMAS fue superada pues llegé a 185.314
estudiantes, contabilizados por su acceso al beneficio independientemente del numero de
meses en que recibid la transferencia. En promedio, el Programa hizo entrega mensual de
la transferencia a 145.440 beneficiarios.

El Programa Avancemos no ha alcanzado la eficacia requerida por cuanto presenta
debilidades significativas en su ejecucion, que limitan el cabal cumplimiento de sus
objetivos.

Una de esas debilidades se refiere al cumplimiento de la condicionalidad de permanencia
del estudiante en el sistema educativo, por cuanto en el afio 2011 se entregé la TMC a
11.708 beneficiarios (6.3% de la poblacion con TMC) que no contaban con un centro
educativo asociado en el sistema de informacion. A un 77% de esta poblacion se le
suprimié el beneficio cuando se verificé que no asistian a ningun centro educativo y no
calificaban como poblacion objetivo; sin embargo, recibieron recursos publicos que
pudieron llegar a otros destinatarios que efectivamente requirieran de la TMC, restando
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de esta forma eficacia al Programa.

La condicionalidad de salud exigida por la normativa del Programa tampoco se cumple,
por cuanto no se solicita a los beneficiarios la presentacion del documento que acredite su
estado de salud, como medio para generar una cultura de prevencion en esta materia que
posibilite la exitosa culminacion de sus estudios y el logro del objetivo que se pretende
para romper el circulo de pobreza. Esta situacion también resta eficacia al Programa, si se
considera que la prevencion de la salud en la poblacion estudiantil constituye uno de los
objetivos no alcanzados a la fecha del estudio.

La eficacia del Programa también debe reflejarse en el aprovechamiento de los recursos
publicos que se invierten, por cuanto de esto depende el cumplimiento de sus objetivos. En
ese sentido, a pesar de que la normativa condiciona la continuidad del beneficio a que el
estudiante no tenga que repetir el curso lectivo por sequnda vez, el 4% de los beneficiarios
que recibieron el beneficio en el 2011 presentaron esta inconsistencia (7.397 estudiantes) y
para el afio 2012 ese porcentaje se incrementé a un 14% (21.889 estudiantes).

En lo que respecta a la entrega del beneficio, se determiné que en el afio 2011 se
realizaron transferencias por montos superiores a los correspondientes segun el nivel
académico de los estudiantes, definido en la normativa vigente. Lo anterior origind pagos
en exceso por ¢94,9 millones, a un total de 2.869 beneficiarios, y se produjo una merma a
la eficacia al Programa si se considera que con estos recursos se podia beneficiar a un
numero mayor de estudiantes en condicion de pobreza, vulnerabilidad o riesgo social.

Entre otros riesgos importantes observados, que podrian afectar la eficacia del Programa,
se tiene la falta de actualizacion oportuna de las variables relacionadas con la condicion
socioecondmica de los beneficiarios, en la Ficha de Informacion Social (FIS), para verificar
la verdadera necesidad que tendrian de la ayuda estatal para mantenerse dentro del
sistema educativo. Lo anterior se agrava por cuanto al mes de diciembre de 2011 existian
1.184 beneficiarios a los cuales no se les confecciond una FIS y 2.900 familias beneficiarias
con FIS vencidas.

Ademds, se determind la entrega del beneficio a 13.762 estudiantes pertenecientes a
familias que segun el puntaje asignado en la FIS, no se encontraban en condicion de
pobreza o vulnerabilidad; sin embargo, tampoco contaban con el Informe Técnico Social
(ITS) que acreditara su condicion de riesgo y lo calificara para recibir la transferencia,
segun lo exige la normativa.
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Finalmente, se determind que ni el Ministerio de Educacion Publica ni el IMAS han
realizado evaluaciones del Programa Avancemos, para conocer su eficacia y el efecto de la
inversion publica en los niveles de desercion o permanencia de los estudiantes
beneficiarios. Lo anterior, impide conocer las razones por las que en el 2011,
aproximadamente 9.523 estudiantes desertaron del sistema educativo a pesar de haber
recibido las TMC, o si dicha Transferencia es suficiente y oportuna para cumplir con sus
objetivos.

Al respecto, no se ha realizado un estudio sobre la suficiencia de los montos por nivel
académico de la TMC, los cuales permanecen invariables desde que se establecieron en el
Reglamento de Operacion del Programa en el aiio 2007, sufriendo una pérdida en su valor
adquisitivo del 39.3% si se considera el efecto de la inflacion acumulada durante los
ultimos 5 afos. Por lo anterior, se desconoce si el monto de la TMC incide positivamente
en la permanencia del estudiante dentro del sistema educativo.

¢Qué sigue?

Con el propdsito de corregir las deficiencias de gestion determinadas, se dispuso al
Ministro de Bienestar Social y Familia y Presidente Ejecutivo del IMAS, entre otros, definir
los mecanismos que se utilizardn para dar cumplimiento a las condicionalidades de
permanencia en el sistema educativo y de salud requeridas por el Programa; asi como
actualizar las fichas de informacion social que se encuentren vencidas, acreditar en los
expedientes de la poblacion no vulnerable los informes técnicos sociales que legitimen la
entrega del beneficio, suprimir el beneficio a aquellos estudiantes que repitan por segunda
vez el mismo nivel y finalmente elaborar un estudio sobre la suficiencia de los montos de
las transferencias.

Al Ministro de Educacion Publica se le solicité evaluar el Programa Avancemos, en
coordinacion con el IMAS, de manera que se conozca el efecto del programa en la
permanencia o desercion de los estudiantes beneficiados con la TMC.
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INTRODUCCION

Origen de la auditoria

1.1 Con el propdsito de promover la permanencia de los estudiantes de secundaria en el

1.2

13

sistema educativo formal y asi romper el circulo de pobreza, el Estado costarricense ha
invertido en el Programa Avancemos mas de ¢203.000,0 millones desde su creacidn
en el afio 2006. Por la relevancia de los objetivos de este programa y el monto de los
recursos invertidos es importante hacer un analisis de los problemas de gestién que
afectan su eficacia.

Objetivo de la Auditoria

Promover la eficacia del Programa Avancemos, y con ello mejorar el acceso a la
educacion de los estudiantes de secundaria en condicidén de pobreza, vulnerabilidad o
riesgo social.

Naturaleza y alcance de la Auditoria

Este estudio constituye una Auditoria Operativa del Programa Avancemos, ejecutado
por el IMAS como institucion administradora de la Transferencia Monetaria
Condicionada (TMC), y por el MEP como generador de los recursos e insumos para su
operacion. El analisis se concentré en la eficacia con que opera el Programa, entendido
este término como la medida en que el Programa cumple con los objetivos y metas
previstos. La auditoria se realizé de conformidad con la normativa aplicable para la
fiscalizacién segun el Manual de Normas Generales de Auditoria para el Sector Publico,
el Manual General de Fiscalizacién Integral y el Manual de Procedimientos de Auditoria
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de la Contraloria General de la Republica.

1.4 El andlisis de la gestidon del Programa Avancemos se realizé con fundamento en
criterios aplicables compilados en las leyes, decretos, reglamentos, resoluciones,
politicas, lineamientos, directrices, contratos o convenios, y con base en indicadores de
gestidon disefiados para tal efecto y comunicados a la Administracién del IMAS en
sesion de trabajo realizada el 9 de mayo de 2012. El examen se realizé para el periodo
comprendido entre el 1° de enero y el 31 de diciembre de 2011, amplidndose en
aquellos casos en que se considerd necesario.

Generalidades del Programa Avancemos

1.5 La Constitucion Politica de Costa Rica establece que el Estado debe procurar el mayor
bienestar a todos los habitantes del pais, y en materia de educacién prevé la
adjudicaciéon de becas y auxilios a cargo del Ministerio del ramo, por medio del
organismo definido por la Ieyl. En esa linea, el Programa Avancemos trasciende de ser
sélo un beneficio dirigido al estudiante, que se materializa con la entrega de la TMC,
para convertirse en un mecanismo estratégico en la busqueda del objetivo de
universalizar la educacién secundaria y romper el ciclo de la pobreza y la exclusiéon
social, para lo cual se requiere de una intervencidn interinstitucional e intersectorial
coordinada y oportuna.

1.6 Avancemos es un programa que opera bajo la Rectoria del Sector de Bienestar Social y
Familia y cuenta, ademds de la gestidon realizada por el IMAS y el MEP, con la
participacidn de varias instituciones, entre ellas, el Instituto Nacional de Aprendizaje
(INA), la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS), la Direccién de Desarrollo Social y
Asignaciones Familiares (DESAF) y cualquier otra Institucién designada por la Rectoria’.

1.7 Este programa inicié en el afio 2006 como proyecto piloto, en atencién al interés
gubernamental de promover el mantenimiento de los adolescentes en el sistema
educativo formal, de universalizar la educacion secundaria y de propiciar la ruptura
del circulo de transmision intergeneracional de la pobreza en la cual viven muchos
jévenes, ante la evidencia estadistica que demuestra una relacién inversa vy
significativa entre esta condicién y la educacion, lo que ha motivado al Estado
costarricense a invertir mas de ¢203 mil millones en la entrega de subsidios desde la
creacion del beneficio, como se muestra en anexo Nro 1.

! Constitucién Politica de Costa Rica. 7 de noviembre, 1949. Articulos 50y 78.
2 Articulo 4 del Reglamento de ejecucidn del programa Avancemos en el IMAS. Publicado en La Gaceta No. 194 del 6 de
octubre de 2009.
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1.8

1.9

Dicha transferencia comprende sumas escalonadas de acuerdo con el nivel académico
cursado por el beneficiario tal como se presenta en el cuadro Nro. 1

Cuadro Nro. 1
Monto entregado de la TMC de acuerdo al nivel educativo

Afo Monto de la transferencia % sobre Monto de
escolar mensual TMC de 12° nivel

9 ¢15,000 30.0%

9 @#20,000 40.0%

9 @#25,000 50.0%
109 ¢35,000 70.0%
112 ¢45,000 90.0%
122 ¢50,000 100.0%
Fuente bases de datos 2011. Elaboracion propia CGR

El compromiso asumido por el actual Gobierno en el Plan Nacional de Desarrollo
2011-2014 es lograr “160.000 estudiantes beneficiados anualmente con el Programa
Avancemos”, siendo su indicador “Numero de estudiantes beneficiarios anualmente,
por el Programa AVANCEMOS”, para lo cual se comprometié a mejorar su gestion
administrativa con un enfoque orientado a resultados. Ademas, como parte del
objetivo estratégico 4.3.2 de dicho Plan, denominado “Atencién integral y reduccién
de la pobreza”, se asumié el compromiso de fortalecer el Programa Avancemos
contando para ello con la participacién del MEP, FONABE e IMAS. La accién
estratégica de este objetivo es obtener un “Programa Avancemos redisefiado y
fortalecido” con el objetivo de “promover la permanencia de jévenes y madres
adolescentes, procedentes de familias en condicién de pobreza, vulnerabilidad o

riesgo social en el Sistema Educativo”>.

 MIDEPLAN. Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014 “Maria Teresa Obregdn Zamora”. Diciembre, 2010. Pags. 54 y 148.
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Adicionalmente, en el Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014 se estableci6 como
metas del Sector Educacion, disminuir la tasa de desercidon del sistema educativo en
secundaria a un nivel de 10% y aumentar la cobertura de la educacion secundaria,
diversificada al 85% como mecanismo de promocién social. Asi, se tiene que la
ejecucion del Programa Avancemos, que corresponde al IMAS, debe contribuir al
cumplimiento de las metas indicadas del Sector Educacién y por tanto, corresponde al
MEP evaluar el efecto generado por la TMC en los indices de desercién.

Cobertura del Programa respecto a la meta establecida en el Plan Nacional de
Desarrollo

Para el afio 2011 se estableci6 como meta del Programa Avancemos, en el PND,
beneficiar a 160.000 estudiantes; cifra que segun el IMAS fue superada pues llegd a
185.314 estudiantes, contabilizados por su acceso al beneficio, independientemente
del nimero de meses en que recibid la transferencia. En promedio, el Programa hizo
entrega mensual de la transferencia a 145.440 beneficiarios, siendo mayo el mes de
mayor cantidad de beneficiarios con 150.231; lo cual obedece a la dindmica propia de
la operacidon del Programa, al presentarse salidas por diversos motivos como
desercién e incumplimiento de documentacidn, e ingreso de nuevos estudiantes. En
ese afno el programa alcanz6 aproximadamente el 43% de la poblacidon total del pais
en educacién secundaria y tuvo una amplia cobertura de beneficiarios a nivel
nacional, como se muestra en el siguiente grafico:

Cobertura del Programa
Avancemos
Aiho 2.011

7%

M BRUNCA m NORESTE m CARTAGO

mALAJUELA W HUETAR ATLANTICA W PUNTARENAS
HUETAR NORTE CHOROTEGA SUROESTE
HEREDIA
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1.12

1.13

1.14

1.15

1.16

Metodologia aplicada

Para la elaboracion de esta auditoria se utilizaron las técnicas del Procedimiento de
Auditoria implementado por la Contraloria General para la Auditoria Operativa, las
cuales incluyen la aplicacién de indicadores para la mediciéon cualitativa y (o)
cuantitativa de la gestion.

Ademas, se utilizé el analisis de documentacidn, cuestionarios y entrevistas, datos de
series historicas, asi como técnicas de comunicacion y divulgacion y de confrontacion
de informacidn recopilada y analizada por la propia Administracion para acreditar su
validez como instrumento de toma de decisiones.

Los resultados y las conclusiones expuestos en el presente informe tienen como
fundamento la informacién y documentacion aportada por el IMAS y el MEP.

Comunicacion preliminar de los resultados del estudio

La comunicacion preliminar de los principales resultados, conclusiones y disposiciones
de la auditoria, contenidos en el presente informe, se efectud el pasado 22 de
noviembre de 2012 en las instalaciones del IMAS. A la presentacion de resultados
asistieron los funcionarios de ese Instituto: Dr. Fernando Marin Rojas, Presidente
Ejecutivo, quien ademds desempena el cargo de Ministro de Bienestar Social y
Familia; Master Mayra Diaz Méndez, Gerente General; Lic. Juan Carlos Dengo,
Subgerente de Desarrollo Social; MSC Olga Sonia Vargas Calvo, Asistente del
Subgerente de Desarrollo Social y Coordinadora del Programa Avancemos; y la Licda.
Silvana Nunnari Saballos, Asistente del Subgerente de Desarrollo Social vy
Coordinadora de Sistemas de Informacién.

El borrador del presente informe se entregd en esa misma fecha, en papel y en version
digital, al Ministro de Bienestar Social y Familia y Presidente Ejecutivo del IMAS, y al
Ministro de Educacién Publica, mediante los oficios Nos. DFOE-SOC-0986 y DFOE-SOC-
0987, respectivamente, con el propdsito de que en un plazo no mayor de cinco dias
habiles, formularan y remitieran a la Gerencia del Area de Servicios Sociales, las
observaciones que consideraran pertinentes. Estas ultimas fueron remitidas a este
Organo Contralor, por parte de Presidente Ejecutivo del IMAS con el oficio No PE-1487-
12-2012 y por parte Ministro de Educacion Publica con el oficio No DM 1594-11-12. Las
posiciones aportadas fueron analizadas, valoradas e incorporadas en lo pertinente, segln
detalle que se presenta en el Anexo No. 5.
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2 RESULTADOS

2.1 Mediante el Decreto Ejecutivo No. 34786 del 1° de octubre de 2008* se designé
al IMAS como Unico responsable de la administracion de los recursos de las
transferencias monetarias condicionadas del Programa Avancemos. Asi, se tiene
qgue la fase de ejecucion del Programa, entendida como la identificacion vy
calificacion de sus beneficiarios, la generacion y entrega de las TMC vy, en
general, el control sobre la legitimidad, oportunidad y suficiencia de las ayudas,
corresponde a esta Institucién, para lo cual realiza procesos de coordinacidn con
los Comités Institucionales del Programa Avancemos de los centros educativos
(CIPA) y con las autoridades del MEP, con el fin de definir mecanismos y acciones
de articulacién y seguimiento.

2.2 El eficaz cumplimiento de estas funciones resulta fundamental para asegurar que
la ayuda monetaria representada por la TMC esté destinada exclusivamente a su
poblacion objetivo, se entregue en forma oportuna a las familias necesitadas de
ella, y resulte suficiente para asegurar el cumplimiento del objetivo primario del
Programa, cual es coadyuvar a la permanencia del estudiante en el sistema
educativo, concretamente en la educacion secundaria.

2.3 Del andlisis realizado sobre la gestion del IMAS en la ejecuciéon de tales
funciones, se determind lo siguiente:

Cumplimiento de las condicionalidades normadas para el recibo de la TMC

2.4 El Reglamento del Programa Avancemos en su articulo 23, establece dos
condicionalidades a las familias beneficiarias para el recibo de la TMC, en
materias de educacion y salud. La primera de ellas consiste en la obligacién que
tiene el beneficiario de asistir regularmente al sistema educativo en secundaria
durante el curso lectivo, y la segunda impone la obligacién del beneficiario a
someterse a una valoracidon integral de su salud, por parte de la Caja
Costarricense del Seguro Social (CCSS). En el andlisis sobre la exigencia por parte
del IMAS de estas condicionalidades, necesarias para el cumplimiento de los
objetivos del Programa, se determiné lo siguiente:

* publicado en La Gaceta No. 196 del 10 de octubre de 2008.
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Cumplimiento de la condicidn de pertenencia del estudiante a un centro
educativo

2.5 Como se indicd, la pertenencia a un centro educativo constituye un requisito
para el recibo de la TMC, cuyo propdsito es garantizar la asistencia regular y la
permanencia del estudiante en el sistema educativo nacional, en el nivel de
secundaria, durante el curso lectivo. El articulo 12 del Decreto Ejecutivo No.
34786, impone al IMAS la obligacién de verificar la condicionalidad de las
familias beneficiarias y de los estudiantes para continuar recibiendo la TMC, por
lo que debe verificar en el primer semestre del afio, en coordinacién con el MEP,
la matricula de todos los beneficiarios en el sistema educativo.

2.6 Esta norma se encuentra desarrollada en el Reglamento de Ejecucién del
Programa Avancemos, el cual en su articulo 24 establece que el IMAS coordinara
con el MEP el suministro y actualizacién de la informacién sobre la matricula y
asistencia de los estudiantes al Sistema de Educacién Formal en sus diferentes
modalidades, informacién a corroborar tres veces al afo por cualquiera de los
medios previstos en dicha coordinacidn.

2.7 En el afio 2011 se giraron transferencias de Avancemos por un total de ¢1.448,3
millones, a 11.708 personas de las cuales no se tenia informacion de su matricula
en un centro educativo®, especificamente la informacion sobre el cédigo y
nombre del centro educativo al cual deberian estar asistiendo. Esta situaciéon, no
generd la suspension inmediata del beneficio como medida precautoria ante el
eventual incumplimiento de la condicionalidad educativa.

2.8 Durante ese afio el IMAS realizd verificaciones de matricula en los meses de
marzo, julio y noviembre y constaté que muchos de los beneficiarios que en el
sistema de informacién no tenian un centro educativo asociado, efectivamente
no estaban matriculados en el sistema educativo, pero no fue sino hasta después
de esas verificaciones cuando se suspendieron los beneficios. Asi, dicha
suspension no fue oportuna en todos los casos, segln se explica seguidamente:

i. Al mes de abril, luego de la primera verificacidn realizada, se determiné
que el 16% de estos beneficiarios no estaban matriculados en el sistema
educativo y se les suspendid el beneficio, pero se continud depositando la
TMC al restante 84% de dicha poblacién.

> 6.3% de la poblacion total atendida en 2011.
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ii.  Como producto de la verificacidn realizada en el mes de julio se encontré
gue otro grupo importante no estaba matriculado en el sistema
educativo, pero se continud entregando el beneficio al 36% del total.

iii.  Para diciembre del mismo afio aln permanecia un 23% de esta poblacién
con el subsidio.

La situacion expuesta demuestra el pago irregular de las transferencias a una
cantidad importante de personas durante el afio 2011, y si bien se aplicaron
controles para detener esos pagos irregulares, los mismos no resultaron
oportunos ni eficaces para prevenir el daiio econdmico que supone la entrega de
las transferencias a personas que no cumplen con la condicidon de permanecer en
un centro educativo.

Existe evidencia de que esta situacién trasciende de un ano a otro, ya que de los
11.708 beneficiarios detectados en el 2011 con esta condicién, 1.142 ya
aparecian como beneficiarios en el afio 2010 sin tener un centro educativo
asociado, y de acuerdo con la informacién para la renovacion del beneficio, en el
afio 2012 se incluye a 2.722 estudiantes que en el afio 2011 no fueron asociados
a un centro educativo.

Del afio 2009 al 2012 se ha beneficiado a gran cantidad de personas sin estar
asociadas a un centro educativo, lo cual demuestra una deficiencia recurrente en
el Programa, y si bien es cierto el nimero de casos tiende a la baja a partir del
2010, aun en el 2012 representa el 5% de la poblacion atendida, tal como lo
ilustran los siguientes graficos:

Porcentaje de Beneficiarios de TMC sin centro Beneficiarios de TMC sin centro educativo
f 20000
educativo

100 15000 i 53
N 7&% 10000 5§
6.0 4
40 70 20 \0 7264
0 5000 6044
0.0

2009 2010 2011 2012 0

2009 2010 2011 2012
== Afios .
=—Afios

Como dato importante se tiene que de los 11.708 estudiantes para los cuales en
el afio 2011 no se consigndé el centro educativo matriculado, el 68.8% (8.054)
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corresponde a poblacidn ingresada al sétimo nivel, que eran beneficiarios del
Fondo Nacional de Becas (FONABE) en la educaciéon primaria, y si bien se
reconoce la poca informacién remitida por ese Fondo, no existe justificacion para
depositar la TMC sin asegurar la matricula, asistencia y permanencia del
beneficiario en el sistema educativo.

2.13 Ahora bien, resulta aun mas critica la deficiencia cuando se trata del restante
31.2% (3.654) de esos beneficiarios, por cuanto fueron seleccionados
directamente por el IMAS o corresponden a niveles diferentes de sétimo y deben
contar con una FIS completa y vigente mediante la cual se obtenga informacidn
idénea para localizar a la familia del beneficiario y por consiguiente, determinar
el centro educativo al que asiste. Ademas, en general, la informacidn relativa a la
matricula del estudiante debe ser verificada en los registros del MEP, mediante
la coordinacidn correspondiente, segun lo establece el articulo 24 del
Reglamento de ejecucion del Programa Avancemos.

2.14 Para dar solucion a la dificultad de ubicar los centros educativos en los que
matriculan los beneficiarios de sétimo nivel provenientes de FONABE, el IMAS
decidid, para el afio 2012, iniciar con el beneficio suspendido y una vez verificada
la situacidon de matricula proceder a girar los subsidios acumulados®. En razén de
lo anterior, 16.630, 15.667 y 9.244 estudiantes de sétimo nivel, en los meses de
enero, febrero y marzo, respectivamente, no recibieron el dinero del Programa,
sin embargo la medida no fue consistente por cuanto en abril de 2012 cerca de
2.682 estudiantes recibieron el monto de la transferencia pese a que aun no
contaban con el cddigo y nombre del centro educativo registrado en el sistema
de informacion.

2.15 Sobre esta situacién se consulté a la Coordinadora del Programa, quien acepté la
imposibilidad de ubicar al estudiante si no se cuenta con un cédigo de centro
educativo registrado en el Sistema de Informacion, ante lo cual se espera que sea
el padre o encargado quien se presente a la Unidad Local de Desarrollo Social a
actualizar la informacién’.

2.16 La verificacion del centro educativo asociado al beneficiario constituye
informacién indispensable para sustentar la entrega de la TMC, de ahi que
corresponde ubicarla al IMAS como ejecutor del Programa y por consiguiente, no

® Directriz DVM-A-4-2012 Despacho de la Viceministra Administrativa, Aspectos basicos importante del Programa Avancemos
para el curso 2012.
7 Oficio Avancemos 179-05-12 de fecha 11 de mayo del 2012.
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se justifica que su obtencién dependa Unicamente de la iniciativa del padre o
encargado del estudiante.

En suma, el cumplimiento de la condiciédn de pertenecer a un centro educativo
para el recibo de la TMC, resulta fundamental para la eficacia del programa y la
consecucion del fin inmediato de la inversion estatal, cual es coadyuvar en la
reduccion de los niveles de desercidn presentes en la educacién secundaria.

Cumplimiento de la condicionalidad de salud por parte de los beneficiarios
de la TMC

La verificacion integral del estado de salud de los beneficiarios de Avancemos,
constituye una condicionalidad impuesta por la normativa como medio para
complementar un entorno que posibilite el éxito del estudiante en el sistema
educativo. Asi, el cumplimiento de esta condicionalidad por parte del estudiante
se convierte en requisito para recibir la TMC, y deben entonces acudir a la CCSS
para que esa Institucidn extienda un documento al estudiante donde se
demuestra la valoracion efectuada, el cual debe ser presentado al IMAS una vez
al afio®.

Un reciente estudio de la Comisidon Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) indica que la condicionalidad de la ayuda monetaria relacionada con el
control de la salud, produce externalidades positivas y beneficio social. Sobre la
obligacion de cumplir con esta condicionalidad, la CEPAL indica: “La
condicionalidad punitiva, garantizaria entonces que las personas logren un nivel
de inversidon en capital humano que no solamente optimiza su situaciéon
individual, sino que permite ademas alcanzar el maximo beneficio social”®.

En las consultas realizadas a los Gerentes Regionales de las Areas Regionales de
Desarrollo Social (ARDS), se indicé que el cumplimiento de dicha condicionalidad
no se exige a los beneficiarios del Programa, y argumentan para ello que la CCSS
no tiene capacidad operativa para atender la totalidad de estudiantes
beneficiarios; sin embargo, no se aportd evidencia que demuestra la busqueda
de alternativas para el logro del fin que se pretende con esta previsiéon en
materia de salud.

8 Reglamento de ejecucidn del programa AVANCEMOS, articulo 23. Ver obligaciones de los beneficiarios en los articulos
del 23 al 28.
% Comisién Econémica para América latina y el Caribe (CEPAL) 2011. Programa de transferencias condicionadas de ingreso e
igualdad de género ¢Por donde anda América Latina? Pags. 11y 12.
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Esta situacidn, perjudica el logro del objetivo de inversidn en capital humano que
este Programa pretende para romper el circulo de pobreza, y para generar una
cultura de prevenciéon de la salud en las generaciones jévenes. Ademas, podria
afectar la eficacia del Programa en tanto no permite que el estado de salud de los
beneficiarios constituya un factor de éxito para la conclusion de sus estudios en
secundaria.

Aplicacion de los criterios normados para la seleccion de beneficiarios y
entrega de la TMC

Ademas de las condicionalidades propias del Programa comentadas en el punto
anterior, mediante diversa normativa se establecieron criterios adicionales para
seleccionar los beneficiarios y entregar la TMC. Los resultados del andlisis sobre Ia
observancia de esos criterios, se exponen a continuacion:

Control de la repitencia del nivel educativo de estudiantes beneficiados
con laTMC

En el afo 2011 se benefici6 a 7.397 estudiantes que desde el afio 2009
permanecieron en el mismo nivel académico, o sea, en los afios 2010 y 2011
repitieron el mismo nivel matriculado en 2009. A estos estudiantes se les giraron
transferencias monetarias por un total de ¢1.364 millones.

En el afio 2012 ocurrio lo mismo con 21.889 estudiantes, crecimiento
considerable respecto al ano anterior tal como se ilustra en el siguiente grafico.

Estudiantes con TMC que cursan por
tercera vez el mismo nivel educativo

14,13%

2012

2011

0,00% 5,00% 10,00% 15,00%

m Porcentaje de estudiantes con TMC
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Estos casos se ubicaron en las 10 areas regionales de desarrollo social del IMAS
en el territorio nacional y pertenecen a todos los niveles de secundaria, lo cual
revela la carencia de un control efectivo para la deteccién y supresién del citado
beneficio.

Por la situacidon expuesta se incumple lo establecido por el articulo 12 del
Decreto Ejecutivo No. 34786, el cual sefiala al IMAS la obligacién de girar los
recursos del beneficio a las familias aun si el estudiante debe repetir el curso
lectivo totalmente; sin embargo, condiciona la continuidad del beneficio a que el
estudiante no tenga que repetir el curso lectivo por segunda vez.

Ademas, esa condicidn tiene relacidn directa con la eficacia que se espera del
Programa, por cuanto la entrega del beneficio no puede estar desligada del
aprovechamiento que debe hacer el estudiante de la inversion publica que se
realiza, no solo manteniéndose en el sistema educativo, sino avanzando en su
nivel académico para que, a partir de alli, pueda contar con mayores y mejores
posibilidades de acceder al mercado laboral y allegar recursos a su familia en
procura de superar su condicién socioecondmica.

Actualizacion de las Fichas de Informacion Social (FIS) que sustentan la
concesion de la TMC

Durante el afno 2011 se omitidé actualizar las FIS en cuanto a las variables
relacionadas con la condicién socioecondmica de las familias de una gran
cantidad de beneficiarios de Avancemos, a quienes correspondia ese tramite de
acuerdo con la fecha de confeccidon de sus FISlO; ademas, al mes de diciembre del
mismo afo existian 1.184 beneficiarios a las cuales no se confeccion6 una FIS“,
ademas 2.900 familias beneficiarias presentaron FIS vencidas.

Para el ano 2012, ante la inminente pérdida de vigencia de aproximadamente
17.000 fichas en el primer semestre, el Consejo Directivo dispuso*? aumentar la
vigencia de tales documentos de 5 a 7 afios. Segun informacién remitida por la
Unidad de Tecnologias de Informacion del IMAS, de haberse mantenido la

19 5e determinaron 5.842 casos en una muestra de 16.333 beneficiarios a los que de conformidad con la fecha en que
fueron confeccionadas sus FIS, correspondia la actualizacion de las variables relacionadas con la condicién
socioecondmica de sus familias. Las FIS se deben actualizar cada dos afos y medio.

" Estos casos aparecen en el Sistema de Informacion como “FIS Nulas”.

12 pcuerdos Nos. 090-02-2012 y 096-02-2012 del 16 y 17 de febrero de 2012, respectivamente.
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vigencia de las FIS en 5 anos, al mes de agosto de 2012 se tendrian 21.568
beneficiarios con estos documentos vencidos®>.

El otorgamiento de beneficios provenientes de cualquiera de los programas del
IMAS debe estar sustentado en una ficha de informacién que demuestre la
condicidn de pobreza o de riesgo social y vulnerabilidad en que se encuentra el
beneficiario, esto segln el Reglamento para la prestacion de servicios y el
otorgamiento de beneficios del Instituto Mixto de Ayuda Social*, en su articulo
4°. La misma norma define el Sistema de Informacién de la Poblacién Objetivo
(SIPO) como “...un registro computadorizado de la poblacidon objetivo que se
alimenta, principalmente, de los datos obtenidos mediante la Ficha de
Informacion Social (FIS), la cual retine una serie de variables sociodemogrdficas y
econdmicas, a través de las cuales es posible identificar, caracterizar, seleccionar
y clasificar a las personas y familias en situacion de pobreza...”.

Ademas, el Programa Avancemos, en el articulo 15 de su Reglamento de
Ejecucidn, sefiala como un requisito para acceder a la denominada TMC, que el
estudiante cuente con la FIS debidamente registrada en el SIPO.

En los articulos 36 y 38 de ese Reglamento de ejecucién se establecidé que la
vigencia de la FIS para efectos del Programa, se extenderia por cinco afios desde
el momento de su registro y la obligacidon de actualizar las variables de la familia
cada dos afios y medio, siempre y cuando no operara un cambio de domicilio o
existiera mérito suficiente para considerar que la familia beneficiaria
experimentd un cambio drastico en la condicidon socioecondmica por la cual se le
otorgd el beneficio, caso en el cual deberia hacerse la actualizacién cuando se
presenta el cambio.

Asi, resulta claro que el otorgamiento de beneficios provenientes del Programa
Avancemos debe estar sustentado en una FIS actualizada donde se plasme la
condicion de pobreza o de riesgo social y vulnerabilidad en que se encuentra el
beneficiario y su familia.

B3 Oficio No. Tl 142-08-2012 del 21 de agosto 2012.
| a Gaceta No. 61 del 28 de marzo de 2011.
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La ampliacion de la vigencia de las FIS a siete afios, acordada por el Consejo
Directivo, fue justificada por el Subgerente de Desarrollo Social, quien indicé que
la actualizacién de esas fichas durante el presente afio desviaria la atencién del
personal de campo del IMAS hacia una accién administrativa, restdndole
capacidad a la institucion para responder oportunamente las demandas de las
familias.

Adicionalmente, indicé que la decision de aumentar a 7 afios la vigencia de las
FIS se sustentd en un informe técnico emitido en el afio 2009 por el Area de
Sistemas de Informacion e Investigaciéon Social, denominado “Propuesta para
cambio de la vigencia de la FIS (abril 2009), ASIIS”, el cual en su momento fue
también utilizado para aumentar la vigencia de estos documentos hasta 5 afios.
En ese informe, ya se habian reconocido limitaciones institucionales en Ia
disposicion de recursos y en la capacidad instalada para atender oportunamente
el constante incremento de las fichas que vencian, razén por la cual se consideré
que el ampliar la vigencia de dichos documentos contribuia a disminuir los
esfuerzos institucionales y se agilizaba la atencién de los beneficiarios del
Programa.

Con respecto a lo argumentado por la Administracién para justificar la
ampliacién de la vigencia de las FIS, es necesario sefalar que en el articulo 4° del
Decreto Ejecutivo No. 34786-MP-S-MEP de reiterada cita, se establecié lo
siguiente:

“Articulo 4°. De las competencias del IMAS. Como ente
ejecutor corresponde al IMAS:

(...)

c¢) Destinar los recursos humanos, financieros o logisticos para
la debida ejecucion del programa.”.

“Articulo 8°. De la aplicacion de la Ficha de Informacion Social:
para la aplicacion de la ficha de informacion social y la
respectiva incorporacion de la informacion en el Sistema de la
Poblacion Objetivo, el IMAS podrd contratar terceras personas
siquiendo los procedimientos de contratacion administrativa
necesarios sin detrimento que pueda hacerlo
concomitantemente con su personal de planta.”. (El subrayado
no es del original).
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Como se observa, en el indicado articulo 8° se previno la posibilidad de que el
IMAS, con su recurso humano, no pudiera atender el vencimiento de las FIS y se
autorizé la contratacidn de terceras personas para la realizacion de esa labor. Lo
anterior desacredita el argumento esgrimido por la Administracién para
justificar la decisién de ampliar a 7 afios la vigencia de las FIS, y por el contrario,
demuestra la poca relevancia otorgada a la actualizacién de estos documentos,
pese a que resultan fundamentales para conocer si la poblacion beneficiada
cumple con el perfil socioecondmico requerido para recibir el subsidio.

En esa linea, se reitera que la normativa para la ejecucién del Programa
Avancemos asigno especial importancia a la elaboracién y actualizacién de las
FIS, como medio para garantizar que la poblacion beneficiaria fuese
exclusivamente aquella integrada por familias en condicién de pobreza,
vulnerabilidad o riesgo social, con estudiantes de secundaria necesitados de un
soporte econdmico para permanecer dentro del sistema educativo. Asi, ademas
de la necesidad e importancia de dar cumplimiento a la normativa vigente, la
elaboracidén y actualizacién de las FIS son tareas directamente relacionadas con
la eficacia esperada del Programa, por cuanto aseguran que la TMC llegue a la
poblacion realmente necesitada de esa ayuda del Estado.

Los acuerdos tomados para ampliar la vigencia de las FIS a 7 afos, van en
detrimento del control interno que debe existir en la concesion de las TMC y
aumenta exponencialmente el riesgo de filtraciones en el Programa Avancemos,
con el consecuente impacto econémico y social que ello supondria. Ademas, la
existencia al mes de agosto del presente afio de 21.568 FIS vencidas, de acuerdo
con los plazos que establece la normativa, mas un nimero indeterminado pero
importante de fichas cuyas variables socioeconémicas tampoco han sido
actualizadas, limitan la eficacia del programa por cuanto a que los beneficiarios
se encuentren en condiciones de pobreza, vulnerabilidad o riesgo social para
calificar como poblacién objetivo.

Lo anterior cobra especial relevancia si se considera que de conformidad con
datos remitidos por el Instituto de Investigaciones en Ciencias Econdmicas de la
Universidad de Costa Rica, basados en la ultima Encuesta Nacional de Hogares,
se estima que sélo el 49.2% de los estudiantes pobres, estan recibiendo el
beneficio del Programa Avancemos y existe un 22.5% de beneficiarios que no
estan en condicion de pobreza, a los cuales, de no encontrarse tampoco en una
situacion de vulnerabilidad o riesgo social, se deberia eliminar el beneficio
para ampliar la cobertura a otros grupos prioritarios; sin embargo, tales acciones
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solo resultan posibles con una actualizacién general de las FIS.

Si bien dicha Encuesta Nacional de Hogares no establece el porcentaje de
estudiantes no pobres que estaria recibiendo el beneficio en forma justificada
porque estan en condicién de vulnerabilidad o riesgo social, lo cierto es que
tampoco el IMAS se ha cerciorado de esa condicion mediante la actualizacion de
las FIS correspondientes.

Emision de Informes Técnicos Sociales (ITS) que sustenten la entrega del
beneficio a poblacidn clasificada como no pobre y no vulnerable

Para la entrega de la Transferencia de Avancemos, en el periodo evaluado 2011
se aplico la FIS que clasifica a la poblacién beneficiaria en 4 grupos. Dentro de
esta poblacién se detectaron 13.762 estudiantes pertenecientes a familias que
se ubican en los grupos 3 y 4 y que superan la condicion de vulnerabilidad social
ya que obtienen puntajes superiores a los definidos en esa escala de medicion de
la FIS, no obstante no disponen de un informe técnico (ITS) que permita
determinar si presentan situaciones excepcionales no consideradas en la
definicion del puntaje, tales como discapacidad, enfermedad, situaciones de
violencia intrafamiliar, trabajo infantil, explotacion sexual comercial u otras
situaciones que de alguna forma afecten la atencion de las necesidades basicas
de la familia que justifique la entrega de la transferencia®.

Para estos casos, su inclusion como beneficiarios del programa debe estar
precedida de un ITS, elaborado por un profesional ejecutor y avalado por la
gerencia regional correspondiente, en el cual se establezcan las razones por las
cuales procede la asignacién del beneficio.

Al igual que se comenté para el caso de las FIS vencidas o con variables
socioecondmicas desactualizadas, estos informes técnicos sociales resultan
fundamentales para alcanzar la eficacia del Programa, por cuanto constituyen el
medio idéneo y legalmente definido para acreditar que los recursos publicos que
se invierten estan llegando a la poblacién objetivo.

La ausencia de ITS en la considerable cantidad de casos mencionada, ratifica la
débil respuesta institucional ante la necesidad de sustentar en debida forma la
asignacion y entrega de la TMC, situacidon que atenta contra la eficacia del

' Directriz GG-1854-07-2010 del 28 de julio de 2010, comunicada a las ARDS el 30 de Julio de 2010 y Oficio No. LESIIS
062-07-12 del 26 de julio de 2012, suscrito por la Licda. Silvana Nunnari Saballos, Coordinadora de LESIIS.
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Programa Avancemos, y contra el cumplimiento de su objetivo de incidir de
manera significativa en la reduccién de los indices de desercidn presentes en
nuestro sistema educativo.

Correspondencia entre el monto de la transferencia y el nivel educativo
cursado por el beneficiario de la TMC

2.45 Con el fin de conocer el nivel de correspondencia entre las sumas depositadas a
los beneficiarios y los montos maximos autorizados por TMC segun el nivel
educativo que cursa el estudiante, se consultaron las bases de datos del
programa, y se determind que en el afio 2011 se realizaron transferencias
bancarias a un total de 2.869 beneficiarios, por montos superiores a los definidos
en la normativa vigente. Lo anterior, generd transferencias en exceso por un
total de ¢94,9 millones.

2.46 Esta situacion se presentd desde los primeros meses del afio 2011, y no se
generd una alerta para adecuar los recursos a transferir en los restantes meses
del afio. A pesar del esfuerzo de la Administracién por implementar controles
para minimizar la ocurrencia de este tipo de errores'®; los resultados obtenidos
en la presente auditoria evidencian que esa labor de deteccidn y correccién no
es del todo efectiva ni oportuna, por lo cual los pagos en exceso por este motivo
estdn presentes en todas las direcciones regionales, en todos los meses del afio y
en todos los niveles académicos.

2.47 Sobre el particular, en el articulo 4 del del Reglamento de Operaciéon del
Programa Avancemos, se establecié la transferencia monetaria escalonada con
aumentos en su monto de conformidad con el nivel cursado, con el propdsito de
gue funcionara como un incentivo para el éxito o aprovechamiento educativo. La
deficiencia comentada, generadora de transferencias indebidas por no
corresponder sus montos al nivel académico cursado por el estudiante, ademas
de constituir incumplimiento a lo sefialado en la norma, contribuye a restar
eficacia al Programa por cuanto lo priva de recursos con los que eventualmente
puede aumentar su cobertura y beneficiar a otros estudiantes con necesidad de
la ayuda estatal para mantenerse en la educacion secundaria y elevar su
preparacion académica o técnica.

2.48 Para la correcta definicién del monto de la ayuda monetaria, el Reglamento de

'8 Oficio PSE-258-08-10 remitido al Subgerente de Desarrollo Social, sobre las razones de ocurrencia y medidas adoptadas en
relacion con beneficios pagados de mas.
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ejecucién del programa Avancemos, en su articulo 32, sefiala a la Subgerencia de
Desarrollo Social como responsable de establecer las directrices generales y
mecanismos operativos que permitan un agil y debido control de los servicios y
beneficios, por medio de sus lineas estratégicas y sus unidades ejecutoras, y
establece la obligacion a las demas dependencias institucionales, de colaborar,
apoyar y asesorar su implementacidn, ejecucién, control y seguimiento.

En complemento, las normas de control interno para el Sector Publico,
promulgadas por la Contraloria General mediante la Resolucién No. R-CO-9-2009
del 26 de enero de 2009", sefialan:

4.6 Cumplimiento del Ordenamiento juridico y técnico

“El jerarca y los titulares subordinados, segun sus competencias,
deben establecer las actividades de control que permitan obtener
una seguridad razonable de que la actuacion de la institucion es
conforme con las disposiciones juridicas y técnicas vigentes. Las
actividades de control respectivas deben actuar como motivadoras
del cumplimiento, prevenir la ocurrencia de eventuales
desviaciones, y en caso de que éstas ocurran, emprender las
medidas correspondientes. Lo anterior, tomando en cuenta,
fundamentalmente, el bloque de legalidad, la naturaleza de sus
operaciones y los riesgos relevantes a los cuales puedan verse
expuestas...”

Asi, en criterio de la Contraloria General, el origen de los excesos en las
transferencias se encuentra en el ejercicio insuficiente de las funciones de
control por parte de los administradores del programa, tanto a nivel central
como regional, a las cuales se encuentran obligados de conformidad con la
normativa enunciada. Tal situacion, limita las posibilidades de identificar y
corregir en forma oportuna este tipo de errores, y ello se potencia por el hecho
de que el sistema informdatico no opera como instrumento de deteccién de
asignaciones por montos superiores a los correspondientes por nivel educativo,
todo lo cual, segln se indico, vulnera la eficacia del programa por cuanto atenta
contra el logro de sus objetivos.

'7 | a Gaceta No. 26 del 6 de febrero de 2009.
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Conformacion y estado de los expedientes de beneficiarios de la TMC

En el articulo 14 del Reglamento de Ejecucidon del Programa Avancemos, se
definié que corresponde a las areas regionales de desarrollo social del IMAS,
solicitar a los beneficiarios la documentacién necesaria para la apertura del
expediente respectivo y para el tramite de la TMC. En ese expediente debe
conservarse el comprobante de matricula del estudiante, la ficha imagen de la
FIS, fotocopia de la cédula de identidad del padre, madre o encargado del
estudiante, y del estudiante mismo si fuese mayor de edad, el contrato de
familia, resolucion administrativa para el otorgamiento del beneficio, el
documento de autorizacién de la forma de pago para el trdmite de la TMC, y
cualquier otro documento necesario para acreditar la condicién socioecondmica
de la familia del estudiante.

Para verificar el estado de los expedientes en poder de las dreas regionales, se
contraté en el afio 2011 a la empresa Monsesa, cuya tarea fue revisar 128.385
expedientes de familias correspondientes a 144.165 beneficiarios de la TMC. La
revision debia corroborar en el expediente de cada familia, la presencia de ocho
documentos considerados requisitos para otorgar y mantener la TMC.

Como resultado de esa revisidn, se encontraron 30.482 expedientes a los cuales
les faltaba al menos uno de esos documentos, o sea el 24% de expedientes
estaban incompletos al momento de la revisién. En el cuadro que se adjunta
como Anexo No. 3, se muestra el detalle de los resultados de la revisidon
efectuada.

La empresa Monsesa informdé a la Contraloria General que al momento de la
revision, muchos de los expedientes se encontraban desordenados, estibados en
escritorios, y en algunas de las regiones no se disponia de espacios y mobiliario
Optimos para su archivo, aspecto confirmado por la Encargada del Archivo
Central del IMAS, en razén de otras revisiones efectuadas®®. Como producto de
su revision, la empresa indicada recomendd, entre otros aspectos, asignar los
recursos necesarios para atender las necesidades de espacio fisico existentes en
las areas regionales y para adquirir el mobiliario y equipo requerido por el
sistema de archivo de expedientes, asi como dar capacitacion sobre técnicas
archivistas y valorar la posibilidad de digitalizar los expedientes™®.

'8 Oficio AC-10-05-2012 de fecha 30 de mayo de 2012.
13 Oficio Avancemos 146-04-2012 del 20 de abril de 2012. Retroalimentacién de los resultados del Informe MONSESA.
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Sobre las recomendaciones emitidas por Monsesa, no se logré evidenciar la
toma de accidn alguna por parte de la Administracion del IMAS, salvo lo actuado
por el Subgerente de Desarrollo Social, quien comunicé la situacién detectada a
las 3 dreas regionales con mayor nimero de inconsistencias y les indicd: “....Se
considera importante que el ARDS defina las estrategias y acciones para
subsanar tal situacién”*°. Ademas, para la totalidad de las areas regionales, este
funcionario se limitd a cursar algunas recomendaciones para subsanar la
ausencia de requisitos en los expedientes sefialados.

En criterio de la Contraloria General, la Administracién del IMAS no adopté una
posicién enérgica respecto del hallazgo evidenciado por la empresa Monsesa,
traducida en la definicién de plazos perentorios a las areas regionales para que
completaran la informacién o documentacion pendiente de incorporar en los
expedientes de los beneficiarios del Programa. Tal actitud, resulta nociva para el
control interno institucional, pues favorece la persistencia de este tipo de
deficiencias, las cuales inciden decisivamente en la transparencia que debe
reflejar el proceso de otorgamiento de las TMC.

Inconsecuencia en los niveles educativos de los beneficiarios registrados
en el sistema

En el analisis realizado de la informacidén consignada en las bases de datos del
Programa Avancemos de los afos 2010 y 2011, se determind que para 4.503
beneficiarios en todas las areas regionales del pais, su nivel académico registrado
en el afio 2011, no resulta consecuente con el nivel académico registrado en el
afo 2010. En efecto, en algunos casos se asignaron a estudiantes niveles
inferiores a los cursados en el ano 2010, lo cual resulta irregular por cuanto no es
posible el retroceso del estudiante en su nivel académico, y en otros casos se
indicdé en el sistema de informacidon que los estudiantes cursaban niveles
excesivamente superiores con respecto al nivel académico cursado en el afio
anterior.

En el cuadro 2 se resume la situacién encontrada donde los casos precedidos con
un asterisco representan los casos en que el estudiante se mantiene en el mismo
nivel o avanza uno para el siguiente afo. Por ejemplo, en el afio 2010 para el
nivel de octavo, el programa realizd la transferencia a un total de 32.734
estudiantes, de los cuales es normal que en el afio 2011 estuvieran nuevamente

2 Oficio Avancemos 167-05-12 al 176-05-12 de fecha 9 de Mayo 2012, emitido por el Sugerente de Desarrollo Social y
por la Asistente de Desarrollo Social.
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en octavo 11.446 o avanzaran a noveno afio 19.986, no obstante existen 1.302
beneficiarios que en el afio 2010 no se registraron en ninguno de esos niveles.

Cuadro Nro. 2
Nivel académico reportado a beneficiados con Avancemos en 2010y 2011

Beneficiarios 2010 Nivel Académico registrado en 2011
Beneficiarios
Nivel con de avance
cursado Numero 7° 8° 9° 10° 11° 12° Irregular
7° 37735 *15252 *21706 661 89 23 4 777
8° 32734 829 *11446 | *19986 413 50 10 1302
9° 27991 174 632 * 7433 | *19324 379 49 1234
10 27286 39 123 401 *9264 | *17346 113 676
11° 6991 8 22 50 363 * 2665 | *3883 443
12° 216 7 3 3 15 43 * 145 71
TOTAL 132,953 16,309 33,932 28,534 | 29,468 | 20,506 | 4,204 4,503
Fuente: CGR. Elaboracién propia con base en datos del programa Avancemos al 31 de diciembre de 2010y 2011.
*Nivel de avance normal

2.59 Para ser beneficiario de la TMC, el estudiante debe estar cursando secundaria,
en los niveles académicos de sétimo a duodécimo inclusive?’. Como se indicé en
este informe, tales niveles académicos fueron asociados al monto del beneficio
gue opera como una transferencia escalonada, por cuanto aumenta de
conformidad con el nivel educativo cursado. Asi, el monto de la TMC para los
estudiantes matriculados en los niveles de sétimo a duodécimo es de ¢15.000,
€20.000, ¢25.000, ¢35.000, ¢45.000 y ¢50.000, respectivamentezz.

2.60 Este incremento gradual del monto de la transferencia constituye un incentivo
econdmico para que el estudiante avance en su nivel académico y logre el
objetivo de concluir su educacién secundaria, lo cual esta estrechamente ligado
con la eficacia esperada del Programa, por cuanto se reitera que el propdsito de
la ayuda estatal canalizada por medio de la TMC, es elevar el nivel académico de
los estudiantes en situacidon de pobreza, vulnerabilidad o riesgo social, para que
tengan mejores oportunidades de acceso al mercado laboral y puedan asi,
mejorar su situacion socioecondmica y la de sus familias.

2 Reglamento de Ejecucidn del Programa Avancemos en el IMAS. Articulo 10.
22Reglamento de Ejecucion del Programa Avancemos en el IMAS. Publicado en Gaceta N° 65 del 02 de abril del 2.007.
Articulo 4°

T:. (506) 501 8000 F:. (506) 501 8100 C: contraloria.general@cgr.go.cr S: http://www.cgr.go.cr Apdo. 1179-1000, San José, Costa Rica



o

:
/RN

COSTA RICA

j.‘

ot GENERALDE 14,
Uy,

Cf

DivISION DE FISCALIZACION OPERATIVA Y EVALUATIVA
AREA DE SERVICIOS SOCIALES

2.61

2.62

2.63

2.64

2.65

2.66

22

La falta de correspondencia entre el monto de la transferencia y el nivel
educativo reportado en el sistema de informacién para estos estudiantes en el
afio 2011, por si misma, genera dudas razonables sobre la correcta asignacion y
pago de la TMCy, en consecuencia, sobre la eficacia del programa.

Con el propdsito de determinar el origen de estas inconsistencias, de los 4.503
casos observados se tomdé una muestra de 250 casos de estudiantes de 14
centros educativos, para verificar su registro en las listas de beneficiarios
remitidas por esos centros en el afio 2011, para determinar la conformidad de
los registros efectuados en el sistema de informacion del programa.

Como resultado de esta prueba, se determind que en el 57,4% de los casos
seleccionados, los beneficiarios no aparecen en las listas remitidas por los
centros educativos; es decir, 149 de los beneficiarios seleccionados en la muestra
pudieron recibir la TMC sin haber estado matriculados en secundaria durante el
afo 2011, lo cual evidencia el elevado grado de vulnerabilidad presente en el
proceso de incorporacién de beneficiarios al indicado sistema de informacién y el
alto riesgo que ello supone para la correcta disposicién de los fondos publicos
involucrados en el financiamiento del Programa.

Sobre el particular, es importante recalcar que este riesgo se visualiza con
fundamento en una muestra y considerando sélo aquellos casos de estudiantes
con niveles incongruentes en relacién con el nivel académico registrado en el
aflo inmediato anterior; sin embargo, la probabilidad de que esta deficiencia se
presente en la totalidad de los procesos de incorporacién de datos en el Sistema
de Informacién de Avancemos resulta alta.

Los restantes casos analizados, obedecen a errores en la digitacion del nivel
cursado en el sistema de informacidn, lo cual demuestra en primera instancia la
existencia de pagos incorrectos de la TMC a favor y en contra del estudiante,
pero igualmente evidencia la ausencia de un proceso de validaciéon de la
informacidén incorporada en dicho sistema y mas importante aun, la carencia de
una herramienta informatica mediante la cual se detecte y rechace en forma
automatica cualquier pago que se pretenda hacer en las condiciones descritas.

La situacion comentada, permite concluir que el IMAS no ha sido lo
suficientemente proactivo para definir y establecer controles efectivos para
prevenir la ocurrencia de errores, intencionales o no, en la incorporacién de
beneficiarios en el sistema de informacién y en el consecuente pago de la TMC.
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Esta deficiencia, ademads, resta eficacia al programa y pone en riesgo la
consecucion de sus objetivos, ante la elevada probabilidad de que se estén
otorgando beneficios en forma irregular.

Distribucion del personal para atender el Programa Avancemos en las
regiones

El IMAS, como Unico ente responsable de la administracién de los recursos de las
TMC, definié que para esa labor debia aplicar una intervencién descentralizada
bajo un criterio de desconcentracion y regionalizacién por medio de sus dareas
regionales de desarrollo social (ARDS). Para el cabal control del programa y de
conformidad con las politicas generales emitidas por el Consejo Directivo, se
designé a la Subgerencia de Desarrollo Social como la unidad responsable de
establecer las directrices generales y los mecanismos operativos necesarios para
un agil y debido control de los servicios y beneficios a otorgar23_

En virtud del mandato de desconcentracién para la atencién de los beneficiarios
del Programa Avancemos, la Administracidon dispuso de espacios de servicio en
las 10 areas regionales definidas; ademads, en el afio 2011 asigné a esas ARDS,
113 funcionarios para atender las solicitudes y servicios de los solicitantes y
beneficiarios de Avancemos.

Considerando que algunas de las areas regionales atienden hasta mas de un 50%
de beneficiarios con respecto a otras, y que la atencién de los usuarios
beneficiados del programa demanda la mayor cantidad de esfuerzos del personal
en razén de las actualizaciones de expedientes, verificaciéon de
condicionalidades, aplicacidn de FIS y aplicacion de resoluciones administrativas,
entre otras labores propias de la operacion, se solicitd a la Administracién el
procedimiento utilizado para la asignacién del personal encargado de la atencion
en las Areas Regionales y los criterios con que se definid la cantidad de
funcionarios asignados a cada una, a lo cual la Coordinadora del Programa indico
que “..esta unidad no ha emitido criterio al respecto” **.

El analisis realizado sobre la distribucion de los funcionarios que operan el
Programa Avancemos entre las areas regionales, reveld desproporcion entre el
numero de funcionarios asignados versus el nimero de beneficiarios que se
atienden, y en relacidon con el nimero de centros educativos bajo la jurisdiccion

3 Reglamento de ejecucidn del Programa Avancemos en el IMAS. Articulos 8 y 32.
* Oficio SGDS-1229-07-2012 de fecha 26 de julio 2012. Respuesta sobre criterios utilizados en la distribucidn de las plazas.
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de cada Regidn, por lo cual se generan asimetrias importantes como la existente
entre la Region Huetar Atlantica y la Region de Heredia.

En efecto, a manera de ejemplo se tiene que en el afio 2011 la Regidn Huetar
Atlantica atendidé 19.919 beneficiarios, en tanto la Regidon de Heredia atendid
12.536; sin embargo, la primera de esas regiones cuenta con 9 funcionarios
asignados mientras la segunda cuenta con 12, lo cual genera una relacidon de
2.213.2 beneficiarios atendidos por funcionario en la Huetar Atlantica, y de sélo
1.044,6 beneficiarios atendidos por funcionario en la Regién de Heredia.
Asimismo, en la Region Huetar Atlantica cada funcionario tiene 15 centros
educativos asignados, por solo 9 centros educativos en la Regién de Heredia.

En los siguientes graficos, se observan las asimetrias comentadas, tanto
relacionadas con el nimero de beneficiarios por funcionario, como las relativas al
numero de centros educativos por funcionario, en todas las dreas regionales del
IMAS:

Beneficiarios por funcionario de Avancemos Numero de Centros Educativos por
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Esta situaciéon se origina en la ausencia de un estudio que sustente las
necesidades reales de personal en las diferentes areas regionales, y se definan
los criterios de asignacion de ese personal, considerando el nimero de centros
educativos y de beneficiarios a atender. En ausencia de esta evaluacion, se han
generado desigualdades importantes en las cargas de trabajo de las diferentes
areas regionales, y ello incrementa el riesgo de que se brinde un trato
inapropiado a los usuarios, que se presente una posible asignacion de beneficios
sin los correspondientes requisitos o que se desestimen beneficiarios por
limitaciones en la capacidad de atencidn, eventos que de concretarse afectarian
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negativamente la eficacia esperada del Programa, por cuanto representan
situaciones nocivas para el cumplimiento de sus objetivos.

Ausencia de evaluaciones sobre el efecto del programa Avancemos en la
desercion

Ni el Ministerio de Educacién Publica, en su condicidn de ente rector y principal
responsable del cumplimiento de las metas propuestas en el Plan Nacional de
Desarrollo en materia de educacién, ni el IMAS como ejecutor de este Programa,
realizan evaluaciones para conocer su eficacia y el efecto de la inversién publica
en los niveles de desercion o permanencia de los estudiantes beneficiarios.
Tampoco se hace un seguimiento a los beneficiarios del Programa que se
mantienen en el sistema educativo para determinar si la TMC es suficiente,
oportuna y esta cumpliendo su objetivo, ni a los estudiantes desertores para
determinar si el tema econdmico continla siendo causa del abandono de sus
estudios.

En los considerandos del Decreto Ejecutivo No. 34786 del 1° de octubre del 2008,
que cred el programa Avancemos, se precisé una relaciéon inversa y significativa
entre educacion y pobreza, por cuanto la acumulacién de afios de escolaridad
reduce la probabilidad de que hayan personas ubicadas bajo la linea de pobreza
y pobreza extrema, y ademas, las condiciones de pobreza en que viven los
jévenes repercute en un bajo rendimiento académico y en su eventual abandono
de la educacion. Asimismo, se sefiald que una temprana insercion de esos
jévenes en el mercado laboral, forzados por sus condiciones de pobreza, se
configura como una causal de desercion del sistema educativo, afectando vy
limitando su derecho a la educacién.

Finalmente, en esos considerandos se indica que los adolescentes y jovenes
miembros de familias pobres o vulnerables, se encuentran ante mayores
limitaciones para acceder a una educacién de calidad, debido a los factores
internos como externos a su familia, los cuales en la gran mayoria de las
ocasiones obliga a estos jovenes a buscar empleos que, por su poca educacion,
suelen ser empleos informales y mal remunerados, dejando sin resolver el
problema de la pobreza en el corto plazo, y agravandolo en el largo plazo por el
abandono de la educacion.

Asi, resulta claro que el Programa Avancemos tiene como objetivo inmediato o
de corto plazo, impactar positivamente el comportamiento de los indices de
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desercion en la educaciéon secundaria, manteniendo a los estudiantes
beneficiados dentro del sistema educativo formal, y como un segundo objetivo
alcanzable al menos en el mediano plazo, posibilitar el acceso de estas personas
a mejores fuentes de empleo, una vez que han elevado su nivel educativo, para
que de esta forma superen su condicion de pobreza, pobreza extrema o
vulnerabilidad.

Como se indicd, el Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014 "Maria Teresa
Obregdén Zamora", estableci6 como metas sectoriales del Sector Educacion,
disminuir la tasa de desercién del sistema educativo de secundaria, a niveles del
10.0%, y aumentar la cobertura de la secundaria, como mecanismo de
promociéon social. Por lo anterior, resulta claro que la problematica de la
desercion en el sistema educativo atafie directamente al Ministerio de
Educacidn, y el establecimiento de esas metas revela la necesidad de que exista
una valoracién del efecto de la TMC en la permanencia o desercion de los
estudiantes de secundaria que reciben ese subsidio.

Conviene indicar que de conformidad con la base de datos de Avancemos, cerca
de 9.523 beneficiarios de todas las modalidades educativas abandonaron en el
afo 2011 el sistema educativo, y que de acuerdo con la cantidad total de
estudiantes que abandonaron el sistema educativo a nivel nacional,
aproximadamente uno de cada cuatro contdé con la ayuda econdmica de
Avancemos.

La ausencia de seguimiento a los estudiantes que desertan del sistema
educativo, no permite conocer las razones de su abandono; es decir, se ignora si
el abandono se originé en la insuficiencia del monto de la TMC, si ésta no esta
llegando al beneficiario con la oportunidad requerida, si el estudiante abandona
sus estudios porque no ha sido beneficiado por el Programa Avancemos, o si
deserta por otras razones que no tienen relacion con el tema econdmico, como
podrian ser la calidad de la educacidon o la insuficiencia y mal estado de la
infraestructura educativa, por ejemplo.
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Esa falta de seguimiento impide al MEP conocer el efecto que el Programa
Avancemos tiene en la tasa de desercién, lo cual resulta fundamental por el alto
nivel de inversidn publica para el mantenimiento de la TMC —¢47.545 millones
en el afio 2012 y mas de ¢203.000 millones entre 2007 y 2011—, pero sobre todo,
por la necesidad de incrementar la eficacia del programa procurando el dptimo
cumplimiento del objetivo publico que le dio origen, cual es coadyuvar a la
permanencia de los y las adolescentes en el sistema educativo formal, de forma
tal que eleven su nivel de formacién y puedan acceder de mejor forma al
mercado laboral.

Suficiencia de los montos de las transferencias

Los montos nominales de las TMC que se entregan en la actualidad han
permanecido invariables desde que se establecieran en el Reglamento de
Operacién del Programa para el afo 2007%. Estos montos que en forma
escalonada se asignan de conformidad con el nivel cursado por el beneficiario;
han sufrido una pérdida en su valor adquisitivo del 39.3%, si se considera el
efecto de la inflacion acumulada durante los ultimos 5 afios.

Al respecto, no se localizaron estudios por parte de la Administracion del IMAS
gue analicen la suficiencia de esos montos que actualmente se entregan a los
estudiantes de los diferentes niveles educativos que se benefician del Programa
Avancemos, de modo que se logre determinar si este programa incide
positivamente en la decision que deben tomar las familias de mantener o no a
los jévenes dentro del sistema educativo.

Sobre el examen de la suficiencia en los montos, se debe tener presente que en
el Decreto Ejecutivo No. 34786, se ratificd que: “..una temprana insercion en el
mercado laboral se configura como una causal de desercion que afecta y limita el
derecho de las personas adolescentes y jovenes a acceder a la educacion,

especialmente en las regiones caracterizadas por sus indices de pobreza.”

En virtud de que el programa pretende entonces la compensacion del costo de
oportunidad de las familias en condiciones de pobreza para mantener a sus
estudiantes dentro del sistema educativo formal, y que la TMC debe constituirse
en un medio para apoyar los ingresos de esas familias en aras de revertir los
procesos de rezago y fracaso escolar que sufren sus estudiantes, se tiene que

% Decreto Ejecutivo No. 33677-MP-MEP-MIVAH. Articulo 4, monto de la transferencia mensual.
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dicha ayuda monetaria debe mantener su poder adquisitivo si se pretende que el
Programa Avancemos sea eficaz en el cumplimiento de las metas de cobertura
propuestas y en la reduccion de los casos de desercién estudiantil, en tanto estos
estén efectivamente originados en necesidades econdmicas de las familias
beneficiadas.

El Reglamento de Operacién de la Fase Piloto del Programa Avancemos?®, en su
articulo 6°, establecia que los importes de la TMC debian ser actualizados
anualmente via reglamento de operacién; sin embargo, esta advertencia no fue
retomada en ninguno de los reglamentos posteriores que norman la ejecucidn
de este programa y tampoco ha sido considerada en la practica administrativa
por parte de las autoridades del IMAS.

La ausencia de andlisis recientes que permitan determinar la suficiencia del
importe de las TMC, considerando principalmente el nivel de ingresos requerido
para el financiamiento de las necesidades basicas de las familias beneficiarias, y
la relacion costo-beneficio que supone para ellas el mantener a sus estudiantes
dentro del sistema educativo formal, podria estar restando eficacia al Programa
Avancemos. Lo anterior, porque una eventual insuficiencia del monto de las TMC
no tendria el efecto deseado de insercidn, reinsercion y permanencia en el
sistema educativo formal por parte de los estudiantes provenientes de esas
familias, lo cual atentaria contra el logro del objetivo de la inversién publica que
se realiza.

3 CONCLUSIONES

3.1

3.2

A pesar de que para el afio 2011 en el PND se estableci6 como meta del
Programa Avancemos beneficiar a 160.000 estudiantes y se reporta una atencion
de 185.314, en ninguno de los meses de ese afio se hizo entrega efectiva de
dicha transferencia a los 160.000 beneficiarios propuestos, dado que el
promedio mensual de beneficiarios alcanzd la cifra de 145.440.

En relacidén con este programa se determinaron serias debilidades que afectan la
eficacia de sus objetivos, por cuanto no se ha logrado el cumplimiento de las
condicionalidades educativa y de salud establecidas, que perjudica el logro del

% Decreto Ejecutivo No. 33203 del 8 de junio de 2006. La Gaceta No.149 del 4 de agosto del 2006
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objetivo de inversidon en capital humano que este programa pretende para
romper el circulo de pobreza y generar una cultura de prevencion de la salud en
las generaciones jovenes.

3.3 Ademads, las deficiencias relativas a estudiantes que repiten reiteradas veces el
mismo nivel académico, la poca observancia que se da al requisito de
actualizacion y vigencia de la FIS, la falta de aplicacién de los ITS a poblacién no
pobre ni vulnerable, transferencias por montos superiores a los definidos en la
normativa, asi como la gran cantidad de beneficiarios matriculados en niveles
académicos que no resultan consecuentes respecto al nivel académico del afio
anterior, ademas del alto nimero de expedientes desactualizados, entre otras
debilidades, generan filtraciones de poblacion que no cumple con el perfil
necesario para ser acreedor de la TMC y afectan la eficacia del programa.

3.4  Por otro lado, la falta de evaluacién del programa por parte del Ministerio de
Educacién Publica y el IMAS no permite conocer los efectos que la inversion
publica realizada ha tenido en el comportamiento de los indices de desercién del
sistema educativo.

3.5 Esrelevante que se corrijan las debilidades sefialadas, de modo que se realice un
uso mas eficiente y eficaz de los recursos, mediante una mejor asignacion de la
transferencia a estudiantes que verdaderamente lo necesitan, con sumas que
permitan solventar las brechas econdmicas que les dificultan su permanencia en
el sistema educativo.

3.6 Ademas es importante que se ejerzan los controles necesarios y el seguimiento
oportuno en procura de la inserciéon y permanencia de los jovenes en el sistema
educativo.

4  DISPOSICIONES

4.1 Con fundamento en lo expuesto y de conformidad con las competencias
asignadas en los articulos 183 y 184 de la Constitucién Politica y los articulos 12 y
21 de la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica, No. 7428, se
giran las siguientes disposiciones, las cuales son de acatamiento obligatorio y
deberdn ser cumplidas dentro del plazo conferido para ello, por lo que su
incumplimiento injustificado constituye causal de responsabilidad administrativa,
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civil o penal, segln corresponda.

4.2  Este organo contralor se reserva la posibilidad de verificar, por los medios que
considere pertinentes, la efectiva implementacién de las disposiciones emitidas,
asi como de valorar la aplicacién de los procedimientos administrativos que
correspondan, en caso de su incumplimiento injustificado.

Al Ministro de Bienestar Social y Familia y Presidente Ejecutivo del IMAS

4.3 Implementar, a mas tardar el 28 de febrero de 2013, los controles
automatizados para impedir la entrega de la TMC a aquellos beneficiarios que,
de acuerdo con la normativa vigente, no cuenten en el sistema de informacion
con un centro educativo debidamente registrado y verificado, que sirva como
medio para comprobar su permanencia y asistencia regular al sistema educativo.
Para los estudiantes remitidos por FONABE, tramitar la TMC en estado de
beneficio suspendido hasta que se verifique su asistencia a un centro educativo.
Un informe sobre los controles implementados y sus resultados en la entrega de
la TMC, debera remitirse a la Contraloria General a mas tardar el 29 de marzo de
2013. Sobre el particular véase lo sefialado en los puntos 2.5 al 2.17 de este
informe.

4.4  Definir, en conjunto con la Caja Costarricense de Seguro Social, los mecanismos
que se utilizaran para el cumplimiento de la condicionalidad de salud establecida
en la normativa que rige el Programa Avancemos, o en su defecto, realizar las
gestiones para modificar o derogar la norma que establece dicha
condicionalidad. Las decisiones que se tomen deberdn ser comunicadas a la
Contraloria General a mas tardar el 15 de marzo de 2013. Sobre el particular
véase lo sefialado en los puntos 2.18 al 2.21 de este informe.

4.5 Implementar, a mas tardar el 28 de febrero de 2013, los controles
automatizados para impedir la entrega de la TMC a aquellos estudiantes que
repitan por segunda vez el mismo nivel educativo, acorde con lo dispuesto en el
articulo 12 del Decreto Ejecutivo No. 34786. Un informe sobre los controles
implementados y sus resultados en la entrega de la TMC, debera remitirse a la
Contraloria General a mas tardar el 29 de marzo de 2013. Sobre el particular
véase lo sefialado en los puntos 2.23 al 2.26 de este informe.

4.6  Emitir las FIS de los beneficiarios que aparecen como “nulas” en el sistema,
actualizar las variables de aquellas FIS que han perdido vigencia, y renovar las FIS
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gue se encuentren vencidas, segun las condiciones de la normativa, a mds tardar
el 28 de junio de 2013, de tal manera que los beneficios del programa se den a
aquellas familias que realmente califican de conformidad con los parametros de
pobreza, vulnerabilidad y riesgo social formalmente establecidos. Para la
realizacion de esta actualizacion, el IMAS debera definir los recursos humanos,
financieros y logisticos que resulten necesarios de conformidad con lo normado
en los articulos 4 y 8 del Decreto Ejecutivo No. 34786-MP-S-MEP. Remitir a la
Contraloria General un informe ejecutivo sobre los resultados de esa
actualizacion, a mas tardar el 12 de julio de 2013. Al respecto, véase lo expuesto
en los puntos 2.27 al 2.40 de este informe.

4.7  Emitir, a mas tardar el 28 de junio de 2013, los informes técnicos sociales que
corresponden para acreditar el derecho a recibir la TMC a beneficiarios del
programa clasificados como no pobres ni vulnerables y que a la fecha de este
informe carecen de dicho requisito. Si se quisiera utilizar la FIS como mecanismo
de control para el otorgamiento del beneficio a estudiantes que se encuentran
en estas condiciones, debera hacerse el cambio correspondiente en la normativa
y hacer constar en esa FIS, el criterio técnico que posibilita el otorgamiento del
beneficio. Lo anterior, para propiciar la correcta asignacién de los beneficios del
programa a esta poblacién y para subsanar la deficiencia comentada en los
puntos 2.41 a 2.44 de este documento. Para acreditar el cabal cumplimiento de
esta disposicion, se debera remitir a la Contraloria General, a mas tardar el 13 de
julio de 2013, una declaracidn jurada, suscrita por el Presidente Ejecutivo, sobre
la existencia de los ITS solicitados, ya sea que estén incorporados en las FIS o en
un documento independiente.

4.8 Implementar, a mas tardar el 28 de febrero de 2013, los controles
automatizados para lograr la correspondencia del monto de la TMC que se
entrega con el nivel educativo del beneficiario, de manera que se prevenga la
disposicidn incorrecta de los fondos publicos asignados al Programa. Un informe
sobre los controles implementados y sus resultados en la entrega de la TMC,
debera remitirse a la Contraloria General a mas tardar el 29 de marzo de 2013.
Sobre el particular véase lo sefialado en los puntos 2.45 al 2.50 de este informe.

49 Completar y ordenar, a mas tardar el 20 de diciembre de 2013, los expedientes
de la totalidad de beneficiarios de la TMC, de manera que se posibilite el control
y la transparencia en la entrega de este beneficio. Un informe ejecutivo en que
se haga constar la integridad y estado de conservacién de los expedientes de
beneficiarios en todo el pais, debera ser remitido a la Contraloria General a mas
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tardar el 15 de febrero de 2014. Al respecto, obsérvese lo sefialado en los puntos
2.51 al 2.56 de este informe.

4.10 Implementar, a mas tardar el 28 de febrero de 2013, los controles
automatizados que prevengan las incongruencias observadas en este estudio
que se relacionan con el nivel educativo cursado por los estudiantes, en relacion
con el nivel educativo cursado el afio anterior, y se procure la correcta entrega
de la TMC. Un breve informe sobre los controles implementados y sus
resultados en la entrega de la TMC, debera remitirse a mds tardar el 29 de
marzo de 2013. Al respecto, véase lo comentado en los puntos 2.57 al 2.66 de
este informe.

4.11 Realizar, a mas tardar el 30 de abril de 2013, un estudio sobre las cargas de
trabajo de las dareas regionales del IMAS, en relacién con la ejecucion del
Programa Avancemos, que permita reducir las asimetrias existentes en el
numero de beneficiarios y centros educativos a atender por funcionario. Lo
anterior de acuerdo con lo comentado en los puntos 2.67 al 2.73 de este
informe. Para acreditar el cabal cumplimiento de esta disposicidn, deberan
remitirse al Organo Contralor, a mas tardar el 17 de mayo de 2013, las
conclusiones del estudio que se realice y las acciones administrativas que se
adopten en funcién de sus resultados.

4.12 Realizar, en un plazo de tres meses contado a partir de la fecha de recibo de este
informe, un estudio sobre la suficiencia de los montos escalonados por nivel
educativo que tiene la TMC, de manera que la ayuda monetaria coadyuve con el
objetivo de permanencia o reinsercion en el sistema educativo de los
estudiantes de secundaria cuya condicidn socioecondmica los ubica en estratos
de pobreza, vulnerabilidad o riesgo social. Para acreditar el cabal cumplimiento
de esta disposicién, deberan comunicarse al érgano contralor las conclusiones
del estudio solicitado y las acciones administrativas derivadas de sus resultados,
a mas tardar el 15 de febrero de 2013. Sobre el particular, véase lo comentado
en los puntos 2.82 al 2.87 de este informe.

Al Ministro de Educacion Publica

4.13 Realizar, en coordinacion con el IMAS, en el primer semestre de 2013, un estudio
gue permita verificar y evaluar los niveles de deserciéon y permanencia de los
estudiantes beneficiarios de la TMC de Avancemos. Los resultados de esa
evaluacion vy las posibles acciones correctivas deberdn ser comunicados a la
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Contraloria General a mas tardar el 30 de agosto de 2013. Sobre el particular,
obsérvese lo comentado en los puntos 2.74 al 2.81 de este informe.

4.14 Lainformacidn que se solicita en este informe para acreditar el cumplimiento de
las disposiciones anteriores, debera remitirse, en los plazos y términos antes
fijados, al Area de Seguimiento de Disposiciones de la Contraloria General de la
Republica. La Administracién debe designar y comunicar al Area de Seguimiento
de Disposiciones, en un plazo no mayor de cinco dias habiles, el nombre, nimero
de teléfono y correo electréonico de la persona que fungird como el contacto
oficial con esa Area, con autoridad para informar sobre el avance y cumplimiento
de las disposiciones correspondientes. El plazo de cinco dias correra a partir de la
fecha de entrega del informe. En caso de incumplimiento en forma injustificada
del tiempo otorgado, podra considerarse como falta grave y dar lugar a la
aplicacion de las sanciones previstas en el articulo 69 de la Ley Organica de la
Contraloria General de la Republica, con garantia del debido proceso.

4.15 De conformidad con lo establecido por los articulos 343, 346 y 347 de la Ley
General de la Administracion Publica, contra el presente informe caben los
recursos ordinarios de revocatoria y apelacion, que deberan interponerse dentro
del tercer dia a partir de la fecha de su comunicacién, correspondiéndole a esta
Area de Fiscalizacién la resolucién de la revocatoria y al Despacho Contralor, la
apelacion.
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ANEXO No. 1
Cobertura e inversion del Programa Avancemos
Periodo 2007-2011
Ao Meta Tasas de crecimiento
P'_\'D Estudiantes Recursos Estudiantes recursos®/
(miles) beneficiados .
ejecutados

2007 98.284 #19.734.703.500

2008 130 156.909 #42.094.647.000 59,60 90,20

2009 150 165.749 (#44.888.260.000 5,60 -2,20

2010 160 185.214 #49.520.270.000 11,75 2,13

2011 160 185.314 #47.545.280.515 0,05 -8,14
Total 791.471 ¢203.783.161.015
'/ Tasa de crecimiento real usando el Deflactor del PIB. Banco Central, 2012. Afio base 1991.
Fuente: Elaboracién propia con base en: 2009-2011-IMAS, Informe Anual 2011, pag.4; 2008 y
2007: Rectoria del Sector Social a MIDEPLAN (MAPSESI). En 2007 Informes de FONABE.
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ANEXO No. 2

Entrega mensual efectiva de la TMC del Programa Avancemos

Estudiantes que % S'/'.I'oFaI de % S/ Meta
Meses . beneficiarios 2011
recibieron la TMC
(185,314) | (160,000)
Enero 138,940 74.97% 86.83%
Febrero 142,022 76.64% 88.76%
Marzo 145,346 78.43% 90.84%
Abril 146,701 79.16% 91.69%
Mayo 150,231 81.07% 93.89%
Junio 139,399 75.22% 87.12%
Julio 143,795 77.60% 89.87%
Agosto 146,495 79.05% 91.56%
Setiembre 146,679 79.15% 91.67%
Octubre 148,121 79.93% 92.58%
Noviembre 149,638 80.75% 93.52%
Diciembre 147,918 79.82% 92.45%
Promedio 145.440 78.48% 90.90%
Fuente: Elaboracion propia de acuerdo con Base de datos de Avancemos-2011
remitida a CGR
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ANEXO No. 3
Programa Avancemos
Expedientes incompletos en las areas regionales de desarrollo social del IMAS
AREAS REGIONALES
Documentos en
Expediente Atlantica Heredia Suroeste Alajuela Cartago Chorotega Brunca Puntarenas Noroeste Huetar Norte
Cédula vigente | 1201 | 13.0% 366 7.0% 708 13.6% 713 20.8% 106 4.4% 211 13.1% 300 19.6% 38 3.2% 42 8.3% 28 19.7%
Constancia de
Matricula 4479 | 48.5% 2196 | 42.2% 3774 | 72.4% 1176 | 34.3% 113 4.7% 1158 | 71.9% 1453 [ 95.1% 382 31.8% 420 | 82.7% 22 15.5%
Recibo de Ser
Publico 3814 | 41.3% 2406 | 46.2% 620 11.9% 87 2.5% 109 4.5% 1117 | 69.3% 308 20.2% 352 29.3% 21 4.1% 29 20.4%
Constancia
Salarial 4804 |52.1% 2348 | 45.1% 634 12.2% 121 3.5% 112 4.6% 1138 | 70.6% 307 20.1% 381 31.7% 23 4.5% 28 19.7%
Contrato de
Familia 4144 | 44.9% 2311 | 44.4% 688 13.2% 1261 | 36.8% 123 5.1% 1148 | 71.3% 306 20.0% 394 32.8% 57 11.2% 31 21.8%
Resolucion 2506 | 27.2% 2661 |51.1% 606 11.6% 78 2.3% 110 4.6% 1119 | 69.5% 312 20.4% 358 29.8% 12 2.4% 28 19.7%
FIS 1859 |20.1% 2448 | 47.0% 558 10.7% 45 1.3% 103 4.3% 1135 | 70.5% 328 21.5% 368 30.6% 7 1.4% 35 24.6%
Constancia
Nacimiento 2820 | 30.6% 1972 |37.9% 669 12.8% 34 1.0% 112 4.6% 1140 | 70.8% 365 23.9% 389 32.4% 58 11.4% 32 22.5%
Total de
expedientes
incompletos 9228 | 100.0% 5208 | 100.0% 5210 | 100.0% 3431 | 100.0% 2414 | 100.0% 1611 | 100.0% 1528 | 100.0% 1202 | 100.0% 508 | 100.0% 142 | 100.0%

Fuente: Elaboracion propia con base en informacidn suministrada por Monsesa.
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ANEXO No. 4

Programa Avancemos

Ficha Técnica de Indicadores

o Nombre del . . Fuente del Resultado .
N indicador Férmula Parametro FEETERE 2011 Supuesto para interpretar
Reglamento de
Cantidad de Ejecucién  del
Porcentaje de | beneficiarios de TMC que Programa Porcentaie de estudiantes que
estudiantes desertan del sistema/ Avancemos en ) q
1 .. 0 6,56% pese a tener una TMC deserta
desertores  con | Poblacion  total con el IMAS. del sisterna educativo
TMC. cobertura de TMC en el Gaceta 194 del
afio 6/10/2009. En
articulo 6
. Cantlc!a.d . de En los articulos Cantidad de beneficiarios de
Porcentaje de | beneficiarios con FIS . .
S . p 36 y 38 del TMC que tienen vencida la FIS
2 | beneficiarios con | vencida / Poblacién total 0 1,56% .
. ) Reglamento de que les acredita como
fis Vencida con cobertura de TMC en . L. L
el afio Ejecucién beneficiarios
. Beneficiarios en
Porcentaje de ., . S
beneficiarios en condicién de no Directriz  No Porcentaje de beneficiarios de
L vulnerabilidad sin ITS/ ’ TMC que cuenta con puntajes
condicién de no GG-1854-07-
3 . .~ | Total Beneficiarios en 0 96.70% FIS que los ubica en no
vulnerabilidad sin . 2010 del 28 de .
. . condicion de no e vulnerabilidad no poseen un
informe técnico . julio de 2010.
. vulnerabilidad en ese ITS.
social o
afo.
Reglamento de
Beneficiarios ue no Ejecucién  del
Porcentaje de . . q . Beneficiarios de TMC que no
o estdn asociados a un Programa
beneficiarios que . cuentan con un centro
.| centro  educativo / Avancemos en . .
4 | no estan .. 0 6,32% educativo asociado que
asociados a un Poblacion ~ total - con el IMAS. ermita verificar sus
. cobertura de TMC en el Gaceta 194 del P . . . .
centro educativo. afio 6/10/2009. En condicionalidad de asistencia
articulo 23
Reglamento de
. Beneficiarios del 2009 Ejecucién  del
Porcentaje de ue repite el mismo Programa
beneficiarios q. P g Cantidad de beneficiarios de
R nivel en el 2011 /total de Avancemos en .
5 | repitentes en el .. 0 3,99% TMC que son repitentes de un
mismo nivel por poblacién con TMC que el IMAS. nivel por mas de un afio
més de un aﬁop repite en el afio 2010 el Gaceta 194 del P ’
’ mismo nivel del 2009. 6/10/2009. En
articulo 11.
Porcentaje de L. R.eglan?fento de
L Poblacion  total con Ejecucién  del
beneficiarios de
cobertura de TMC con Programa
TMC que no .
reciben el pago sumas pagadas Avancemos en Beneficiarios de TMC que
P3BO | jiferentes a los montos el IMAS. reciben el monto
6 | que corresponde - . 0 . 1,55% . .
seatn el nivel definidos por  nivel Publicado en correspondiente al nivel que
acgde’mico académico/poblacién Gaceta N° 65 cursan.
indicado en la BD total de cobertura de del 02 de abril
Avancemos T™C del 2.007
Articulo 4
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2
o Nombre del . . Fuente del Resultado .
N indicador Férmula Parametro TS 2011 Supuesto para interpretar
Reglamento de
Ejecucién del
Porcentaje de .. Programa
o Beneficiarios con .
beneficiarios con expediente Avancemos en Expedientes de los
7 |TMC 'y con|. P 100 el IMAS. 23,74% beneficiarios de TMC que
. incompleto/Total de )
expediente oblacién con TMC Gaceta 194 del estan completos.
completo P 6/10/2009. En
articulo 14 y
27.
Reglamento de
. . . Ejecucion  del Beneficiarios de TMC que
Porcentaje de | Beneficiarios con nivel i
. . . Programa tengan el nivel
beneficiarios con | académico diferente al .
nivel académico | nivel anterior o mnivel Avancemos en correspondiente de ascenso
8 | . . . J 0 el IMAS. 2,43% de 72 a 122 en el sistema
diferente al nivel | anterior mas uno / .
R X L. Gaceta 194 del educativo, por lo que se le
anterior o nivel | Poblacién  total con .
. , 6/10/2009. En deposita el monto conforme al
anterior mas uno | cobertura de TMC , .
articulo 11 vy nivel real que cursa
14
Beneficiarios de TMC que
tienen una proporcion de
Reglamento de : - ) .pA pord L
) - atencién equitativa por region
. Ejecucion  del
Porcentaje de L. de acuerdo al personal
) Poblacion con cobertura Programa R , s
poblaciéon L. asignado. Segun indica el
atendida or de TMC por region / Igual Avancemos en Desproporcional | reglamento, el servicio debe
9 region sepliln Cantidad de Funcionarios entre el IMAS. entF;e IPe iones segé il o‘ortuno or lo que
g. . € asignados al Programa | regiones | Gaceta 194 del & gy op . P 4
funcionarios Z, debe haber igualdad en la
. Avancemos por region. 6/10/2009. En . L
asignados. . cantidad de beneficiarios por
articulo 2,8 y . . .
3 funcionario entre regiones
(programa descentralizado por
regiones)
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ANEXO No. 5

OBSERVACIONES DE LA ADMINISTRACION AL BORRADOR DEL INFORME SOBRE LA

GESTION DEL PROGRAMA DE TRANSFERENCIA MONETARIA CONDICIONADA

AVANCEMOS

Nro. Parrafos 1.4
Observaciones Agregar los decretos
Administracion
¢Se acoge?
¢ = Si v No [ Parcial |
Argumentos N/A
CGR
Nro. Parrafos 1.9
Observaciones Citar de manera textual la meta establecida en el PND: y su indicador
Administracion
éSe acoge?

g Si v No [ Parcial [~
Argumentos N/A
CGR
Nro. Parrafos 2.1

Observaciones
Administracion

Mencionar los procesos importantes que se realizan como parte de la ejecucidon del Programa
AVANCEMOS: la coordinacion que se realiza con los CIPA de los Centros educativos y con las autoridades
del MEP para definir mecanismos y acciones de articulacion y seguimiento.

éSe acoge?

Si W No [ Parcial [
Argumentos N/A
CGR
Nro. Parrafos 2.7

Observaciones
Administracion

Agregar después de la cifra absoluta 11,708 estudiantes, el porcentaje que representa de la poblacion
atendida en el afo 2011, 6.3%.

éSe acoge?

Si W No [ Parcial [

Argumentos
CGR

Nro. Parrafos

2.40

Observaciones
Administracion

La Encuesta de Hogares utiliza el método de ingreso para medir pobreza; y el IMAS utiliza el modelo de
puntaje estadistico, que incluye otras variables que permiten medir la no satisfaccién de necesidades
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a
basicas.
éSe acoge?
si [ No [ Parcial [+
Argumentos Los datos de la encuesta de Hogares son reales y se usan para hacer aproximaciones del comportamiento

CGR

del programa. Sin embargo se acoge la propuesta de eliminar del calculo estimado de asignacion
indebida.

Nro. Parrafos

4.3

Observaciones
Administracion

Incluir la excepcion de los estudiantes provenientes del FONABE a quienes se les tramitara la resolucién
en estado Beneficio Suspendido; por lo cual, el pago estard condicionado a que el nombre del CE o
modalidad del estudiante sea reportado

éSe acoge?
g Si v No [ Parcial [
Argumentos N/A
CGR
Nro. Parrafos 4.4

Observaciones
Administracion

La recomendacion es eliminar esta condicionalidad del decreto y reglamento del programa porque no es
sustancial para el cumplimiento del objetivo primordial. De mantenerse la disposicidn, se debe asignar a
la CCSS la responsabilidad de su cumplimiento.

éSe acoge?

si I No [ Parcial v
Argumentos La norma se encuentra vigente y se debe observar. Si la Administraciéon del IMAS considera que no
CGR existen condiciones para cumplirla, debera plantear ante las instancias que correspondan la modificacion

correspondiente.

Nro. Parrafos

4.5

Observaciones
Administracion

Eliminar los datos del aflo 2012 ya que el curso lectivo no ha concluido y muchos de estos estudiantes,
por los cambios en las reglas de repitencia, podrian haber ganado las materias del nivel superior.
Ademas, se trata de un dato preliminar.

éSe acoge? ) .

si [ No Parcial [
Argumentos Las nuevas normas de promocion y repitencia del MEP solo flexibilizan que el estudiante “adelante”
CGR algunas materias pero la condicién del estudiante sigue siendo repitente. Los datos revisados del afio

2012 tienen corte al mes de junio, posterior a la primera verificacion de matricula, y el dato mostrado en
el informe mantienen a esa fecha la condicidn de repitencia para los estudiantes citados.

Nro. Parrafos

4.6

Observaciones
Administracion

Se debe aclarar que no se trata de FIS incompletas. Ademas, se solicita replantear la disposicion
considerando que “Lo que se debe garantizar es que el IMAS no apruebe una TMC sin que la Ficha de
Informacion Social (FIS) esté vigente”. Agregan que es imposible mantener actualizadas las mas de
400.000 FIS institucionales.
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éS ?
¢3¢ acoge si I No [ Parcial [+
Argumentos Se acepta la observacidn sobre las FIS incompletas. Se rechaza el replanteamiento solicitado de la

CGR

disposicién, porque ésta sdlo se refiere a las FIS de los beneficiarios del Programa y no de todos los
beneficiarios de IMAS; ademas, se debe considerar que la normativa vigente es la que ordena la
actualizacion de variables cada 2.5 afios y establece la vigencia de las FIS en 5 afios, por lo tanto, esa
normativa debe acatarse.

Nro. Parrafos

4.7

Observaciones
Administracion

Se solicita replantear la disposicion por cuanto “No se debe considerar que el “informe técnico social”
consiste en un estudio o documento adicional. La FIS contiene la informacidn necesaria para que el
profesional ejecutor establezca o no la necesidad que tiene la familia de recibir la TMC, para uno o mas
de sus miembros”.

éSe acoge?

g si [ No ¥ Parcial [
Argumentos De acuerdo con la Directriz GG-1854-07-2010 del 28 de julio de 2010, comunicada a las ARDS el 30 de
CGR Julio de 2010 y Oficio No. LESIIS 062-07-12 del 26 de julio de 2012, suscrito por la Licda. Silvana Nunnari

Saballos, Coordinadora de LESIIS, el ITS es un requerimiento adicional a la FIS, para aquellos casos que
califique en no vulnerabilidad y que por situaciones especiales requieran el beneficio del Programa. Si se
quisiera utilizar la FIS como mecanismo de control para el otorgamiento del beneficio a estudiantes que
se encuentran en estas condiciones, debera hacerse el cambio correspondiente en la normativa y hacer
constar en esa FIS, el criterio técnico que posibilita el otorgamiento del beneficio.

Nro. Parrafos

4.9

Observaciones
Administracion

Se solicita ampliar el plazo de cumplimiento de la disposicién al mes de enero de 2014, para lo cual
argumentan que con el recurso humano disponible, resulta imposible acatar la disposicion en el plazo
concedido.

éSe acoge?
Si No [ Parcial [~
Argumentos N/A
CGR
Nro. Parrafos 4.10

Observaciones
Administracion

Se solicita dejar sin efecto esta disposicion, por cuanto: “El IMAS ya implementd en el 2012, una
herramienta informatica en linea, que le permite a los directores de cada colegio actualizar el nivel
educativo”.

éSe acoge?

si I No v Parcial [~
Argumentos La disposicion no se refiere al proceso de insercion de los datos propiamente dicho, sino lo que pretende
CGR es que el Sistema de Informacidon rechace aquellos registros que muestran un nivel académico

“incongruente” con el nivel académico que curso el estudiante en el afio anterior.
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Nro. Parrafos

4.11

Observaciones
Administracion

Se solicita eliminar la disposicion por cuanto: “El IMAS efectud, recientemente, un estudio de cargas de
trabajo en toda la institucion, el cual ya fue remitido a la Autoridad Presupuestaria, para justificar las
plazas faltantes. Ademads, se indica que la disposicion contradice lo expuesto por la Autoridad
Presupuestaria por cuanto las plazas no son exclusivas para el Programa Avancemos, sino que deben
verse en el marco de atencidn integral a las familias.

éSe acoge? , .

si No [« Parcial [~
Argumentos Como resultado de la consulta efectuada a la Administraciéon durante el curso de la Auditoria, no se
CGR aportd un estudio reciente sobre cargas de trabajo, ni se adjuntd como prueba a las observaciones

hechas al Borrador del Informe. Adicionalmente, se tiene que en los oficios STAP-2348-08 del 11 de
diciembre de 2008 y STAP-1491-09 del 20 de agosto de 2009, en los que se autorizé al IMAS la creacidon
de 87 plazas, se especifica claramente que son para el Programa Avancemos, de ahi que no existe la
contradiccion aludida y se debe desestimar lo solicitado.

Nro. Parrafos

4.12

Observaciones
Administracion

Se solicita ampliar el plazo de esta disposicidn para el segundo semestre del 2013. Se argumenta que el
presupuesto para el Programa Avancemos del proximo afio ya fue elaborado y existen pocas
posibilidades fiscales de ajustar hacia arriba los montos de la TMC. De realizar el estudio en el plazo
sefialado, se tiene el riesgo que los nuevos montos, que se aplicarian en el 2014, vuelvan a quedar
desactualizados.

éSe acoge? ) .

si [ No Parcial [
Argumentos Lo solicitado en el plazo de 3 meses es el estudio sobre la suficiencia de los montos, sobre el cual
CGR deberdan comunicarse al érgano contralor las conclusiones y las acciones administrativas derivadas de sus

resultados, por lo que la implementacion de las acciones que resulten necesarias como producto de ese
estudio, como podria ser el incremento de la TMC, corresponde a una decisién administrativa la que se le
podria dar sustento econdmico en un presupuesto extraordinario durante el ejercicio 2013 o en el
presupuesto inicial 2014.

Nro. Parrafos

4.13

Observaciones
Administracion

Solicitan un replanteamiento de la disposicidn, para que se entienda que el MEP estd dispuesto y en
capacidad de realizar en coordinacidn con el IMAS un estudio que permita verificar y evaluar los niveles
de desercidn y permanencia de los estudiantes beneficiarios de la TMC de Avancemos.

éSe acoge?

Si v No [ Parcial [~

Argumentos
CGR

N/A
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