Economia y Sociedad, No 31y 32
Enero — Diciembre de 2007, pp 79 -100

LA SELECCION DE LOS BENEFICIARIOS PARA LOS
PROGRAMAS CONTRA LA POBREZA:
LA EXPERIENCIA DEL IMAS'

Lic. Juan Diego Trejos Solérzano

Lic.da Maria Inés Saenz Vega

Instituto de Investigaciones en ciencias econdmicas
Universidad de Costa Rica

Resumen

Los esfuerzos por erradicar la pobreza en el pais han llevado a la creacion de un amplio
andamiaje institucional que ha requerido del desarrollo de sistemas de seleccion de la poblacion
beneficiaria con el fin de canalizar los recursos de manera mas eficiente y eficaz. Dentro de
estos esfuerzos, el IMAS es el que mas ha avanzado y en este articulo se busca presentar y
evaluar el sistema desarrollado, conocido como SIPO. Para ello se enmarca conceptualmente el
enfoque en las politicas sociales selectivas, se analiza el sistema SIPO y se confronta con una
base externa, la encuesta de ingresos y gastos, con el fin de determinar tanto su cobertura
especifica como su capacidad de enfoque. Se obtiene que el instrumento muestra una amplia
capacidad potencial de enfoque, pero falla en alcanzar esa cobertura, que permitiria la inclusion
de una parte significativa de la poblacion pobre. Se concluye con algunas recomendaciones
sobre posibles acciones a tomar para consolidar el sistema.

Abstract

Efforts to eradicate poverty in the country have led to the creation of a broad institutional
framework that has required the development of systems for selecting the target population in
order to channel resources more efficiently and effectively. Within these efforts, the IMAS is
the most advanced and this article seeks to present and evaluate the system developed, known as
SIPO. The conceptual approach is based upon targeted social policies, the system SIPO is
examined and confronted with an external basis, the income and expenditure survey, in order to
determine its specific coverage as its focus ability. It turns out that the instrument has a wide
potential in its focus ability, but fails to achieve a coverage broad enough to include a significant
proportion of the poor population. It concludes with some recommendations on possible actions
to be taken to strengthen the system.
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1. Introduccion

La erradicacion de la pobreza ha sido una
preocupacion del Estado Costarricense de larga
data. Esta se enfrenta inicialmente con la puesta
en marcha de politicas universales en servicios
sociales basicos (salud primaria y de educacion
escolar) que buscaron, a través de su expansion
paulatina, favorecer a toda la poblacién y mejorar
su calidad de vida (Seligson, et al., 1997). Mas
tarde, a partir de las bases sembradas por la
administracion Calderon Guardia, durante la
segunda mitad del siglo veinte, en el marco de lo
que José¢ Figueres denomind la Segunda
Reptiblica, estas politicas se fortalecieron,
ampliaron su cobertura vertical 'y se
complementaron con otras intervenciones en los
campos sociales y con politicas econdmicas de
caracter desarrollista que resultaban funcionales
(Garnier, et al, 1991).

Al inicio de los afios setenta, la constatacion de
que los avances eran importantes pero
insuficientes, llevo a don José Figueres Ferrer en
su ultimo mandato presidencial, cuyo lema fue “la
guerra a la miseria”, a plantear la necesidad de
fortalecer y ampliar las politicas sociales
selectivas. Nacen asi el Instituto Mixto de Ayuda
Social (IMAS) con el encargo de enfrentar la
pobreza extrema y el Fondo de Desarrollo Social y
Asignaciones Familiares (FODESAF) como
responsable de canalizar recursos a estas politicas
selectivas (Trejos, 1995).

Al irrumpir la crisis de la deuda durante la primera
mitad de los afios ochenta, la necesidad de
politicas de estabilizacion para recuperar los
equilibrios  financieros, particularmente los
fiscales, asi como las propuestas de politicas de
ajuste estructural que infringian fuertes costos
sociales inmediatos y que se tornaban menos
funcionales con las politicas sociales existentes,
llevo a organismos financieros internacionales a
proponer una canalizacion de la politica social
exclusivamente hacia los grupos pobres y a la
creacion de fondos de emergencia social para
atenuar los costos del ajuste. Esto generd una
amplia  discusion  entre  focalizacion vy
universalismo (Sojo, 1990; Sen, 1995; BM, 1990
y 2000). Producto del debate qued6 claro tanto
que las politicas sociales enfocadas o selectivas
eran necesarias, aunque insuficientes, como el
hecho de que si debian tornarse mas efectivas o
eficaces. Esta efectividad demandaba desde la
revision de sus disefios, la forma en que se
ejecutan y coordinan con otras intervenciones, su

seguimiento y evaluacion, hasta la forma en que
se seleccionan los beneficiarios (Raczinski, 1995;
Zevallos, 1997; Savedoff, 1998).

Al retomarse en el pais, desde finales de los afios
ochenta, la practica de que los gobiernos elaboren
planes contra la pobreza con el fin aumentar el
impacto de las politicas sociales selectivas, la
preocupacion por la seleccion de los beneficiarios
aparece como aspecto basico (Montero y
Barahona, 2003). EI IMAS es el que mas avanza
con la introduccién de un sistema de seleccion,
conocido como SIPO (Sistema de Seleccion de la
Poblacion Objetivo) y el objetivo de este articulo
es presentarlo y evaluarlo con miras a determinar
su situacion actual y perspectivas futuras

Para alcanzar este objetivo, el trabajo se organiza
en cuatro secciones adicionales. La primera
presenta una discusion conceptual en torno a la

focalizacion. =~ La  segunda  resume  las
caracteristicas  principales del SIPO, para
introducirse en la tercera seccidn en una

evaluacion sobre su cobertura, capacidad de
enfoque y control de calidad. Se concluye con una
sintesis de resultados y se identifican los
principales desafios.

2. Aspectos Conceptuales en torno a la
focalizacién®

Las politicas sociales selectivas, que en nuestro
pais absorben cerca de un décimo del gasto
publico social (Trejos, 2006a), representan una
gama amplia de intervenciones (Trejos 2006b).
Todos estos programas o politicas tienen un
elemento en comun y es que se dirigen a personas
u hogares que tienen una caracteristica particular.
Este grupo se denomina su poblaciéon meta u
objetivo.” En la mayoria de los casos, la
caracteristica buscada es su grado de pobreza,
pero normalmente no es la Unica. Ello plantea la
necesidad de desarrollar sistemas de seleccion de
beneficiarios especificos para cada programa.

2 Focalizacion es una mala traduccion de targeting. Pese
a que el vocablo correcto es enfoque, se utilizara el
primero por ser de uso mas generalizado y conocido.

> Aunque estrictamente la poblacién objetivo y la
poblacion meta no son idénticas, aqui se tomaran como
sin6nimos.
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2.1. La magnitud de la poblacion objetivo

Aln en el caso de que las politicas selectivas
tengan a la poblacién pobre como su grupo meta,
esto es, la condicion de pobreza es el elemento
principal de seleccion, como resulta ser en el caso
de los programas del IMAS, existe una dificultad
de precisar la poblacion pobre pues no existe una
forma tnica de aproximacién de aceptacion
generalizada. Cada  aproximacion  genera
resultados diferentes con sus implicaciones en la
magnitud de recursos necesarios para afrontarla,
las politicas requeridas y los sistemas de
identificacion de beneficiarios.

El hogar como unidad de andlisis: Cuando el
hogar es la unidad de estudio, la literatura
especializada reconoce tres aproximaciones (Sen,
1981, Rio Group, 2006). La primera, y mas
utilizada, es la pobreza como insuficiencia de
ingresos (recursos) o método de la linea de
pobreza (LP). Son pobres aquellos que cuentan
con ingresos o gastos insuficientes para comprar
una canasta que permite satisfacer las necesidades
materiales basicas y se encuentran en situacion de
pobreza extrema, si sus recursos no les alcanzan
para cubrir las necesidades de alimentacion. Una
segunda aproximacion, conocida como el método
de las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI),
define la pobreza como una situaciéon de consumo
insuficiente de ciertos bienes y servicios que se
consideran esenciales y que se asocian
principalmente con las politicas sociales. Un
hogar se considera como pobre por consumo
insuficiente o sufriendo carencias basicas, si no
alcanza el umbral en alguno de los indicadores
establecidos. Si no satisface dos o mas
necesidades se consideran en situacion de
carencias criticas. Una tercera aproximacion, que
le denomina el Método Integrado de la Pobreza
(MIP), busca complementar los dos enfoques
previos (Boltvinik, 1992). La interseccion
cruzando ambos métodos determina cuatro
grupos, de los cuales tres se encuentran en
situacion de pobreza y los pobres cronicos seran
aquellos que resultan pobres segiin la LP y NBI
simultdneamente como lo denomindé Kaztman
(1989).

El territorio como unidad de estudio: Una cuarta
aproximacion a la pobreza surge cuando la unidad
de analisis deja de ser el hogar y se considera el
territorio. En este caso, se busca identificar las
zonas pobres o jerarquizar las unidades
geograficas segun grado de pobreza. Para ello se
utilizan principalmente, aunque no

exclusivamente, indicadores sociales, mezclados
siguiendo distintos procedimientos estadisticos. El
indice de Desarrollo Social, elaborado por
MIDEPLAN (2001) y la propuesta de Gonzalez
(2004) como el indice de Rezago Social son
ejemplos de ello. Si se cuenta con informacion
censal, es posible estimar por hogar la pobreza, ya
sea por NBI (Méndez y Trejos, 2004) o por LP
(Carmona, et al., 2005). Aqui también se pueden
jerarquizar las areas geograficas segin el grado
relativo de pobreza.

En el pais, las estimaciones de pobreza por
ingresos se realizan con base en los resultados de
la Encuesta de Hogares de Propdsitos Multiples
(EHPM) que anualmente levanta el Instituto
Nacional de Estadistica y Censos (INEC). Al estar
disponible la Encuesta Nacional de Ingresos y
Gastos de los Hogares (ENIG) realizada por el
INEC durante el ano 2004, encuesta que permite
aproximar de mejor manera los ingresos de los
hogares, resulta preferible utilizar esta base para
estimar la magnitud de la pobreza segliin las
distintas aproximaciones.

En el cuadro 1 se recogen estas estimaciones y
pueden destacarse varios resultados. Primero, la
incidencia de la pobreza resulta menor con el
método de la LP, pese a utilizar un ingreso sin
alquiler imputado, sin ajuste por subdeclaracion y
sin actualizar las lineas de pobreza.* En este caso,
algo mas de una cuarta parte de los hogares se
ubicarian bajo los umbrales de pobreza, lo que
equivale a cerca de 300 mil hogares. La incidencia
de la pobreza sube a un tercio de los hogares (374
mil hogares) cuando se aplican las NBI y casi se
duplica (43%) cuando se utiliza en método
integrado (490 mil hogares). Segundo, como las
familias pobres son mas numerosas, en términos
de personas, la incidencia de la pobreza parte del
30% (LP) y llega al 47% (MIP) lo que significa
que el numero de pobres en el 2004 oscilaba entre
el millén trescientos y los dos millones de
personas.

4 Los métodos de seleccion, como el SIPO, cuando
incorporan el ingreso como variable informativa, esta se
recoge de manera muy burda, normalmente a partir de
una sola o muy pocas preguntas sobre el monto total.
Esto significa que no se incluyen ingresos en especie y
que existird un fuerte incentivo para subdeclararlo. Por
ello se sigue esta definicion de ingreso para la
comparacion posterior.
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Cuadro 1
Costa Rica: Estimaciones de la pobreza segiin distintas aproximaciones metodolégicas. 2004

Método Hogares Personas Porcentaje Rural Personas
Miles __Incidencia Miles Incidencia Hogares Personas por hogar_
Poblacién Total 1.152,6 4.267,3 37,9 39,3 3,7
Linea de Pobreza '
Pobres totales 296,4 25,7 1.279,8 30,0 52,1 52,9 4,3
Pobres extremos 88,1 7,6 401,1 9,4 57,9 59,3 4,6
Necesidades Basicas Insatisfechas
Pobres totales 374,4 32,5 1.530,5 35,9 51,3 52,0 4,1
Con carencias criticas 96,1 8,3 454.,6 10,7 54,6 54,7 4,7
Método Integrado de Pobreza
Pobres totales 490,1 42,5 2.002,8 46,9 49,6 50,4 41
Pobres crénicos 143,1 12,4 677,2 15,9 58,7 58,2 4,7

1/ A partir del ingreso familiar per capita sin alquiler imputado y sin ajuste por subdeclaracion.
Fuente: Estimacion de los autores con base en la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH)
del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC).

En tercer lugar, entre un 8% y un 12% de los
hogares y entre un 9% y un 16% de las personas
estarian en situaciones extremas de pobreza.
Finalmente, la pobreza sigue siendo mas
extendida e intensa en las zonas rurales. Mientras
que por debajo del 40% de los hogares y de la
poblacion reside en el ambito rural, por lo menos
la mitad de los pobres viven en esas zonas y esta
concentracion es mayor entre los mas pobres de
los pobres. Estas magnitudes absolutas y estas
divergencias en las estimaciones muestran que el
tema de la definicion no es un asunto trivial y
debe estar presente en el disefio de los
instrumentos y mecanismos de seleccion. Por otra
parte, como cada aproximacidn tiene un marco
conceptual especifico, el criterio seguido debe ser
coherente con el objetivo perseguido en cada
programa.

2.2 ;Por qué se focaliza?

Las politicas selectivas estan disefiadas para
atender alguna necesidad especifica de un grupo
de individuos o una zona. El no llegar a ese grupo
o atender a otras poblaciones que no son la meta
se convierte en un gasto innecesario o en todo
caso mayor al requerido si s6lo se seleccionaran
adecuadamente los beneficiarios (ineficiencia e
ineficacia). También la focalizacion puede verse
como una alternativa para concentrar los
beneficios en los sectores de la poblacion que mas
lo necesitan (equidad).

2.3 ;Existe solo una forma de focalizacion?
Como las politicas selectivas requieren algun

grado de focalizacion, el punto siguiente es como
llevarla a cabo. Aunque existen distintas

tipologias, en la literatura tiende a dominar la
clasificacion de tres grupos: la geografica, la
individual y la autoseleccion (Grosh, 1994). Cada
una tiene ventajas y desventajas y su utilidad
depende del tipo de programas a aplicar.

La focalizacion geogrdfica: consideran las zonas
mas pobres y parte del reconocimiento que la
pobreza no depende exclusivamente de Ilas
caracteristicas personales sino también de las
oportunidades y condiciones locales. Demanda
menos informacion, siendo mas simple y menos
costosa, pero también menos fina. Como una
region pobre no implica que todos sus habitantes
lo sean, se aconseja complementarlo con otros
sistemas. También reduce o elimina algunos de
los costos implicitos asociados con la focalizacion
y se ha utilizado en los comedores escolares.

La focalizacion por individuos: A cada hogar,
familia o persona se le investiga para determinar
si es pobre o no, lo cual supone que la pobreza
depende solo de sus caracteristicas individuales.
Este sistema requiere que los administradores de
los programas decidan si el solicitante califica
para el programa sobre la base de distintos
criterios como declaraciones juradas,
comprobacion de medios o estimaciones
alternativas, evaluaciones de funcionarios u otras
caracteristicas tales como el sexo del jefe del
hogar, el estado nutricional del solicitante o el
riesgo social en que se encuentra. Al ser una
seleccion individual, se siguen las aproximaciones
de pobreza cuando el hogar es la unidad de
analisis, aunque predomina el enfoque de la LP.

La autoseleccion: el programa esta disponible
para el que lo quiera solicitar, y en esa medida es
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universal, pero reune caracteristicas que buscan
desincentivar su uso por parte de los que no lo
requieran (no pobres). La decision de participar o
no en el programa queda a criterio del individuo,
pero se desincentiva la participacion de los no
pobres por caracteristicas como: costo en tiempo
requerido para acceder (filas), requerimientos de
aporte de trabajo como contraparte, estigma
asociado con su demanda, baja calidad del
servicio o producto entregado. Este sistema puede
conducir a un tipo de selecciéon perversa donde la
necesidad de hacer poco atractivo el programa
para los no pobres conduce a programas pobres
para los pobres, esto es, de muy baja calidad, de
alto costo para los pobres (su tiempo no es gratis)
y de bajo impacto.

2.4 ;Como se selecciona a los beneficiarios?

La seleccion de los beneficiarios a los programas
selectivos, no es una tarea facil. Como existen
varias opciones de focalizacion para diferentes
tipos de programas y pocas reglas absolutas sobre
qué método de focalizacion se deberian utilizar y
en qué lugar, la eleccion del método y su
cuidadosa implementacion requieren bastantes
conocimientos sobre el funcionamiento de los
programas y de los métodos (Coady, Grosh,
Hoddinott, 2004). Cuando se aplica una
focalizacion de tipo individual, de alguna forma se
debe comprobar que cumple con las condiciones
de entrada al programa, por ejemplo la condicion
de pobreza si es el criterio de acceso. Esto se
puede hacer de manera menos estructurada o a
través de procedimientos mas estandarizados.

Evaluaciones de trabajadores sociales u otros
profesionales: la forma tradicional, y menos
estructurada, de seleccionar si las personas u
hogares calificaban para un programa de apoyo a
los pobres es a través de evaluaciones por parte
funcionarios, similar a las evaluaciones médicas.
Esta evaluacion se realiza mediante entrevista
directa, que pueden incluir visitas al hogar, donde
el profesional hace una serie de preguntas
siguiendo un protocolo establecido y luego debe
determinar si la persona califica. En esta
calificacion normalmente el funcionario determina
subjetivamente el peso relativo (ponderacion) de
cada caracteristica evaluada para determinar el
grado de pobreza del postulante y la confronta
contra un umbral de pobreza, también subjetivo,
por ¢él determinado. Como cada funcionario tiene
su propia concepcion de pobreza, un mismo

postulante puede o no calificar para el programa
dependiendo quién lo evalué.’ Este grado de
discrecion puede reducirse estableciendo de
antemano los puntajes de cada caracteristica y
definiendo las reglas de decision.

La ventaja de la entrevista a profundidad es que
permiten recabar una serie amplia de informacion
cualitativa, que se puede usar para el veredicto
final, y que resulta dificil de manipular de manera
cuantitativa. Este mecanismo sin embargo, le da
un gran poder al funcionario sobre el postulante y
puede utilizado en su provecho. También es un
sistema mas caro (requiere personal profesional)
por lo que es dificil de utilizar en programas
masivos. Un programa con este tipo de seleccion
tiende a ser reactivo, esto es, trabaja contra
demanda de los postulantes, cuyo costo de acceso
se asocia inversamente con la cercania al centro
de atencion, y esta limitado por la capacidad
instalada de horas profesional existente.

Una forma de enfrentar estas limitaciones de
costo, capacidad de atencion y discrecionalidad en
la aplicacion de criterios, es por medio de
mecanismos estandarizados de aplicacion masiva
donde la captura de la informacion se separa de la
toma de decision, decision que surge de reglas
preestablecidas que se aplican automaticamente
por medio de algun algoritmo matematico. Ello
permite uniformar u homologar los criterios de
seleccion,  estableciendo un  procedimiento
objetivo que reduce al minimo las posibles
arbitrariedades o  subjetividades de los
funcionarios y el clientelismo politico. La
necesidad de procesarlos por medios electronicos,
genera una base de datos que puede aprovecharse
para fines analiticos y para la evaluacion de los
programas aplicados. Si el programa requiere
seleccionar beneficiarios segin su grado de
pobreza se puede identificar los siguientes
mecanismos que dependen de la definicion de
pobreza seguida, de su medicion, de los recursos
econdmicos disponible y de la capacidad técnica
instalada de los paises para hacerle frente a estos
sistemas.

Comprobacion directa de medios economicos: si
la pobreza se define como una situacion de
ingresos insuficientes, lo que se requiere es
determinar directamente el ingreso de los
postulantes y confrontarlo contra el umbral de

5 Esta fue la forma en que funcion6 en el pasado el
programa de pensiones no contributivas de la Caja
Costarricense de Seguro Social (Trejos, 1992).
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pobreza (linea de pobreza). La regla de decision es
si el ingreso familiar equivalente, es decir, una vez
consideradas las diferencias en el tamafo y
composicion de los hogares, es inferior al umbral
de pobreza, entonces se califica para el programa.
Como el ingreso debe ser medido y comprobado,
se requiere indagar las distintas fuentes de ingreso
(ingreso provenientes del trabajo, del capital, de
transferencias, etc.) y las distintas formas de
obtencion (dinero efectivo o en especie), a través
de extensos formularios y certificaciones de
fuentes. La verificacion de las fuentes y los
montos es compleja y cara, tanto para el
beneficiario potencial como para el programa.
También resulta poco practico en paises con
mercados de trabajo menos formalizados y con
sistemas tributarios y de control financiero menos
desarrollados. Atin en el caso en que el ingreso se
pueda aproximar aceptablemente, se padece de la
limitacion del enfoque unidimensional de la
pobreza. Este es un método que se utiliza en
paises desarrollados, particularmente los Estados
Unidos de América.

Comprobacion indirecta de medios economicos:
como la medicién directa de los ingresos es poco
confiable, dificil y costosa de realizar, una
estrategia alternativa es utilizar una medicién
indirecta del ingreso a partir de un conjunto de
variables observables, de facil recoleccion y
verificacion y que tienen una amplia correlacion
con el ingreso. Con estas variables proxy y a
través de algun procedimiento estadistico como el
analisis discriminante o los modelos de regresion
lineal, se busca predecir el comportamiento del
ingreso  tiene problemas de verificacion
(Johannsen, 2006). El ingreso estimado se
aproximara mas al concepto de ingreso
permanente y por ende reflejard menos las
perturbaciones coyunturales. La regla de decision
es igual que la del caso anterior y mantiene la
limitacion de la aproximacion unidimensional de
la pobreza. Este es procedimiento utilizado en
Meéxico para el programa Oportunidades.

Comprobacion sustitutiva del nivel de vida o
bienestar: se parte de que la pobreza es una
situacion de un limitado nivel de bienestar
material que tiene el hogar, bienestar que no
depende exclusivamente del ingreso. Como este
nivel (subjetivo) de bienestar no es observado ni
medido, para predecir su comportamiento, se
utilizan variables observables de facil recoleccion
y verificacion. Para ello se utilizan variables proxy
que se suponen se asocian con el nivel de
bienestar material, donde el ingreso es solo una de

las posibles. Otras variables utilizadas son las
condiciones de vivienda y su equipamiento, los
activos disponibles, etc. A partir de técnicas
estadisticas como el andlisis de componentes
principales, se estima un indice acotado que puede
variar entre cero y cien o entre cero y mil, que
refleja el bienestar relativo de los hogares, donde a
mayor valor del indice, mayor es el bienestar
disfrutado. Luego, se establece el umbral de
pobreza en términos también del indice de
bienestar. Este umbral se puede fijar de manera
arbitraria (% fijo de la poblacion) o a través de
algiin procedimiento estadistico como el andlisis
de conglomerados.

Con este procedimiento se supera la vision
unidimensional de la pobreza y se aproxima, sin
ser lo mismo, al método integrado de la pobreza.
Esto es asi, pues la pobreza depende ahora tanto
del ingreso como de la satisfaccion o no de otras
necesidades bésicas materiales que se asocian con
el nivel de bienestar, donde la vivienda juega un
papel importante, aunque existen diferencias entre
las variables utilizadas y la forma en se que se
manejan y se agregan. Mientras que en el método
MIP se establecen umbrales de satisfaccion para
cada variable, en este indice cada variable agrega
bienestar y el umbral se establece para el indice
compuesto. Este es el procedimiento que se utiliza
en Chile, en su Sistema CAS y corresponderia a la
metodologia del Sistema SIPO.

2.5 Los costos sociales de la focalizacion

La focalizacion tiene costos directos e indirectos,
mas alla de los costos administrativos (recursos
humanos y financieros), asociados con las
respuestas que generan en los beneficiarios
potenciales asi como en los funcionarios
involucrados en los programas (Sen, 1995; Coady,
Grosh, Hoddinott, 2004, Berhman, 2001). Las
ventajas de la focalizacion, en cada programa,
deben confrontarse con sus costos posibles para
determinar su efectividad.

Distorsion de la informacion: si el acceso a un
programa requiere que la persona u hogar cumpla
con una serie de caracteristicas definidas a priori y
que lo catalogan como pobre, aquellos que no
cumplan con estas condiciones tienen un gran
incentivo para suministrar informacion no veraz y
asi poder entrar al programa. Esto significa que
aquellos que mienten, y no son detectados,
acceden al programa en tanto que los que ofrecen
la informacion correcta pueden quedar fuera. Con
ello existe una especie de recompensa a la mentira
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y se castiga la honestidad. Aunque los sistemas de
seleccion pueden, y de hecho incorporan,
mecanismos de verificacion, estos no solo no
pueden evitar del todo el problema sino que
ademas pueden convertirse en una barrera de
acceso al programa para las personas que
realmente califican para él.

Incentivos distorsionadores: los programas
focalizados pueden inducir cambios no deseados
en el comportamiento de las personas,
dependiendo de los criterios de acceso. Por
ejemplo, si el ingreso es una variable clave de la
seleccion (pobreza de ingresos), la posible pérdida
de una ayuda economica ante mejoras en la
insercion laboral de los beneficiarios, puede
inhibirlos de participar en el mercado de trabajo,
de buscar nuevas opciones laborales o desarrollar
nuevas actividades economicas que podrian ser
mas rentables para ellos. Esto generaria un costo
social asociado a la pérdida potencial de
produccion.

Desutilidad y estigma: cualquier sistema de
seleccion que se base en que la persona es pobre y
por tanto es un beneficiario potencial porque no
puede obtener lo requerido por ellos mismos,
genera algin efecto negativo sobre el auto respeto
del beneficiario y sobre el respeto que recibe de
los demas. Pese a que ello puede generar un
incentivo positivo (buscar superar la situacion), el
hecho es que produce un costo social asociado con
el hecho de que la persona se siente, y es a
menudo, estigmatizada. El estigma asociado al
acceso al programa puede inhibir a las personas
que lo necesitan de demandarlo y puede perder
apoyo politico.

Costos  invasivos: cualquier sistema de
focalizacion individual envuelve un componente
de discriminacion de parte del funcionario que
debe determinar en ultima instancia si el
solicitante califica o no para el programa. Estos
procedimientos pueden significar ademas altos
costos sociales asociados con la pérdida de
privacidad individual y de autonomia del
solicitante. Estos costos aumentan conforme mas
fina o exacta se busca hacer la seleccion, pues
demanda mas informaciéon del solicitante. Si
ademas se parte de que existe un incentivo por
parte del solicitante de aportar informaciéon no
veraz, si tiene la tentacion de seguir un enfoque
tipo policial para recabar la informacion. En este
caso, junto a la pérdida de privacidad se asocia el
costo social adicional de tratar al solicitante como
casi un criminal en potencia. Estos procedimientos

también incorporan costos asociados con la
asimetria de poder. El funcionario que investiga al
solicitante goza de una gran autoridad sobre este,
lo cual puede provocar excesos en el
comportamiento del funcionario, incluyendo
cuadros de corrupcion o clientelismo politico.

Calidad y sostenibilidad politica: 10s beneficiarios
de programas focalizados hacia los pobres tienen
en general muy poco poder politico y en esa
medida limitada capacidad (voz) para lograr que
el programa mantenga su calidad y se mantenga
en el tiempo. Esto significa que los programas
dirigidos exclusivamente a los pobres tienen una
gran probabilidad de terminar ofreciendo
beneficios o servicios de pobre calidad y ser muy
volatiles en recursos y duracion.

2. 6. Los errores de la focalizacion

Los esfuerzos de focalizacion llevan aparejados
errores de identificacion y sus magnitudes
permiten evaluar la eficiencia del mecanismo de
seleccion. Estos errores se han asociado a los
errores de las pruebas de hipétesis (Cornia y
Stewart 1995) y no son independientes entre si, de
modo que los esfuerzos por reducir uno pueden
provocar un aumento en el otro.

Exclusion: consiste en no incluir, a través del
proceso de seleccién, a todos los realmente
pobres. Si el instrumento de seleccion tiene este
problema, estaria excluyendo a solicitantes que
son pobres pero que el mecanismo no logra
ubicarlos como tales y genera limitaciones en la
cobertura del programa entre la poblacion
objetivo, aunque no desperdicio de recursos. El
mecanismo estaria fallando en su objetivo
primario y conduce a un problema de ineficacia.
Este tipo de error, se puede medir como el
porcentaje de la poblacién objetivo o pobre que no
esta cubierta por el programa.

Filtracion: consiste en incluir, a través del
proceso de seleccion, a solicitantes que no son
pobres o no son parte de la poblacion objetivo. Si
el instrumento incurre en este tipo de deficiencia,
se estarian beneficiando a personas no pobres y
con ello se estarian desviando recursos hacia la
poblaciéon no pobre y a costa de poblacion que si
necesita el beneficio. Este error se puede calcular
como el porcentaje de beneficiarios efectivos que
no son pobres o no corresponden a la poblacion
meta y en el caso de subsidios homogéneos
reflejaria el monto relativo de recursos mal
enfocados. Refleja una situacion de ineficiencia y
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una reduccion de este tipo de error libera recursos
para canalizarlos hacia los pobres.

3. El Sistema de Informacion de la Poblacion
Objetivo (Sipo)

El Sistema de Informacion de la Poblacion
Objetivo (SIPO) fue desarrollado por el IMAS
desde inicios de los afios noventa para el registro
de la poblacion wusuaria y potencialmente
beneficiaria de sus programas de atencion a la
pobreza y que de paso permitiera disponer de
informacion con fines de analisis del fenomeno de
la pobreza y evaluacion de programas.

3.1 Antecedentes

El SIPO es introducido al pais a inicios de los
afios noventa por consultores del Banco Mundial
y ha pasado por varias etapas en los ultimos 15
afios. La primera se da en la Administracion
Calderon (1990-94), con la introduccion, en 1991,
inicialmente sin mayores modificaciones del
Sistema CAS de Chile.6 Con ello se implementa
lo que se conoce como el Sistema de Seleccion de
Beneficiarios (SISBEN). Para la adaptacion a la
realidad costarricense se realiza una Encuesta de
Inversion Social (ENISO), bajo la coordinacion de
MIDEPLAN en 1992 y con esta base se revisa el
modelo del indicador de bienestar (Jiménez y
Milosavljevic, 1994). Durante la Administracion
Figueres (1994 -98) se dan una serie de
cuestionamientos sobre el uso politico del sistema
durante la campaia electoral previa y de su base
ideoldgica (Sojo, 1994). Se avanza, aunque
lentamente, en la consolidacion de la base
informatica, cuyo disefio inicial era totalmente
obsoleto, y en la revision del sistema que se
denominara SIPO.

La Administracion Rodriguez (1998 -2002),
elabora un proyecto denominado “Hacia el rescate
y pleno funcionamiento del SIPO”. Para ello
establece un convenio entre el IMAS y el
Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), a través del cual el IMAS

% El nombre CAS proviene de los Comités de Asistencia
Social, instancias comunales introducidas en Chile a
partir de 1979 para la ejecucion de la politica Social. Un
afio mas tarde introducen la ficha CAS como
instrumento homogéneo de seleccion de beneficiarios
(Larrafiaga, 2005). La ficha introducida en el pais
corresponde a la segunda version de esa ficha, conocida
como CAS-2 del afio 1987.

transfiere recursos al PNUD por mas de mil
millones de colones para financiar la actualizacion
de la base informatica, realizar un levantamiento
masivo de fichas a través de un trabajo comunal
universitario (UCR, 1999) y actualizar el modelo
estadistico de ponderaciones para el puntaje de las
familias. Este modelo se estima con base en la
EHPM del afio 1997, pero sin introducir nuevas
variables ni modificar la ficha, dando origen al
sistema vigente que se identificard como SIPO
2000 (Elizondo, Poltronieri y Villalobos, 2000).
En la Administracién Pacheco (2002 —2006), se
realiza otra revision del SIPO y se desarrolla un
nuevo modelo estadistico (Ramirez, Villegas,
Pacheco y Elizondo, 2006a y2006b). Esta vez se
utiliza como fuente primaria la EHPM del 2004 y
se revisan tanto las variables a incorporar como
los ponderadores. También se revisa el
instrumento de recoleccion de informacion y se
propone una nueva ficha. Esta revision da origen a
lo que se denominard como SIPO 2005, sistema
que aun esta sin implementar. En las postrimerias
de la administraciéon y respondiendo a una
fiscalizacion evaluativa de la Contraloria General
de la Reptblica (CGR, 2006), se publica un
decreto de transversalizacion del SIPO (DE N°
33079-MTSS), decreto que posteriormente se
deroga.

3.2 Los objetivos del SIPO

El SIPO establece como sus objetivos: i) conocer
objetivamente las caracteristicas de la poblacion
que requiere de los servicios institucionales para
poder realizar una mejor seleccion de los
beneficiarios de los programas sociales; ii)
establecer un mecanismo técnico, objetivo y

uniforme para el registro de beneficiarios
potenciales y iii) mantener un banco de
informacion, permanente y actualizado que

facilite la generacion de conocimiento sobre temas
relacionados con la pobreza y que apoye la
elaboracion de planes, programas y proyectos del
IMAS, de otras instituciones del sector social y de
las comunidades beneficiarias.

3.3 Los componentes del SIPO

El SIPO lo que busca es identificar a la poblacion
pobre a partir de la estimacion de un indicador de
bienestar (comprobacion sustitutiva del nivel de
vida de la poblacion). Para ello requiere de un
instrumento de recoleccion de informacion (ficha
FIS), de la estimacion de un indicador de
bienestar (indicador SIPO) y de la determinacion
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de los umbrales de privacion (nivel de bienestar
socialmente inaceptable o linea de pobreza).

La Ficha de Informacion Social (FIS): es la
boleta que sirve para recolectar la informacion
necesaria para alimentar el indicador SIPO y el
sistema de seleccion de los pobres. Consiste en un
cuestionario que consta de 10 secciones y 56
variables, que debe ser aplicado en “in situ” por
medio de entrevista directa, de lo contrario y en
contadas excepciones tales como desastres
naturales o para personas institucionalizadas o sin
domicilio fijo se aplica sin el moddulo de
proteccion ambiental, hacinamiento y saneamiento
y bienestar (FISI). Como parte de la actualizacion
del modelo (SIPO 2005) se revis6é y ampli6 de la
ficha. Esta nueva ficha, conocida como la FIS-2
surge de una revision de las preguntas con el fin
de mejorar su presentacion y hacerla mas similar a
las de la EHPM. También modifica el disefio y
orden de las variables, introduce algunas nuevas y
suprime otras que no se consideran relevantes. En
total la nueva ficha contiene 64 variables,
organizadas en 10 secciones.

La ficha debe recoger informacion que sea de facil
verificacion, por lo que algunas de ellas requieren
de documentos probatorios o el acceso a bases de
datos institucionales (IMAS, 2004a). Para el resto,
la informacion suministrada tiene el caricter de
una declaracion jurada y por ello se incluye un
espacio para que el informante de la familia,
mediante su nombre y firma con lapicero, o su
huella dactilar, garantice que los todos datos
proporcionados son ciertos y asuma la
responsabilidad por ellos. Con su firma autoriza
también que la informacion pueda ser utilizada en
otros programas sociales. La wunidad de
recoleccion es la vivienda y la unidad de analisis
es la familia, aunque también se identifican los
hogares. Cada FIS tiene un codigo unico,
consecutivo de control (niimero de folio nacional)
y se deben almacenar por 10 afios en las gerencias
regionales.

Las formas de acceso al sistema se da a través del
llenado de la FIS y puede ser por medio de un
barrido inicial, especie de censo de todas las
viviendas en un lugar especifico, tal como el se
realizo en el afio de 1999 y en el afio 2000, y el
resto por demanda o sea por solicitud explicita de
los posibles beneficiarios a través de las
ventanillas del IMAS, o de las ventanillas de otras
instituciones. En estos casos se llena una ficha
parcial y se pone en ruta para que se proceda a la

visita a la vivienda para la verificacion de la
informacion. También se aplica cuando ocurren
catastrofes naturales, desalojos; y en el caso de los
pescadores artesanales cuando se presentan las
vedas. La informacion recolectada tiene una
vigencia de tres afios.

El Indicador de Bienestar SIPO’: la informacién
que provee la ficha permite obtener un Indicador
de Bienestar material de las familias, que
denominaremos como el Indicador SIPO, aunque
se acostumbra llamar como puntaje. La
metodologia requiere primero homologar las
variables de la EHPM con las de la FIS (SIPO
2000) y la FIS-2 (SIPO 2005), esto es, se
identifican las variables que estd en las dos bases
y luego se ordenan y agrupan sus distintas
categorias para hacerlas comparables. Ello
introduce una dependencia a las variables
existentes en la EHPM lo que limita el uso de
muchas de las variables incorporadas en la ficha.
En segundo lugar, a las categorias de las distintas
variables homologadas, como en su mayoria son
cualitativas, con las Ttnicas excepciones del
ingreso per cépita y el indice de hacinamiento, se
les asigna un puntaje que refleje su relacion con el
nivel de bienestar y las convierta en variables de
tipo cuantitativo. Este puntaje se determind en el
SIPO 2000 a partir de los deciles promedio de
ingreso familiar per céapita de las familias que
tienen cada categoria y para el SIPO 2005 como el
percentil promedio de la distribucion del ingreso
familiar per capita de los hogares que contaban
con dicha caracteristica y se establece por zona
urbano - rural, aunque se mantiene el ligamen con
el ingreso.

Transformadas todas las variables a una escala
métrica, se seleccionan aquellas que resultaron
significativas, esto es, con alto poder
discriminatorio y alta correlacion con el nivel de
bienestar. Una vez seleccionadas las variables, a
través de la técnica del analisis de componentes
principales, se logra la seleccion final y se
determinan las ponderaciones por zona de cada
una de las variables y de sus agrupaciones. El
Indicador SIPO 2000, es un promedio ponderado
de cinco factores, dos de ellos desagregados en
cinco subfactores, y 16 variables, estandarizadas y
centradas en un valor promedio de 500 y una
desviacion estandar variable por factor, de las que
se obtiene un puntaje que varia tedricamente entre

7 Una descripcion detallada de la construccion del
indicador SIPO 2000 se encuentra en Elizondo, et al.
(2001).
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225 (urbano) y 702 (rural) y que ordenan las
familias de menor a mayor bienestar. El modelo se
estim6 con base en la EHPM de 1997. Para el
Indicador de Bienestar del SIPO 2005, estas
agrupaciones  comprenden  seis  factores
principales, uno mas que en el SIPO 2000, y diez
subfactores, cuatro mas que en el SIPO 2000, para
un total de 28 variables (12 mas que en el SIPO
2000). Este se estim6 con base en la EHPM del
2004, el puntaje no se centra y varia tedricamente
entre 24,8 (rural) y 80,1 (urbano).

La tabla 1 muestra los factores, subfactores y
variables utilizadas en el SIPO 2005 y las
compara con el SIPO 2000 y el modelo inicial

(SISBEN). El SIPO 2005 agrega un factor
adicional que se refiere a la condicion de
aseguramiento al seguro de salud de los
miembros, excluye el estado de los materiales de
la vivienda (techo, paredes y piso), incorpora mas
servicios y equipamiento de la vivienda,
incluyendo un subfactor adicional sobre
equipamiento. También introduce caracteristicas
educativas y de empleo de los otros miembros del
hogar distintos al jefe. En este sentido se observa
un esfuerzo por incorporar algunos indicadores
sobre la composicion del hogar, asociados con su
capacidad de generar ingresos y en esa direccion
bienestar material.

Variables incorporadas en las distintas versiones del SIPO

Factor Subfactor Variable

SISBEN1994 | SIPO2000 | SIPO 2005
(ENISO - 1992) | (EHPM - 1997) | (EHPM - 2004)

Material y estado de paredes
Material y estado del piso
Material y estado del techo

Protecciéon Ambiental

Excluye estado
Excluye estado
Excluye estado

Hacinamiento Personas por aposento

Vivienda Abastecimiento de agua

Disponibilidad Bafio

Saneamiento y Confort Suministro eléctrico

Sistema de eliminacién de excretas

Combustible para cocinar no aplica no aplica
Sistema de eliminacién de basura no aplica no aplica
.. |Escolaridad del jefe Nivel de estudios del jefe
Educacién - - . ~ . .
Escolaridad otros miembros]Otros miembros con al menos noveno afio aprobado no aplica no aplica
Ingreso Ingreso (auténomo) familiar per capita Solo auténomo
Ocupacion Ocupacion del jefe Actividad y categoria ocupacional del jefe El mas alto de pareja
Ocupacion otros miembros |Grupo de ocupacién de otros miembros de 18 o mas afio no aplica no aplica
Vivienda Posesion de vivienda Se refiere a lote
TV a color
. . Refrigeradora
Equipamiento 1
quip Lavadora
Teléfono residencial no aplica no aplica
Patrimonio VHS no aplica no aplica
Teléfono celular no aplica no aplica
Agua caliente no aplica no aplica
Equipamiento 2 Tanque para almacenar agua no aplica no aplica
Computadora no aplica no aplica
Vehiculo no aplica no aplica
Horno microondas no aplica no aplica
Aseguramiento Categoria de aseguramiento de los miembros del hogar no aplica no aplica

Cabe senalar que la utilidad de la metodologia
reside en la capacidad estadistica que posean las
variables para discriminar entre los hogares en un
determinado tiempo, lo que obliga a la revision
periodica de las variables que conforman la ficha
y el indice, debido a que el uso o desuso de
algunas variables pueden modificarse con el
tiempo.

Los umbrales de privacion: estos limites se
establecen para cada zona a partir de un analisis

de conglomerados. Para el SIPO 2000 los hogares
se dividieron en cuatro grupos de prioridad,
correspondiendo los dos primeros a la poblacion
meta del IMAS, aunque para algunos programas
se permite incluir hogares del grupo 3 (Viquez,
2005). Los limites para el SIPO 2005 no se han
establecido de manera definitiva y la propuesta
sugerida por Ramirez, et al. (2006a) presenta
problemas como se mostrara mas adelante.
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3.4 La organizacion del sistema

Esta disefiado como un sistema centralizado que
opera descentralizadamente por internet e
interactia con otros sistemas de la institucion. El
Area de Sistemas de Informacion Social (ASIS)
constituye el nivel técnico asesor que esta a cargo
del SIPO en las Oficinas Centrales. Son los
encargados de consolidar la base SIPO, darle
apoyo informatico, establecer el control y
seguimiento del sistema, proponer mejoras,
elaborar manuales y dar la capacitacion. Por su
parte, los Equipos de Planeamiento e Informacion
Social (EPIS) son las instancias descentralizadas
del sistema. Estan constituidos por profesionales y
técnicos, quienes recolectan, supervisan y digitan
la informacion de la FIS y se encuentran en las
Gerencias regionales. El sistema SIPO interactua
con el Sistema de Atencion de Beneficiarios
(SABEN) y el Sistema de Planeamiento,
Administracion y Finanzas (PAF) especificos para
el IMAS y los tres en conjunto se denominan
como el Sistema de Informaciéon para la Accion
Social (SIPAS).

Como Marco Legal, cuenta con un reglamento del
afio 2002 (IMAS, 2002), para regular la
administracion, el funcionamiento y el uso de la
informacion del Sistema de Informacion de la
Poblacién Objetivo (SIPO). El SIPO se financia
con recursos propios del IMAS, aunque en
algunos momentos ha obtenido apoyo del Banco
Mundial. No se ha avanzado hacia wuna
contabilidad de costos del SIPO, de modo que no
se conoce exactamente cuanto cuesta el sistema y
si se estan minimizando los costos.

4. Situacion y situacién del SIPO

El anélisis de la situacién del SIPO 2000 y de la
propuesta del SIPO 2005 permiten identificar
algunas limitaciones y fortalezas del sistema
actual con miras a su posible mejoramiento.

4.1 Los beneficios del SIPO

El SIPO como sistema se asocia con varias
ventajas basicas. Uniforma u homologa los
criterios de seleccion y  establece un
procedimiento objetivo que reduce al minimo las
posibles arbitrariedades o subjetividades de los
funcionarios ejecutores, asi como el clientelismo
politico. Permite disponer de informacion
socioeconomica de la poblacion demandante o
pobre para fines analiticos. Potencialmente, sienta

las bases para arribar a una base sobre la
poblacion efectivamente beneficiaria para su
seguimiento y para la evaluacion de los programas
aplicados. Permite establecer prioridades en la
seleccion de los beneficiarios (ordena la fila). En
el marco de una amplia cobertura, posibilita pasar
de programas reactivos a politicas y programas
proactivos, donde los beneficiarios no necesiten
tener la informacion relevante para acceder a los
programas sino que los programas los identifican
y los buscan para incluirlo en ellos.

4.2 Las variables consideradas

Las variables a incorporar en la FIS y en el
indicador SIPO deben reunir una serie de
caracteristicas tales como: un nimero limitado
para facilitar recoleccion, que sean de facil
verificacion, que tengan un alto poder
discriminatorio, que estén asociadas con el
bienestar y que no introduzcan costos de
distorsion. Dentro de las variables se pueden
considerar dos grupos: aquellas que se incorporan
en la FIS y no en el indicador y aquellas ausentes
en la FIS.

Variables ausentes en el Indicador SIPO pero
presentes en la FIS: el indice se basa
marcadamente en las caracteristicas del jefe
(educacion, condicion de actividad, categoria
ocupacional y ocupacion), dejando por fuera la
informacion de los otros miembros del hogar, mas
alla de su nimero para efectos del computo del
ingreso per capita o del hacinamiento. Esto
significa que la informacion sobre la composicion
del hogar, la presencia de nifios, adultos mayores
o discapacitados, la etapa del ciclo vida del hogar,
la tasa dependencia econdmica o demografica no
son tomadas en cuenta.

Tampoco se incorpora informacion sobre las
caracteristicas educativas y ocupacionales de los
miembros del hogar en edad activa, ni sobre
caracteristicas del jefe como el sexo o su
nacionalidad, asi como otras variables
caracterizadoras de las familias como lo son la
presencia de patologias sociales. Algunas de estas
variables pueden haber quedado fuera del
indicador por no mostrar poder de discriminacion
o por los costos de distorsion asociados. No
obstante, en la actualizaciéon para llegar al SIPO
2000 este tipo de andlisis no parece haberse
realizado y se opt6d por mantener las variables que
venian del modelo previo, en tanto que para la
construccion del modelo SIPO 2005 si se hace un



90

Economia 'y Sociedad N° 31 y 32

esfuerzo, aun limitado, por introducir nuevas
variables.

Variables no disponibles en la FIS: hay otras
variables que se asocian con el bienestar pero que
no estan presentes ni en la FIS ni el Indicador
SIPO como son la presencia de enfermedades o
episodios catastroficos, la etnia del jefe, la jornada
de trabajo, la duracion del desempleo, los activos
fisicos mas alla de la vivienda y su equipamiento.
En las versiones iniciales se consideraba la
tenencia de lote y pese a que en el SIPO 2000 ya
no se usa mas, se sigue sefialando como una de las
variables que mas pueden distorsionar la medicion
del nivel de bienestar. Aqui de nuevo es necesario
tener cuidado con no introducir costos de
distorsion.

Como la validacion de los modelos se realiza a
partir de encuestas de hogares con cobertura
nacional, como la EHPM del INEC, es necesario
que las variables que se estimen pertinentes, estén
presentes en esa fuente. Parte de las variables
excluidas del indicador pero disponibles en la FIS
se debe a su ausencia en la encuesta de hogares.
Esto significa que para una futura actualizacion
del indicador de bienestar SIPO, se debe coordinar
de previo con el INEC para que este incorpore un
modulo especial en la EHPM con las variables
pertinentes,  incluyendo  indicadores  para
aproximar vulnerabilidad y exclusion, y para que
se logre una homologacion de variables comunes,
lo cual demanda de una accidén mas estrecha con
el INEC.

4.3. La Familia como Unidad de Anadlisis

El SIPO utiliza la familia en lugar del hogar como
unidad de observacion pues considera que es un
mejor criterio para identificar problemas
especificos, como la necesidad de vivienda, y para
tornar visible la situacién de grupos vulnerables
como las mujeres con hijos y los adultos mayores.
Esto significa que una FIS se recoge por vivienda
y en esa vivienda puede haber uno o varios
hogares y dentro de cada hogar puede existir una o
varias familias. La definicion de hogar seguida por
la FIS es similar a la aplicada por la EHMP del
INEC, en tanto que la familia incluye solo
personas con relacion de parentesco o en situacion
de dependencia economica y estd conformada
segun diferentes opciones (IMAS, 2004a).

Esta utilizacion de familia como unidad de
analisis conlleva varios problemas. Primero,
puede estar sujeto a manipulacion en la forma de

conformar las familias. Segundo, sobreestima la
poblaciéon objetivo (familias), ya que las
estimaciones de la pobreza se realizan por hogar.
Tercero, existe una clara inconsistencia con el
modelo utilizado pues los ponderadores se
calculan para el hogar y luego se aplican a la
familia. Cuarto, los niveles de bienestar relativos
dependen de la forma en que se distribuyen los
activos al interior del hogar (propiedad), con
independencia de que las personas puedan
usufructuar de estos.

Para probar la sobreestimacion, se cotejoé con la
encuesta de hogares. Segiin la EHPM menos del
1% de las viviendas cuentan con mas de un hogar,
en tanto que cerca del 20% de las viviendas del
SIPO tienen mas de una familia. Ademads, al
utilizar los criterios del SIPO las familias
secundarias se clasifican como pobres casi en su
totalidad. Como se muestra en el grafico 1, el 69%
de las familias principales se califican como
pobres (estrato o prioridad 1 y 2), mientras que el
90% de las familias secundarias son calificadas
como pobres. En el estrato uno (pobreza extrema)
se observa como las familias pobres secundarias
sobrepasan en casi el doble a las familias pobres
principales.

Grafico 1

Distribucion de las familias del SIPO por estrato. 2006
(Distribucion relativa de cada grupo)
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Fuente: IMAS, SIPO.

4.4. Magnitud y vigencia de la base del SIPO
2000

Para mediados del 2006, existian cerca de 336 mil
familias incorporadas en la base del SIPO, para
una poblacion que supera al millon de personas
(ver cuadro 2). De las fichas existentes, cerca de
una cuarta parte corresponde a poblacion no
prioritaria (no pobre segun el indicador SIPO),
porcentaje que se reduce a cerca de una quinta
parte en el caso de las fichas vigentes. El efecto
del concepto de familia seguido se observa al
constatar que el tamafio de ella (3,5 miembros),
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muestran muy pocos cambios entre los pobres y
los que no lo son, lo cual contrasta con lo que se

obtiene de los perfiles de pobreza (comparar con
cuadro 1)

Cuadro 2
Costa Rica: familias y personas incorporadas en el SIPO. 2006

Fichas totales

Personas por familia

Fichas vigentes Peso actualizadas

Estrato de prioridad

Familias Personas Totales Vigentes Familias  Personas Familias Personas
Total 336.032  1.191.250 3,5 3,5 153.655 533.410 457 44,8
Estructura relativa
Con ficha completa 100,0 100,0 3,5 3,5 100,0 100,0 45,6 44,6
Grupos prioritarios 73,1 74,0 3,6 3,5 78,7 80,0 49,0 48,2
Estrato 1 271 27,4 3,6 3,6 31,5 32,3 53,0 52,6
Estrato 2 46,0 46,6 3,6 3,5 47,2 47,6 46,7 45,6
Grupos no prioritarios 26,9 26,0 3,4 3,3 21,3 20,0 36,1 34,4
Estarto 3 18,5 17,9 3,4 3,3 15,2 14,3 37,5 35,6
Estrato 4 8,4 8,0 3,4 3,3 6,1 57 33,0 31,7
Con FIS Parcial 0,8 0,7 3,1 3,3 1,1 1,0 66,2 69,3

FUENTE: SIPO al 13 de mayo del 2006

De estas fichas, solo algo menos de la mitad
(46%) eran fichas vigentes (con menos de tres
afios de levantada la informacion) para un total de
154 mil familias y 533 mil personas. Este
porcentaje de fichas vigentes es apenas
ligeramente mayor para las familias pobres que
son las de prioridad o estrato 1 y 2, donde menos
de la mitad (49%) se encontraban con Ila
informacion vigente (53% en la prioridad 1 o
pobreza extrema). Este alto porcentaje de fichas
desactualizadas de la base muestra que el IMAS
no cuenta con los recursos humanos necesarios
para mantenerla completa y actualizada. Esto se
ha tratado de paliar, contratando los servicios de
levantamiento de la informacion o dandole a otras
instituciones la funcidén de encuestar pero con ello
se reduce el control de calidad y tiende a

mantenerse la revision y digitacion como “cuellos
de botellas.

A partir de 1999 donde se reimpulsa el sistema
con amplios barridos en ese afio y el siguiente, en
promedio se han logrado realizar un total de 36
mil fichas nuevas por afio y se ha actualizado una
media anual algo superior a las 13 mil fichas (ver
cuadro 3). Esto da un promedio cercano a las 50
mil fichas realizadas por afio, lo que significa una
capacidad de mantener una base actualizada (de
tres afios) de alrededor de 150 mil fichas como
sucede en la actualidad. Esto también significa
una pérdida importante de esfuerzos porque el
mayor énfasis se concentra en la incorporacion de
nuevas fichas mas que en la actualizacion, lo que
refleja también problemas de cobertura.

Cuadro 3
Costa Rica: Fichas FIS realizadas por aiio. 1999 - 2006

Afio Fichas realizadas Fichas no Vigentes Acumuladas Porcentaje
Nuevas _Actualizadas Total Total Recuperadas Perdidas _ Pérdida

1999 72.492 6 72.498 0 0 0 0
2000 62.581 1.061 63.642 0 0 0 0
2001 44.655 6.455 51.110 0 0 0 0
2002 25.346 9.481 34.827 72.498 16.997 55.501 76,6
2003 21.828 13.612 35.440 136.140 30.609 105.531 77,5
2004 22.292 28.549 50.841 187.250 59.158 128.092 68,4
2005 20.379 23.251 43.630 222.077 82.409 139.668 62,9
2006* 9.952 12.533 22.485 257.517 94.942 162.575 63,1

Promedio 36.185 13.435 49.620

*/ A mitad del afio.

FUENTE:SIPO al 13 de mayo del 2006
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4.5 Verificacion y calidad de la Informacion

La calidad de la informacion que ingresa al
sistema SIPO depende tanto de las posibilidades
de verificacion, como del control que se lleve
sobre el trabajo de campo y sobre la entrada de los
datos al sistema. Las variables contempladas en la
FIS deben ser, en la medida de lo posible,
verificables como requisito indispensable de un
instrumento de focalizacion pues existe un
incentivo a dar la informacion sesgada. Algunas
variables pueden ser verificadas en “in situ” por lo
que se requiere de la entrevista directa en la
vivienda, asi como de la solicitud de documentos.
Es claro que cuanto mas se quiera verificar, mas
invasiva de la privacidad se torna la entrevista y
genera barreras que terminan por excluir a los
pobres.

Alguna de la informacion solicitada podria ser
verificada accediendo a bases de datos
institucionales, donde se han logrado avances pero
falta camino por recorrer. Parte de la dificultad de
acceder a bases institucionales, fuera del problema
de confidencialidad de la informacion, esta en la
propia inexistencia de ellas de manera facil de
acceder. No obstante, otras variables centrales
como la de educacion, la ocupacion o el ingreso
son de dificil verificacion pues no siempre se
cuenta con la documentacion necesaria o no existe
del todo y para lo cual no se solicitan documentos.
En este caso, el control del trabajo de campo se
torna crucial.

El levantamiento de la informacion, Ia
supervision, la critica, la digitacion y su revision
son elementos esenciales para garantizar la calidad
de la informacion. En el SIPO la verificacion de la
informacion, no se realiza de manera adecuada
debido a que no se revisa la totalidad de las fichas
y la supervision es limitada. Segin la
reglamentacion del IMAS (2004b) se debe revisar
un 80% de las fichas y supervisar el 10%. No
obstante, como se observa en el cuadro 4, en los
ultimos siete afios y medio, solo se han revisado
un 57% de las fichas y solo se han supervisado un
poco menos del 4% de ellas como media y con
disminuciones en los Ultimos afios que reflejan un
deterioro en el ya limitado control de calidad de la
informacion. La triangulaciéon, esto es, la
separacion de las funciones de levantamiento,
digitacion y revision, es una practica reciente y
solo en la ficha futura (FIS — 2) estaran todos los
actores del proceso identificados.

Cuadro 4
Costa Rica: Fichas FIS realizadas y verificadas.
1999 - 2006
AR Fichas Porcentaje de fichas realizadas
fio
Realizadas Revisadas Supervisadas Actualizadas

1999 72.498 59,9 4,7 0,0
2000 63.642 82,3 4,7 1,7
2001 51.110 77,0 4,2 12,6
2002 34.827 62,1 4,2 27,2
2003 35.440 45,1 4,0 38,4
2004 50.841 35,6 1,7 56,2
2005 43.630 41,4 2,3 53,3
2006* 22.485 27,0 3,1 55,7
Promedio 49.620 57,4 3,7 25,4

Uno de los problemas detectados para realizar la
verificacion de la informacion, la actualizacion de
las fichas o la busqueda de las familias para
evaluar programas especificos (Duryea y
Morrison, 2004) reside en las dificultades de
localizacion geografica de las viviendas. El
encuestaje no utiliza cartografia alguna y en su
lugar utiliza direcciones “a la tica”, con puntos de
referencia que pueden desaparecer rapidamente.
No existe una coordinaciéon con el INEC, que
cuenta con un sistema cartografico a nivel de
segmento censal, lo que podria darle mejor
resultado a la hora de validar la informacion
utilizando los croquis para el marcado y el
seguimiento de las familias beneficiadas.

Tampoco existen evaluaciones o un control de
calidad externo que indague y analice el grado en
que las actividades realizadas y los resultados
obtenidos responden a los planificados con el fin
de detectar oportunamente eventuales
deficiencias, obstaculos o necesidades de ajuste.
Este tipo de evaluaciones podrian ser llevadas a
cabo por organismos como el INEC o
MIDEPLAN. Con ello no solo se aprovecharia el
conocimiento externo, lo que le daria mas
respaldo al sistema y mayor validez al indicador,
sino que también podria convertirse en un factor
de atraccion de otras instituciones que ejecutan
programas selectivos para utilizar el sistema.

4.6 Magnitud y distribucion de los pobres SIPO

Para determinar el tamaifio relativo o incidencia de
los pobres SIPO, se necesita una estimacion
externa de la poblacion total del pais que
calificaria como pobre segun el indicador SIPO.

Por ello se acudi6 a la ENIG 2004 del INEC y se
estimo6 para cada hogar el indicador SIPO (2000 y
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2005) que les corresponderia si llenaran la ficha
FIS o la FIS-2, aplicando los modelos y
homologaciones respectivas. En el cuadro 5 se
presentan estos resultados a nivel de hogares y
permiten obtener una primera aproximacion a los
grupos prioritarios, donde los dos primeros
corresponderian a lo que se denominaran como
pobres SIPO.® Estos grupos pasarian del 31% en
el SIPO 2000 al 34% en el SIPO 2005,
aumentando su peso en las zonas urbanas (del
20% al 28%) y reduciéndolo en las rurales (del
48% al 42%), aunque estas ultimas siguen siendo
mas pobres.

En todo caso, ambas aproximaciones llevan a una
poblacion meta bastante alta si se compara con el
tamafio relativo de los pobres por ingresos
insuficientes que surgen de las encuestas de
hogares (alrededor del 20%) y si se tiene en
cuenta que la pobreza extrema es la prioridad del
accionar del IMAS. Esto significa también que
cuando el IMAS acepta para algunos programas el
grupo prioritario 3, estaria ampliando su poblacion
meta al 59% (SIPO 2000) o al 55% (SIPO 2005)
de los hogares del pais, lo cual parece alejarlo
bastante de su mision. En esta direccion parece
necesario avanzar hacia una delimitacion de los
grupos prioritarios mas acordes con el objetivo de
la institucion. Ello se torna paradojico pues las

quejas dentro y fuera de la institucion sobre el
puntaje SIPO es que tiende a excluir muchas de
las familias que los funcionarios consideran como
pobres segin su percepcion subjetiva.

4.7 Cobertura de la base SIPO

La confrontacion de la base de datos del SIPO
2000 con la estimacion de la poblacion meta
segin la ENIG, permite determinar la cobertura
aparente del sistema. Como la base SIPO trabaja
con familias y la base ENIG con hogares, la
comparacion pertinente es por personas.9. Para
ello, las personas se agruparon en deciles segiin el
valor del indicador de bienestar SIPO. Como se
desprende del cuadro 6, el sistema tenia una base a
mediados del 2006 que presentaba serios
problemas de cobertura. Con una cobertura global
equivalente al 12% de la poblacion del pais, el
sistema tiene dentro de sus fichas vigentes, al 61%
de las personas ubicadas en el 10% mas pobre de
los hogares segin este indicador. Ya para el
segundo decil la cobertura baja a una tercera parte
(21%) y para el tercer decil se reduce a casi una
sexta parte (13%). Si se parte que los pobres SIPO
corresponden aproximadamente al 30% de las
personas, la cobertura acumulada entre ellos se
ubicaria en torno a un tercio.

Cuadro 5

Costa Rica: Distribucion de los hogares por grupos prioritarios del indice SIPO. 2004

SIPO 2000 SIPO 2005 Porcentaje Rural

Estratos del SIPO —F 5 Gipano  Rural Total _ Urbano __Rural ___SIPO 2000_SIPO 2005
Todos los hogares 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 37,9 37,9
Grupos prioritarios 31,0 20,4 48,3 33,5 28,3 421 59,1 47,6
Prioridad 1 4,0 2,6 6,2 6,5 4,5 9,9 58,8 57,4
Prioridad 2 27,0 17,8 42,1 27,0 23,8 32,2 59,1 45,2
Grupos no prioritarios 69,0 79,6 51,7 66,5 71,7 57,9 28,4 33,0
Prioridad 3 28,3 38,1 12,3 22,1 15,8 32,3 16,4 55,5
Prioridad 4 40,8 41,5 39,5 44,4 55,9 25,6 36,7 21,9

Nota: Los limites superiores de corte utilizados para el SIPO 2005 son para la prioridad 1 de 41,57 (Urbano) y 31,18 (Rural);
para la prioridad 2 de 51,19 (urbano) y 40,46 (Rural) y para el corte superior de la prioridad 3 de 60,44 (Urbano) y 49,51

(Rural).

Fuente: Estimaciones de los autores con base en la ENIG-2004 del INEC.

8 Para el SIPO 2005 no estan definidos los umbrales por
lo que se hizo una aproximacién propia a través del
analisis de conglomerados y buscando un tamafio
relativo de pobres similar al del STPO 2000.

% Esta diferencia entre las unidades de analisis, junto a
diferencias de definicion de lo que se considera como
pobre, indica que no es correcto comparar los pobres
SIPO con los Pobres ENIG para determinar la cobertura
como se ha hecho en el pasado comparando las familias
pobres del SIPO con los hogares pobres por ingreso de
las EHPM del INEC (por ejemplo Viquez, 2005).



94

Dicho en otros términos, de los pobres segln el
IMAS, en la base del SIPO solo estan registrados
alrededor del 31% de ellos. Esta baja cobertura,
impide usar la base actual como instrumento de
priorizacion o como parte de politicas mas activas
que requieren buscar a los pobres, como ha sido la
demanda reciente del programa Avancemos.
Ademas, esta cobertura es menos de la mitad de la
alcanzada por sistemas mds consolidados como el
chileno, aunque en ambos casos la cobertura es
creciente entre mas pobre sea el hogar, de modo
que las menores diferencias se encuentran en el
decil mas pobre. Esta limitada cobertura en la base
del SIPO, sugiere también la presencia de amplias
diferencias geograficas en el registro de los
pobres.

4.8 Errores de focalizacion

Una forma de evaluar la capacidad de focalizacion
del indicador SIPO es contrastandolo contra la
posible poblacion meta. El problema es
determinar cual es ella pues el indice SIPO busca
identificar los pobres segun un indicador proxy
del bienestar material. Por ello se compara la
poblacion pobre segiin el SIPO (prioridad 1 y 2)
con estimaciones alternativas de pobreza como las
mostradas en el cuadro 1. Como a los hogares de
la ENIG se le ha estimado el indicador SIPO, es
posible determinar los errores potenciales en
ausencia de errores de captacion de la
informacién, esto es, suponiendo que la

Economia 'y Sociedad N° 31 y 32
Cuadro 6 informacion captada es correcta, y en ausencia de
Costa Rica: Cob tua 1(’101 Sist SIPO seleccion de beneficiarios que no cumplan con el
osta Rica: Lo e; ufia 2(?06 1stema por puntaje, situacion que es posible pues el IMAS
ecil. . ey ey . .
Rango de Puntaje Con fichas FIS vigentes ' __ENIG ajustado 2006 Chile otorga cierta ﬂ?XIbllldad a los funcionarios para
SIPO Familias__Miembros __Miembros_Cobertura__ CAS - 2 otorgar beneficios aunque se supere el umbral. El
cuadro 7 presenta los errores de exclusion y las
Total Pais 152.340 528008 4416953 12,0 354 . . .o
filtraciones asociadas con distintas
Decil 1 (més pobre) ~ 73.031  255.806 416062 615 91,5 aproximaciones metodologicas de la pobreza. Los
Decil 2 26629 - 92472 45083 205 735 resultados reflejan que, con excepcion del método
Decil 3 16577 57.208 437160 13,1 59,4 , .
Decil 4 12.519 43.432 447.224 9,7 475 de las NBI, el indice SIPO 2005 muestra una
Decil 5 8.587  29.552 449.446 6,6 36,5 mayor capacidad de focalizacidn.
Decil 6 6447 21732 448.374 48 236
Deci & 240 802 it 18 10 Cuadro 7
ecl K A . K s . . .7
Decil 9 1296 3965 436495 09 29 Costa Rica: Errores de focalizacion con SIPO
Decil 10 (mas rico) 581 1.728 437.137 04 0,1 2000 y SIPO 2005
Metodologia Errores de Focalizacion
9 Exclusion '__ Filtracion >
10 % mas pobre 73031 255806 416062 615 915
20% mas pobre 99.660  348.278 866.898 402 82,3 Pobres por ingresos (LP)
30% mas pobre 116.237 405486  1.304.059 31,1 74,8 SIPO 2000 26,1 39,1
40% méspobre 128756 448918 1751283 256 68,0 8IPO 2005 67 290
Pobres por consumo (NBI)
1/ Al 3 de junio del 2006. SIPO 2000 41,6 41,3
2/ Se refiere a familias y utiliza CASEN 98. SIPO 2005 44,5 48,5
Fuente: Archivo Rangos, IMAS, estimaciones de los autores con base en la
ENIG 2004 y Larraiiaga (2005). Pobres por ambos (MIP)
SIPO 2000 40,9 19,2
SIPO 2005 34,8 17,7

1/ Porcentaje de pobres de cada método no clasificado como pobre SIPO.
2/ Porcentaje de no pobres de cada método clasificado como pobre SIPO.
Fuente: Estimaciones de los autores con base en la ENIG-2004 del

INEC

Con relacion a los pobres por ingreso, este indice
mostraria un error de exclusidon muy limitado,
pues solo el 7% de los pobres por ingreso no se
considerarian como pobres SIPO 2005, contra el
26% que excluia el SIPO 2000. Del mismo modo,
las filtraciones se reducirian 10 puntos
porcentuales al pasar del 39% del indice anterior
al 29% en el indice SIPO 2005. En el caso del
método integrado, los errores de exclusion se
reducen cerca de seis puntos porcentuales pese a
que siguen siendo elevados (35%) y las
filtraciones, pese a perder solo un uno porcentual,
se ubican en el bajo 18%. En el caso del método
de las necesidades basicas insatisfechas, al
mantenerse con los mayores y crecientes errores
de exclusion e inclusion, sugiere que resulta una
metodologia de aproximacion de la pobreza que
guarda menos relacion con el método del puntaje
asociado con el indicador de bienestar SIPO.

Volviendo a los pobres por ingresos insuficientes,
los menores errores de exclusion e inclusion
asociados con el indice SIPO 2005 significa tanto
una la incorporacién mas amplia de los pobres por
ingresos, como su concentracion en los estratos de
ingresos mas bajos. En efecto, como se observa en
el cuadro 8, el error de exclusion del 7% se debe a
que el indice SIPO 2005 incluye a la totalidad de
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los pobres extremos por ingreso y al 90% de los
pobres no extremos. La baja filtracion, no solo se
debe a que de los pobres segun el indice SIPO
2005, el 71% es ademas pobre por ingreso, sino
que del 29% restante, dos tercios corresponden a
los grupos vulnerables. Esto significa que el 91%

de los pobres SIPO 2005 o son pobres por ingreso
0 son grupos con alta vulnerabilidad a caer en
pobreza por ingreso. Con ello, se reducen
marcadamente las posibilidades de incorporar a
grupos medios dentro de la poblacion meta del
IMAS.

Cuadro 8
Costa Rica: Distribucion de los Pobres SIPO por estrato. 2004

Estrato de Ingreso Distribucién Simple

Distribucién Avumulada

Incidencia

SIPO 2000 SIPO 2005

SIPO 2000 SIPO 2005

Per Cépita ' SIPO 2000 SIPO 2005
Todos los hogares *°  100,0 100,0
Pobres Extremos 22,3 22,6
Pobres No Extremos 38,6 48,4
Grupo Vulnerable 19,9 20,4
Grupo Medio 18,7 8,5
Grupo Acomodado 0,4 0,1

31,0 33,5

22,3 22,6 91,4 100,0
60,9 71,0 66,6 90,4
80,9 91,4 42,6 47,3
99,6 99,9 14,5 71
100,0 100,0 0,6 0,2

1/ Segtn ingreso familiar per capia sin alquiler imputado y sin ajuste.

2/ Porcentaje sobre el total de cada categoria.

3/ Pobres extremos (ingreso menos costo canasta alimentos), pobres no extremos (ingreso menos costo canasta ampliada),
grupo vulnerable (resto hasta completar quintil 2), grupo medio (quintiles 3 y 4) y grupo acomodado (quintil 5).
Fuente: Estimaciones de los autores con base en la ENIG-2004 del INEC.

4.9 ;Como funciona en

focalizacion del IMAS?

la practica la

Los errores de focalizacion medidos anteriormente
son teodricos o potenciales, en el sentido de que se
calculan bajo el supuesto que el IMAS estd en
capacidad de atender a la totalidad de los pobres
SIPO y que estos estan identificados en la base del
sistema. En la practica, el IMAS solo atiende a
una fraccion reducida de los pobres, por lo que los
errores de exclusion son mucho mas amplios de
los senalados previamente. La ENIG sefiala que
menos del 10% de los hogares pobres por ingreso
recibieron una ayuda del IMAS en el 2004.

Para analizar como estd funcionando Ia
focalizacion en la practica, se recurri6 a la ENIG
del 2004 y a la ENISO de 1992 para estudiar
como se distribuyen los beneficiarios del IMAS
por estratos de ingreso ya que ambas encuestas
indagaron si se recibia o no algin tipo de
beneficio de esta institucion. Como los niveles de
pobreza de ingresos difieren en esos dos afios, se
utilizan quintiles de ingreso familiar per cépita
para uniformar y posibilitar la comparacion en el
tiempo. Segun se desprende del cuadro 9 los
programas del IMAS, vistos en conjunto, se
encuentran bien enfocados y este enfoque mejora
en el tiempo, lo cual puede atribuirse parcialmente
al SIPO.

Cuadro 9
Costa Rica: Distribucion de los beneficiarios de los distintos programas selectivos por quintil. 2004

Quintiles de ingreso familiar per capita sin alquiler imputado ni ajustes

indice de

Programa

Total Quintil 1 Quintil 2 Quintil 3 Quintil 4 Quintil 5 Focalizacion '

IMAS

1992 100,0 55,5 24,5 12,0 8,0 0,0 -0,51

2004 100,0 65,3 22,0 10,0 1,0 1,6 -0,59
CCSs

Aseguramiento Estado 100,0 68,2 17,8 9,6 2,8 1,6 -0,59

Régimen no Contributivo 100,0 53,8 23,0 11,1 10,3 1,8 -0,47
MEP

Bono Escolar 100,0 67,1 24,8 5,3 2,0 0,9 -0,62

Becas FONABE 100,0 49,7 27,7 15,7 3,7 3,3 -0,47

Comedor Escolar 100,0 41,4 26,0 18,3 10,6 3,7 -0,36

Transporte escolar 100,0 39,3 29,6 18,5 10,8 1,8 -0,38
MS (Centros Infantiles) 100,0 55,0 22,0 13,0 9,1 0,9 -0,48
BANHVI (BFV) 100,0 27,4 24,7 24,3 18,7 49 -0,20

1/ Varia entre -1 y 1, si es negativo favorece mas a los pobres y entre mas se acerque a -1 mas focalizado es el programa.
Fuente: Estimaciones de los autores con base en la ENIG-2004 del INEC y la ENISO-1992.
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Un tema adicional es si este enfoque de los
programas del IMAS es superior al obtenido por
otros programas que utilizan sistemas de seleccion
diferentes y de menor costo. De la informacion
incorporada en este cuadro se desprende que los
programas del IMAS se encuentran entre los
mejor enfocados, aunque este resulta similar al de
otros programas con sistemas menos sofisticados
y COSt0SO0s.

6. Conclusiones

El Sistema de Informacién sobre la poblacion
Objetivos (SIPO) es implementado por el IMAS a
partir de esfuerzos discontinuos en el tiempo lo
que ha impedido llegar establecer un registro
completo y actualizado de la poblacion objetivo.
Solo ha logrado una cobertura parcial de su
poblacion meta, alrededor de un tercio, con
pérdidas de vigencia de la informacion
significativas, que la institucion no ha podido
actualizar. Con wuna cobertura parcial y
reaccionando contra demanda, el SIPO se utiliza
basicamente como un instrumento de seleccion o
calificacion de los que llegan a solicitar acceso a
los distintos programas que se ofrecen
reactivamente y reduce su potencial con fines
analiticos.

Pese a ello se ha ido consolidando una estructura
institucional ~ (humana, equipos, plataforma
informatica, base de datos) importante que debe
potenciarse para consolidar los esfuerzos hasta
ahora realizados y garantizar de ese modo también
el rendimiento de los recursos gastados en el
proceso. Entre las fortalezas del sistema, se deben
destacar tanto el establecimiento de un sistema
estandarizado y automatico de calificacion que
reduce el clientelismo y las arbitrariedades, como
su interaccion con los sistemas de atencion de
beneficiarios efectivos y de uso de los recursos
presupuestarios que posibilitan una accionar
institucional mas transparente y eficiente.
Desgraciadamente, no se estd aprovechando
plenamente, las opciones del sistema para la
divulgacion, el seguimiento y la evaluacion de la
labor institucional.

Esto no significa que no existen areas que se
deben fortalecer. En particular, el control de la
calidad de la informacion que se ingresa al sistema
debe reforzarse. El uso de la familia como unidad
de analisis genera no pocas dificultades y la
ausencia de una cartografia como parte del
sistema de recoleccion de la informacion es otra

de las carencias observadas. Tampoco existe
evidencia de que se esté logrando minimizar los
costos del programa, costos que son dificiles de
determinar.

Si bien el SIPO no pretende aproximar la pobreza
por insuficiencia de ingresos, si muestra una
amplia capacidad potencial de inclusiéon de los
hogares mas pobres por ingreso (limitados errores
de exclusion). No obstante, atin en la situacion
ideal de una base completa de todos los pobres
SIPO, entre el 40% (SIPO 2000) y el 30% (SIPO
2005) de los ubicados por el SIPO dentro de los
grupos prioritarios no corresponderian a pobres
por ingresos (errores de inclusion o filtraciones),
aunque la mayoria de los incluidos calificaria
dentro de los grupos vulnerables en SIPO 2005
que refleja un mejor enfoque pero que falta
implementar.

En la practica, los programas del IMAS vistos en
conjunto se encuentran entre los mejor enfocados
por estratos de ingreso dentro de los programas
sociales selectivos existentes. Ello puede ser
atribuido en parte al SIPO aunque también puede
ser fruto de un proceso de autoseleccion de la
poblacion que acude a la institucion. Este mejor
enfoque, si bien no es mucho mayor que otros
programas que utilizan sistemas mas simples y
baratos, si se observan mejoras en el tiempo que
pueden hacer rentable (costo efectivo) el sistema,
pero requiere monitorearse.

Dos parecen ser los desafios principales en torno
al SIPO. Uno, como consolidarlo dentro del IMAS
como su mecanismo basico de seleccion y
caracterizacion de la poblacion beneficiada, lo que
pasa por precisar el objetivo final del accionar del
IMAS, y otro, como hacer que las otras
instituciones que desarrollan politicas selectivas se
puedan aprovechar de este esfuerzo.

Recuérdese ademas, que el IMAS cuenta con una
mayor cobertura efectiva en este segmento
poblacional por lo que las nuevas inclusiones
también serian menores.

En cualquiera de los posibles rumbos de
consolidacion del SIPO, como base limitada para
seleccion para politicas reactivas o contra
demanda, o base amplia para priorizacion en
politicas proactivas, existen una serie de tareas
inmediatas que el IMAS debe emprender. En
primer lugar, debe volver totalmente explicitos y
transparentes los costos del sistema, estableciendo
estrategias para buscar su minimizacion. En
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segundo lugar, debe fortalecer el control de
calidad de la informacion que se ingresa,
estableciendo, controlando e identificando
claramente los responsables de las diferentes
tareas involucradas y buscando auditorias
externas. En tercer lugar debe incorporar la
cartografia censal en el levantamiento de la
informacion para facilitar la actualizacion y el
seguimiento de los hogares. En cuarto lugar,
dentro de la revision actual del SIPO debe pasarse
del enfoque de familia al enfoque del hogar. En
quinto lugar debe implementar la FIS-2 y el SIPO
2005 que tiene una mayor capacidad de enfoque,
para lo cual debe completarse la programacion
requerida, definir los umbrales de pobreza y
establecer el procedimiento de muda de un
sistema al otro.

En una perspectiva mas mediata, se debe avanzar
en la interconexién de bases institucionales,
particularmente de la CCSS incluyendo Ia
informacion de los EBAIS, para reducir los costos
de wverificacion cargados a los beneficiarios
potenciales y se debe establecer la ruta critica para
llevar a una nueva revision del modelo de puntaje
SIPO que involucre plenamente al INEC. Esta
nueva actualizacion debe sustentarse en un
moédulo especial en la EHPM que incorpore
variables que permitan aproximar directamente,
tanto la pobreza como la vulnerabilidad y la
exclusion social.

El segundo gran desafio se refiere a la forma en
que las instituciones del sector de Promocion
Asistencia Social pueden aprovechar este sistema.
Como se ha sefialado, cada programa selectivo
tiene su propio sistema de seleccion que, con
mayor o menor desarrollo, enfatiza las

caracteristicas propias que se buscan apoyar o
revertir. En esa medida, pensar en un sistema
unico de seleccion de beneficiarios parece poco
practico e innecesario y la transversalizacion del
SIPO poco real. En lo que si puede colaborar el
SIPO, es en el ordenamiento de la fila, esto es,
como instrumento de priorizacion. En este
contexto, cada programa identifica a su poblacion
meta, con métodos mas o menos sofisticados, y
los atiende en el orden establecido con base en el
puntaje SIPO obtenido. Este uso requiere que el
SIPO cuente con una base que tenga una amplia
cobertura y que esté en capacidad de incorporar
rapidamente a aquellas familias cuyos miembros
han sido seleccionados por otros programas
selectivos y que no se encuentren en la base. Un
segundo aporte del SIPO a los programas
selectivos es en la identificacion de beneficiarios
potenciales. Este aporte, al igual que el anterior,
solo es realmente 1til en el contexto de un SIPO
con una base de pobres lo mas completa posible.

Un tema adicional sobre los posibles usos del
SIPO es como base de beneficiarios efectivos de
los distintos programas selectivos del sector de
Promocion y Asistencia social o lucha contra la
pobreza. Este uso se aplica actualmente a los
beneficiarios del IMAS si se combina con el
SABEN, que es en ultima instancia quien lleva esa
informacion. Una base de beneficiarios de todos
los programas selectivos, adicionales a los del
IMAS, parece requerir de otro esfuerzo
institucional diferente y deberia construirse en la
rectoria del sector de lucha contra la pobreza a
partir de las bases de beneficiarios de cada
programa.
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