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Resumen Ejecutivo
¢Qué analizamos en este informe de opiniones y sugestiones?

Este informe analiza el modelo mediante el cual el Estado financia a entidades privadas sin fines de lucro
para prestar servicios de proteccién social. El alcance comprende el periodo 2024 vy el primer semestre de
2025, a partir de las transferencias realizadas por 13 instituciones publicas a 313 entidades privadas, en
seis finalidades: atencidn de personas adultas mayores, niflez y adolescencia, personas con
farmacodependencia, discapacidad y programas de vivienda para poblaciones vulnerables.

El anélisis parte de una pregunta central: si los recursos transferidos mediante este modelo permiten
atender de forma oportuna, continua y adecuada, a las personas que mas requieren proteccion social. Por
ello, el informe busca aportar insumos para avanzar de una gestion centrada principalmente en la
transferencia y control operativo de los recursos, hacia un modelo integral de intervenciones con rostro
humano, capaz de seguir el servicio hasta las personas y valorar sus resultados.

¢Cual es el problema y su impacto en la Hacienda Publica y en las personas?

El problema central es que el modelo no cuenta con condiciones suficientes de articulaciény trazabilidad y
evaluacion para asegurar que los recursos publicos permitan identificar, priorizar y atender efectivamente
las poblaciones que més requieren la proteccion social del Estado.

Esto importa porgue la proteccion social no se agota en transferir recursos a una organizacion. Su finalidad
es que una persona adulta mayor reciba cuidado digno y continuo; que una nifa, nifio o adolescente cuente
con proteccion integral; que una persona con discapacidad reciba apoyos adecuados; gue una persona con
farmacodependencia acceda a atencidn pertinente; o que una familia vulnerable logre condiciones basicas
de vivienda. Cuando el modelo no permite seguir esa cadena, se debilita la capacidad de saber si el recurso
publico se tradujo efectivamente en bienestar.

El anélisis evidencia brechas entre las necesidades sociales, la cobertura territorial y la poblacion
efectivamente atendida. El 68,2% de las personas beneficiarias reside en distritos con un nivel de desarrollo
social medio o alto, mientras que persisten zonas y poblaciones con baja cobertura. En el caso de personas
adultas mayores en condicion de pobreza, la cobertura alcanzé Unicamente un 7,4%. Ademas, en algunas
finalidades se identificaron personas atendidas con niveles de ingreso significativamente superiores a los de
otros grupos que requieren mayor proteccion.

Estos resultados no implican que el ingreso sea siempre un criterio excluyente, pero si muestran la
necesidad de fortalecer la priorizacion bajo criterios de vulnerabilidad, territorio e interseccionalidad
(cuando la interaccion de dos o més condiciones de vulnerabilidad se superponen e inciden en la vida de una
persona). En un modelo con rostro humano, la pregunta no es sélo cuantas personas fueron atendidas, sino
si selogro llegar a quienes enfrentan mayores barreras para acceder a una vida digna.



Desde la perspectiva de Hacienda Publica, la fragmentacion del modelo dificulta construir una vision
consolidada del gasto, comparar costos, valorar suficiencia y determinar si la asignacion de recursos
responde a criterios de eficiencia, equidad vy resultados. Ademas, el financiamiento desarticulado, la
superposicion de requisitos vy la existencia de multiples validaciones incrementan las cargas administrativas
para instituciones y entidades privadas.

A ello se suma una evaluabilidad limitada: el modelo cuenta con informacion, registros y mecanismos de
rendicion de cuentas, pero estos se concentran principalmente en el cumplimiento formal y no permiten
valorar con suficiente claridad los efectos e impactos de las intervenciones en la vida de las personas. En
consecuencia, la Hacienda Publica enfrenta el riesgo de financiar servicios sin contar con evidencia
suficiente sobre su alcance, calidad, continuidad y resultados.

¢:Qué encontramos sobre las causas de fondo?

Las brechas identificadas obedecen a limitaciones estructurales en el disefo y funcionamiento del modelo.
Las principales causas identificadas son las siguientes:

e Regulacion dispersa que no siempre ordena el servicio: El modelo opera bajo un marco normativo
amplio y heterogéneo. Aunque existen normas e instrumentos para regular la transferencia de
recursos, los convenios se concentran principalmente en controles financieros y documentales, sin
incorporar de forma sistematica condiciones sustantivas del servicio, como continuidad, calidad,
poblacion a atender, estandares y mecanismos de seguimiento.

e Asignacion de recursos responde a disponibilidad presupuestaria, demanda de recursos o
asignaciones histdéricas o cumplimiento de mandatos legales. Esto limita orientar el
financiamiento segln necesidades sociales, brechas territoriales, poblacidon objetivo y resultados
esperados.

e Debilidad de rectoria y coordinacion institucional: El modelo no cuenta con una conduccion
comun suficientemente efectiva para integrar regulacion, recursos, coordinacién, informacion vy
seguimiento alrededor del servicio que reciben las personas. Esto se refleja, entre otros aspectos, en
la existencia de hasta 48 criterios distintos para valorar la idoneidad de las entidades privadas, lo
que genera duplicidades, cargas administrativas y dificultades para una supervision integral.

e Fragmentaciéon de la informacién y pérdida de trazabilidad: Los sistemas y registros capturan
partes del proceso, pero no cuentan con puntos de conexion suficientes para seguir la ruta del
recurso hasta el servicio recibido por las personas. Esto obliga a reconstrucciones manuales, limita la
transparencia practica y dificulta evaluar si los recursos publicos generan servicios efectivos vy
resultados verificables.



Sugestiones para abordar este problema

La atencion de este problema no requiere ajustes aislados, sino avanzar hacia una agenda comun que
ordene el modelo alrededor del servicio que reciben las personas. Para ello, se plantean cinco lineas de
accion:

e Dar coherencia y habilitar el funcionamiento efectivo del modelo, de forma que la relacion entre
instituciones publicas y entidades privadas asegure servicios oportunos, continuos y de calidad. Esto
requiere clarificar responsabilidades, regulaciones simples y consistentes, y establecer permitan
vincular el recurso publico con la finalidad sustantiva.

e Orientar la asignacion de recursos segin necesidad, cobertura y resultados, incorporando
criterios de vulnerabilidad, territorio, idoneidad de las entidades, capacidad operativa, costos del
servicio, continuidad de la atencidn y brechas no atendidas. Ademas, se sugiere simplificar los
procesos de asignacion y aprobacion de los recursos, reduciendo las cargas administrativas.

e Fortalecer la rectoria y conduccion comun, para articular prioridades, criterios, recursos,
informacion y seguimiento alrededor de las personas atendidas, evitando que cada institucion opere
bajo légicas aisladas, duplicadas o fragmentadas.

e Avanzar en una agenda progresiva de trazabilidad e interoperabilidad, que permita conectar la
ruta del recurso con la de la persona, articulando informacion presupuestaria, financiera y social;
esto implica aprovechar herramientas como Sinirube y el sistema centralizado de cuentas y pagos.

e Pasar de la rendicion de cuentas formal a los resultados, de modo que el modelo no solo
demuestre que los recursos fueron transferidos, sino que permita verificar si generaron servicios
oportunos, continuos, adecuados vy pertinentes para la poblacién que mas lo requiere.



Contexto

La Contraloria General de la Republica (CGR) presenta la siguiente opinién y sugestion sobre los servicios
de proteccion social prestados por entidades privadas que reciben transferencias publicas, con el proposito
de aportar insumos técnicos para la discusion legislativa y la formulacion de politica publica en un tema de
gran relevancia para la Hacienda Publica, cuya complejidad hace necesario un abordaje integral. Mas alla del
volumen de recursos transferido, los servicios que brindan las entidades privadas son de suma importancia
para apovar finalidades publicas orientadas a promover condiciones de vida dignas en poblaciones
vulnerables, particularmente hacia las personas con menos recursos. En esta seccion se comentan los
principales aspectos que permiten comprender mejor este temay el alcance del andlisis realizado.

¢Qué es la proteccién social?

En términos generales, la proteccion social corresponde a aquellas acciones cuyo propdésito es asegurar un
minimo de bienestar social y econdémico de la poblacion, mediante tres funciones esenciales: proteccion,
asegurando niveles minimos de ingreso y acceso a servicios basicos; prevencion, reduciendo la exposicion a
riesgos sociales como la pobreza o los vinculados al ciclo de vida (por ejemplo, el envejecimiento); vy
promocién de la inclusion social v productiva (OIT, 2012; Banco Mundial, 2012). Desde una optica de
politica publica, contribuye a la cohesion social al promover condiciones para acceder a una vida digna
(CEPAL, 2006). Ademas, puede tener una naturaleza contributiva cuando el acceso depende de aportes
previos —como las pensiones del régimen de Invalidez, Vejez y Muerte de la Caja Costarricense de Seguro
Social—, o no contributiva —como los servicios que prestan las entidades privadas que reciben
transferencias publicas—, estas Ultimas se abordan en el presente documento.

¢Por qué es importante?

Desde una perspectiva humanitaria, la proteccion social —en particular la no contributiva— es relevante
pues se orienta a poblaciones que enfrentan una desproteccion econdémica o presentan condiciones que
también inciden en su vulnerabilidad. Esto se refleja en las finalidades y poblaciones objetivo que atiende,
dentro de las que sobresalen la atencidon a personas adultas mayores, a nifnez y adolescencia, a personas con
discapacidad, con farmacodependenciay programas de vivienda para poblaciones vulnerables.

Como se aprecia, estas finalidades son de gran relevancia estatal, tanto por las caracteristicas de la
poblacion atendida como por la cantidad de recursos destinados: de acuerdo con el Ministerio de Hacienda,
el gasto consolidado del Gobierno General en proteccion social por ayuda a familias ascendio a $357.985
millones en 2025, equivalente al 0,69% del PIB de ese ano. Ademas, la proteccion social implica la
participaciéon de diversas instituciones publicas, dentro de las que cabe mencionar el Instituto Mixto de
Ayuda Social (IMAS), el Consejo Nacional de la Persona Adulta Mayor (Conapam), el Consejo Nacional de
Personas con Discapacidad (Conapdis), la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS), el Patronato
Nacional de la Infancia (PANI), el Instituto sobre Alcoholismo y Farmacodependencia (IAFA), la Junta de
Proteccién Social (JPS), el Banco Hipotecario para la Vivienda (Banhvi) y los Gobiernos Locales.



¢Cuales son los diferentes modelos de prestacion de servicios de proteccién social?

Aunque el Estado desempena un rol central en la prestacion de servicios de proteccion social, su dmbito de
accioén no es exclusivamente estatal, sino que puede involucrar la participacién de actores privados, cony sin
fines de lucro. Esta configuracién responde a la evolucion de los sistemas de bienestar actuales,
caracterizados por esquemas mixtos de prestacion de servicios en los que coexisten diversos modelos para
atender las necesidades sociales (Barr, 2012; Banco Mundial, 2012).

Desde una dptica de Hacienda Publica, los diferentes modelos de prestacion pueden variar en funcion de
quién regula los servicios, quién aporta los recursos econémicos, quién presta la atencién, quién controlay
evalla, teniendo presente que la creacion conjunta del valor es hacia las personas en su calidad de
beneficiarias finales. Asi, las instituciones publicas pueden ejecutar por si mismas las politicas, prestando de
manera directa los servicios; realizar transferencias monetarias a las personas u hogares para la satisfaccion
de sus necesidades; o canalizar recursos hacia entidades privadas dedicadas a finalidades que también son
de interés publico, entre otras posibilidades.

Aungue existen diversas formas de relacion entre sujetos publicos v privados, la prestacion de servicios de
proteccion social por parte de entidades privadas que reciben transferencias publicas da lugar a un modelo
de particular interés, el cual se circunscribe en el marco mas amplio de la funcion social del Estado y su
deber de garantizar condiciones minimas de bienestar a la poblacion. Lo anterior, de acuerdo con los
articulos 50y 51 de la Constitucién Politica, de los que se desprenden principios como la dignidad humana,
la igualdad material y la obligacion estatal de atender situaciones de pobreza, vulnerabilidad o riesgo social y
brindar una proteccién especial a la niflez y adolescencia, personas adultas mayores y personas con
discapacidad. Estos principios habilitan a la Administracion para financiar politicas publicas y organizar su
ejecucion, en un contexto donde interactla con iniciativas de entidades privadas, sin que ello implique una
renuncia a sus competencias ni a las responsabilidades asociadas a la tutela del interés publico.

Este modelo se sustenta en una premisa basica de colaboracion donde el publico capitaliza la especializacion
y adaptacién a las necesidades de las personas, la cercania territorial y la capacidad instalada de las
entidades privadas en la atencion de poblaciones que son de interés de ambas partes. Ademas, reviste
particular relevancia para el sector social selectivo. Como referencia, durante el periodo 2021-2025, un
total de 25 instituciones publicas transfirieron €1.168.256 millones (en transferencias corrientes y de
capital) a méas de 600 entidades privadas para atender diversas finalidades de proteccion social. En algunos
casos, la prestacion de servicios descansa en gran medida en este modelo: por ejemplo, las transferencias a
entidades privadas sin fines de lucro representaron el 91,3% del gasto ejecutado por el Conapam en 2025;
este porcentaje fue del 28% del Programa de Negocio del Banhvi (89% si se consideran ademas las
empresas), 62,2% del programa de “Prevencién de la institucionalizacion y promocion de la
desinstitucionalizacion” del PANIy 75,5% del programa de “Gestion social” de la JPS.

Dada su importancia, la CGR realizd un analisis gue comprendid las transferencias realizadas a entidades
privadas sin fines de lucro que realizaron 13 instituciones publicas en 6 diferentes finalidades de proteccion
social, para el periodo comprendido entre 2024 vy el primer semestre de 2025 (ver alcance en Figura 1).
Asimismo, se aplicd una consulta a 160 personas asociadas a entidades privadas con el fin de conocer su
perspectiva acerca de su relacion con instituciones publicas.



Figura 1. Alcance
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Fuente: Elaboracion CGR.

¢Como se regula el modelo de prestacion de servicios de proteccién social por parte de entidades
privadas que reciben transferencias publicas?

Ademas del deber constitucional del Estado de brindar proteccidn social, a nivel legal se identifican al menos
53 leyes que regulan diferentes aspectos en estas relaciones, en funcién de las fuentes de financiamiento,
las finalidades, instituciones y entidades privadas involucradas, asi como su naturaleza juridica (por ejemplo,
si son asociaciones o fundaciones), entre otros. Lo anterior ha dado lugar a un modelo en el que coexisten
diferentes tipos de relaciones entre sujetos publicos y privados, que a su vez influyen directamente en Ia
forma en que los recursos son gestionados, ejecutados y controlados.

Asimismo, existen normativas de alcance general que contienen disposiciones relevantes para el modelo, tal
es el caso de la Ley General de Control Interno (LGCI), la Ley de Administracion Financiera de la Republicay
Presupuestos Publicos (LAFRPP), la Ley General de Contratacion Publica (LGCP) vy la Ley Organica de la
Contraloria General de la Republica (LOCGR). Esta ultima distingue dos modalidades de control: cuando la
entidad privada administra o custodia directamente fondos o actividades publicas (lo que implica una
relacion més directa con la Hacienda Publica) y cuando recibe beneficios de caracter patrimonial gratuitos o
sin contraprestacion, sin que medie una administracion directa de fondos publicos. El factor comin en
ambas modalidades se centra en el cumplimiento de la finalidad publica asociada a los recursos.



¢Cuales desafios enfrenta el modelo de prestacion de servicios de protecciéon social por parte de
entidades privadas que reciben transferencias publicas?

Este modelo presenta desafios relevantes para asegurar que los recursos se utilicen de forma eficaz,
eficiente y conforme al fin publico que justifica su asignacion, esto es relevante al ser un modelo orientado a
las personas mas vulnerables.

Como punto de partida, el modelo se caracteriza por un alto nivel de complejidad: la proteccion social
involucra multiples instituciones publicas con competencias particulares, diferentes rectorias técnicas, cada
una con su propio marco legal, instrumentos, criterios de seleccién, mecanismos de financiamiento vy
practicas de supervision. Desde la Hacienda Publica, esto afecta la posibilidad de construir una visiéon
consolidada del gasto, de comparar costos y resultados entre modalidades y de determinar con precision si
los recursos estan siendo asignados de la manera mas eficiente y equitativa posible; incluso si resultan
suficientes en un contexto de necesidades crecientes y un limitado espacio fiscal.

Analogamente, existe gran diversidad entre las entidades privadas: no se trata de un Unico tipo, sino de un
universo heterogéneo donde coexisten asociaciones, fundaciones, organizaciones de bienestar social,
entidades comunitarias, incluso empresas vy otras figuras, cada una con distintos niveles de capacidad
técnica, financiera y administrativa. A ello se suma la variedad de finalidades, servicios y poblaciones, todo
inmerso en un marco juridico amplio. Esto puede derivar en duplicidades, vacios de atencion,
superposiciones, que a su vez dificultan la coordinaciony la cocreacién de valor publico.

En sintesis, la proteccion social constituye un eje fundamental para promover la inclusion y garantizar
niveles esenciales de bienestar para todas las personas, particularmente aquellas no cubiertas por modelos
contributivos. En el sector social, en especial el selectivo, esto involucra una importante participacion de
entidades privadas.

No obstante, este modelo presenta desafios cuya atencién es indispensable para avanzar de una gestion
centrada en la asignacion y ejecucion de transferencias hacia una gestion con un rostro humano,
reconociendo que debe orientarse hacia las personas menos favorecidas. En concreto, se identifican retos
respecto al cumplimiento de su propésito de priorizar a las poblaciones vulnerables; en relacion con la
fragmentacion y complejidad de su diseno, vy su capacidad para ser evaluado y asegurar su mejora
continua, los cuales se analizardn en las siguientes secciones.
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Desafio 1
Proposito

1. Priorizacién de las personas, ;con mas necesidades?

En la presente seccidon se aborda lo relativo al cumplimiento del propdsito del modelo de prestacién de
servicios de proteccion social por parte de entidades privadas que reciben fondos publicos. De acuerdo con
la literatura, este modelo se basa en una premisa de colaboracion mutua, partiendo de un direccionamiento
estatal efectivo y capitalizando la especializacién y adaptacion de los sujetos privados, asi como la cercania
territorial y la capacidad instalada que estos pueden aportar (Nasi et al., 2024).

Lo anterior plantea condiciones necesarias para maximizar la cocreacién de valor publico, las cuales son
reconocidas por las instituciones publicas; de acuerdo con una consulta de la CGR a las 13 instituciones
analizadas, entre los principales motivos para transferir recursos a entidades privadas estan: ya atienden a
una poblacién de interés (9), por su vinculo con la poblacion (6), por su flexibilidad y agilidad en la atencion
(5), porque no se cuenta con capacidad para atender directamente a las personas (5) y para aumentar la
cobertura territorial (3). A pesar de lo anterior, se presentan desafios relevantes que se comentan a
continuacion.

Especializacion y adaptacion a las necesidades de las personas
En primera instancia, aunque las entidades privadas brindan una amplia gama de servicios (ver Figura 2), la
especializacion y adaptacion a las necesidades de las personas puede verse limitada por la ausencia de

informacion relevante, como la condicion de pobreza.

Figura 2. Servicios brindados por entidades privadas

Atencion de nifiez y adolescencia: Servicios de residencia, albergue y atencion domiciliaria, capacitacion,
formacion técnica y tutoria educativa, asignacidn de subsidios o beca.

Atencion de personas adultas mayores: Gestion de centros de larga estancia y albergues, prestacion de
apoyos especificos para la tercera edad: alimentacion, transporte, actividades recreativas grupales.

Atencidn de personas con discapacidad: Terapia fisica, psicoldgica y ocupacional.

Servicios de capacitacidn, cursos o formacion técnica,
tratamiento especializado, atencion medica o de salud, programas de reinsercion o acompanamiento.

Atencion de varias poblaciones: Servicios de capacitacion, cursos o formacion técnica, cuido domiciliario,
residencia o albergue, subsidios o becas y tratamiento especializado,

Otorgamiento de bonos para facilitar el acceso a vivienda digna a poblaciones en condicion de
vulnerabilidad.

P
D
&

Fuente: Elaboracion CGR.
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Desafio 1
Propdsito

De acuerdo con la informacién suministrada, entre 2024 vy el primer semestre de 2025 las entidades
privadas atendieron 32.359 casos® en las 6 finalidades analizadas. De este total, un 39,2% (12.680) no ha
sido registrado en el Sistema Nacional de Informacion vy Registro Unico de Beneficiarios del Estado
(Sinirube), el 22,3% (4.380) de quienes si estdn no cuentan con informacién sobre su condicién de pobreza;
al tiempo que el 11,4% (2.252) son clasificados como no pobres (ni por pobreza bésica ni extrema) y no
vulnerables. Cabe destacar que solo el IMAS y el Banhvi consultan previamente en dicho sistema la
condicion de pobreza de las personas por atender.

Asimismo, se identifican 1.483 personas adultas mayores que reciben un beneficio por encontrarse en
situacion de abandono, no obstante, solo el 12,8% cuentan con esta condicion debidamente registrada en
Sinirube. De acuerdo con el Ministerio de Salud, al primer semestre de 2025 se atendieron 1.154 casos de
abandono y maltrato a personas adultas mayores, lo que pone de manifiesto la necesidad de disponer de
informacion completa y oportuna para procurar la mejor atencién y priorizacién posible, involucrar
activamente el entorno familiar, sin desatender los esfuerzos necesarios para reducir esta problematica y
salvaguardar su dignidad.

Tampoco se puede asegurar que las entidades privadas prioricen a las personas con menos recursos
econdmicos en todos los casos, o que incide en su capacidad para brindar servicios mas especializados y
adaptados. En la finalidad de vivienda, el 4,3% de quienes recibieron un bono asociado a programas para
poblaciones vulnerables (relacionados al articulo 59 de la Ley n° 7052)? presentaron ingresos promedio en
el Sistema Centralizado de Recaudacion (Sicere) superiores al minimo requerido (€485.019 mensuales);
ademads, se contabilizaron 12 casos de personas cuyo nivel de ingreso fue superior al maximo permitido por
el Banhvi en el mes en el que se desembolsd el bono. Segln cifras del Instituto Nacional de Estadistica y
Censos (INEC), el 38,9% de los hogares pobres (por linea de pobreza o indice de pobreza multidimensional)
no tiene vivienda propia y el 82,3% de los que si la tienen se encuentra en mal estado, lo que refleja la
existencia de personas en mayor necesidad.

En una auditoria reciente sobre este tema, la CGR determind que la asignacion de bonos del art. 59
presenta debilidades, pues aunque la politica define las condiciones especificas para asignar la atencion,
carece de un enfoque de interseccionalidad?®; ademas, la priorizacion depende de una sola personay el uso
de hojas de célculo, lo que deriva en un alto grado de incertidumbre y discrecionalidad en el proceso (CGR,
2025). En el caso de la finalidad de atencion a nifiez y adolescencia, la CGR sefialé que la identificacion y
seleccion de beneficiarios de la Red Nacional de Cuido y Desarrollo Infantil (Redcudi) en la que participan
entidades privadas, se basa en la demanda vy carece de criterios claros, actualizados y alineados con las
estadisticas nacionales (CGR, 2023a).

Asociadas a 32.271 personas pues 88 de ellas se reportan como beneficiarios de méas de una finalidad.

De acuerdo con el articulo 59 de la Ley del Sistema Financiero Nacional para la Vivienda y Creacion del BANHVI (Banco
Hipotecario de la Vivienda), el Banhvi podré destinar hasta un 40% del Fondo de Subsidios para la Vivienda (Fosuvi) para la
entrega del bono familiar de vivienda a familias con un ingreso cuyos ingresos sean iguales o inferiores a un salario minimo y
medio de un obrero no especializado de la industria de la construccion o que hayan sido declarados en estado de emergencia. Se
excluyeron los bonos correspondientes a programas de emergencia.

Cuando la interaccion de dos o més condiciones de vulnerabilidad se superponen e inciden en la vida de una persona.

2

3
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Por su parte, en la atencion de personas con farmacodependencia, se presentan casos con un nivel de
ingreso alto: en particular, se identifican 72 personas cuyos ingresos mensuales promedio* para el periodo
de andlisis superan €1,2 millones, mas de 4 salarios minimos de referencia’. Las tres personas con ingresos
méas elevados tienen un promedio mensual de @7,5 millones, €5,2 millones y @4,3 millones,
respectivamente. En términos generales, el 40,8% de personas atendidas en esta finalidad tienen un ingreso
inferior aun salario minimo; el 44,3% entre 1-2 y un 14,9% supera dos veces este pardmetro

En este punto conviene acotar que si bien el nivel de ingreso no es un criterio excluyente para recibir
atencién, si es un criterio orientador para priorizar a aquellos que carecen de recursos econdmicos para
satisfacer sus necesidades y tener una vida digna. Ademads, permite capitalizar la especializacion vy
adaptacion que pueden brindar las entidades privadas, de forma que puedan priorizar a personas que
ademas de ser vulnerables por alguna condicion particular (como el consumo de sustancias o enfrentar una
discapacidad) también lo son desde una perspectiva econdmica, es decir, bajo criterios de
interseccionalidad.

Aunado a lo anterior, la especializacion y adaptacion de los servicios que brindan las entidades privadas no
se puede desvincular de como evoluciona la poblacién objetivo. Por ejemplo, la atencién de personas
adultas mayores requiere especial atencion, pues el pais apostd por un modelo donde Conapam define la
politica en su calidad de rector técnico, pero la atencién es brindada en su totalidad por entidades privadas.
Lo anterior en un contexto de aceleracion en el proceso de envejecimiento, con tasas de fecundidad
ultrabajas (menos de 1,3 hijos por mujer) y un crecimiento sostenido de la poblacién adulta mayor?. No
obstante, se determind que en 9 cantones con tasas de envejecimiento acelerado segin el Ministerio de
Planificacion Nacional y Politica Econdmica (Mideplan), las coberturas promedio estimadas para este grupo
poblacional fueron inferiores al 2,8% durante el periodo de analisis.

Asimismo, se evidencia el riesgo de una pobreza “que peina canas”: un 85% de las personas financiadas por
Conapam tienen un ingreso menor a un salario minimo, incluso cuando reciben mas de un beneficio estatal o
tienen otras fuentes de ingreso’; en contraste, se identificaron 18 casos en los que los ingresos totales
superan cuatro veces este monto, con ingresos entre @1y @2,2 millones. Es pertinente acotar que a nivel
nacional el porcentaje de personas adultas mayores sin pensién se estimé en 46,6% para 2025, segln cifras
del INEC. La pobreza en la poblacion adulta mayor también se refleja en las solicitudes pendientes al
Régimen No Contributivo (RNC), de acuerdo con la Defensoria de los Habitantes, a marzo de 2025 se
contabilizaban 35.277 solicitudes pendientes, a pesar de la alta demanda, en 2025 el gasto ejecutado en

Considera ingresos por pension (del Régimen No Contributivo, IVM u otros regimenes) e ingresos por otras fuentes
observables en Sicere (por ejemplo, ingresos laborales).

Tomando como referencia el salario minimo por trabajo doméstico (€268.731,31), de acuerdo con la escala del Ministerio de
Trabajoy Seguridad Social (MTSS).

¢ De acuerdo conel PEN (2025), las personas de 65 afos y mas pasaran de representar el 13% en 2015 al 30% en 2050, mientras
que el nimero de personas mayores de 80 afos se cuadruplicard en el mismo periodo.

Considera ingresos por pension (del Régimen No Contributivo, IVM u otros regimenes), ingresos por otras fuentes observables
en Sicere, beneficios recibidos por la persona registrados en Sinirube (por ejemplo, beneficios otorgados por el IMAS) y el monto
equivalente de la atencién brindada por la entidad privada que financiada por Conapam.
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este programa fue menor en €241 millones al observado en 2023, en un contexto de riesgos de
sostenibilidad para el régimen en el largo plazo®.

Finalmente, es preciso destacar que se presentan deficiencias en los registros de personas atendidas por
entidades privadas. Como referencia, se reportd la atencion de 2,103 personas con recursos de la JPS entre
2024 vy el primer semestre de 2025 que ya habian fallecido; incluso, se detectd a una persona con méas de 40
anos de su deceso.

En sintesis, la capacidad de especializacién y adaptacion que aportan las entidades privadas se ve
comprometida por la ausencia de informacion relevante (como la condicion de pobreza o de abandono), por
la incertidumbre respecto a la priorizacion de las personas con menos recursos bajo un enfoque de
interseccionalidad y por cambios vertiginosos en las necesidades sociales (como el acelerado
envejecimiento poblacional). Estos elementos aumentan la presion sobre el modelo v limitan su capacidad
de responder a las necesidades de las personas.

Cercania territorial

El modelo de prestacion de servicios de proteccion social por medio de entidades privadas que reciben
transferencias publicas parte de la premisa de que éstas tienen mayor cercania con las personas desde una
perspectiva territorial. En este sentido, aunque la incidencia de pobreza u otras condiciones de
vulnerabilidad puede presentarse en todo el pais, el desarrollo social es un indicativo de aquellos distritos o
localidades que requieren una atencién particular, tanto por parte de las instituciones publicas como por las
entidades privadas. Dado lo anterior, la cercania territorial, aunada al direccionamiento de las instituciones
publicas, permite priorizar aguellas zonas con un menor nivel de desarrollo; ademas, debe contribuir en la
identificacion y atencion de personas que han tenido un acceso limitado por mecanismos tradicionales.

No obstante, las cifras muestran una desvinculacion entre el desarrollo social territorial y la poblacion
atendida mediante este modelo de prestacion de servicios. Por ejemplo, el 68,2% de las personas atendidas
reside en distritos clasificados con un nivel de desarrollo social medio o alto, segin el Indice de Desarrollo
Social (IDS) del Mideplan.

Por finalidad, solo el 7,3% de las personas con farmacodependencia vive en zonas de bajo o muy bajo
desarrollo social; este porcentaje es de 13,6% en la atencion de personas con discapacidad, 16,9% en la
atencién de nifiez v adolescencia y 30% en la atencidon de personas adultas mayores. Por su parte, en los
programas de vivienda para poblaciones vulnerables, el 65,6% reside en zonas de bajo o muy bajo desarrollo
social. Cabe destacar que no se conoce el distrito de residencia para el 11,8% de las personas, lo que
imposibilita identificar el nivel de desarrollo social respectivo.

8 Al respecto, los auditores independientes denegaron la opinién de los Estados Financieros del RNC para el periodo 2024 en
razon de la incertidumbre en la recuperacion de cuentas por cobrar de largo plazo con el Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social y la DESAF.
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La brecha territorial también se observa en los recursos: de un total de €87.753 millones transferidos
durante el periodo en estudio, solo el 23,7% (€20.826 millones) se asocia a dreas con un nivel de desarrollo
social bajo o muy bajo, mientras que el 27,2% (€23.946 millones) se destina a zonas con nivel alto. Lo
anterior refleja que el desarrollo social no es un elemento que oriente hacia cuéles territorios orientar los
servicios que brindan las entidades privadas, Unicamente el IMAS indicé utilizar el IDS como criterio parala
asignacion de recursos. Esto también se observa en la baja correlacion entre el IDSy la poblacidn atendida
(0,08).

En algunas finalidades la brecha territorial es relevante; por ejemplo, en la atencion de persona adulta
mayor la region Pacifico Central tiene una cobertura estimada del 7,2%, mientras que este porcentaje es del
3,8% en la la Huetar Caribe, a pesar de ser la que muestra mayor incidencia de pobreza (22,3%) en el pafs,
de acuerdo con cifras del INEC. Ademas, no se presenta cobertura en 17 distritos considerados como
criticos por su nivel de IDS, mientras que 23 distritos con un IDS bajo tienen una cobertura estimada
inferior al 5%.

Las brechas de cobertura territorial se asocian también a la disponibilidad de capital social. Al respecto, de
acuerdo con datos del Registro Nacional, en todo el pais se identifican al menos 2.179 entidades privadas
orientadas a la proteccién social en las finalidades analizadas, no obstante, solo el 22,2% aparece registrada
en cantones cuyo |DS es bajo o muy bajo (no se dispone de informacion a nivel distrital).

A modo de sintesis, no se observa un vinculo pleno entre el desarrollo social, la asignacién de recursosy la
poblacion atendida, en consecuencia, no se alcanza el maximo potencial que ofrece la cercania territorial de
las entidades privadas a las personas. Nuevamente, esto limita la capacidad del modelo de crear valor
publico, en este caso, desde la dimension territorial.

Capacidad instalada

La prestacion de servicios de proteccion social por medio de entidades privadas que reciben recursos
publicos también se fundamenta en el aprovechamiento de su capacidad instalada vy su flexibilidad. En la
practica, la heterogeneidad operativa y técnica de los sujetos privados genera incertidumbre respecto a la
calidad de los servicios brindados, la capacidad de las instituciones publicas de capitalizar al maximo el
modeloy de las entidades privadas de colaborar entre si, con una vision de servicio publico.

Dada la cantidad de entidades privadas que intervienen, esta heterogeneidad se convierte en un rasgo
estructural del modelo. A manerailustrativa, un ejercicio de aproximacién territorial permite evidenciar que
cerca del 60% de las entidades privadas analizadas se concentran en cantones con mayores niveles de
desarrollo social, mientras que menos del 25% tiene presencia en cantones con menor desarrollo, donde
ademas predominan organizaciones de menor tamano y capacidades mas limitadas.
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Figura 3.
Distribucién y cantidad de entidades privadas segtin cantén y nivel de IDS

Nivel de desarrollo (IDS)
B Mayor

& B Medio

Bajo

Muy bajo

Cantidad de entidades
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. >4 -12

. >12 - 104

Fuente: Elaboracion CGR.

En lo que atafie a la capacidad técnica, de acuerdo con una consulta realizada por la CGR a personas
vinculadas a entidades privadas, se tiene que las valoraciones neutras, en desacuerdo o mucho desacuerdo
alcanzaron los siguientes porcentajes para cada uno de los estos items: 3,7% sobre si se cuenta con el
personal capacitado necesario, 15,7% sobre tener las condiciones necesarias para prestar los servicios,
5,7% en cuanto a tener la capacidad operativa para cumplir con los requisitos de uso de fondos publicos, 5%
sobre disponer de mecanismos para asegurar un trato adecuado de las personas atendidas y 3,8% respecto
alaclaridad en la definicién de los servicios.

En lo relativo al tamafno de la entidad, la heterogeneidad no es menor: el 41,3% de las personas que
atendieron la consulta sefald que la entidad privada cuenta con una planilla de 5 personas o menos, el
38,1% entre 6y 20 personas, 15,0% entre 21y 50, mientras que un 5,6% (5) indicaron contar con méas de 50
personas como colaboradoras permanentes. Como elemento distintivo, las entidades privadas tienen mayor
poder de convocatoria para reclutar trabajo voluntario, en esta linea, el 47,5% senald tener entre 1y 5
personas voluntarias, por el contrario, un 21,9% indicé no contar del todo con este tipo de trabajo. Estas
cifras reflejan que las entidades privadas también son diversas respecto a su capacidad operativa
(aproximada por su recurso humano).
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Figura 4. Entidades que reciben mayor cantidad de recursos por finalidad, 2024-2025 (I semestre)

Montos en millones de colones

** Atencion de personas
L]

adultas mayores

fﬁ Atencion de nifez y
o

adolescencia

Entidad Monto Entidad Monto Entidad Monto
Grupo Mutual e Asociacion Vida Ciudad de |os
Alajuela 324678 Digna para Nifios 4.517,0
Personas Adultas 2.391.5
Fundacian para la Mayores de Asociacion Aldeas
vivienda Costa 7.184,1 Tirrases Infantiles SOS 4.244,3
Rica-Canada Costa Rica
Asociacion
Coopenae R. L. 6.395 2 Germtqluglca 1.659,4 Asociacian
Costarricense Roblealto Pro 2.100,6
(Ageco) Bienestar del Nifio
Asociacion Hogar
para Ancianos
Presbitero Jafeth 16153
Jiménez Morales
# Atencion de varias ‘:\ Atencion de personas
poblaciones (.../ con discapacidad
Entidad Monto Entidad Monto Entidad Monto
Fundacion Asociacion Hogar Asociacian Talita
Génesis 478,2 Salvando al 169.7 Cumi 71,7
Alcohdlico Javier .
Asociacion Umana Barquero Asociacion para la
Hermanas de los 4789 Promocion dela 69,1
Pobres de San ¥ Asociacion Hogar Salud Mental
Pedro Claver Salvando al 159.1
Alcohdlicode ' Asociacian de
Asociacidn Desamparados Desarrollo 66.1
Ejército de 4079 Educativo de g
Salvacion Asociacion Casa Paraiso
Hogar de la 104.8

Pastoral Social de la

Arquidiocesis

La heterogeneidad también se evidencia en la cantidad de recursos que administran. Por su naturaleza, en la
finalidad de vivienda se distribuyen montos mayores, ademads, aun en una misma finalidad se presentan
diferencias significativas en el monto que reciben las entidades (Figura 4). En algunos casos, estas tienen su
origen en asignaciones especificas con rango legal, tal es el caso de Ciudad de los Nifios y la Asociacion
Gerontologica Costarricense (Ageco), que reciben recursos del Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones
Familiares (Fodesaf).

Fuente: Elaboracion CGR.
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Los aspectos sefalados inciden en la cobertura, ya de por si baja. Por ejemplo, aunque la poblacion adulta
mayor en condicion de pobreza se estimd en cerca de 224.000 personas en 2024, solo 16.537 fueron
atendidas con recursos de Conapam en ese afo, 1o que arroja una cobertura de tan solo el 7,4% (cabe
indicar que el 11,2% de la poblacion atendida esta fuera de las categorias de pobreza y vulnerabilidad, al
tiempo que se desconoce la condicién de pobreza para el 23,9%).

Como se aprecia, los desafios identificados no son menores. La ausencia de informacion sobre variables de
interés limita la adecuada priorizacion de las personas; la falta de vinculacion entre el desarrollo social, la
asignacion de recursos v la cobertura territorial reduce la capacidad de orientar los esfuerzos hacia donde
mas se requieren (y hacia quienes mas lo requieren); y la heterogeneidad en las capacidades técnicas vy
operativas de las entidades introduce incertidumbre sobre la calidad y consistencia de los servicios. En
conjunto, estos elementos dificultan que el modelo alcance su maximo potencial en la generaciéon de valor
publico, particularmente bajo un enfoque de equidad, eficiencia y oportunidad en el uso de los recursos.

Dado esto, persisten brechas de cobertura que se traducen en poblaciones que no estan siendo atendidas o
que lo estan de manera insuficiente. Esto se manifiesta tanto en la baja cobertura en territorios con menor
desarrollo social, como en la limitada atencion de grupos con alta demanda, como las personas adultas
mayores en condicion de pobreza. En consecuencia, el principal desafio no radica inicamente en mejorar la
gestion del modelo existente, sino en asegurar que este sea capaz de atender a quienes permanecen fuera
de su alcance, garantizando asi que los recursos publicos cumplan plenamente su finalidad social.
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2. Un diseno disperso que dificulta integrar los servicios alrededor de las
personas

Las brechas de priorizacion, cobertura (territorial vy poblacional) vy suficiencia identificadas en el capitulo
anterior no dependen Unicamente de las entidades privadas ni de la gestion de cada institucién publica, sino
también de la forma en que se estructura el modelo y cémo se articulan sus funciones principales. Al estar
orientado a poblaciones en condicién de vulnerabilidad, su disefio no es un aspecto meramente
organizativo: incide en la posibilidad de que los recursos publicos se traduzcan en servicios oportunos,
continuos y adecuados para las personas que mas los requieren.

Bajo esta perspectiva, a continuacion se analizan tres funciones estatales clave para el éxito del modelo y
coémo su disefo contribuye a explicar las brechas comentadas en el capitulo anterior. Estas funciones son: la
regulacion de las relaciones publico-privadas, la asignacion de recursos vy la coordinacion institucional. Se
identifica una funcion de evaluaciéon y control, que se abordara en el siguiente capitulo (Figura 5). Estas
funciones inciden en la capacidad del modelo para ordenar responsabilidades, orientar recursos y asi
generar valor publico; sin embargo, cuando se desarrollan mediante instrumentos, criterios y decisiones que
no se vinculan lo suficiente entre si, se pierde capacidad para integrar la prestacion del servicio alrededor de
las personas.

Figura5
Funciones estatales clave para el funcionamiento del modelo

Regulacion de las relaciones
Definicion de las responsabilidades de cada actor.

Asignacién de recursos
Orientacion de los recursos hacia las necesidades sociales.

Funciones
estatales clave

Coordinacion
Favorecer el cumplimiento de prioridades comunes y
articular acciones bajo un propdsito compartido.

Evaluacion y control
Parala mejora continua.

Fuente: Elaboracion CGR.
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Regulacion de las relaciones publico-privadas: un marco complejo que no siempre ordena

En el modelo de prestaciéon de servicios de proteccién social mediante entidades privadas, las relaciones se
estructuran en funcion de las responsabilidades que cada actor asume respecto del cumplimiento de una
finalidad publica. Las instituciones conservan un rol central, en tanto son responsables de orientar, financiar,
supervisar y verificar que los recursos publicos contribuyan efectivamente al fin que justifica su asignacion.
Ademas, en determinados casos también ejercen funciones de rectoria, mediante la definicion de
lineamientos, criterios y prioridades que guian la actuacién de los distintos actores. Por su parte, las
entidades privadas participan en la ejecucion de actividades vinculadas a dichas finalidades, que también son
de suinterés.

En este marco, la funcion de regulacion adquiere un papel relevante, en tanto define las condiciones de
interaccion entre los actores. Como se indicd en el contexto, el modelo opera sobre un marco normativo
amplio y heterogéneo, compuesto por disposiciones asociadas a distintas finalidades, instituciones, fuentes
de financiamiento y tipos de organizacién. Esta complejidad es un rasgo distintivo del modelo; en esta
seccion se destaca como esto dificulta aplicar criterios consistentes para distinguir el tipo de relacion,
delimitar responsabilidades y definir las condiciones bajo las cuales deben prestarse los servicios.

Aungue el marco es disperso, el ordenamiento juridico si contiene elementos para diferenciar relaciones
relevantes con la Hacienda Publica. En particular, la LOCGR distingue cuando los sujetos privados custodian
o administran fondos o actividades publicas, conforme al articulo 4, inciso b), y cuando reciben beneficios
patrimoniales gratuitos o sin contraprestacion, conforme al articulo 5. Lo anterior es relevante, pues incide
en el alcance del control, la forma de seguimiento v la configuracion de responsabilidades (Figura 6).

Figura 6. Diferencias en las relaciones publico privadas enmarcadas en los art. 4 inciso by el art. 5 de laLOCGR

Articulo 4, inciso b, LOCGR Articulo 5, LOCGR

ﬁ Entidad privad Custodia y administracion de Recibe beneficios patrimoniales
H W] chtidad privada fondos o actividades piblicas gratuitos o sin contraprestacion
00
@ Naturalezade los [RERFI De origen pablico
=" recursos
o eSe mant';.':.s d Sujeto publico responsable del Sujeto publico responsable del control
ﬂ’ responsanilida control bajo alcance establecido bajo alcance establecido
publica?
Alcance del Orientado a los resultados y los e L

se utilicen conforme a la finalidad para

control medios para alcanzarlos
pa la cual fueron otorgados

Fuente: Elaboracion CGR.

20



Desafio 2
Diseno

En los supuestos del articulo 4, inciso b), los recursos no pierden su naturaleza publica, pues la entidad
privada administra o custodia fondos o actividades publicas; por ello, el control no se limita al resultado final,
sino que también abarca los medios utilizados para cumplir con la finalidad. En cambio, en los beneficios
patrimoniales gratuitos o sin contraprestacion del articulo 5, los recursos se transfieren para apoyar
actividades privadas vinculadas con una finalidad publica definida por la institucidon concedente, por lo que el
control se orienta principalmente a verificar que se utilicen conforme a esa finalidad, a las condiciones de
otorgamiento y al régimen presupuestario aplicable.

Estas distinciones no siempre resultan claras en su aplicacion. Entre 2024y 2025, la CGR emitio 6rdenes a
instituciones como el PANI, Conapam y Conapdis, en las que se precisé el marco de control aplicable a
relaciones con entidades privadas vinculadas con la atencién de poblaciones bajo proteccion especial del
Estado (por ejemplo, menores de edad bajo medidas de proteccion, personas adultas mayores en condicion
de abandono, con discapacidad en condicién de abandono cuya capacidad para tomar decisiones se
encuentra comprometida). En estos casos, la discusion trascendid cémo debia clasificarse una transferencia,
sino que también abordd las responsabilidades de la Administracién cuando la entidad privada participa
directamente en la prestacion de un servicio esencial de proteccion.

En el caso del PANI, la CGR sefalé? que cuando los recursos se destinan a la atencion de personas menores
de edad que requieren abrigo por una resolucion administrativa o judicial, la relacidon no puede entenderse
como una transferencia gratuita o sin contraprestacion. Aun cuando nifos, nifias y adolescentes pueden ser
ubicados en entidades privadas acreditadas para su atencion, se trata de una proteccion especial gue
corresponde al Estado. En esos supuestos, la entidad privada colabora en la ejecucién de una medida de
proteccion que, si dejara de prestarse, debe ser asumida nuevamente por el PANI; por tanto, el control debe
abarcar la verificacion del uso financiero de los recursos, asi como las condiciones y medios bajo las cuales se
prestan los servicios y el cumplimiento del fin de la intervencion publica.

Una légica similar se presenta en el caso del Conapam™. La orden emitida identificé la necesidad de revisar
el marco de control aplicado a las transferencias destinadas a la atencién y cuidado inmediato de personas
adultas mayores en condicion de abandono, cuya ubicacion corresponde a esa institucion. En estos casos, la
relevancia del vinculo va mas alla del giro de recursos hacia las entidades privadas, sino que debe asegurar
gue una persona adulta mayor sin suficientes redes de apoyo reciba cuidado, alimentacién, atencion,
condiciones dignas y continuidad en el servicio.

En el caso del Conapdis, la CGR determin6®* que las alternativas residenciales para personas con
discapacidad en condicion de abandono cuya capacidad cognitiva y su voluntad se encuentran
comprometidas, ejecutan una actividad publica. Se trata de personas que, por su condicidon y por la ausencia
de redes familiares o de apoyo, requieren cuidados permanentes y especificos para asegurar su calidad de
vida. Por ello, la relacion del Consejo con las alternativas residenciales representadas por personas fisicas o

7 Oficion® DEQE-BIS-0466 (14888), dirigido al Pani, 23 de setiembre de 2024.
19 Oficio n® DEQE-BIS-0133 (03341), dirigido al Conapam, 28 de febrero de 2025.
1 Oficio n® DEQE-BIS-0741 (24078, dirigido al Conapdis, 19 de diciembre de 2025.
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juridicas exige un marco de control que permita verificar el uso de los recursos y las condiciones de cuidado,
apoyo, atencién y proteccién que reciben las personas beneficiarias.

Estos casos muestran por qué la diferencia que establece la LOCGR no es un asunto meramente formal.
Cuando la entidad privada administra fondos o actividades publicas vinculadas con una responsabilidad
directa del Estado, el control debe alcanzar también los medios mediante los cuales se presta el servicio (por
ejemplo, las condiciones de atencion, su continuidad, apoyos, seguridad, seguimiento y rendicién de
cuentas). En cambio, en el otorgamiento de beneficios patrimoniales gratuitos o sin contraprestacion, el
control se orienta a verificar que los recursos se utilicen conforme a la finalidad para la cual fueron
otorgados. En ambos supuestos existe responsabilidad publica, pero el alcance del control y la intensidad del
seguimiento son distintos.

Como se aprecia, distinguir adecuadamente el tipo de relacion permite proteger mejor a las personas. No se
trata de saber bajo cual norma se registra una transferencia, sino de definir si la Administracion cuenta con
informacion y controles suficientes para conocer si las personas recibieron proteccion integral, cuidado
digno y continuo, o los apoyos necesarios para su bienestar. Aqui es donde la regulacién deja de ser una
discusion juridica abstracta y se convierte en una condicion necesaria para que los recursos publicos se
traduzcan en servicios oportunos, seguros y adecuados para quienes mas los necesitan.

En el plano operativo, los convenios suscritos entre sujetos publicos y privados constituyen uno de los
principales instrumentos mediante los cuales se estructuran estas relaciones. Por ello, resultan
determinantes para traducir la finalidad publica en condiciones concretas de prestacion respecto a la
definicion especifica de los servicios, las poblaciones a las que se dirigen, los estandares de calidad
aplicables, las responsabilidades y mecanismos de seguimiento a aplicar.

El analisis de 22 convenios evidencia un patron consistente: la regulacion se concentra en aspectos
asociados al control sobre el uso de los recursos, mediante cladusulas relacionadas con la presentacion
periddica de informes financieros vy técnicos, la verificacion documental y la validacion de requisitos para el
giro de los desembolsos. No obstante, este nivel de desarrollo no se replica en los aspectos sustantivos de la
prestacion de los servicios, lo que incide en la posibilidad de verificar el cumplimiento efectivo del fin
publico.

Unicamente 6 convenios establecen condiciones minimas del servicio, como la cantidad de personas a
atender, la frecuencia de la atencidén o sus requisitos basicos; 8 establecen que el servicio sea continuo y
solo 3 incorporan estandares de calidad, tales como personal calificado, la aplicacion de protocolos de
atencion o lineamientos técnicos (Figura 7). Asimismo, aunque varios convenios se refieren a rectorias
técnicas'?, estas se formulan en términos generales, sin traducirse en obligaciones operativas, metas
verificables o mecanismos de seguimiento vinculados a la prestacion del servicio.

2 Por ejemplo, los convenios del IAFA reconocen expresamente su rectoria técnica en el dmbito de la farmacodependencia,

mientras que otros instrumentos aluden a las competencias o lineamientos de entidades como el PANI.
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Figura 7. Analisis convenios suscritos entre instituciones publicas y entidades privadas
Controles sobre uso Definen condiciones Disponen continuidad Incorporan estandares
de los recursos minimas del servicio del servicio de calidad

Fuente: Elaboracion CGR.

En consecuencia, existe una brecha entre el control financiero de la transferenciay la gestion sustantiva del
servicio. Lo anterior es particularmente relevante cuando la atencion se dirige a personas cuya proteccion
depende de condiciones estables, oportunas vy verificables. Asi, una clausula que exige presentar informes
financieros o liquidaciones puede ser suficiente para verificar el uso formal del recurso, pero no
necesariamente para determinar o asegurar la calidad de los servicios brindados y la atencion adecuada
para la poblacion beneficiaria.

En sintesis, el analisis evidencia que el modelo dispone de normas e instrumentos para regular las relaciones
publico-privadas, pero estos no siempre logran traducir la finalidad publica en condiciones sustantivas de
prestacién. Mientras las cldusulas asociadas al control de recursos y al cumplimiento formal de obligaciones
presentan mayor desarrollo, los elementos que permiten conocer los distintos atributos de los servicios no
se incorporan de manera sistematica. Esto limita la capacidad del modelo para asegurar que la transferencia
se traduzca en atencidén oportuna, adecuada y de calidad para las poblaciones en mayor condicion de
vulnerabilidad.

Asignacion de recursos: una légica que no necesariamente sigue la necesidad

En este modelo, no basta con que los recursos sean transferidos vy ejecutados conforme al marco juridico
aplicable; también es relevante valorar si su asignacion responde a criterios que permitan atender de
manera prioritaria las brechas identificadas en la poblacion objetivo. Al respecto, la literatura especializada
sostiene que las administraciones publicas deben planificar la utilizacion de los recursos que transfieren a
las entidades privadas, procurando el logro de fines plblicos de manera eficiente y sostenible (Cecchini, et
al, 2015; Cunill, 2020).

En términos generales, el total de recursos transferidos a entidades privadas que brindan servicios de
proteccion social disminuyd un 18% entre 2022y 2025. Esta reduccién no se presenta de manera uniforme
entre finalidades: vivienda para poblaciones vulnerables disminuyd 25%, la atencion de nifez y adolescencia
7% vy atencion de personas con discapacidad 449%. Por su parte, otras finalidades muestran aumentos
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moderados, como la atencion de personas adultas mayores, con 4%; la atencién de personas con
farmacodependenciay alcoholismo, con 5%; v la atencién de varias poblaciones objetivo, con 3% (Cuadro 1)

Cuadro 1: Montos transferidos a entidades privadas segtin finalidad, 2022-2025

Total Variacion
Finali 2022 202 2024 202
nalidad 0 023 0 025 (enmillones) 2022-2025
Total 242.310 247.927 180.637 197.731 868.605 -18%
Vivienda para 174226 180656 114825 131375 601082 125%
poblaciones vulnerables
Atencion de persona 33.198 33707 34.254 34.613 135773 4%
adulta mayor
Atencién de nifez y
) 25434 26.602 22.802 23.642 98.479 -7%
adolescencia
Atencion de varias
) L 4023 3.527 4289 4.148 15.988 3%
poblaciones objetivo
Atencion de personas con 3.536 1775 2817 1.968 10,095 44%
discapacidad
Atencién de personas con
1.893 1.659 1.651 1.985 7.188 5%

farmacodependencia

Fuente: Elaboracion CGR.

Estas variaciones pueden responder a dindmicas particulares de demanda, costos, disponibilidad
presupuestaria, capacidad de ejecucion o decisiones institucionales. Sin embargo, la informacién disponible
no permite evidenciar con claridad que dichos cambios respondan a una ldgica integrada de necesidades,
cobertura territorial o resultados esperados.

Este anadlisis debe leerse junto con las brechas de cobertura identificadas en el capitulo anterior. Por
ejemplo, en la atencidon a personas adultas mayores, aunque los montos transferidos muestran un
crecimiento de 4% entre 2022 vy 2025, la cantidad de personas reportadas en Sinirube atendidas con
recursos de Conapam paso de 17.636 en 2022 a 16.537 en 2024 vy a 15.196 a junio de 2025. Por si sola,
esta informacion no permite concluir que exista una relacion directa entre mayor financiamiento y mayor
cobertura; mas bien evidencia la necesidad de analizar la asignacién junto con la poblacién atendida, la
demanda potencial, las brechas territoriales y los costos del servicio.

La dificultad para vincular la asignacion de recursos, necesidades vy resultados también se observa en
instrumentos de politica publica asociados a las finalidades analizadas. La revision de 11 documentos®®

13 Politica Nacional de Envejecimiento y Vejez 2023-2033; Plan de Accién de la Politica Nacional en Discapacidad 2024-2030;
Politica Nacional de la Nifiez y la Adolescencia 2024-2036; Estrategia Nacional para el Envejecimiento Saludable 2022-2026;
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muestra que todos delimitan poblaciones objetivo o prioritarias, generalmente a partir de criterios como
edad, dependencia, discapacidad, pobreza, vulnerabilidad, territorio o ciclo de vida; sin embargo, esa
definicidon no se acompana, en la mayoria de los casos, de una trazabilidad suficiente sobre qué proporcion
de esa poblacion debe ser atendida mediante entidades privadas que reciben transferencias publicas y los
resultados esperados.

Aungue 8 de los 11 instrumentos revisados incorporan acciones, lineamientos o ejes estratégicos que
mencionan organizaciones privadas, solo 5 contienen metas o indicadores relativos a esos actores; y aun en
esos casos, la medicidon se orienta principalmente a alianzas, acreditacién, certificacion, estandares o
articulacion, mas que a su desempeno sustantivo como prestadoras de servicios financiadas con recursos
publicos. Es decir, este modelo de prestacion de servicios no se visualiza claramente en instrumentos de
politica publica. Con ello, es claro que se requiere definir de qué manera son atendidas las necesidades de Ia
poblacion objetivo, los recursos necesarios, las condiciones y los resultados esperados, para valorar si la
asignacion responde a las prioridades de atencion definidas por la propia politica publica.

Respecto de los criterios utilizados para determinar los montos, las instituciones consultadas indicaron
asignar recursos principalmente con base en la disponibilidad presupuestaria, los montos o porcentajes
historicamente otorgados y las solicitudes presentadas por las organizaciones; y solo dos instituciones
verifican la vinculacion de las propuestas con instrumentos de planificaciéon, tales como politicas
cantonales™, el Plan Nacional de Desarrollo o las prioridades del ente rector™>.

Por tanto, se trata de criterios mas asociados a la continuidad de patrones previos de financiamiento que a
una priorizacion sistematica basada en necesidades, cobertura territorial o resultados. Aunado a lo anterior,
solo se identificaron cinco instituciones que utilizan criterios técnicos, como sistemas de costeo, topes
internos o la verificacion de otras fuentes de ingreso en las prestadoras de los servicios.

Esta forma de asignacion tiende a reproducir esquemas preexistentes y a responder, en parte, a la capacidad
de gestién de las organizaciones para formular solicitudes y sostener relaciones con las instituciones
publicas. En consecuencia, el comportamiento de los recursos no permite evidenciar una légica comun de
asignacion que oriente el financiamiento hacia la atencién de las brechas sefaladas en el capitulo anterior.

A esto se suma la existencia de disposiciones legales que asignan recursos a organizaciones especificas, lo
que introduce rigidez en la distribucion. Tal es el caso de Ciudad de los Nifos, conforme a la Ley n® 8783; Ia
Asociacion Gerontolégica Costarricense vy la Asociacion Cruz Roja Costarricense, contempladas enla Ley n?
8718 referente a la JPS. La CGR (2018a) ha sefalado que este tipo de destinos especificos limitan la
autonomia en la toma de decisiones y deben analizarse a la luz de principios como flexibilidad

Politica Nacional de Cuidados 2021-2031; Plan de Accion de la Politica Nacional de Cuidados 2024-2026; Plan Estratégico
Nacional de Salud de las Personas Adolescentes 2021-2030; Politica Nacional del Habitat 2020-2040; Politica Nacional de
Salud 2023-2033 y Plan de Accion 2024-2028; Plan de Articulacién Interinstitucional del Sector Social 2024-2030; IMAS
IMPULSA - Modelo de Intervencion Institucional 3.1 (2025).

Municipalidad de Belén

Tomados en cuenta por la Junta de Proteccién Social.
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presupuestaria, equilibrio, gasto éptimo y temporalidad, asi como en la prevision de su financiamiento y
resultados. Esto reduce el margen técnico de las instituciones para ajustar la asignacion conforme a cambios
en las necesidades.

Desde el punto de vista operativo, se identifican condiciones que incrementan los costos asociados a la
asignacion de recursos dentro del modelo. Entre 2024 y 2025 predomind una dindmica de cofinanciamiento,
en la que el 75,9% de las entidades privadas recibié recursos de multiples instituciones publicas. Esta
situacion se observa principalmente en esquemas en los que participan conjuntamente instituciones como
la JPS vy el Conapam, con un 57,7%, o la JPS y el PANI, con un 30,8%. Esta realidad incrementa las cargas
administrativas y dificulta contar con una lectura integrada sobre el uso de los recursos y su contribucion a
la atencion de las poblaciones objetivo.

Otra fuente de complejidad se presenta con la existencia de multiples instancias de aprobaciény validacion
sobre un mismo flujo de recursos. Sumado a la asignacién presupuestaria inicial que realizan las
administraciones, se incorporan procesos de aprobacién o revision sobre beneficios patrimoniales, ya sea
por disposicion legal o por la aplicacién de normas y practicas institucionales. Al 06 de abril de 2026, esta
dindmica implico la tramitacion ante la CGR de 339 presupuestos asociados a este tipo de beneficios, lo que
aumenta los costos administrativos.

Conforme al modelo constitucional de la Hacienda Publica®®, resulta relevante recordar que los recursos
deben incorporarse al proceso presupuestario y sujetarse a los controles definidos en cada una de sus
etapas. Desde esta perspectiva, la asignacion debe responder a criterios de planificacion, seguimiento vy
evaluacion por parte de la institucion responsable, en funcion de la finalidad que se busca atender. Por ello,
el presupuesto debe concebirse no sélo como un instrumento de control, sino también como una
herramienta de gestion para orientar decisiones, seguimiento y resultados, calificado incluso como un “hilo
dorado” para direccionar la politica (Peters, 2011). La superposicidon de instancias de aprobacion y
validaciéon sobre un mismo recurso limita la eficiencia del proceso de asignacion, dificulta la toma de
decisiones vy afecta la trazabilidad de los fondos.

En conjunto, estas condiciones reflejan que la asignacion de recursos no opera bajo una logica
suficientemente integrada que permita orientar el financiamiento hacia la atencion de las brechas
identificadas en la poblacién. Mas que un problema de disponibilidad de recursos en abstracto, el desafio
radica en la capacidad del modelo para vincular financiamiento, necesidad social, cobertura territorial,
costos de gestion vy resultados esperados. Cuando esa conexiéon es débil, se reduce la posibilidad de que los
recursos lleguen con oportunidad y suficiencia a las personas y territorios que requieren con mas intensidad
la proteccion del Estado.

16 Seglin lo dispuesto en el articulo 176 de la Constitucion Politica.
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Coordinacion institucional: ausencia de articulacién en un modelo con multiples actores

La coordinacién institucional es una funcion relevante en modelos donde participan multiples instituciones,
fuentes de financiamiento y entidades privadas, pues permite reducir duplicidades, evitar inconsistenciasy
articular acciones alrededor de un propdsito compartido. En el modelo analizado, esta funciéon adquiere
especial importancia porgue una misma finalidad publica puede ser financiada o acompafada por varias
instituciones, mientras las entidades privadas interactiian simultdneamente con distintos actores publicos.

No obstante, la evidencia muestra limitaciones en la coordinacion. De las 13 instituciones consultadas, solo
seis reportaron ejecutar préacticas de coordinacién con otras, aun cuando participan en finalidades
compartidas. Por ejemplo, en la atencion de personas adultas mayores, solo Conapam vy la JPS —de siete
instituciones involucradas— indicaron coordinar con otra institucion; mientras que en la atencién de nifiez y
adolescencia, solo tres de ocho instituciones (PANI, IMAS y JPS) sefalaron realizar acciones de
coordinacion.

Asimismo, los esfuerzos de coordinacion se concentran en instancias centrales. Con excepcién del IMAS,
que indicod coordinar a nivel regional y local, las demas instituciones sefalaron que las acciones conjuntas
reportadas se dan desde el nivel central. Esto afecta la incorporacion de una perspectiva territorial en la
atencion vy dificulta que las decisiones consideren las condiciones especificas de las poblaciones y contextos
donde se prestan los servicios.

Lo anterior también se observa en aspectos operativos clave del modelo, como la valoracion de la idoneidad
de las entidades privadas. En esta materia, se identifican diferencias relevantes en la forma en que las
instituciones valoran a las entidades receptoras de recursos. En algunos casos, como el MTSS
—particularmente la DESAF— vy la Municipalidad de Puntarenas, la entrega de recursos se sustenta
principalmente en el cumplimiento de una disposicion normativa, sin que se observe un andlisis detallado de
las condiciones actuales de la entidad receptora.

Las restantes 11 instituciones aplican un total de 48 criterios distintos para valorar la idoneidad de las
entidades privadas, lo que evidencia una alta dispersion en los enfoques utilizados. El 66,7% de estos
requisitos —32 de 48— es aplicado por menos de cinco instituciones, y solo seis consideran insumos
provenientes de otras instancias, como la certificacion de Organizacién de Bienestar Social emitida por el
IMAS. Por ejemplo, en la atencidn de personas con farmacodependencia, el 1AFA, el IMAS, la JPS vy las
municipalidades de Cartago y Santa Ana aplican entre 15 vy 28 requisitos, de los cuales solo cuatro son
compartidos. En la atencién de personas con discapacidad, la JPS y esos mismos gobiernos locales aplican
entre 15y 17 criterios, de los cuales ocho son comunes.

Esta dispersién evidencia que la idoneidad no se valora bajo criterios compartidos, aun cuando las
instituciones financian o interactian con entidades privadas que atienden las mismas finalidades. Como
resultado, una misma organizacion puede enfrentar requisitos, criterios y procesos diferenciados segun la
institucion con la que se relacione, sin que ello responda necesariamente a una diferenciaciéon estratégica
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segun finalidad, poblacién o tipo de servicio definida bajo criterios técnicos. Esto cobra relevancia ante la
heterogeneidad de las entidades privadas mencionada en el capitulo anterior.

La situacion expuesta reitera la existencia de dificultades de coordinacion previamente identificadas en el
Sector Social (IMAS, 2024a; CGR, 2021) y se presenta a pesar de que, en este dmbito, el marco juridico
reconoce la obligacion de las instituciones publicas de articular sus acciones. En efecto, el principio de
coordinacion®’” forma parte de los deberes del Estado para garantizar el adecuado funcionamiento de las
administraciones publicas, en concordancia con los principios de eficiencia y eficacia'®. Incluso, la Ley de
Proteccion al Ciudadano del exceso de requisitos y tramites administrativos, Ley N° 8220, establece la
obligacion de implementar un tramite Unico cuando varios entes publicos deben conocer sobre un mismo
requisito orientado a un fin comun.

Por ello, el problema identificado no radica en la ausencia de un mandato juridico de coordinacion, sino en su
traduccion en précticas formales, sisteméticas y vinculantes dentro del modelo. La desarticulacion se
manifiesta en criterios heterogéneos que dificultan establecer estandares comunes para la seleccion de las
entidades privadas, limita el seguimiento articulado de su desempeno y reduce la posibilidad de construir
mecanismos consistentes de supervision y control. Ademas, incrementa las cargas administrativas para las
entidades privadas y para las propias instituciones publicas, en lo que respecta a la gestion de informacion,
requisitos y validaciones que podrian ser objeto de mayor articulacion.

En suma, la coordinacion institucional observada resulta insuficiente para asegurar una actuacion coherente
entre los actores que participan en el modelo, pues las practicas limitadas, centralizadas y no siempre
vinculantes le restan capacidad para concentrarse en lo esencial: que las personas reciban servicios
oportunos, continuos y adecuados, independientemente de cuantas y cuéles instituciones financien o
acompanen su atencion.

Rectoria: la conduccién que falta para integrar el modelo alrededor del servicio

Las limitaciones identificadas respecto de la regulacion, la asignacion de recursos y la coordinacion
institucional no operan de manera aislada. En conjunto, evidencian la falta de una conduccién capaz de
integrar el modelo alrededor del servicio que reciben las personas. Por ello, esta seccién no introduce una
funcion adicional, sino que aborda la rectoria como una condicién transversal para que dichas funciones
operen bajo una orientacién comun.

Como punto de partida, la rectoria no se reduce a convocar instituciones o coordinar acciones puntuales. La
CGR ha sefalado que la funcién rectora comprende direccion, coordinacion, seguimiento y evaluacion; y
que la direccioén politica se concreta mediante politicas, directrices, acciones estratégicas, objetivos, metasy
lineamientos (CGR, 2007). Para el modelo analizado, la rectoria supone orientar prioridades, ordenar
criterios, articular recursos e informacion, definir responsabilidades y dar seguimiento a las intervenciones,

17 Articulo 140, inciso 8
8 Dictamen de la Procuraduria General de la Republica n® C-145-2009 del 25 de mayo de 2009.
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de modo que la regulacion, la asignaciony la coordinacién se ejerzan como parte de una misma intervencion
publica orientada a que los recursos se traduzcan en servicios oportunos, continuos y adecuados para las
personas.

La necesidad de esa conduccion ha sido advertida por la CGR en distintos momentos al analizar las politicas
sociales. En particular, ha sefalado que las estrategias dirigidas a la superacion de la pobreza requieren
planificacion de largo plazo, direccion politica efectiva, estructura técnica estable y sistemas de informacion
interinstitucionales (CGR, 2009a); v que la dispersién de programas e instituciones, los vacios, duplicidades
y cambios en las instancias responsables de liderar el sector social afectan la continuidad e impacto de las
intervenciones publicas (CGR, 2019a). Estos antecedentes son relevantes para el modelo analizado, pues se
desarrolla en un entorno de alta complejidad, donde coexisten multiples instituciones publicas, diferentes
rectorias técnicas, marcos legales, criterios de seleccién, mecanismos de financiamiento, practicas de
supervision y poblaciones objetivo.

Esta lectura no es nueva en el analisis de la CGR. Desde 2006, al caracterizar los programas de asistenciay
promocion social, se identificd una estructura amplia, diversa, dispersa vy rigida, sin una politica integrada ni
vision de conjunto. Ademas, la ausencia de una Autoridad Social permanente con funciones de direccion,
priorizacion vy articulacién habia inhibido un crecimiento y ajuste coherente de esos programas. En ese
mismo informe se advirtié que la relacion del Estado con las organizaciones privadas se realizaba mediante
varios programas, cada uno con sus propias estructuras de distribucién y control, lo que generaba mayores
costos de operacion tanto para las instituciones como para las organizaciones beneficiarias (CGR, 2006).

La pluralidad de actores no constituye un problema por si mismo; de hecho, forma parte de la ldgica
colaborativa del modelo que se implementa con entidades privadas. El desafio surge cuando no se
acompana de orientaciones comunes vy claras sobre las condiciones minimas del servicio, la idoneidad de las
entidades privadas, la asignacion de recursos segln las necesidades y cobertura, la integraciéon de la
informacion sobre poblacién atendida y el seguimiento a los resultados. Sin esa conduccion, el modelo
tiende a ordenarse bajo una légica administrativa (es decir, alrededor de instituciones, programas o
transferencias), y no necesariamente en torno a la experiencia concreta de las personas.

Esta necesidad también se refleja en instrumentos como el Plan de Articulacion Interinstitucional del Sector
Social 2024-2030 (IMAS, 2024a), el cual reconoce dificultades para el ejercicio de la rectoria, duplicacién de
programas y ausencia de una organizacion del sector social con metas de mediano y largo plazo. Al respecto,
si bien se plantea una ruta orientada a ordenar la oferta institucional, fortalecer la accién territorial, utilizar
sistemas de informacion social, dar seguimiento a las intervenciones para avanzar hacia objetivos comunes,
no se reconoce de manera explicita la necesidad de articular acciones asociadas al modelo de intervencion
con entidades privadas.

Esta precision es relevante porque las entidades privadas participan directamente en la atencion de nifas,
ninos y adolescentes, personas adultas mayores, personas con discapacidad y otras poblaciones en
condicién de vulnerabilidad. Por esta razon, la rectoria debe promover que su participacion se regule,
financie, coordine y evalle bajo criterios comunes.
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En conjunto, las condiciones analizadas muestran que el principal desafio del disefio no radica en la ausencia
de normas, recursos, instituciones o entidades privadas, sino en la dificultad para articularlos alrededor del
servicio, y por ende, de las personas. La regulacién de las relaciones, la asignacién de recursos vy la
coordinacion institucional evidencian manifestaciones de un mismo problema de fondo: un modelo que ha
evolucionado a partir de decisiones sectoriales, institucionales y normativas que no siempre se integran bajo
una vision comun de proteccién social no contributiva. Desde esta perspectiva, la rectoria constituye una
condicion estructural para que estas funciones operen como partes de una misma intervencion publicay no
como esfuerzos parciales.

Esta debilidad contribuye a explicar las brechas de priorizacion, cobertura y suficiencia identificadas en el
capitulo anterior, pues limita la capacidad del modelo para orientar recursos, ordenar responsabilidades y
articular servicios en funcidon de quienes mas lo requieren. También restringe la trazabilidad entre poblacién
atendida, recursos utilizados, servicios prestados vy resultados, lo que condiciona la rendicion de cuentasy la
evaluacion, estos aspectos se comentaran en el siguiente capitulo.
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3. Evaluacion limitada: informacion que no sigue el servicio hasta las
personas

En el capitulo anterior se analizd como la regulaciéon de las relaciones publico-privadas, la asignacion de
recursos y la coordinacion institucional inciden en la capacidad del modelo para ordenar responsabilidades,
orientar recursos e integrar la prestacion del servicio alrededor de las personas. Bajo esa misma
perspectiva, este capitulo aborda la funcidén de evaluacion y control, en tanto permite verificar si los
recursos publicos transferidos a entidades privadas se traducen efectivamente en servicios oportunos,
continuos y adecuados para las poblaciones en condicion de vulnerabilidad.

Para ello, se requiere conocer mas que la magnitud de los recursos transferidos o si la entidad privada
presentd informes, supone contar con informacion suficiente para reconstruir la cadena que conecta el
recurso publico, la entidad privada, el servicio recibido por las personas vy los resultados alcanzados. A partir
de este marco, este capitulo examina la trazabilidad entre recursos, personas beneficiarias y resultados, las
limitaciones derivadas de la fragmentacién de la informacion disponible y el alcance de los mecanismos
utilizados para valorar los efectos e impactos de las intervenciones.

Trazabilidad limitada entre los recursos, entidades privadas y personas atendidas

La trazabilidad constituye una condicién basica para rendir cuentas y evaluar el modelo, pues permite
reconstruir toda la cadena de intervencion desde la asignacién de recursos hasta los resultados obtenidos.
En este modelo, dicha trazabilidad considera dos dimensiones fundamentales: la ruta financiera del recurso
y la identificacion de las personas beneficiarias finales.

En la dimensién financiera, la trazabilidad comprende al menos dos niveles. El primero es presupuestario e
institucional, y permite identificar los recursos asignados, presupuestados, ejecutados o transferidos por las
instituciones publicas a entidades privadas. Para ello, existen fuentes como el Sistema Integrado de Gestion
Financiera (SIGAF), en el caso del Gobierno Central, y el Sistema de Informacién sobre Planes vy
Presupuestos (SIPP), para el resto del sector publico, los cuales aportan informacién sobre los montos
incorporados en los presupuestos vy las transferencias realizadas. Sin embargo, esta trazabilidad
presupuestaria no equivale, por si sola, a una trazabilidad financiera completa del modelo.

El segundo nivel corresponde al seguimiento del flujo financiero una vez que los recursos son transferidos a
la entidad privada. Este nivel requiere conocer la recepcion, administracion y uso de los fondos por parte de
la organizacion receptora, asi como su vinculacion con los servicios prestados. En la practica, la
reconstruccion de esa ruta exige consultar diversas fuentes, por institucion, entidad privada y periodo, sin
que exista una vision integrada que permita seguir el recurso desde su asignacion hasta su ejecucion final en
la prestacion del servicio.

Sobre este particular, el Ministerio de Hacienda pone a disposicidon de las instituciones el Sistema de
Cuentas del Sector Publico (SCSP) como una herramienta establecida en la Ley de Manejo Eficiente de la
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Liquidez (n° 10.495)% para centralizar los recursos financieros, realizar movimientos entre las partesy dar
mayor trazabilidad a las transacciones asociadas al uso de los fondos publicos. No obstante, en el alcance
analizado, su utilizacién es limitada: en 2025 solo dos de las trece instituciones analizadas (MTSS vy
Ministerio de Educacion Publica) transfirieron recursos a entidades privadas mediante dicho sistema, de
manera que tanto estas como las entidades privadas receptoras tenian cuentas habilitadas para realizar la
transaccion.

Asi, durante el primer semestre de 2025, de los €47.978 millones transferidos en el alcance analizado?®,
¢46.723 millones (97,4%) se canalizaron fuera de dicho sistema. Lo anterior no significa que esos recursos
no hayan sido presupuestados, aprobados o reportados, sino que la informacién financiera no queda
integrada en una ruta Unica que permita seguir el recurso desde su origen hasta el uso final por parte de la
entidad privada que los recibe.

Esta limitacién adquiere especial relevancia en un modelo donde una misma entidad privada puede recibir
recursos de varias instituciones publicas, bajo distintos mecanismos de asignacion, transferencia,
seguimiento y rendicién de cuentas. En esos casos, la ausencia de una trazabilidad financiera integrada
dificulta conocer el volumen total de recursos publicos que recibe una organizacion, las fuentes que la
financiany la forma en que dichos recursos se vinculan con los servicios prestados.

Ahora bien, la trazabilidad de la poblacion atendida tampoco deberia limitarse a informar cuantas
personas recibieron un servicio. También debe permitir reconstruir quiénes fueron seleccionadas, los
criterios utilizados, el respaldo documental respectivo, asi como el servicio recibido y su seguimiento. Para
ello, resulta necesario comprender la importancia de un sistema como Sinirube y el proceso que debe seguir
lainformacion.

Sinirube constituye la principal herramienta estatal para consolidar informacion sobre personas
beneficiarias de programas sociales y sus condiciones de vulnerabilidad, tales como pobreza, discapacidad y
abandono. Esta informacion resulta relevante para el modelo analizado, pues permite valorar si los servicios
financiados con recursos publicos se orientan efectivamente hacia las poblaciones que justifican la
intervencion estatal.

En la practica, las entidades privadas recopilan informacion sobre las personas que atienden mediante los
medios de los que disponen, tales como sistemas internos, hojas de célculo, expedientes fisicos, formularios
u otros instrumentos administrativos. Esa informacion debe ser trasladada a las instituciones que las
financian para su posterior reporte en Sinirube, pues las entidades privadas no reportan directamente en
dicho sistema.

Bajo esa precision, la consulta realizada muestra que las entidades privadas perciben tener una capacidad
basica para recopilar informacion de la poblacién que atienden, pues el 75,1% considerd facil o muy facil

7 De acuerdo con el articulo 16 de la Ley n°® 10.495, todo pago que se realice contra ingresos publicos se realizara en esta
plataforma, incluyendo los pagos que deban realizar entidades privadas que administren recursos publicos.
20 Segin limite establecido por el Ministerio de Hacienda en la circular MH-TN-CIR-0006-2025, del 12 de mayo de 2025.
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realizar ese registro. Sin embargo, esa recopilacion se efectiia en formatos diversos y no necesariamente
interoperables: de las 160 personas de entidadas privadas consultadas, solo un 14% indicé registrar la
informacion en sistemas de informacion propios; un 74% utiliza una combinacion de sistemas, hojas de
calculo o documentacién en papel; y un 12% registra la informacién solo en formatos fisicos. Esta diversidad
de medios dificulta la integracion, validacion y posterior traslado de la informacién hacia los sistemas
estatales, especialmente Sinirube .

En esa linea, la informacién recopilada por las entidades no siempre reldne condiciones suficientes de
calidad. En dichos registros se determinaron omisiones en variables sensibles que describen la condicion de
vulnerabilidad de las personas e inconsistencias en variables criticas como el nimero de identificacion.
Incluso, se evidenciaron registros que incluyeron personas fallecidas con anterioridad al periodo
consultado. Lo anterior restringe la posibilidad de conocer con precision quiénes recibieron el servicio y
evidencia la necesidad de fortalecer los controles de calidad de la informacion por parte de las instituciones
gue transfieren recursos. Aunado a lo anterior, se identificd que 15 entidades privadas, que recibieron
€2.700 millones durante el periodo en estudio, no contaban del todo con un registro propio de las personas
atendidas.

Asimismo, 12 de las 13 instituciones analizadas cuentan con un convenio vigente con Sinirube®!, sin
embargo, el registro de la poblaciéon atendida mediante entidades privadas es incompleto, pues un 39% de
esa poblacién no fue reportada durante el periodo analizado. Parte de estas limitaciones responde a
diferencias conceptuales sobre quién debe considerarse persona beneficiaria final del modelo. En algunos
casos, persiste la idea de que Sinirube debe registrar Unicamente a quienes reciben beneficios directos de
una institucién publica, sin mediacion de una entidad privada. En otros, se considera a la entidad privada
como beneficiaria, por ser receptora de la transferencia. No obstante, debe diferenciarse entre la
organizacion que recibe recursos publicos y las personas para cuya atencion se transfieren.

También se identificd que algunas instituciones asocian el registro en Sinirube Unicamente con personas en
condicién de pobreza o vulnerabilidad econdmica, lo que puede dejar por fuera servicios que no se
supeditan exclusivamente a estas condiciones. Esto limita el uso del sistema como herramienta de
trazabilidad social y dificulta valorar si los recursos publicos se orientan efectivamente hacia las personas
que justifican la intervencion. En ello, resulta relevante lo indicado por la Procuraduria General de la
Republica?? (PGR) en 2024, al senalar que el Sinirube constituye un instrumento estatal vinculado al
ejercicio de la funcion publica, cuya utilizacion debe ser considerada por las instituciones como parte de la
gestion de la informacion social, en aquellos casos en que resulte necesaria para asegurar la trazabilidad de
las intervenciones, la correcta identificacion de la poblacion objetivo y la orientacion efectiva de los recursos
publicos, sin perjuicio de los ambitos de autonomia que les son propios.

Ademas, aun cuando las entidades privadas mantienen registros de personas atendidas y los comparten con
lainstitucion publica que las financia, esta informacion no siempre se traslada a Sinirube. De las instituciones

21 La Municipalidad de Puntarenas no ha suscrito un convenio con Sinirube.
22 Criterios PGR-C-178-2024, del 13 de agosto de 2024 y PGR-C-267-2024 de 18 de noviembre del 2024.
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analizadas, solo Conapam consigna en dicho sistema a todas las personas atendidas por entidades privadas
gue financia el Consejo. Otras instituciones lo hacen de manera parcial o no reportan la informacion. Por
ejemplo, el PANI no reportd 1.288 personas, el Banhvi omitié 483 y la JPS a 9.510 personas atendidas con
€24.882 millones, argumentando que la informacioén recibida de las entidades privadas presenta problemas
persistentes que dificultan alcanzar los niveles de calidad requeridos por el sistema, dindmica que calificd
como una “‘cadena infinita” de depuracion.

Aunado a esto, es preciso indicar que el registro de informacién en Sinirube tampoco asegura, por si mismo,
una trazabilidad completa de la informacion relativa a las personas. De las 19.679 personas atendidas por
entidades privadas y reportadas por esos servicios, un 17% no cuenta con datos sobre la condicion de
pobreza, en el 30% se desconoce el sexo de la jefatura del hogar y el 17% no reporta la condicién de la
vivienda. Estos vacios reducen la utilidad del registro para analizar condiciones de vulnerabilidad,
priorizacion y seguimiento posterior.

Estas limitaciones son consistentes con hallazgos previos de fiscalizacion en el sector social. En la auditoria
sobre el Sistema Nacional de Proteccion Integral de Derechos de la Niflez y Adolescencia, la CGR identificé
debilidades de seguimiento en proyectos financiados con recursos publicos, incluyendo registros
incompletos sobre acciones o resultados, falta de reporte de seguimiento, poca precision en objetivos, débil
claridad sobre poblacién metay ausencia de una metodologia para conocer de forma sistematica y periddica
lainversion realizada en poblacién menor de edad (CGR, 2018b).

Como se aprecia, estas condiciones reflejan que la trazabilidad de la poblacién atendida es parcial. Existen
registros en las entidades privadas y reportes en Sinirube, pero estos no siempre son completos,
consistentes ni integrados. Por ello, la rendicion de cuentas sobre las personas beneficiarias finales requiere
procesos adicionales de reconstruccion y depuracion para conocer las caracteristicas de la poblacion
atendida, el servicio que recibieron, los recursos empleados y su posible seguimiento.

Esta limitacion se profundiza al considerar que la informacion sobre las personas tampoco se vincula de
manera suficiente con la trazabilidad financiera ni con los resultados alcanzados. En consecuencia, aunque el
modelo cuenta con informacién y reportes, no es posible reconstruir de forma completa y oportuna la
cadena entre recursos publicos, entidades privadas, servicios prestados, personas atendidas y resultados.
Dado esto, la evaluabilidad del modelo es limitada, al tiempo que la rendicion de cuentas tiende a
concentrarse en reportes parciales, con menor capacidad para verificar el cumplimiento efectivo de los fines
publicos y orientar mejoras en la prestacion del servicio.

Fragmentacion de la informacion: desconexion entre las rutas de los recursos y los servicios
La fragmentaciéon de la informacion constituye una de las principales limitaciones para la trazabilidad y
evaluacion del modelo. Como se indico, existen sistemas vy registros que capturan partes relevantes del

proceso: SIGAF y SIPP aportan informacion presupuestaria e institucional; el SCSP permite dar seguimiento
a transacciones financieras cuando se utiliza; Sinirube consolida informacién sobre personas beneficiarias; y

34



Desafio 3
Evaluacion

las entidades privadas mantienen registros propios sobre la poblacion que atienden. Sin embargo, esta
informacion no opera bajo una arquitectura comin que permita relacionar los elementos de forma continua.

En la practica, cada sistema responde a una finalidad distinta y utiliza ldgicas propias de registro: los
sistemas presupuestarios se orientan a la asignacién y ejecucién institucional; el SCSP al movimiento
financiero; Sinirube al registro de personas beneficiarias; y los registros de las entidades privadas a la
gestion operativa de la atencién. Al no existir identificadores comunes y variables minimas estandarizadas
que permitan vincular esas fuentes, la reconstruccion de la ruta del recurso y del servicio depende de cruces
manuales, depuracion posterior y criterios de interpretacion que no siempre son uniformes.

Figura 8. Ruta fragmentada del recurso publico hasta las personas atendidas por entidades privadas, 2024
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La Figura 8 muestra cémo, aun cuando existen datos sobre recursos transferidos y personas atendidas,
estos siguen rutas separadas. Por una parte, los recursos salen de las instituciones publicas hacia entidades
privadas mediante distintos canales financieros; por otra, los registros de personas atendidas no siempre
llegan a Sinirube. Esta separacion evidencia que el desafio no es producir mas datos, sino lograr que estos
cuenten con la calidad requerida y puedan conectarse entre si para integrarse en una misma ruta.

Esta discusion se vincula directamente con la interoperabilidad de la informacion. En los sistemas de
informacion social la interoperabilidad debe entenderse como la capacidad de conectar informacién
proveniente de distintas instituciones y fuentes, bajo reglas comunes, protocolos de actualizacion vy
mecanismos de coordinacién que permitan procesarla, validarla y utilizarla adecuadamente para la toma de
decisiones; es decir, va mas alla de la integracién tecnolégica de bases de datos. En esa linea, Berner y Van
Hemeryck (2020) han sefalado que los sistemas de informacion de proteccién social vy los registros de
destinatarios son relevantes para identificar poblacion potencial, monitorear bienes y servicios otorgados,
evaluar politicas y fortalecer la transparencia publica.
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Esta preocupaciéon no es nueva en la fiscalizacion de la CGR. En 20094, al analizar las politicas dirigidas ala
superacion de la pobreza, la Contraloria advirtid que la implementacién de acciones integrales se veia
limitada por la carencia de sistemas interinstitucionales de informacion presupuestaria, de produccién de
bienes y servicios, de poblacién objetivo y de beneficiarios, como mecanismos de gestion transversal.
Asimismo, sefiald que la falta de evaluacion de efectos e impactos impedia contar con informacién relevante
para decidir sobre la continuidad, ajuste o redisefio de las intervenciones (CGR, 2009b).

En Costa Rica, el sector social ha reconocido la desconexién entre sistemas de informacién, pese a la
existencia de Sinirube, asi como la necesidad de contar con informacion actualizada para la busqueda activa
de poblaciones por atender, el seguimiento de beneficios y la toma de decisiones. En esa linea, el PAISS
2024-2030 plantea la interoperabilidad y el uso de dicho sistema como elementos estratégicos para
fortalecer la gestion sectorial (IMAS, 2024a). Desde esta perspectiva, la interoperabilidad de los sistemas de
informacion es necesaria para fortalecer la trazabilidad y la evaluacién del modelo.

No obstante, su desarrollo debe acompafarse de condiciones minimas que permitan conectar, desde el
corto y mediano plazo, la informacién que ya generan las instituciones y las entidades privadas. Para avanzar
en este proceso de transformacion digital, la CGR (2022) ha sefialado que es necesario integrar estrategias
institucionales, aspectos culturales en las instituciones y desarrollar habilidades y tecnologias de
informacion para mejorar la experiencia de las personas usuarias y el valor que reciben.

Asimismo, es preciso contar con identificadores y variables comunes, por ejemplo, la cédula juridica, el
clasificador institucional del sector publico, el cédigo presupuestario en el que se enmarca la transferencia,
la finalidad del recurso, el periodo de ejecucion vy, cuando corresponda, la identificacion de la persona
atendida, asi como protocolos de actualizacion que permitan relacionar registros que hoy permanecen
dispersos.

En sintesis, la fragmentacion de la informacion no es solo una limitacion tecnolégica, sino una restriccion
para gestionar y evaluar el servicio. Mientras los sistemas vy registros no puedan conectarse mediante
identificadores comunes, variables minimas y protocolos de actualizacién, la trazabilidad seguira
dependiendo de esfuerzos posteriores de reconstruccion y no de una capacidad estructural del modelo.
Esto limita la posibilidad de evaluar oportunamente si los recursos publicos transferidos a entidades
privadas se traducen en servicios efectivos y resultados verificables para las personas en condicién de
vulnerabilidad.

Evaluacion: limitada evidencia sobre efectos e impactos
La evaluacion de los efectos e impactos del modelo busca determinar en qué medida los servicios prestados
por entidades privadas con financiamiento publico generan cambios verificables y sostenibles en la vida de

las personas. Este analisis requiere vincular las intervenciones realizadas y los resultados alcanzados. En un
modelo orientado a poblaciones en condiciones de vulnerabilidad, esta dimensién resulta esencial para

36



Desafio 3
Evaluacion

conocer si la atencion contribuye a mejorar condiciones de bienestar, acceso a derechos, proteccion,
autonomia o inclusion social (Behn, 2001; Pollitt & Bouckaert, 2017).

Esta preocupacién no es nueva. La CGR (2008) ha advertido previamente que la falta de sistemas
interinstitucionales de informacion presupuestaria, de prestacion de bienes y servicios, de poblacion
objetivo y de beneficiarios limita la gestion integrada vy la retroalimentacion de los procesos de direccion
politica, seguimiento y evaluacion. También ha senalado que, cuando las evaluaciones se concentran en
porcentajes de ejecucion, productos o recursos ejecutados, se dificulta conocer los resultados logrados vy
retroalimentar el disefio de las intervenciones. Asimismo, la CGR (2023b) destacé la importancia de integrar
los procesos de formulacion, monitoreo y evaluacion.

En la actualidad, la informacion disponible se utiliza principalmente para fines de cumplimiento y control
operativo. De acuerdo con la consulta realizada por la CGR a personas asociadas a entidades privadas, el
86% indicd que la informacion se emplea para presentar informes a instituciones publicas. Este patrén
muestra que los insumos generados se orientan, en mayor medida, a acreditar el cumplimiento de requisitos
institucionales, a mas que realimentar la prestacion del servicio o valorar si la intervencién produjo cambios
en la poblacién atendida.

Esta limitacion también se observa en el uso de los mecanismos formales existentes. En 2024, instituciones
como la JPS y Conapam no incluyeron en el SIPP documentacion sobre el uso de €21.045 millones y
€19.547 millones transferidos a entidades privadas, en orden respectivo. En esta misma linea, aunque el
PANI incluyd declaraciones juradas mediante las cuales las entidades privadas aseguran cumplir con la
finalidad del recurso publico, indicd que no se trataba de un ejercicio sobre la incidencia de la aplicacion de
los recursos en favor de la poblacion beneficiaria, sino de un esfuerzo de transparencia, a pesar de referirse
al uso dado méas de €20.000 millones.

Lo anterior no significa que estos mecanismos carezcan de utilidad, pues permiten documentar actuaciones,
transparentar informacion y verificar ciertos aspectos formales del uso de los recursos. Sin embargo, son
insuficientes para responder preguntas sustantivas del modelo: si las personas recibieron el servicio con
oportunidad y calidad, si hubo diferencias relevantes entre territorios o grupos poblacionales, o si la
intervencion contribuyd a mejorar su situacion inicial.

En ese sentido, aunque se identifican esfuerzos puntuales de evaluacidon sobre organizaciones o programas
especificos, como la “Evaluacién del programa Atencion integral a jovenes en riesgo social Ciudad de los
Nifos” realizada por el Centro de Investigaciény Capacitacion en Administracion Publica (CICAP) en 2024,
no se evidencia una evaluacion sisteméatica del modelo de prestacion de servicios de proteccion social por
parte de entidades privadas. En razon de lo anterior, se carece de elementos suficientes para valorar de
manera integral si el modelo contribuye a generar un mayor bienestar para las personas.

Esta limitacion adquiere mayor relevancia en un contexto de estrechez fiscal y de las crecientes necesidades
sociales, asociadas, entre otros factores, al envejecimiento poblacional v a la persistencia de condiciones de
pobreza, dependencia, abandono o exclusion. Tal como se ha sefalado, la evaluacion del modelo se mantiene
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concentrada en la ejecucion de recursos, la presentacion de informes y el cumplimiento formal de
obligaciones, mientras que la evidencia sobre efectos e impactos es limitada.

Por ello, aunque existen mecanismos de informacion y transparencia, estos no permiten determinar con
suficiente claridad si las intervenciones financiadas con recursos publicos generan mejoras verificables y
sostenibles en la vida de las personas, restringiendo asi la capacidad de tomar decisiones estratégicas,
ajustar el modelo y validar el valor publico de la participacion de entidades privadas en la prestacion de
servicios de proteccion social.

En sintesis, el modelo analizado cuenta con informacion, registros y mecanismos de rendicién de cuentas;
sin embargo, estos no se articulan de manera suficiente para reconstruir la cadena que conecta los recursos
publicos con las entidades privadas, los servicios prestados, las personas atendidas y los resultados
alcanzados. La trazabilidad financiera es parcial, el registro de la poblacién atendida presenta vacios vy
problemas de calidad, al tiempo que los sistemas de informacion no cuentan con puntos de conexion
suficientes para seguir de forma continua la ruta del recurso hasta el servicio recibido por las personas.
Ademas, la evaluacién sobre efectos e impactos es limitada. En este sentido, los desafios identificados
versan sobre integrar la informacién existente, promover la evaluabilidad del modelo y su capacidad para
rendir cuentas, y de esta manera, apoyar la toma de decisiones estratégicas sustentadas en evidencia.
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Conclusiones y sugestiones

El modelo de prestacion de servicios de proteccidon social por parte de entidades privadas que reciben
transferencias publicas es de gran relevancia para la atencion de personas adultas mayores en condiciéon de
pobreza o abandono, menores de edad que requieren proteccion especial del Estado o personas con
discapacidad, farmacodependencia u otras condiciones de vulnerabilidad. Como se aprecia, cada colén de la
Hacienda Publica que se gestiona bajo este modelo tiene, en Ultima instancia, un rostro humano.

Este modelo se sustenta en una colaboracion mutua que busca capitalizar la especializacion y adaptacion
hacia las necesidades de las personas, la cercania territorial, asi como la capacidad instalada que aportan las
entidades privadas. Por parte de las instituciones publicas, la colaboracién no acaba en la ejecucion de una
transferencia, sino que cobra relevancia su aporte respecto a la regulacion de las relaciones, mecanismos de
asignacion de recursos, coordinacion, y evaluaciony control. El problema surge cuando esa participacion no
se estructura bajo una légica comun de intervenciéon que permita salvaguardar la calidad de los servicios.

En la practica, las relaciones se han estructurado alrededor de las transferencias, los tramites y el control
formal. Esta situacion se refleja en un marco normativo disperso, dificultades para identificar la naturalezay
los marcos de control aplicables en las relaciones publico-privadas establecidas, convenios con énfasis
financiero y documental, asignacién de recursos que no responde a las necesidades, coordinacion limitada,
débil rectoria en el sector social y sistemas de informacion que no integran laruta de los recursos con la de
las personas.

Los desafios son profundos. La ausencia de informacion sobre variables de interés limita la adecuada
priorizacion de las personas; la falta de vinculacion con el desarrollo social reduce la capacidad de orientar
los esfuerzos bajo una optica territorial; y la heterogeneidad en las capacidades técnicas y operativas de las
entidades privadas genera incertidumbre sobre la calidad y consistencia de los servicios. En consecuencia,
se afecta la capacidad de cocreacién de valor publico bajo un enfoque de equidad, eficienciay oportunidad
eneluso de los recursos.

A través de los anos, el modelo ha evolucionado ante cambios en las necesidades sociales y en el marco
normativo que lo regula. A pesar de su complejidad, sin duda alguna ha contribuido a brindar servicios a
poblaciones vulnerables, por lo que resulta de interés promover mejoras en su funcionamiento, de modo
que las relaciones publico-privadas se desarrollen de forma mas sinérgica, ordenada y orientada a las
personas. En atencién a este propdsito se plantean las siguientes sugestiones.

A la Asamblea Legislativa

En lo que respecta a las competencias de la Asamblea Legislativa, el desafio principal radica en procurar que
el marco juridico existente —y sus eventuales reformas o desarrollos futuros— brinde coherencia y habilite
el funcionamiento efectivo del modelo de prestacién de servicios de proteccion social mediante entidades
privadas.

Se recomienda valorar la coherencia del marco normativo, de manera que no solo permita transferir
recursos, sino que contribuya a ordenar como se financian, prestan, supervisany evallan los servicios. Esto
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implica avanzar hacia un enfoque que permita comprender esas intervenciones como parte de un sistema
articulado, con responsabilidades claras, criterios alineados que orienten la actuaciéon de los distintos
actores y una conexion explicita entre los recursos publicos, los servicios brindados y los resultados
alcanzados en las personas. El fortalecimiento de la rectoria del sector social constituye una condicion
necesaria para la efectiva coherencia del sistemay capacidad para generar resultados para las personas.

Resulta estratégico que el marco juridico favorezca regulaciones simples y consistentes para la asignacion
de recursos y la prestacion de servicios; incorpore la informacion como un activo para la toma de decisiones,
la trazabilidad y la evaluacién; permita ajustes razonables ante cambios en las necesidades sociales o en el
funcionamiento del modelo; y refuerce la rendicion de cuentas orientada a resultados. Asimismo, cobra
relevancia reducir la fragmentacion y las cargas administrativas que no agregan valor, especialmente en
esquemas donde concurren multiples instituciones en el financiamiento de una misma entidad o servicio.

Lo anterior supone que, cuando se valoren normas relacionadas con transferencias, destinos especificos o
relaciones de colaboracion publico-privada en materia social, se consideren aspectos que permitan
vincular el recurso publico con la finalidad sustantiva que se pretende alcanzar. Entre ellos: necesidad
social, poblacién objetivo, idoneidad, cobertura, capacidad operativa, continuidad del servicio, informacion
disponible, mecanismos de supervision y evaluacion, asi como delimitacion de responsabilidades.

En cuanto a los destinos especificos que asignan recursos a determinadas entidades privadas, se
recomienda revisar peridédicamente su vigencia y pertinencia, con base en los aspectos previamente
sefalados. Esto evitaria que la asignacion de recursos responda a logicas historicas o rigidas y contribuiria a
orientar el financiamiento hacia intervenciones con mayor capacidad de generar valor publico. Asimismo, es
relevante promover la simplificaciéon de los procesos de asignhacion y aprobacién de recursos, de manera
que se reduzcan cargas administrativas que no agregan valor al modelo, particularmente en contextos
donde intervienen multiples instituciones.

Ademas, es importante el fortalecimiento, integracion y aprovechamiento de marcos legales vigentes, sobre
todo aquellos que promueven el uso de herramientas de gestién para la toma decisiones, la trazabilidad de
informacion vy la evaluacion y control. En particular, el Sinirube, Ley n® 9137, constituye una herramienta
esencial para la articulacion y gestion de informacion social, al contribuir a la identificacion de poblacion
objetivo, reduccién de duplicidades, trazabilidad de intervenciones y orientacion efectiva de los recursos.
Para ello, es necesario diferenciar cuando una persona es atendida directamente por una institucién publica
y cudndo recibe sus servicios por medio de una entidad privada.

La Ley n? 10.495, Ley de Manejo Eficiente de la Liquidez del Sector Publico, ofrece un soporte financiero
relevante para el modelo, al establecer un sistema centralizado de cuentas y pagos que permite canalizar,
registrar y gestionar recursos publicos bajo condiciones de interoperabilidad, trazabilidad y control, incluso
cuando son administrados por sujetos privados. Su aplicacion plena contribuiria a reducir la fragmentacion
en la gestién de recursos, fortalecer el seguimiento de las transferencias y avanzar hacia una vision
integrada de los flujos financieros asociados a la prestacién de servicios.
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Al Poder Ejecutivo e instituciones publicas que transfieren recursos

Se sugiere al Poder Ejecutivo, como rector politico del sector social y en coordinacién con las rectorias
técnicas correspondientes, fortalecer la conduccién integrada del modelo. Esta conduccién deberia
articular las distintas finalidades, instituciones, fuentes de financiamiento y entidades privadas que
intervienen en la prestacion de servicios de proteccidon social, mostrando capacidad para ordenar
prioridades, definir criterios comunes, promover estandares minimos y dar seguimiento a resultados.

A las instituciones publicas, se sugiere fortalecer los criterios técnicos utilizados para asignar
financiamiento al incorporar variables de necesidad social, vulnerabilidad, desarrollo territorial, cobertura,
capacidad instalada, costos del servicio y resultados esperados. Esto permitiria que la asignacion no
dependa de patrones historicos, disponibilidad presupuestaria, solicitudes individuales o destinos rigidos,
sino de una lectura mas clara sobre donde estan las personas con mayores necesidades, qué servicios
requieren y qué brechas deben atenderse. Asimismo, asegurar que los instrumentos que formalizan estas
relaciones incorporen condiciones sustantivas del servicio, como poblacién a atender, continuidad,
estandares minimos, mecanismos de seguimiento, informacion requerida y responsabilidades de cada parte.
De estaforma, el control permitiria salvaguardar que los recursos se traduzcan en servicios efectivos.

lgualmente, se recomienda avanzar en una agenda progresiva de trazabilidad e interoperabilidad de |a
informacion del modelo, en coordinaciéon con el IMAS, Sinirube y el Ministerio de Hacienda. Para ello, es
relevante definir identificadores comunes, variables minimas de registro y protocolos de actualizacion que
permitan relacionar la institucion que transfiere, la entidad privada que recibe recursos, la finalidad
financiada, el periodo de ejecucion, el servicio prestado y la persona atendida. Esta conexion es necesaria
para seguir la ruta del recurso hasta el servicio recibido por las personas.

A Mideplan, en el marco de sus competencias en planificacion y evaluacion, y a las instituciones publicas
responsables de los programas, se les insta a fortalecer los mecanismos de evaluaciéon que permitan
valorar si los servicios financiados llegaron a la poblacién prioritaria, si se brindaron con oportunidad vy
continuidad, y si generaron cambios verificables en las condiciones de vida de las personas.

A la Contraloria General de la Republica

Al Organo Contralor le corresponde continuar su contribucion en la mejora del modelo mediante el ejercicio
de sus competencias de fiscalizacion, con enfoques que integren el analisis del cumplimiento de la finalidad
publica, la trazabilidad de los recursos, la calidad de la informacién vy la valoracién de resultados. La CGR
aportard insumos técnicos que favorezcan la articulacion institucional, la adopcion de buenas préacticasy la
convergencia gradual de criterios para una gestion mas integrada y la rendicién de cuentas centrada en el
valor.

En definitiva, la mejora del modelo exige asumir esta agenda como un esfuerzo comun. Solo asi la proteccion

social financiada con recursos publicos podra consolidarse como una intervencion con verdadero rostro
humano.
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Anexo metodolégico

Objetivo y alcance de la fiscalizacién

El presente estudio tuvo como objetivo brindar un panorama general del modelo de prestacion de servicios
sociales no contributivos mediante entidades privadas que reciben transferencias de recursos publicos. La
finalidad es visibilizar esta modalidad de gestién para promover mejoras que fortalezcan su propdsito, disefo y
rendicion de cuentas sobre el uso de los fondos publicos destinados a acciones de caracter social.

El alcance de la fiscalizacion considerd 13 instituciones publicas que brindaron transferencias de recursos de
manera continua entre 2021 y 2025 a un grupo de 313 entidades privadas sin fines de lucro para la consecuente
prestacion de servicios sociales no contributivos con finalidades como acceso a vivienda, atencién de personas
adultas mayores, nifiez y adolescencia, personas con discapacidad y con farmacodependencia.

Las 13 instituciones consideradas en el andlisis son: el Banco Hipotecario de la Vivienda (Banhvi), la Junta de
Proteccién Social (JPS), el Patronato Nacional de la Infancia (PANI), el Consejo Nacional de la Persona Adulta
Mayor (Conapam), el Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS), el Instituto de Alcoholismo y Farmacodependencia
(IAFA), el Ministerio de Educacién Publica (MEP), el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS), las
Municipalidades de Belén, Santa Ana, Escazy, Cartago y Puntarenas.

Se utilizd un enfoque mixto que combind el analisis de fuentes de datos primarias y secundarias:

e Fuentes primarias: La principal fuente de informacion fueron las bases de datos de personas atendidas
por entidades privadas durante 2024 vy primer semestre de 2025 solicitadas directamente a las
instituciones que financiaron dicha atencion, a las cuales se suma caracteristicas de las propias entidades
privadas e informacion de los movimientos financieros entre las partes.

Asimismo, se solicitd informacién a las 13 instituciones bajo analisis respecto de préacticas alrededor de
cinco aspectos: idoneidad de las entidades privadas para recibir transferencias monetarias, el monto a
transferir, el perfil de las personas a beneficiar, condiciones minimas para la prestacion del servicio social y,
control y seguimiento del fondo publico; asi como entrevistas con personas funcionarias.

En esa misma linea, se elabord un cuestionario que se dirigié a entidades privadas prestadoras de los
servicios, con el fin de conocer su experiencia y perspectiva respecto a los recursos recibidos, capacidad
instalada, manejo de informacion y requisitos solicitados por entes publicos. Se recibiod respuesta completa
de 160 entidades privadas; ademas, se realizaron visitas de campo en noviembre de 2025.

Fuentes secundarias: Para validar y analizar la informacién de personas atendidas se realizaron cruces
con diferentes bases de datos, principalmente provenientes del Sistema Nacional de Informacion y
Registro Unico de Beneficiarios del Estado (Sinirube), Tribunal Supremo de Elecciones (TSE), Sistema
Centralizado de Recaudaciéon (Sicere), Sistema Integrado de Pensiones del Régimen IVM de la Caja
Costarricense de Seguro Social (CCSS) y Registro Nacional. Con estas fuentes se analizé el otorgamiento
conjunto de beneficios del Estado, condiciones de vulnerabilidad (pobreza, discapacidad, abandono), entre
otros aspectos.

Adicionalmente se utilizé informacion del Sistema de Informacién sobre Planes y Presupuestos (SIPP) de la
Contraloria General de la Republica y el Sistema Integrado de Gestion de Administracion Financiera
(SIGAF) del Ministerio de Hacienda para conocer los montos presupuestados y ejecutados por
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instituciones de todo el sector publico hacia entidades privadas sin fines de lucro, lo que se delimitd por
clasificacion funcional a servicios de proteccion social.

Ademas, se consultaron publicaciones del Instituto Nacional de Estadisticay Censos de Costa Rica (INEC)
enloreferente a la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHQ); Ministerio de Planificaciéon Nacional y Politica
Econdmica (Mideplan) sobre el indice de Desarrollo Social (IDS) y el Indice de Envejecimiento Cantonal.

Se analizaron once instrumentos de politica publica; de los cuales, unos tienen alcance sectorial, como el
Plan de Articulacion Interinstitucional del Sector Social 2024-2030, Politica Nacional de Cuidados
2021-2031 y su plan de accién 2024-2026 y Plan de Accién de la Politica Nacional de Salud 2023-2033,
mientras que otro grupo responde a grupos poblacionales particulares, como la Politica Nacional de
Envejecimiento v Vejez 2023-2033, Politica Nacional de la Nifiez vy la Adolescencia 2024-2036, Plan de
Accion de la Politica Nacional de Discapacidad 2024-2030 vy Politica Nacional del Habitat 2020-2040.

Por ultimo, se consultaron antecedentes bibliograficos nacionales e internacionales sobre el sector social,
el uso de sistemas de informacion social y modelos de prestacion de servicios de proteccion social, con
énfasis en aquellos con participacion de entidades sin fines de lucro. Todo lo anterior se complementd
legislacion, jurisprudencia y marcos normativos aplicables.

Técnicas de analisis aplicadas

Andlisis estadistico: Se aplicaron técnicas de estadistica descriptiva, tales como medidas de frecuencia
absoluta vy relativa, asi como de proporcién y composicion para caracterizar la poblacion en categorias
como pobreza extrema, pobreza basica, no pobreza, vulnerabilidad e informacion ausente y determinar su
participacion relativa, alcances y niveles de cobertura. Se utilizaron medidas de tendencia central para la
definicion de niveles de ingreso de las personas vy los montos ejecutados por instituciones publicas.
También se identificaron valores extremos, en lo relativo a los ingresos de las personas beneficiarias y se
utilizaron distribuciones espaciales y comparaciones por categorias geograficas, mediante la clasificacion
de distritos y regiones segln niveles de desarrollo social, con la intencion de identificar brechas.

Andlisis documental: Se aplicaron técnicas de revision, codificacién y categorizacion de contenidos,
orientados a identificar y comparar patrones, criterios y elementos recurrentes en la normativa,
instrumentos de politica publica, documentacion operativa institucional y registros administrativos.

La principal limitacion encontrada fue la heterogeneidad en la calidad, integridad y oportunidad de la informacion
proporcionada por las instituciones publicas respecto a la poblacion atendida por las entidades privadas, lo cual
dificulta la consolidacion y analisis. A lo anterior se suman limitaciones para consolidar informacion referente a los
movimientos financieros entre el sector publico y las entidades privadas. Dichas situaciones se abordan en el
estudio como parte de los resultados.
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