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| finalizar este trabajo, de-
Aseo agradecer a las auto-

ridades superiores del Ins-
tituto Mixto de Ayuda Social por
la oportunidad que me otorgaron
para participar en la elaboracién
del mismo; como también por el
apoyo brindado a lo largo del pro-
ceso de investigacion, mediante la
facilitacion de material bibliogréafi-
co en propiedad del Instituto y por
la disposicién mostrada para que
efectuara las reuniones de trabajo
y las entrevistas que fueron nece-
sarias con parte de su personal.

Igualmente, deseo agradecer en
todo lo que vale al personal téc-
nico y profesional que trabaja ac-
tualmente en la Institucion, por la
valiosa informacién, sus oportu-
nas ideas y reflexiones y sus di-
ferentes aportes; frutos de anos

de trabajo para la poblacién en situacion de pobreza,
de muchas horas de estudio y de multiples experiencias
vividas; que de un modo tan gentil y desinteresado me
facilitaron, en diversas gestiones y en las entrevistas,
individuales y grupales, realizadas en las Areas Regio-
nales de Desarrollo Social del IMAS, y en las oficinas
centralizadas de la Institucion.

Y, por supuesto, también deseo agradecer muy caluro-
sa y afectuosamente a los (las) ex funcionarios (as) del
IMAS, de los diferentes niveles en que estuvieron, por el
tiempo “robado” a sus actividades personales, y sobre
todo, por las valiosas ideas y experiencias que aportaron
para completar este trabajo.

A todos, el mas sincero agradecimiento por su contri-
bucién al feliz término de este trabajo vy, ¢ por qué no?,
por los agradables recuerdos que me permitieron re-
construir.

Muchas gracias y los mejores deseos en su vida y acti-
vidades futuras.

Dr. Pedro Solis Sanchez
Investigador del estudio
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Situacién socioecondmica y politica al crear el IMAS

1.1 Empobrecimiento relativo existente en la década de los setenta

1.2 Largo historial de politicas sociales en la sociedad costarricense

1.3 Politica de intervencién estatal coronada con un compromiso
politico

La pobreza como fenédmeno heterogéneo y multidimensional

Elementos principales del contenido de la Ley de Creacion

3.1 Proceso de aprobacién de la Ley 4760
3.2 Especificidad y contenidos principales de la Ley 4760

Hacia la formacion de una institucion articuladora con participacion
comunal

Dotacion de una estructura organica funcional

Renovacion de la organizacion a la luz de la visidn estratégica

3.1 Acciones preliminares a la introduccion del pensamiento
estratégico

3.2 El proyecto de renovacion institucional (1995-1998)

3.3 Revision y actualizacion del PEI (2007-2011) y de la estructura
organica



Relacién entre organizacion centralizada y desconcentrada

Hechos mas relevantes del desarrollo nacional en el periodo

1.1
1.2

1.3

2.1
2.2
2.3
24
2.5

Nuevo interés por la atencion de la pobreza
Mejoramiento econdmico y fortalecimiento del Estado
interventor

Crisis economica de los afios ochenta

Oferta programatica institucional en el primer periodo

Aspectos preliminares

Area de satisfaccion de necesidades basicas

Area de construcciéon y mejoramiento de vivienda

Area de desarrollo de capacidades

Recapitulaciéon sobre la oferta programatica del periodo

Nueva vision del Estado a la luz de la crisis econdmica

Tecnificacidon de la accidn social mediante la introduccién de Sistemas

de Informacion Social

2.1
2.2

La adquisicion de los Sistemas de Informacion Social
Efectos mas relevantes de la tecnificacion institucional

Reorientacion de la oferta programatica hacia un mayor desarrollo de

las capacidades

3.1
3.2
3.3
3.4
3.5

El Plan Nacional de Combate a la Pobreza

Area de satisfaccion de necesidades basicas
Area de construccién y mejoramiento de vivienda
Area de desarrollo de capacidades

Reflexiones finales al capitulo

1. Hacia una programacion mas dependiente de actores externos
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El monitoreo y la evaluacion, experiencias recientes
Participacion efectiva aunque insuficiente en investigacion

La coordinacién interinstitucional en el disefio y ejecucién de los
programas

Fuentes de financiamiento y dinamica de los ingresos

1.1 El financiamiento del IMAS en su Ley Constitutiva
1.2 Crecimiento relativo de la asignacion presupuestaria

Ejecucién desconcentrada de los recursos

El financiamiento con base en una negociacion

Aportes del IMAS al combate de la pobreza
Presencia del IMAS en el contexto institucional del pais

Participacion del IMAS a nivel internacional

En relacién con la especificidad del IMAS
En relacién con la oferta programatica
Necesidad de avanzar en la tecnificacién institucional

Recuperacion del liderazgo en la atencion de la pobreza
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ACNUR
ASODELFI
ARDS
AyA
BANHVI
BCIE
BNCR
CARE
CATIE
CEDES
CEPAL
CGR
CIDA

CNP

CCSS
CODESA
CONARE
DESAF
DESAL
DINADECO
ENISO

FAO

FIDEIMAS
FIS
FESIED

FODESAF

FUNDECOCA
FUNDECOOPERACION

FUPROVI
ICE

Agencia de las Naciones Unidas para los Refugiados

Asociacién de Desarrollo Econémico Laboral Femenino Integral
Areas Regionales de Desarrollo Social

Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados

Banco Hipotecario para la Vivienda

Banco Centroamericano de Integracion Econémica

Banco Nacional de Costa Rica

Cooperativa Americana de Remesas al Exterior

Centro Agronémico Tropical de Investigacion y Ensefanza

Centros de Desarrollo Econémico y Social

Comision Econémica para América Latina y el Caribe

Contraloria General de la Republica

Agencia Canadiense de Desarrollo Internacional (siglas de su nombre
en inglés: Canadian International Development Agency)

Consejo Nacional de Produccion

Caja Costarricense del Seguro Social

Corporacion Costarricense de Desarrollo

Consejo Nacional de Rectores

Direccién General de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares
Centro para el Desarrollo Econémico y Social para América Latina
Direccion Nacional de Desarrollo de la Comunidad

Encuesta Nacional de Inversion Social

Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricul-
tura (siglas de su nombre en inglés: Food and Agriculture Organization
of the United Nations)

Fideicomiso IMAS y Banco Nacional

Ficha de Informacion Socia

Proyecto Multinacional de Formacion y Asesoria de Innovaciones de la
Educacion para Orientar la Promocion de las Clases Marginadas
Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares

Fundacién Unién y Desarrollo de las Comunidades Campesinas
Fundacién Fundecooperacion para el Desarrollo Sostenible
Fundacién Promotora de la Vivienda

Instituto Costarricense de Electricidad



IDA

INA
INEC
INFOCOOP
INCOPESCA
ITCO
INAMU
INVU
MAG
MEP
MIDEPLAN
MIVAH
ONG's
PAE’s
PAF
PANI
PAO

PEI

PMA
PNCP
PNUD
POA
PRECO
PROVIS
SABEN
SENARA
SIG
SIPAS
SIPO
SISBEN
UNA
UNICEF

USAID

Instituto de Desarrollo Agrario

Instituto Nacional de Aprendizaje

Instituto Nacional de Estadistica y Censos

Instituto Nacional de Fomento Cooperativo

Instituto Costarricense de Pesca y Acuicultura

Instituto de Tierras y Colonizacion

Instituto Nacional de las Mujeres

Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo

Ministerio de Agricultura y Ganaderia

Ministerio de Educacion Publica

Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica
Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos
Organizaciones No Gubernamentales

Programas de Ajuste Estructural

Sistema de Planeamiento, Administracion y Finanzas

Patronato Nacional de la Infancia

Plan Anual Operativo

Plan Estratégico Institucional

Programa Mundial de Alimentos

Plan Nacional de Combate de la Pobreza

Programa de la Naciones Unidas para el Desarrollo

Plan Operativo Anual

Programa de Empresas Comunitarias de Autogestion

Programa de Vivienda de Interés Social

Sistema de Atencién de Beneficiarios

Servicio Nacional de Aguas Subterraneas, Riego y Avenamiento
Sistemas de Informacién Geografica

Sistema de Informacion para la Accion Social

Sistema de Informacion de la Poblacion Objetivo

Sistema de Informacion y Seleccion de Beneficiarios
Universidad Nacional de Costa Rica

Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (siglas de su nombre en
inglés: United Nations Children’s Fund)

Agencia Internacional para el Desarrollo de los Estados Unidos (siglas
de su nombre en inglés: United States Agency for International
Development)



ecia el poeta inglés Lord

Byron que “El mejor profe-

ta del futuro es el pasado”
y es por ello que a 40 afios de
la creacién del Instituto Mixto de
Ayuda Social, hemos creido obli-
gatorio hacer un corte en el tiem-
po y documentar el pasado de una
institucion tan valiosa en el engra-
naje institucional de Costa Rica.
Teniendo en cuenta la responsabi-
lidad y compromiso que tenemos
como actores de un presente que
luego sera pasado, pero especial-
mente la responsabilidad que sig-
nifica el dotar y proveer a las pre-
sentes y futuras generaciones de
conocimientos sobre sus raices,
esenciales para la construccion de
su futuro.

De tal forma, conocer el pasado de
una instituciéon que ha representa-
do tanto en la vida social y econé-
mica de pais, es vital si este nos
permite realimentar su accionar,
en cuanto a su forma de interven-
cion, organizacién, proyeccion y
con ello visualizar nuevas aspira-
ciones y suefos para atender de
mejor forma su razén de ser.

Con lo anterior en el IMAS esta-
mos claros y conscientes de que

la tarea por la cual se creo la Instituciéon aun no se ha
alcanzado y que como tal no es una labor sencilla de al-
canzar, que demanda, como lo veremos en el desarrollo
del presente documento, de importantes esfuerzos de
coordinacion y alianzas con diversos actores nacionales
e internacionales, tanto del propio sector publico como
de la misma empresa privada, la cual le da su caracter
mixto a la institucion; asi también, y en especial con los
diferentes grupos sociales de las comunidades, como
actores principales de su propio desarrollo.

No obstante que aun la tarea esta distante de ser cum-
plida, en el documento queda clara la importancia de ha-
ber contado en el pais con una Institucion como el IMAS,
la cual ha permitido atender con una oferta programatica
amplia y dinamica a los grupos de poblacion que en su
condicién de pobreza, normalmente son excluidos del
desarrollo nacional. Lo anterior bajo un esquema solida-
rio muy “sui generis” en el contexto latinoamericano, el
cual sustentado en el aporte del sector privado, el Esta-
do logra trasladar a través del Fondo de Desarrollo So-
cial y Asignaciones Familiares (FODESAF) los recursos
para el financiamiento de los programas sociales.

No cabe duda que sin la presencia del IMAS la historia
nacional seria otra y no la de un pais que ha logrado a
través de sus programas selectivos, por un lado, aten-
der a sus poblaciones mas vulnerables y satisfacer sus
necesidades mas basicas y, por otro lado, vincular a los
sectores mas excluidos en los procesos de desarrollo
econdémico y social del pais. Han sido ejes sustantivos
en la accion historica programatica del IMAS, los progra-
mas orientados al bienestar familiar, a los procesos de
educacion formal e informal, a la generacién de empleo,



al acceso a vivienda digna y a la organizacion y desarro- Agradezco a la Secretaria de la In-

llo comunal, entre otras acciones. tegracion Social Centroamericana
(SISCA) el haber aportado el finan-
Es preciso y meritorio hacer un reconocimiento a la mis- ciamiento para realizar tan signifi-

tica, compromiso y conviccion del personal que laboré y cativo insumo para la colectividad
que labora para el IMAS, quienes han sido y son los que nacional y como aporte a la comu-
cada periodo del desarrollo histérico del IMAS y de cada nidad internacional, especialmente
uno de los gobiernos han enfrentado los retos que el a los paises hermanos de Cen-

contexto les impone y han preparado las herramientas, troamérica y a Republica Domi-
para hacer cumplir los mandatos que la realidad y la nicana, como un aporte de las ex-
sociedad les demandan. periencias exitosas de Costa Rica.

Msc. Mayra Diaz Méndez
Gerente General
Instituto Mixto de Ayuda Social



urante la LVI Reunién Ordi-

naria del Consejo de la Inte-

gracién Social Centroame-
ricana (CIS), la Secretaria de la
Integracion Social Centroamerica-
na (SISCA) recibié la instruccion
de promover la sistematizacion de
experiencias ejemplarizantes de
desarrollo social en cada uno de
los paises de la region.

El objetivo, tras este mandato del
CIS, es el contar con un acervo
de buenas practicas en el area
social, que al destacar y difundir
las lecciones aprendidas en su
desarrollo puedan convertirse en
insumos para: i) la reflexion en
otros paises de Centroamérica y
Republica Dominicana, ii) la for-
mulacién de politicas, planes o
proyectos de caracter regional;
i) el medio para estimular meca-
nismos de cooperacion horizontal
dentro de los paises; entre otros
beneficios que favorecen el forta-
lecimiento de la institucionalidad
social de los estados del istmo y a
la integracion regional.

Para el caso de Costa Rica, la se-
leccion de la sistematizacion de
los cuarenta afios de trabajo del

Instituto Mixto de Ayuda Social constituye un valioso
aporte al debate sobre el tema social en la regién y a la
forma en que se enfrenta desde la politica publica el pro-
blema de la pobreza y la exclusion; el trabajo del IMAS,
al ofrecer innumerables lecciones relativas al disefio y
ejecucion de proyectos, coordinaciones interinstitucio-
nales y mecanismos de financiamiento, es sin duda una
practica ejemplarizante que merece ser divulgada para
su aprovechamiento en los paises del SICA.

Desde la SISCA, me complace felicitar al Estado de
Costa Rica y en especial a las autoridades del IMAS por
su visién al haber iniciado hace cuarenta afos esta ex-
periencia innovadora y ejemplarizante, por haberla sos-
tenido a lo largo de estas cuatro décadas y por haberla
llevado con éxito al logro de importantes objetivos de
desarrollo social.

Al mismo tiempo, deseo agradecer por todo el apoyo
brindado de parte del Ministro de Bienestar Social y Fa-
milia, Fernando Marin Rojas, y de la Gerente General
del IMAS, Mayra Diaz Méndez; asi como, de sus equi-
pos técnicos, para que esta sistematizacién se llevase
a cabo y sea ofrecida a la academia, a los hacedores
de politica publica, a importantes tomadores de decisio-
nes que apoyan el desarrollo social de los paises de la
region del SICA; pero sobre todo, a la honorable y pro-
gresista sociedad costarricense que es parte indiscutible
del éxito alcanzado porque en su seno se desarrollan
los mas nobles principios de la hermandad y la cohesién
social que son clave para la inclusién, la justicia, la pro-
mocién de oportunidades y el bienestar en la sociedad.

Ana Hazel Escrich
Secretaria General

Secretaria de la Integracion Social Centroamericana
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| presente documento es

una sistematizacion o anali-

sis de una experiencia ejem-
plarizante para producir un cono-
cimiento, trata sobre los cuarenta
anos vividos por el IMAS, los que
incluyen elementos cualitativos y
cuantitativos; esta orientada a ob-
tener una vision integral y fiel de
su historia y del desarrollo alcan-
zado en cuatro décadas. Sistema-
tizacién que rescata y resalta a la
vez sus logros mas relevantes, tan-
to en el campo de la organizacion
como en su propuesta programati-
ca y metodoldgica y en su ejecu-
cion. Ello implica la enumeracion,
el andlisis y la valoracion critica de
las principales politicas, progra-
mas, procesos y acciones que ha
creado e implementado el Instituto,
asi como de los recursos e ins-
trumentos que ha dispuesto para
cumplir su mision; resaltando los
frenos y avances en su camino ha-
cia la conversion en una institucion
capaz y cada vez mejor preparada
para la atencion del problema de la
pobreza en el pais. Implica igual-
mente ubicar al IMAS en el contex-
to institucional nacional y precisar
las principales relaciones estable-
cidas con diferentes instituciones,
sobre todo con las que comparten
objetivos y procesos similares.

Dicho trabajo forma parte de las actividades organizadas
por esa Institucion con ocasién de celebrar su cuarenta
aniversario de existencia. En ese sentido, busca dispo-
ner de una memoria institucional que reuna los principa-
les eventos y logros, presentados de una manera critica
y constructiva; que sirva, a la vez, de recuerdo a quienes
laboran o han laborado en la Institucion y también de
fuente de informacion a los nuevos o futuros servidores
institucionales, estudiantes, investigadores y al publico
en general. Asimismo, el trabajo busca dejar constancia
de la experiencia y de las principales vivencias institu-
cionales de modo que puedan servir de inspiracion vy,
eventualmente, ser replicadas por el IMAS o por otras
instituciones similares para el desarrollo de politicas o
de acciones orientadas a atender algun aspecto rela-
cionado con la pobreza. Igualmente, el trabajo busca
resaltar la problemética de la pobreza y la obligacién del
Estado de atenderla por justicia y dignidad, ponderando
la respuesta que el Estado costarricense, conjuntamen-
te con la sociedad civil, le ha dado hasta el presente.

Para su realizacion, se dividio la historia del IMAS en
dos periodos: el primer periodo abarca sus primeros die-
cinueve afios de existencia, y va desde su creacién en
1971 hasta el final de la década de los ochenta. Se ca-
racteriza por presentar una instituciéon dinamica, con evi-
dente participacién comunal y con una vision de accion
integral que busca poner en practica el mandato de su
Ley de Creacidn (consolidacion); orientacién que al final
se vio limitada y casi ahogada por la crisis econémica de
los ochenta, en un medio favorable a privilegiar la accion
asistencialista, lo que obligd a canalizar fuertemente sus
acciones hacia soluciones asistenciales masivas de ca-
racter mas bien paliativo.



El segundo periodo esta referido a los veintiun afos
siguientes, desde el afio 1990 hasta el presente. En
ellos, se registra un esfuerzo importante para superar la
crisis y a la vez un avance significativo, hacia una diver-
sificacion y tecnificacion progresiva de la oferta progra-
matica con una visién cada vez mas promocional y de
desarrollo integral; todo lo cual se manifiesta tanto en
la definicion programética y de los servicios, como en
las dimensiones tecnolégica y organizacional. Como se
vera, la divisién en dos periodos obedece basicamente
a dos razones. Por un lado, cada uno de estos periodos
refleja la orientacién prevaleciente y la forma de desa-
rrollo que privo en la Institucion en cada momento. Por
el otro, dicha division en solo dos periodos permite en-
marcar con claridad las acciones y disminuye el riesgo
de atomizacion y de dispersién en el analisis.

La recoleccion de la informacion se efectué combinando
la relativa rigidez de la informacién estadistica e histori-
ca (investigacion documental) con la flexibilidad viven-
cial propia de las experiencias de vida (entrevistas a
actores privilegiados).

La consulta documental fue realizada en bibliotecas de
las universidades publicas y de la Asamblea Legislati-
va, en el Centro de Documentacién y en los archivos
del IMAS. En el primer caso, fueron consultadas todas
las tesis presentadas recientemente en el marco de la
Maestria en Trabajo Social para funcionaros del IMAS
de la Universidad de Costa Rica, en la medida en que
casi todas versaban sobre temas relacionados con la
historia y funcionamiento del IMAS. También, fueron
consultadas tesis de grado (licenciatura) presentadas
en otros momentos en la Universidad de Costa Rica y
en la Universidad Nacional (Unicas entidades de ense-
fanza superior que registran trabajos técnicos con esos
contenidos). También fueron consultados otros trabajos
de investigacion sobre el IMAS o sobre el tema de la
pobreza, elaborados por profesionales independientes o
por Centros de Investigacion. En definitiva, se consultd
practicamente toda la literatura disponible relacionada
al tema.

En relacién con la documentacion
elaborada en el IMAS, fueron con-
sultados Planes Anuales Operati-
vos practicamente de los ultimos
quince afos, los tres Planes Estra-
tégicos elaborados por la institucion
en su periodo de existencia, docu-
mentos relativos a aspectos meto-
doldgicos para la ejecucion de pro-
gramas, propuestas metodolédgicas
generales, informes y estadisticas
de ejecucion. Ademas, fueron con-
sultadas evaluaciones realizadas
sobre algunos programas median-
te consultorias o con personal de la
Institucion; como también algunos
reglamentos y leyes relacionadas
con el quehacer institucional. Asi-
mismo, se revisd documentacion
relativa al proceso de aprobacion
de la Ley Constitutiva disponible en
la Asamblea Legislativa.

Con lo que respecta a las entrevis-
tas, estas fueron aplicadas a tres
grupos de personas tal y como se
anota seguidamente. Se hicieron
entrevistas no estructuradas y a
profundidad, relacionadas con el
momento en que las personas in-
tervinieron en la historia institucio-
nal y con las acciones mas relevan-
tes que realizaron entonces o que
contintian realizando actualmente.
Se buscé la mayor representativi-
dad en las entrevistas, tanto en lo
que se relaciona con la cobertura
geografica como con la presencia
en el tiempo y en los niveles de la
organizacion del IMAS.

A continuacion, se detallan los ti-
pos de personas entrevistadas se-
gun grupos de clasificacion:



1)

2)

Directores actuales o
pasados: dentro de esta
categoria se solicité y re-
cibié informaciéon de tres
personas del primer perio-
do y de seis del segundo,
entre los que se incluy6 a
la Gerente General actual,
al Subgerente de Desarro-
llo Social actual, a una per-
sona que ha sido miembro
de la Junta Directiva du-
rante dieciséis afos y al
Primer Director Ejecutivo
de la Institucién. Los cin-
co restantes fueron Presi-
dentes (as) Ejecutivos (as)
de diversos periodos, in-
cluyendo al actual. Como
se ve en el listado que se
adjunta (véase anexo), en
esta categoria se toma la
opinion de personas que
estuvieron al frente de
la Institucion en diferen-
tes momentos; haciendo
hincapié en aquellos de
mayor dinamica en la Ins-
titucion (inicio, década de
1990 y tiempos recientes).

Personal técnico pre-
sente en procesos rele-
vantes: en esta categoria
fueron entrevistados tres
funcionarios que labora-
ron para el IMAS en el pri-
mer periodo y que se jubi-
laron al inicio del segundo;
como también a cinco que
laboran actualmente en el
IMAS y a uno que se jubi-
|6 hace menos de un afo.
Adicionalmente, fueron

efectuadas nueve entrevistas grupales en Areas
Regionales de Desarrollo Social, en las que se
trabajo con un total de sesenta y un funcionarios
actuales. Es interesante anotar que el 66% del
personal técnico entrevistado ha participado en
los dos periodos de la historia del IMAS; por lo
que han conocido al menos parte de ambas ex-
periencias; aspecto, l6gicamente, muy importan-
te para efectos de este trabajo. Igualmente, se
traté de incluir personal de apoyo técnico, como
también personal ejecutor de los programas so-
ciales con el objetivo de lograr mayor amplitud
en las opiniones.

3) Beneficiarios de los programas sociales:
dentro de la categoria de beneficiarios fueron
entrevistadas dieciocho personas residentes
en diferentes lugares del pais (ubicados en la
cobertura geografica de seis Areas Regionales
de Desarrollo Social) y que participaron en al-
gun momento en al menos un programa insti-
tucional, sea del area de produccion, como de
vivienda o de ayuda inmediata de subsistencia.
En este mismo orden, se tuvo la oportunidad de
hacer contacto con cinco proyectos productivos,
cuatro de tipo familiar y uno del Fondo Local de
Solidaridad; con la finalidad de conocer por su
medio, la opinién de los usuarios sobre los be-
neficios recibidos y, en general, sobre la Institu-
cion.

Finalmente, este documento cuenta con ocho capitulos
y un glosario con las equivalencias de las siglas usadas.
El capitulo | establece el marco general para el analisis,
por lo que se orienta a conocer, aunque de manera re-
sumida la situacién econémica, politica y social del pais
en el momento en que fue fundado el IMAS y codmo esta
influyd en su creacién. Se dedican algunas lineas a defi-
nir el concepto de pobreza que se asume en el presente
trabajo y se presentan y analizan también los contenidos
principales y basicos de la Ley de Creacioén, en tanto
que parametros necesarios para valorar la accion insti-
tucional.



El capitulo Il busca establecer el marco organizacional
en que ha operado el IMAS, por lo que en este se re-
coge una vision general sobre el tipo de organizacién
del IMAS a través de sus cuarenta afios de existencia;
lo que incluira sus primeros pasos para ubicarse en las
comunidades, su primer organigrama de tipo eminen-
temente tradicional, asi como su reformulacion organi-
zacional efectuada a la luz de las acciones realizadas
en el campo del Planeamiento Estratégico. Se incluye
también una rapida alusion a la relacién entre estructura
centralizada y desconcentrada, que representa el mayor
interés desde el punto de vista del desarrollo institucio-
nal.

Establecido el marco organizacional que sustenta el fun-
cionamiento de la Institucion, los capitulos Il y IV pre-
sentan la oferta programatica del IMAS, separada segun
los periodos de analisis propuestos. Se hace una expo-
sicion breve sobre los contenidos de los diferentes pro-
gramas o componentes ejecutados, sefialando su obje-
tivo central, tiempo de duracion, relaciones entre ellos
y algunos de sus efectos principales. En el capitulo 1V,
se incluye un apartado dedicado a la introduccion de la
Informatica en la gestion social, sefialando algunos de
sus efectos.

Con el objeto de completar y reafirmar lo expuesto en
los dos capitulos anteriores, en el capitulo V se aborda
el avance institucional en materia metodoldgica, cen-
trando la atencion en temas como la programacion, la
investigacion, la evaluacion, el seguimiento y la coordi-
nacion interinstitucional; resaltando oportunamente sus
avances pero también sus frenos y limitaciones.

El capitulo VI esta dedicado al
tema del financiamiento. En la me-
dida de lo necesario para ilustrar y
comprender los otros temas, en él
se presenta una idea general de la
magnitud de los recursos financie-
ros, de las fuentes de donde pro-
ceden, de los procesos y requeri-
mientos para adquirirlos y algunas
caracteristicas sobre su ejecucion.

Finalmente, los capitulos VII y
VIIl, estrechamente vinculados
entre si, estan dedicados a ex-
poner resultados y perspectivas,
respectivamente. En esa forma,
el capitulo VII centra su atencion
en los principales efectos tanto
en relacién con los beneficiarios,
como en el contexto del Estado y
de las politicas sociales. Mientras
que el capitulo VIl se ocupa de lo
que puede ser considerado como
lecciones aprendidas, entendidas
estas, tanto en su sentido positivo
de experiencia lograda con una
ensefianza positiva, como en su
sentido negativo de carencia que
requiere ser llenada o de expe-
riencia que debe ser mejorada,
en funcién de un mejoramiento
institucional en el corto y mediano
plazo.









omo sucede con toda per-

sona, grupo, institucion

u organizacion social, el
IMAS no surge de la nada nies un
producto ciego de la casualidad,
como tampoco es solo la concre-
cion de la idea mas o menos clara
y visionaria de algun dirigente po-
litico en un momento determinado.
Por el contrario, es el producto de
una serie de condiciones y fac-
tores concretos y diferenciados,
relacionados tanto con el desa-
rrollo econdémico, politico y social
del pais, como con el conjunto de
fuerzas existentes en la sociedad
costarricense en el momento de
su creacion; condiciones que fue-
ron aprovechadas y combinadas
por un lider politico, integrandolas
en una institucion publica novedo-
sa y de suma importancia para el
equilibro y la paz del pais.

Igualmente, gran parte de las ca-
racteristicas distintivas del IMAS y
de las estrategias y acciones em-
prendidas para enfrentar la reali-
dad y asumir la tarea para la que
fue creado, encuentran su origen
y explicacion en esas condiciones
existentes en el momento de su
nacimiento y en las motivaciones,
proyecciones y metas que lo pro-

movieron y lo hicieron realidad; asi como en las con-
diciones y avances generados en el pais durante sus
cuarenta afios de existencia.

Sin pretender un analisis profundo ni exhaustivo sobre
la historia de Costa Rica en la década de los setenta, es
valido enunciar los hechos de caracter social, econdmi-
co y politico mas relevantes para explicar la necesidad
sentida de crear el IMAS, y que a su vez justifican los
contenidos y orientaciones que se incluyeron en su Ley
de Creacién. Dichos hechos que, por supuesto, tam-
bién influyeron en la organizacion, orientacion y oferta
programatica que desde su inicio asumié la nueva ins-
titucion, se pueden resumir de manera general en tres
grupos, a saber:

+  Empobrecimiento relativo existente en la déca-
da de los setenta.

» Largo historial de politicas sociales en la socie-
dad costarricense.

+ Politica de intervencién estatal traducida en un
compromiso politico.

Quizas debido a lo novedoso del IMAS, tanto su creacion
como su desarrollo han estado acompafiados de algu-
nas contradicciones; algunas mas aparentes que otras.
Una primera tiene relacién con el motivo de su creacion.
Sin duda, el factor mas importante que explica y justifica
la creacion de una instituciéon publica como el IMAS, en



1971, es la existencia de un numero importante de fami-
lias pobres (que habian sido tradicionalmente pobres o
que habian comenzado a serlo por diversas razones),
las cuales demandaban la atencion del Estado. Sin em-
bargo, de lo planteado en diversos documentos sobre la
historia costarricense se deduce que el problema de la
pobreza ha sido endémico en la sociedad costarricense
en toda su historia, como también lo ha sido en otros
paises latinoamericanos (Meléndez, 2010: 76; Monge
Alfaro, 1980: 169-172). Incluso, se puede afirmar que la
intensidad del problema de la pobreza, en 1971, no era
mayor que en afos anteriores.

Ello conduce a preguntarse: ¢por qué el IMAS se crea
en este momento y no antes?, qué condiciones espe-
cificas o especiales existian al inicio de la década de
los afios setenta, que no existieron en anos anteriores?
A manera de hipétesis, la respuesta a estas preguntas
podria ser formulada como sigue: en efecto existia en
1971 un contingente importante de familias pobres que
ameritaban la creacion de la Institucion; pero, a la vez,
la aparicion del IMAS no responde exclusivamente a la
existencia de esas familias pobres, sino también a otros
factores de orden politico y de oportunidad, como se evi-
dencia a continuacion.

En relacion con las dimensiones de la pobreza en 1971,
no se encuentra mucha informacion estadistica disponi-
ble. No obstante, existen algunos datos que permiten
inferir que en efecto existia un buen numero de familias
en situacion de pobreza, aunque quizas menos que en
décadas anteriores. Asi, a partir de estadisticas conte-
nidas en el Informe del Estado de la Nacién de 1995,
sobre la evolucion social y econémica de Costa Rica, se
evidencia que “entre los afios 1960 y 1970 el porcentaje
de las familias pobres refleja un fuerte descenso, pasan-
do del 50% del total de familias a solo el 29%” (Solis,
2001: 1).

Por otra parte, como lo afirmaba el entonces diputado
Francisco Morales Hernandez, en su exposicion sobre
la filosofia y las funciones del IMAS, ante la Comision de
Asuntos Sociales de la Asamblea Legislativa que estu-
diaba el proyecto de Ley, el numero de pobres existente

en el pais, en 1970, se situaria en
alrededor de 500,000 personas
(Asamblea Legislativa, 1970. Acta
57: 352). Dicha cantidad repre-
sentaria el 28.4% de la poblacion
total; dato que es coincidente con
el aportado por el Informe del Es-
tado de la Nacion. En sintesis, se
puede afirmar que en el momento
en que se crea el IMAS casi una
tercera parte de la poblacion del
pais se encontraba en situacion
de pobreza; lo que ciertamente
constituye un indice relativamente
alto.

Dicho nivel de pobreza puede ser
explicado por diversos factores
que, aunque por lo general actua-
ron de manera integrada, se pue-
den individualizar y anotar como
sigue:

a. Crisis en la produccién y en
la comercializacién del café

Uno de los efectos de la deno-
minada “Gran Depresion” de los
afios treinta y de la Primera Gue-
rra Mundial fue la dificultad para
financiar la produccion y la comer-
cializacién de ese grano, con lo
que se produce una relativa esca-
sez en la oferta de empleo en el
agro, con la consiguiente pérdida
del poder adquisitivo de parte de
las familias. Y aunque ambos fe-
némenos fueron relativamente pa-
sajeros, sus efectos tuvieron una
mayor duracion, en la medida en
que la Segunda Guerra Mundial y
sobre todo la ruptura del Gobierno
de Costa Rica con el de Alemania,
interrumpieron buena parte de las



exportaciones a ese pais (que en
ese momento representaban un
porcentaje importante de la pro-
duccién nacional) y prolongaron la
carestia de bienes de inversion y
de consumo procedentes de Ale-
mania (Stone, 1976: 127-128).

Como consecuencia de lo anterior,
los niveles de vida se deterioraron
en todo el pais sobre todo para los
trabajadores asalariados y para
los pequerios propietarios y la falta
de empleo se mantuvo en el me-
dio rural, extendiéndose luego al
medio urbano, como efecto de la
migracién de muchos campesinos
a las ciudades, en busqueda de
trabajo y subsistencia. Situacién
que, con altibajos, se mantuvo du-
rante los afios siguientes. A este
respecto y con base en datos del
Informe del Estado de la Nacién de
1995, se puede afirmar que “en-
tre los afios 1940 y 1970, el pais
practicamente no se enriquecio.
De hecho, el crecimiento vegeta-
tivo de la poblacién aumenté en
un 168.6%, pasando de 656,000
a 1,762,000 habitantes; mientras
que el Producto Interno per capita
aumento solo en un 113.8%, pa-
sando de $702 US a $1,501 US”
(Solis, 2001:1).

En relacion con lo anterior, es im-
portante no perder de vista que
tratandose de un pais cuya econo-
mia estaba en ese momento cen-
trada en el monocultivo del café
(que por definicién es un cultivo
de exportacién) su desarrollo y
bienestar dependen directa y casi
totalmente de los mercados exter-
nos; torndndose muy susceptibles

a los vaivenes y sucesos de los paises compradores.
Eso explica precisamente que los niveles de pobreza
hayan variado tan drasticamente entre 1960 y 1970,
aprovechando (entre otras cosas) la coyuntura de un
mejoramiento en los precios y comercializacion del café,
después de 1963 y un inusitado alto crecimiento econé-
mico entre 1966 y 1970 (Monge Alfaro, 1980: 307).

b. Migraciéon de campesinos hacia las ciudades

Cuando se pasa revision a la historia de Costa Rica, so-
bre todo durante los siglos XVIII y XIX, es interesante
y sorprendente notar como el costarricense se inclind
poco a la vida urbana; y que mas bien, -por facilidad,
falta de recursos o por temor-, prefirio residir (o al menos
no cortar sus contactos) en el medio rural; hasta el punto
de que, en diversos momentos, debié ser obligado bajo
amenaza de castigo, a agruparse en poblados concen-
trados (Monge Alfaro,1980: 157-164). Esta situacion,
sin embargo, tiende a variar a partir de la década de los
anos treinta y sobre todo en los afios cincuenta, como
efecto de varios factores.

Por un lado, como se anot9, existian las dificultades de
empleo y de subsistencia que padecian muchas familias
por las razones indicadas; asi como la carestia de terre-
nos y el aumento de su precio que se evidenciaban ya
en lugares aledafios al Valle Central. Por otro lado, tam-
bién se produjeron cambios en las ciudades del centro
del pais (particularmente a partir de los afos cincuenta),
haciendo que la vida urbana fuera mas atractiva (Lao
Martin, 1974: 253). Ello por cuanto las ciudades, desde
esa época, ofrecian mejores condiciones y facilidades
para estudiar, un mayor y mas agil acceso a los centros
de salud, mejor infraestructura para la comunicacién y
una incipiente pero creciente industrializacién, a la luz
de la politica de sustitucién de las importaciones; situa-
ciones que, como se vera mas adelante, no siempre pu-
dieron ser aprovechadas por todos los migrantes, con lo
que muchos conservaron o aumentaron su situacién de
pobreza.

Tal como afirma Lao Martin (1974: 252), antes de 1963
el destino de la mayor parte de la migracion interna del



pais era la ciudad capital o el area metropolitana que la
rodea; lo que es légico dado que es alli donde se inicia el
proceso de industrializacion. “Lo anterior se nota por los
tugurios que cada dia aparecen en esta zona, habitados
generalmente por los nuevos migrantes rurales de esca-
so nivel educativo” (Lao Martin, 1974: 254). De acuerdo
con el mismo autor, de esta poblacion la mayoria se de-
dicaba a servicios personales y ocupaciones afines; lo
que explica la existencia de una mayoria de poblacion
femenina, al contrario de lo sucedido con la migracién
hacia las zonas de produccion bananera (Lao Martin
1974: 253). Y aunque no se dispone de cifras exactas
al respecto, de lo anterior se deduce claramente que
buena parte de los migrantes al area metropolitana de
San José llegd a aumentar los nucleos ya existentes de
pobreza; en la medida en que estos migrantes carecian
del conocimiento y del nivel educativo para insertarse
con éxito en ocupaciones bien remuneradas en la na-
ciente industria o en otros campos, debiendo limitarse
a trabajos de baja remuneracion que los conducian a la
vida en tugurios.

c. Proceso de industrializacion en linea con la sus-
titucion de las importaciones

En los afnos anteriores a 1948, existieron diversas ac-
tividades orientadas a la transformacion de productos
agricolas o pecuarios para ofrecer un mejor servicio a
los consumidores, dentro de lo que podria designarse
como una industria rudimentaria de caracter artesanal.
De hecho, ya en el siglo XIX, se conocié la existencia (e
incluso de su inicial organizacion) de sastres, panade-
ros, herreros y productores de diversos instrumentos de
labranza, entre otros (De la Cruz, Vladimir 2010: 52-56;
123-128). Sin embargo, no es sino a partir de ese afo y
bajo el impulso de la “socialdemocracia”, que se produjo
un apoyo efectivo y sostenido al proceso de industriali-
zacion; favorecido este con la adhesion de Costa Rica al
Mercado Comun Centroamericano en 1960, precedida
por la promulgacién de la Ley de Fomento Industrial en
1959; con lo que Costa Rica se asegur6é una amplia-
cion del mercado para los productos nacionales (Stone,
1976: 339).

Es claro que el proceso de indus-
trializacion por si mismo, no po-
dia producir un aumento en las
dimensiones de la pobreza. Por
el contrario, es un productor de
empleo y, de hecho, se constituy6
en un importante factor dinamiza-
dor de la economia nacional. Sin
embargo, contribuyé a aumentar
la pobreza urbana por dos vias:
primero, por la atraccion que ejer-
cio sobre las familias del medio ru-
ral ante la posibilidad de obtener
un empleo mas estable y mejor
remunerado en la ciudad, sacan-
dolas de su medio y de su nicho
de seguridad; y, segundo, por el
rechazo posterior ante la eviden-
cia de que las empresas no te-
nian la capacidad para absorber
toda la mano de obra disponible,
o bien que las mismas familias no
siempre contaban con los cono-
cimientos y destrezas necesarios
y adecuados para integrarse a la
produccion industrial.

d. Formacion de “cinturones
de miseria”

La accion combinada de las crisis
sufridas en la produccion y comer-
cializacién del café, con la fuerte
e inhabitual migracion del campo
a las ciudades y la incapacidad
de una naciente industria urbana
para ofrecer empleo a toda la po-
blacion migrante y de esta para
insertarse en ella, contribuyeron a
producir un fenémeno social relati-
vamente nuevo en el pais: la exis-
tencia de un fenémeno que en ese
momento se llamo “cinturones de
miseria”.



Como en todas las ciudades re-
lativamente grandes, la poblacién
migrante se fue concentrando
(por afinidad, oportunidad o ne-
cesidad) en sectores o barrios, en
donde reproducian su situacién
de pobreza, asi como muchas de
sus costumbres y practicas rura-
les; con lo que progresivamente
fueron adquiriendo connotaciones
especificas que los distinguia del
resto de la ciudad; contribuyendo
asi a la formacioén de estereotipos
y de conductas excluyentes, que
los hacian mas notorios al resto
de la poblacion. Es precisamen-
te esa circunstancia la que permi-
te considerar como algo posible,
que no fuera sino hasta los afos
cercanos a 1970, o mas concreta-
mente durante la campafa politi-
ca para las elecciones de ese afio
que la existencia de un sector im-
portante de familias pobres fuera
percibido como un verdadero pro-
blema social nacional; siendo asi
que, como se indico, el porcentaje
de familias en situacion de pobre-
za habia sido mayor en décadas
pasadas, pues habia pasado del
50% al 29% entre 1960 y 1970.

Ademas del nivel de pobreza exis-
tente al inicio de la década de los
setenta, un segundo factor gene-
rador de condiciones favorables a
la creacion del IMAS fue sin duda
la inclinacion tradicional de la so-
ciedad costarricense a poner en
practica acciones diversas en be-

neficio de la colectividad, como efecto del sentimiento
de solidaridad generalizado que ha penetrado casi todos
los niveles sociales. En ese sentido, es necesario reco-
nocer que en la historia de Costa Rica, sobre todo en el
transcurso del siglo anterior y en lo que va del actual, las
politicas sociales han estado presentes en las preocu-
paciones de la mayoria de los gobiernos y de la socie-
dad civil, aunque no de la misma forma ni con la misma
intensidad. Por ello, no han faltado acciones orientadas
a atender necesidades de la poblacion mas desprotegi-
da, incluso cuando estas acciones no hayan respondido
siempre a una legislacion debidamente formulada y vi-
gente, ni fueran suficientemente estructuradas y traduci-
das en servicios o instituciones. Dicha tendencia, por lo
demas, se ha acentuado en las ultimas décadas, sobre
todo a partir de 1960, como se vera mas adelante.

De hecho, como lo anotan Esmeralda Garcia y Mireya
Zamora (Garcia y Zamora, 1982: 26), ya en los prime-
ros afnos de la época republicana existieron dos tipos
de ayudas sociales o de bienestar social: los privados y
los publicos. Los primeros, los llamados “Socorros mu-
tuos”, se orientaban a auxiliar necesidades individuales
y estaban a cargo sobre todo de grupos religiosos y
laicos. Estos “Socorros Mutuos”, aunque eran fondos
voluntarios que ofrecian solo ayudas monetarias pa-
liativas y temporales para atender problemas también
transitorios, denotaban ya las preocupaciones existen-
tes entre la poblacién, en relacion con los problemas
sociales. Con todo, su vision era de simple beneficen-
cia en la que se daba la asistencia individual sin es-
perar ninguna respuesta o participacion activa del be-
neficiario. Por el contrario, el bienestar social publico
estaba a cargo del Estado mediante la Secretaria de
Gobernacion y Policia y los municipios, y solo atendian
problemas sociales colectivos como epidemias, emer-
gencias, etc. en lo que el Estado seguia practicas he-
redadas de la Colonia. En ese sentido, es pertinente
recordar que durante los siglos XVII, XVIIl y buena par-
te del XIX, la atencion de las necesidades individuales
relacionadas con la pobreza, la salud y la seguridad so-
cial, estuvo a cargo de organizaciones privadas, sobre
todo religiosas, sin que las instancias civiles y politicas
se sintieran concernidas.



Esta situacion se mantuvo durante todo el periodo de
gobiernos liberales (desde 1870) hasta la administra-
cion del presidente Alfredo Gonzalez Flores (1914-
1917), cuando el Estado costarricense promulgé las
primeras leyes orientadas a regular acciones en el cam-
po social; con lo que comenzaba a intervenir también
en los problemas sociales individuales, iniciando asi el
resquebrajamiento del régimen liberal. Fue asi como el
Estado enfrentd los problemas generados por la “Gran
Depresién” de los afios treinta y los generados por la
Primera Guerra Mundial, como se indicé anteriormente.
De hecho, aunque el pais no se encontraba en el cen-
tro de ambas situaciones fue impactado por algunos de
sus efectos. Las fluctuaciones del mercado cafetalero,
las reducciones en el crédito a los productores de café
y las limitaciones para las importaciones de productos
basicos para la produccién y el consumo deterioraron
las condiciones de vida y de trabajo de los jornaleros y
de los pequefios propietarios rurales, asi como la de los
artesanos urbanos. Teniendo ello como efectos, entre
otros, el aumento en el costo de la vida, la expropiacién
de pequefios productores y la pérdida del empleo para
muchos jornaleros, con los consiguientes conflictos so-
ciales que ello debia generar (Garcia y Zamora, 1982:
27; Stone, 1976: 127; Salazar y Pineda, 1987: 31).

En esa forma, la década de los afios treinta y la siguien-
te estuvieron caracterizadas por los primeros conflictos
sociales importantes y medianamente violentos vividos
en Costa Rica y que respondian a las ideas reformis-
tas o abiertamente revolucionarias, impulsadas por los
partidos Reformista y Comunista, respectivamente; pero
también por la creacion de las primeras instituciones
orientadas a atenderlos. En respuesta a las presiones
populares y en la bisqueda de solucion a esos conflic-
tos, a las obras creadas alrededor del afio 1920 (Banco
Nacional de Seguros y una Clinica Infantil), se agrega
en 1930 el Patronato Nacional de la Infancia, en 1941
la Caja Costarricense del Seguro Social y en 1943 se
promulga la Ley de Garantias Sociales y el Codigo de
Trabajo, y se crea la Secretaria de Trabajo y Prevision
Social; instituciones de trascendental importancia que
prepararon el terreno para las reformas sociales que se
dieron a partir de la Constitucién de 1949.

El tercer factor importante a consi-
derar como generador e impulsor
de condiciones para la creacion
del Instituto Mixto de Ayuda Social
se encuentra en las profundas y
variadas transformaciones que se
produjeron a partir de los sucesos
armados de 1948; enmarcados en
la Constitucion Politica aprobada
en 1949 y ejecutados en los afos
siguientes bajo la inspiracién y la
conduccion de la ideologia social-
democrata. En efecto, aunque
como se indicd, el inicio del res-
quebrajamiento de la ideologia li-
beral en la conduccion del Gobier-
no de Costa Rica se inicia en 1914
y se acentua en los veinte afios
siguientes (verdadero periodo
de transicion). Dicha Constitucion
marca el final formal del largo pe-
riodo de gobiernos liberales (1870-
1948) e introduce el de un Estado
benefactor e intervencionista, con
un proyecto de gobierno decidida-
mente reformista, que conduciria
al pais a un desarrollo sostenido
(con cortas interrupciones) y al
disfrute de periodos significativos
de bienestar y desarrollo social;
periodo que se prolonga hasta la
crisis de los afios ochenta (Garcia
y Zamora, 1982: 36). De hecho, en
su Art. 50, la Constitucién Politica
establece:

“.. El Estado procurara el ma-
yor bienestar a todos los ha-
bitantes del pais, organizando
y estimulando la produccion y



el mas adecuado reparto de la
riqueza”. Y, en su Art. 51 se
dice que: “La familia, como
elemento natural y fundamen-
to de la sociedad, tiene dere-
cho a la proteccion del Estado.
Igualmente, tendran derecho
a esa proteccion la madre, el
nifio, el anciano y el enfermo
desvalido”.

Por su parte en 1948, la Junta de
Gobierno, triunfadora en el en-
frentamiento armado de ese afo,
habia nacionalizado la Banca; con
lo que se aseguraba el poder su-
ficiente para controlar y dirigir un
proyecto agresivo de desarrollo
econdmico, politico y social del
pais, orientado al aumento y di-
versificacion de la produccion y al
fortalecimiento y creacion de opor-
tunidades de los sectores medios
emergentes, entre otros. Para la
ejecucion de este proyecto, el mis-
mo grupo social-demécrata de la
Junta de Gobierno creé el Parti-
do Liberacion Nacional en 1951;
Partido que si bien no siempre
contaba con la Presidencia de la
Republica, conservaba el dominio
continuo de la Asamblea Legisla-
tiva en todas las Administraciones
entre 1953 y 1974 (Martinez, Me-
neses, Salas y Solano, 2009: 15-
16).

Fruto de ese nuevo proyecto re-
formista, en los veinte afios si-
guientes a la promulgacion de la

Constitucion de 1949, se crean en Costa Rica la mayor
parte de las Instituciones orientadas a atender diversos
problemas sociales; entre las cuales vale destacar, por
su importancia, las siguientes': el Consejo Nacional de
Produccién (1949), el Instituto Nacional de Vivienda y
Urbanismo (1954), el Instituto Nacional sobre Alco-
holismo (1955), el Servicio Nacional de Acueductos y
Alcantarillados (1961), Instituto de Tierras y Coloniza-
cién (1962), la Direccion Nacional de Bienestar Social
en el Ministerio de Trabajo (1963), Instituto Nacional de
Aprendizaje (1965), La Direccion Nacional de Desarrollo
de la Comunidad (1967), Instituto Nacional de Fomento
Cooperativo (1968) y el Banco Popular y de Desarrollo
Comunal (1969). Igualmente, se emite la Ley sobre Aso-
ciaciones Cooperativas (1968), (Rodriguez Vega, 2011:
13-14 y Rodriguez Sancho, 2008: 16).

En esta forma, el Estado concentra funciones econémi-
cas y sociales de prevision, direccion, inversién y regu-
lacion ante las necesidades de las comunidades y de la
sociedad en general; estimulando y participando activa-
mente en diversos campos como energia, infraestructu-
ra, seguridad social, vivienda, educacion, industria livia-
na, transportes y otros. En lo relacionado con el campo
social y siguiendo lo dispuesto por el citado Art. 51, di-
chas acciones del Estado giraron alrededor de la familia,
considerada como el fundamento de la sociedad vy, por
lo mismo, como un elemento que debia ser estimulado
y fortalecido. A ese efecto, en 1955, se aprueba la Ley
Organica del Ministerio de Trabajo, mediante la cual se
crea la Oficina de Bienestar Social en la Direccion de
Previsién Social; dependencia que se puede considerar
como una precursora del IMAS y que inicialmente estu-
vo orientada sobre todo al bienestar social relacionado
con el campo de la salud (Garcia y Zamora, 1982: 36).

“La Oficina de Bienestar Social atendia problemas
de alcoholismo, vivienda, desocupacion, subsidios
familiares, centros de recreo y la atencién de emer-

1. El nombre de cada uno de las instituciones citadas en este parrafo corresponde al identificativo con el que fueron

creadas.



gencias nacionales. En ese sentido, los progra-
mas de bienestar social como subsidios familiares,
promocién social y el control de instituciones de
Bienestar Social pasaron a formar parte de las
politicas del IMAS, como lo fue parte del personal”
(Martinez, Meneses, Salas y Solano, 2009: 5).

Entre 1950 y 1957, Costa Rica tuvo un auge econémico
importante. Fueron impulsadas las exportaciones, las
que tuvieron un gran dinamismo en los primeros afios
de esa década, con base en los precios excepcionales
del café; lo que permitié avances significativos en mate-
ria de salud, educacion y bienestar social. La propuesta
politica de sustitucion de las importaciones, impulsada
por la CEPAL, retomada por la Alianza para el Progreso
y apoyada en toda la América Latina por diversos politi-
cos, grupos y partidos, fue acogida e impulsada también
por el Gobierno de la Republica; promulgando, como ya
se menciond, la Ley de Fomento Industrial en 1959 y
adhiriendo al Mercado Comun Centroamericano al afio
siguiente (Salazar y Pineda, 1987: 32).

Aprovechando la relativa prosperidad econdmica que se
habia generado con la mejora de los precios del café a
partir de 1953, el Estado se propone elevar los niveles
de vida de los sectores populares de la ciudad y de las
familias de las zonas rurales. De modo que, mientras el
recién creado Instituto de Tierras y Colonizaciéon traba-
jaba en la redistribucion de tierras en el medio rural, “Ia
Caja del Seguro Social suministraba asistencia médica
en areas urbanas y, mas tarde en provincias costeras
fuera del Valle Central como Puntarenas, Guanacaste
y Limon, tipicamente atrasadas” (Rodriguez Sancho,
2008).

Por lo anterior y segun la opinién del historiador Alfre-
do Guerra Borges, ya en los comienzos de la segunda
mitad del siglo XX, se habian producido avances consi-
derables en Costa Rica que marcaban diferencias con
la situacion de paises hermanos de la regién; situacion
que, segun él, guarda una estrecha relacién con la na-
cionalizacién bancaria y el establecimiento de las “Jun-
tas rurales de crédito” creadas en 1914. De modo que
“a fines de los sesenta, el crédito institucional llegaba

a un 46% de los agricultores de
Costa Rica, mientras en Guatema-
la la proporcion era del 2%” (Gue-
rra, 1993:47).

Entre 1962 y 1966, aparece una
nueva dificultad relacionada con la
produccion del café y que afectd
toda la economia en general; esta
vez provocada por las erupciones
del volcan Irazu. Con todo, los
efectos de esta crisis no fueron
tan grandes gracias a cuatro fac-
tores: incorporacion del pais al
Mercado Comun Centroamerica-
no, incorporaciéon a los mercados
mundiales de productos agricolas,
expansion del gasto del sector pu-
blico e ingreso de capital extran-
jero (Salazar y Pineda, 1987: 33).
Pese a ello, esta nueva experien-
cia evidencié aun mas la debilidad
de la economia y la imposibilidad
de crecer lo suficiente para soste-
ner todo el desarrollo y bienestar
proyectado. Igualmente, ya en ese
momento, se veia con claridad
que el proceso de industrializacion
y la adhesion al Mercado Comun
Centroamericano, que habian sido
factores importantes de atraccion
en la migraciéon campo-ciudad, no
parecian ser capaces de absor-
ber toda esa migracién; quedando
(como se indicé paginas atras) un
remanente de personas y familias
con muy baja calificaciéon laboral
y que eran candidatos directos a
engrosar los nucleos ya existentes
de pobreza urbana.

De hecho, era bastante claro que
la aplicacion del nuevo modelo de
desarrollo beneficiaba de manera



importante a los grupos medios y
a la burguesia; pero que no contri-
buia significativamente a disminuir
la brecha social entre ricos y po-
bres, quedando grupos rezagados
que muy poco o nada se benefi-
ciaban con ese auge econdémico.
Por lo que en adelante los pro-
blemas de pobreza y de falta de
vivienda tenderan a acentuarse y
a tornarse mas permanentes (Sa-
lazar y Pineda, 1987: 34). Cabe
sefalar que la creacion del IMAS,
asi como la de otras instituciones
en Costa Rica, implicé una antici-
pacién a la aparicion de situacio-
nes de verdadera crisis.

En sintesis, la percepcion sobre la
existencia de un gran numero de
familias en situacion de pobreza,
la tradicional preocupacion por el
campo social experimentada en
el pais, aunadas a la existencia
de politicas intervencionistas y de
un Estado benefactor explican la
necesidad sentida y la decision de
crear una institucion publica que
se ocupara de manera prioritaria
de la atencién del problema de la
pobreza; concentrando, aumen-
tando y distribuyendo los limitados
recursos publicos existentes para
ello.

En esta forma, mediante la Ley
N° 4760 del 4 de mayo de 1971,
se crea el Instituto Mixto de Ayuda
Social. Institucion que tiene como
objeto la puesta en ejecucion de
diversas politicas y la realizacion
de acciones conducentes a la eli-
minacion de la pobreza en el pais,
tal y como se argumenta mas ade-

lante. Esa misma situacion también explica la creacién
en 1974 de la Direccién Nacional de Desarrollo Social y
Asignaciones Familiares (DESAF), complementaria del
IMAS, encargada de financiar la ejecucién de las politi-
cas sociales relacionadas con el campo de la pobreza.
La creacion de ambas instituciones, junto con la univer-
salizacién de los seguros sociales (1970), la ampliacion
del programa de atencién primaria a la salud (1970-
1975) y la creacion del Instituto Nacional de Aprendizaje
(1965) formaron lo que algunos denominaron como ‘la
época de oro de las politicas de bienestar social” (Marti-
nez, Meneses, Salas y Solano, 2009: 3).

A este respecto y a manera de cierre de este punto, es
interesante observar una particularidad bastante signifi-
cativa de la creacién del IMAS y también de estas cinco
instituciones o programas de bienestar social: todas na-
cen en un tiempo relativamente corto (nueve afos); bajo
administraciones del mismo Partido Liberacion Nacio-
nal; fueron financiadas por el bolsillo de los empresarios
(incrementos a los impuestos de las planillas, en la ma-
yoria de los casos); y son dirigidas, en su mayoria, a los
sectores no asalariados, situacion que repercute en la
capacidad de movilizaciéon de los sindicatos (Martinez,
Meneses, Salas y Solano, 2009: 25). En otras palabras,
se trata de politicas definidas por dirigentes del partido
politico dominante en ese momento, como parte de un
modelo reformista burgués de gobierno; que contaron
con el apoyo de los sectores productivos emergentes
de la nueva burguesia urbana; y que, al menos en el
caso particular del IMAS, contaron con el apoyo efecti-
vo de todas las fuerzas politicas. Todo ello las califica
como acciones novedosas y les otorga una connotacion
de evidente exclusividad; aspecto que se retomara mas
adelante con mayor amplitud.

Sin duda, la pobreza es un fenébmeno muy conocido en
paises en proceso de desarrollo como Costa Rica; pero,
ala vez, es uno de los conceptos mas dificiles de definir,
entre otras cosas, debido a la cantidad y diversidad de



elementos que incluye (materiales, laborales, sociales,
sicolégicos, etc.); a la variedad de enfoques que acep-
ta (estado, proceso, economicista, integral, etc.); a la
relatividad que implica su medicion y a la variedad de
definiciones que se le han dado. De hecho, la pobreza
siempre ha estado relacionada con la idea de privacién
de recursos de diversa indole; por lo que siempre ha
existido en la medida en que las privaciones también se
han conservado. EIl problema esta en definir privacion
de qué, cuando, dénde y en qué grado.

No se pretende en este punto entrar en un analisis com-
pleto y exhaustivo sobre la pobreza ni se busca remon-
tarse a situaciones mas o menos primitivas, donde la
pobreza era asociada a lo religioso y se trataba de resol-
ver mediante la caridad y acciones similares. Por el con-
trario, las limitaciones de este trabajo obligan a abordar
este tema, solo en tanto sea necesario para situar la ex-
periencia del IMAS; por lo que se presentan solamente
algunos conceptos de pobreza que en algin momento
formaron parte de la experiencia o de la reflexion en el
Instituto y que, por lo mismo, pueden servir como pa-
rdmetros para valorar programas realizados y acciones
ejecutadas por la Institucién, como también las posibles
proyecciones en el futuro.

Un primer concepto de pobreza esta incluido en la afir-
macion del investigador Juan Diego Trejos, en el sentido
de que:

‘hasta los afios sesenta se concebia la pobreza
como una situacion en que no se alcanzaban ciertos
niveles minimos de ingesta de alimentos, de ingreso
o de consumo y todo el esfuerzo metodoldgico de
medicién gir6 en torno a la cuantificacién de la po-
breza como una situacioén de ingreso o gasto insufi-
ciente a partir de su confrontacién contra una linea
de pobreza que marcaba los umbrales minimos de
bienestar” (Trejos, 2001: 3).

Precisamente, este concepto de pobreza, centrado en la
dimension econdmica de ingresos y consumo, es el que

sirve de base al consignado en el
Proyecto de Ley para la creacién
del IMAS (no asi en la Ley apro-
bada), designado alli como mi-
seria, aunque no limitado solo a
ella como se vera mas adelante.
Igualmente, es este el concepto
que se utilizé oficialmente en el
pais hasta hace unos quince afios
y que se concretaba en la deno-
minada Encuesta de Hogares de
Propdsitos Multiples del Instituto
Nacional de Estadistica y Censos
(INEC) y se media por la canasta
basica alimentaria.

Después de los afos sesenta,
sobre todo bajo el influjo de la re-
flexiébn sobre la crisis de fines de
esa década, se fue construyendo
un nuevo concepto de pobreza,
mas integral y enfocado no solo a
los efectos, sino también a algu-
nas de sus causas. Asi, entre las
carencias, no solo se anotaban
los ingresos y el consumo, sino
también otras como la dimension
educativa, la insercioén en los pro-
cesos modernos de produccion,
la reaccion animica frente a la po-
breza y la poca participacién en
mecanismos de integracion social.
Con esto, la pobreza dejé de ser
un problema eminentemente eco-
noémico, para convertirse en uno
mas o menos integral, donde la di-
mension vivencial comenzé a ser
tomada en cuenta. Ademas, dejo
de ser una simple manifestacion
de una situacién, para convertirse
en una situacion con causalidad y
efectos, que refleja la causalidad
circular que caracteriza a la pobre-



za. Es precisamente este concep-
to de pobreza el que esta presente
en la Ley del IMAS tal como fue
aprobada y como se conserva ac-
tualmente; lo que, en su momento,
representd un avance conceptual
grande, novedoso y de gran im-
portancia.

Un tercer concepto de pobreza se
retoma del recién citado investiga-
dor Trejos. Empleando categorias
diferentes, él concibe la pobreza
como un fenémeno complejo y
multifacético que involucra simul-
taneamente al menos tres gran-
des dimensiones: la privacion,
la impotencia y la vulnerabilidad
(Trejos, 2001: 4).

La privacién es la dimension mas
visible de la pobreza y esta rela-
cionada con el consumo y la sa-
tisfaccion de las necesidades ba-
sicas; por lo que implica ingresos
insuficientes para adquirir bienes
y servicios basicos en el mercado
(alimentos, vestido, vivienda, ser-
vicios, y otros); como también falta
de acceso o acceso inadecuado a
los servicios basicos provistos por
el Estado (educacién, salud, agua
potable, saneamiento basico, en-
tre otros). Como se puede obser-
var, dicha dimension de privacion
es relativa, dependiendo de los
niveles de satisfaccion adecuada
existentes en cada lugar, tiempo
y contexto social y concuerda con
el primer concepto de pobreza
anotado, es decir o que se podria
designar como “pobreza econé-
mica”. En consecuencia, la forma
de combatir esta dimension de la

pobreza es aumentando la capacidad de consumo de
quienes la padecen, aumentando a su vez sus activos
(vivienda, instrumentos, etc.) y sus ingresos corrien-
tes (adquiridos mediante el trabajo) o sociales (ayudas
y servicios del Estado o de la colectividad), (Trejos,
2001: 5-6).

La segunda dimensién de la pobreza anotada por Trejos
es la impotencia. Se refiere a la carencia de voz, de
organizacion, de participacion y de acceso al poder po-
litico de las personas pobres para cambiar la situacion
por si solos. Ello por cuanto carecen de los instrumen-
tos para hacerse valer y para insertarse en los procesos
normales de produccion y participacion existentes en la
sociedad. En consecuencia, la solucién a esta dimen-
sion de la pobreza esta en la dotacién de instrumentos
para lograr su insercion y ser escuchados, tales como
la organizacion y capacitacion y el establecimiento de
mecanismos de exigencias de sus derechos (Trejos,
2001: 7). La combinacién de casi todos los elementos
de ambas dimensiones constituye, sin duda, el concep-
to de pobreza que se contiene en la Ley del IMAS. De
hecho, en él, se insiste fuertemente en ideas como la
educacion, la capacitacion y la insercion en procesos de
produccion y en general en los diversos procesos que
se desarrollan en la sociedad, sin por ello dejar de lado
las necesidades inmediatas de subsistencia y consumo.

La tercera dimensién, anotada por Trejos, la vulnerabi-
lidad, guarda relacién con la extremada exposicion al
riesgo ante diversas formas de inseguridad (econdmica,
ambiental, y otras), en que se encuentra la poblacion
en situacion de pobreza; en el sentido de que dichas
formas de inseguridad tienden a ser mas frecuentes en-
tre la poblacion pobre y su capacidad para enfrentarlas
es menor, dada la menor disposicion de recursos. Si-
tuaciones como las reducciones violentas e imprevistas
de sus ingresos, la ubicacién en terrenos inseguros, la
residencia en lugares riesgosos y con poca o nula in-
fraestructura, la vivienda en malas condiciones o situada
a orillas de rios o las limitaciones para hacer respetar
sus derechos; todo ello son condiciones a las que los
pobres se ven expuestos debido a la ausencia de otras
alternativas (Trejos, 2001: 8).



La forma de enfrentar la vulnerabilidad es la proteccion,
mediante acciones que permitan reducirla, tanto de una
manera preventiva como para superar sus efectos. Algu-
nas de estas acciones podrian ser la oferta de subsidios
temporales que mantengan la capacidad de consumo en
casos de crisis (programas de alimentos, ayudas para cu-
brir necesidades basicas), la proteccion de la vivienda y la
oferta de vivienda en buenas condiciones. Pero también
forma parte de la proteccion una politica de respeto a los
derechos de los pobres, garantizada mediante la forma-
cion de redes de proteccion social, que se traduzca en
programas orientados a la toma de conciencia sobre los
derechos de las personas en su diversidad.

Evidentemente, estas tres dimensiones se superponen
y se complementan, de modo que cada una supone a
las otras dos, y las carencias en una dimension influyen
en las carencias de las otras; de la misma forma que
las acciones que se realicen para superarlas en una de
estas dimensiones contribuyen a superarlas en las otras
dos. Ello exige que las diversas estrategias programas
alineados o acciones orientadas a la solucion de la po-
breza, incluyan respuestas a las tres dimensiones y, a
la vez, se encuentren debidamente articuladas desde
su programacion hasta su ejecuciéon. Como se explicara
mas adelante, el concepto de pobreza existente en la
Ley del IMAS asi como la practica institucional ha in-
cluido, de alguna forma, elementos de respuesta a las
carencias consideradas en las tres dimensiones; con ex-
cepcion del tema de los derechos que, aunque implicito
en el contenido de la Ley, hasta hace unos quince afios
parece haber estado excluido de las preocupaciones
reales institucionales; deficiencia que tiende a ser sub-
sanada en los ultimos documentos programaticos.

De hecho, en el Plan Anual Operativo correspondiente al
ano 2008, se utiliza como base de operacion la siguiente
definicién de pobreza:

“Fenémeno o situacion compleja de indole coyuntural
o estructural, multifacético y heterogéneo, que afecta
a las personas y que se caracteriza por sus preca-

rias condiciones de vivienda y
sanitarias, bajos niveles edu-
cacionales, insercion inestable
en el sistema productivo, con-
diciones de riesgo social, con
poca o ninguna incorporacion
en mecanismos de participa-
cién social, recursos insuficien-
tes para satisfacer las necesi-
dades basicas (nutricionales,
salud, educacion y vivienda)
y en algunos casos ausencia
o insuficiencia de destrezas,
aptitudes, herramientas y opor-
tunidades para generar y acu-
mular ingresos” (IMAS, 2008,

p. 5).

Y en el documento sobre el Modelo
de Intervencioén para atencion inte-
gral de familias y comunidades en
pobreza, elaborado recientemente
a la luz del Plan Estratégico Ins-
titucional 2007-2011, se presenta
una definicién similar, en donde de
manera resumida la pobreza se
conceptualiza como la “situacion
compleja de indole estructural,
y/o coyuntural y heterogénea que
afecta a las familias, caracteriza-
da por carencia de herramientas y
oportunidades para generar condi-
ciones de vida integral favorables”
(Oviedo, 2010: 12).

Como se deduce de todo lo dicho
sobre el concepto de pobreza sus
causas estan relacionadas con va-
riables macroecondmicas como la
propiedad y distribucién de los re-
cursos o la capacidad y calidad de
empleo que ofrece una sociedad



en un momento determinado; pero
también con variables sociales
como la capacidad individual o gru-
pal para insertarse en procesos de
produccion, los niveles educativos
de la poblacién o el conformismo.

Por su parte, Herrera manifiesta
que algunos efectos de la pobre-
za son: menor esperanza de vida,
exclusion social, bajos salarios,
desigualdades, deterioro social,
carencias de empleo, de salud, de
alimentacion, de educacion y de
vivienda, imposibilidad de acceso
a bienes y recursos y escasa parti-
cipacion comunal; situaciones que
pueden conducir a las personas
al abandono de si mismas, pues-
to que carecen de incentivos para
buscar trabajo o para participar en
acciones de desarrollo comunal.
La familia se debilita, se diluye y
va dejando de cumplir funciones
centrales; pierde las capacidades
de prestar irremplazables fun-
ciones de cuidados educativos y
morales (Herrera, 2010: 62).

Complementariamente, Cordero
anota, que algunas de las caracte-
risticas de las familias en situacion
de pobreza son las siguientes: ho-
gares grandes, con abundante po-
blacion infantil (muy por encima del
promedio) y altas tasas de fecun-
didad; insatisfacciones importantes
en el campo de los servicios basi-
cos; dificultades psicosociales para
acceder a servicios de salud y pla-
nificacion familiar; bajo nivel educa-
tivo y poco acceso a la educacion
y a la informacién, alto grado de

desercion escolar y problemas de aprendizaje; aumento
de la actividad econdmica informal; malas condiciones en
la infraestructura fisica del entorno y en la vivienda; ma-
yor cantidad de mujeres jefas de hogar; predominio del
machismo, situaciones de abandono o agresién y hasta
delincuencia juvenil; y, finalmente, escasas posibilidades
internas de transformacioén (Cordero, 1998: 62-65).

Vistas las condiciones principales (sociales, econdmicas
y politicas) en que se origin6 el IMAS y presentado el
concepto de pobreza que se utiliza como punto de re-
ferencia en este trabajo, es necesario enunciar los con-
tenidos principales de su Ley de Creacion. Pero antes,
conviene dedicar algunas lineas al proceso en que esta
Ley fue aprobada en la Asamblea Legislativa, por cuanto
al parecer ello incluye otra de las contradicciones a la
que se hizo referencia al inicio del capitulo, y puede ofre-
cer elementos interesantes para comprender y explicar
algunos de sus contenidos. A este respecto, se deben
tener presentes al menos los siguientes dos hechos sig-
nificativos:

En primer lugar, no se debe perder de vista que la idea
de crear un organismo que se ocupara de atender a
la poblacion en situacion de pobreza en el pais surgié
dentro del contexto de un proceso electoral para la Pre-
sidencia de la Republica; siendo la primera vez en la
historia del pais que el tema de la pobreza formaba par-
te importante de la oferta de un candidato a ese cargo.
En consecuencia, aunque en ese momento el tema del
combate a la pobreza contaba con el apoyo general de
la poblacion (partidos, lideres, prensa, Iglesia, camaras,
etc.), no todos los sectores apoyaron la creacion de una
nueva institucion dedicada a ello. Ni todos apoyaron el
Proyecto de Ley tal como fue formulado y presentado
a la Asamblea Legislativa, entre otras razones, porque
creian que, en efecto, el proyecto requeria de ajustes
y mejoras, o bien por razones eminentemente politico-
partidistas.



En consecuencia, aunque se daba por un hecho que el
combate de la pobreza era necesario en el pais y que
debia institucionalizarse para que pudiera ser viable (se
requeria financiamiento y una estructura programéatica y
operativa). Algunas personas consideraban que ya ha-
bia demasiadas instituciones publicas y que lo proce-
dente era aprovechar debidamente las ya existentes, o
bien crear una entidad nueva pero de caracter privado
para que se ocupara de ello. Esta linea era sostenida
sobre todo por el sector empresarial que consideraba
que una entidad publica iba a ser muy lenta y que el
tema de la pobreza requeria una ejecucién agil y expe-
dita; por lo que siempre ese sector estuvo dispuesto a
apoyar la idea del IMAS pero con la condicion de que
operara como una fundacion privada.

Con respecto a la necesidad de mejoras, algunos con-
sideraban que el proyecto presentado a la Asamblea
Legislativa adolecia de numerosos defectos de forma
(como la redaccién un tanto difusa de algunos articulos) y
de fondo (no abordaba los verdaderos problemas ni apor-
taba soluciones que implicaran cambios sustantivos en la
estructura agraria y en las familias); defectos que habia
que corregir con el objetivo de que la nueva institucion
pudiera operar adecuada y eficientemente para lograr los
efectos esperados. Esta posicion se evidencié particu-
larmente en la discusién en la Comisién Permanente de
Asuntos Sociales y fue defendida, particularmente, por
diputados de partidos opuestos al Gobierno (Asamblea
Legislativa, 1970: 213-217; 359-360).

El segundo hecho significativo a resaltar se refiere a que
la Ley N° 4760 fue aprobada por la totalidad del plenario
de la Asamblea Legislativa, a pesar de que no todos es-
tuvieron totalmente de acuerdo con su texto final. Esta
ambivalencia entre apoyo y oposicion al proyecto se evi-
denci6 claramente al término de mas de seis meses de
discusion en la Comisidn, puesto que el proyecto no con-
té con ningun dictamen negativo y si con tres positivos
(uno de mayoria y dos de minoria), pero todos divergen-
tes; dictamenes que al final pudieron ser ajustados para
formar uno solo; que se presenté al Plenario y fue apro-
bado con el voto positivo de todos los diputados presen-
tes (Martinez, Meneses, Salas y Solano, 2009: 101, 136).

Precisamente, a lo largo de este
proceso de discusion, al interior
de la Asamblea Legislativa y en
los medios de comunicacién social
del momento, el proyecto se vio
claramente favorecido, en la me-
dida en que fue mejorado al me-
nos en los siguientes cuatro temas
fundamentales:

* La sustitucion del concepto de
“miseria” por el mas amplio de
“pobreza extrema”, al que en
algunos textos se asocia el
de indigencia; propuesta en
el dictamen de mayoria por el
Partido Liberacion Nacional;
con lo que se contribuye a de-
finir la poblacién objetivo de la
nueva institucion.

* Lainclusion del capitulo Il de-
dicado al tema del funciona-
miento del nuevo Instituto, que
sin duda es novedoso y con-
tribuye de manera decisiva a
definir el ambito de accion del
Instituto, en tanto que senala
los programas de ayuda y los
planes de estimulo, dentro de
los que debe operar el IMAS.
Como se presenta en el punto
siguiente, el contenido de este
capitulo Il (propuesto en uno
de los dictamenes de mino-
ria) marca la diferencia entre
el IMAS aprobado y una insti-
tucion mas de beneficencia o
de asistencia social; lo que es
muy novedoso en el contex-
to de un Estado benefactor,
como el costarricense en ese
momento.



Con el aporte de los tres dicta-
menes, se insiste en la idea de
la heterogeneidad de la pobre-
za y en la necesidad de que
su combate sea asumido por
la sociedad como un todo y
por todos los diversos grupos
y actores que la componen,
articulados por la nueva ins-
titucion; elemento que, como
se evidenciara, es capital en
la nueva institucion.

La introduccion de elementos
relacionados con la insercion
de las familias en situacion
de pobreza en actividades
de desarrollo rural; en lo que
insistié6 el otro dictamen de
minoria. Al respecto, es in-
teresante observar que uno
de los argumentos anotados
en la exposicion de motivos
efectuada por el entonces
Presidente de la Comision de
Asuntos Sociales, Francisco
Morales Hernandez, y que al
parecer refleja el pensamiento
de los proponentes del pro-
yecto, se refiere a la existen-
cia de sectores de poblacion
en pobreza, expulsados del
medio rural y no adaptados al
medio urbano, que carecen de
la proteccién de la Direccion
de Bienestar Social (Ministe-
rio de Trabajo) y de la Caja
Costarricense del Seguro So-
cial, por no ser asalariados ni
asegurados, respectivamente
(Asamblea Legislativa, 1970.
Acta 57: 352).

Como se acaba de indicar, el IMAS fue fundado en el
contexto politico de un Estado intervencionista y como
parte y efecto de un proyecto populista y benefactor.
Asimismo, su creacion forma parte de un prolongado
historial de intervenciones publicas en el campo social
en donde, aunque el tema de la pobreza tenia un lugar
importante, habia sido atendido siguiendo una dinamica
heredada e inspirada en movimientos sociales nacidos
al interior de la Iglesia Catdlica o influidos por esta y
como parte de la Doctrina Catdlica tradicional propuesta
por esa misma organizacion antes del siglo XIX.

En consecuencia, era de esperar que el IMAS, desde
su creacion, se conformara como una organizacion de
tipo asistencialista y que proyectara sus acciones con
una vision eminentemente economicista o caritativa de
pobreza, centrando su atencioén en los subsidios mone-
tarios y paliativos de las necesidades de subsistencia y
de consumo; lo que pudo haberse acentuado tomando
en cuenta que su primer Director Ejecutivo fue precisa-
mente un sacerdote.

Ahora bien, una lectura detenida de la version de la Ley
Constitutiva, aprobada en 1971, denota claramente que
la Institucion, cuya creacién es ordenada en la Ley
N° 4760, es bien diferente a ese modelo en varios sen-
tidos. Es cierto que, en tanto que se daba respuesta in-
mediata a las necesidades econdmicas de la poblacién
en situacion de pobreza, necesidades que habian origi-
nado y justificado el proceso seguido en su creacion, la
nueva Institucion incluye la dotacién de capacidad de
consumo como una actividad central e importante en
todo su quehacer. En efecto, de acuerdo con el discurso
politico generalizado sobre la pobreza, que se evidencié
en el proceso de aprobacién de la Ley, las mayores y
mas sentidas necesidades de la poblacion en situacién
de pobreza estaban referidas a la falta de alimentacion
y de vivienda; por lo que es logico que fueran esas las
necesidades que tuvieran la prioridad en la nueva Insti-
tucion. No se debe perder de vista que el IMAS formaba
parte de un proyecto politico y de una oferta electoral;



por lo que dificiimente podia sustraerse a esa realidad.
Y tampoco se puede perder de vista que es la Unica
institucion publica facultada por ley para transferir
bienes en forma gratuita a familias en situacién de po-
breza, a causa de esa misma situacion de pobreza, por
lo que tampoco podia ni puede sustraerse a esa tarea.

Pero también es cierto que la ayuda conducente al solo
consumo material no es la Unica actividad ni el unico
mandato que el IMAS recibe de su Ley Constitutiva
como medio para atender esas dos necesidades. De
hecho, si se consideran los fines incluidos en el Art. 4 de
esa Ley, la ayuda material de subsistencia no es la acti-
vidad principal a que se debe dedicar el Instituto, puesto
que solamente el cuarto de los siete fines que alli se
anotan esta referido a ello: “(e) Atender las necesidades
de los grupos sociales o de las personas que deban ser
provistas de medios de subsistencia cuando carezcan
de ellos;”.

Los otros seis fines hablan de elaborar una politica na-
cional de combate de la pobreza, de atacar las causas
de la pobreza, del recurso a los programas de estimulo
como medios para salir de la pobreza y de la articulacion
de actores y de programas en funcion de la atencion de
la pobreza. Y, por supuesto, que en el discurso politico de
ese momento la falta de fuentes de trabajo y la expulsion
del campo a la ciudad, percibidos ambos como formas
de exclusién social, constituian temas importantes y eran
vistos como causas de la pobreza y de la falta de alimen-
tacién y de vivienda; problemas que, segun el plantea-
miento de la misma Ley, no se esperaba fueran resueltos
con la sola dotacion de alimentos y vivienda a las familias.

En ese sentido, la Ley Constitutiva del IMAS va mucho
mas alla y presenta la creacion de una institucién con fi-
nes y caracteristicas muy diferentes a la sola dotacién de
bienes materiales; institucion que también es muy dife-
rente a las restantes existentes en el contexto del Estado
benefactor costarricense de ese momento; y es, precisa-
mente, en ello que radica su especificidad y lo novedoso
de su creacién. De hecho, es una ley con una gran ampli-
tud y actualidad, de modo que en ella se puede encontrar
toda una filosofia y, a la vez, una estrategia -muy novedo-

sa en ese periodo- para abordar la
problematica de la pobreza; ambos
elementos validos y oportunos tan-
to para el instante de su creacion,
como en la actualidad.

Sus diferentes contenidos pueden
inspirar y guiar las mas diversas
acciones en funcion de la atencion
de la pobreza, permitiendo a la
vez la innovacion y la respuesta a
las situaciones actuales. Todo ello
dentro de un contexto que combi-
na la asistencia social con la
accion promocional, la con-
duccion gubernamental y politica
con el financiamiento de la empre-
sa privada, la accion centralizada
con el desarrollo comunal y local;
lo que la convierte en una expe-
riencia muy novedosa desde su
creacion (Ruiz, 1998: 44-47).

Algunas de las particularidades
que denotan la especificidad, lo
novedoso y lo funcional de la Ley
Constitutiva del IMAS, en funcion
de la atencién de la pobreza, se
enumeran a continuacion:

a. Orientacion promocional
mediante la combinacién de
ayuda social y estimulos

Todo el Capitulo Il de la Ley, intro-
ducido en el proceso de discusion
y aprobacion, esta dedicado al fun-
cionamiento del IMAS; por lo que
ha contribuido decisivamente a la
definicion de la oferta programatica
tanto en lo referente a los tipos de
programa como a la metodologia
de trabajo. Cuatro elementos son
los mas relevantes en ese capitulo.



Primeramente, la definicion de
los tipos de actividad: el Art. 7
dice textualmente: “Toda actividad
del IMAS se clasificara en una de
las siguientes formas: a) Programa
de estimulo; y b) Plan de ayuda’.
Y a partir de 1990, se adicioné “c)
Adjudicacién de viviendas”, con
lo que se sefalan las tres areas
basicas hacia las que el IMAS ha
orientado sus acciones durante
sus cuarenta afos: asistencia so-
cial, promocion social y dotacion
de vivienda.

En el contexto de la Ley, el concep-
to de plan de ayuda es entendido
como la secuencia programada y
articulada de transferencias de re-
cursos economicos, orientados a
aumentar o a completar la satis-
faccion de necesidades inmediatas
de consumo; y asi ha sido aplicado
en la ejecucion institucional. Por su
parte, la adjudicacion de viviendas
es un concepto bastante claro que
no requiere de explicacion, pues
siempre ha estado referido al otor-
gamiento a las familias del derecho
de uso o de propiedad de las vi-
viendas construidas por el Instituto.

En lo referente al concepto de
programa de estimulo (término un
poco mas complejo), la Ley misma
se encarga de definirlo, al sefalar
en el Art. 11 que:

“Entre los programas de estimulo,
el IMAS establecera programas
de capacitacién laboral en las si-
guientes ramas educativas:

»  Educacion primaria para adultos;

»  Educacion secundaria para jovenes y adultos;

*  Preparacién para oficios;

*  Preparacion de técnicos medios;

*  Educacion comercial de nivel medio; y

*  Habilitacion o rehabilitaciéon del fisicamente in-
capacitado.”

En el Art. 12, se dice que: “entre los programas de esti-
mulo, el IMAS podra establecer programas de diversifi-
cacion agricola o de asentamiento campesino”.

Relacionado con esos programas de capacitacion y
educacion, el Art. 5 refuerza la necesidad de un Plan
Nacional y de una Institucion articuladora, al ordenar:

“El IMAS promovera el establecimiento del plan
coordinador de accion de la Universidad de Costa
Rica, el INA, el Patronato Nacional de la Infancia,
el Ministerio de Educacion Publica y el Ministerio de
Trabajo y Bienestar Social, para resolver los proble-
mas de la pobreza que se derivan de la carencia de
oportunidad de educacion y de formacion profesio-
nal”.

En segundo lugar, el Art. 8 se refiere a la integralidad
y complementariedad de la accion del IMAS cuando
dispone que: “Toda persona favorecida con cualquier
plan de ayuda estara obligada a la participacion, en por
lo menos un programa de estimulo. Los dependientes
directos de los participantes en los programas de esti-
mulo del IMAS podran acogerse a los planes de ayuda
del IMAS”. Es decir que la ayuda y los estimulos no son
concebidos en la Ley como acciones separadas que
pueden ser aplicadas también de manera separada. Al
contrario, son componentes necesarios en todo plan de
tratamiento y, en ese sentido, deben ser aplicados de
manera complementaria.

En tercer lugar, se debe acentuar (porque se trata de
una nota bastante novedosa para su época) que la Ley
del IMAS, ya en 1971, no solo introduce las ideas de
complementariedad e integralidad, sino también la de
transferencias condicionadas; tema abordado en los



ultimos afnos. De hecho, la participaciéon en Programas
de Estimulo es concebida como una condicion; pero
también el Art. 9 afirma que:

“Sera requisito para la participaciéon en los progra-
mas de estimulo y planes de ayuda del IMAS, para
toda persona que sea jefe de familia, la asistencia a
la escuela de todo nifio menor de quince (15) afios
bajo su responsabilidad. El IMAS se encargara de
comprobar la asistencia a la escuela cada semestre
escolar, en colaboracion con el Ministerio de Educa-
cion Publica y en la forma establecida en el regla-
mento de esta ley’.

El cuarto elemento a resaltar se refiere a la tempora-
lidad de la atenciéon que debe brindar el IMAS y esta
incluido en el Art. 10 que dice: “Los participantes en los
programas de estimulo del IMAS y las familias inmedia-
tas no podran participar en los planes de ayuda mas de
dos anfos contados a partir de la fecha de su terminacion,
suspension o retiro de los programas de estimulo”. De
nuevo aqui se refuerza la idea de complementariedad y
de atencion integral, se agrega la de simultaneidad en-
tre ayuda y estimulo y, a la vez, se pone un término en la
duracién de los planes de ayuda, como una medida para
prevenir el riesgo de asistencialismo y de paternalismo.
Adicionalmente, todo el proceso de tratamiento ordena-
do por la Ley se garantiza técnicamente por el Art. 13,
en donde se lee que:

“Todo participante en un plan de ayuda del IMAS
sera asignado a un trabajador social quien desem-
penara las funciones determinadas por el Regla-
mento de esta ley y el Consejo Directivo. Los traba-
jadores sociales dedicaran su mayor esfuerzo a los
casos de personas que tienen dificultad en comple-
tar los programas de estimulo del IMAS”.

Como se observa, la propuesta de la ley se separa vi-
siblemente de la percepcion comun existente en el mo-
mento sobre como enfocar una lucha contra la pobreza
y del marco politico paternalista que implicaba el Estado
benefactor, presentando con claridad una visién directa-
mente orientada a la promocién social sin que por ello

dejara de lado la ayuda eminente-
mente asistencial ineludible para
atender las necesidades inmedia-
tas de subsistencia.

b. EIl Plan Nacional de Lucha
contra la Pobreza

La articulacién de recursos y ac-
tores en un Plan Nacional de
Combate de la Pobreza con la
participacion deseada e ilimitada
de todas las fuerzas vivas de la
sociedad y la concepcion de una
Institucion de “segundo nivel”, que
elaborara, dirigiera, articulara, fi-
nanciara y ejecutara ese Plan, es
también una idea novedosa en la
Ley Constitutiva del IMAS y una
estrategia opuesta a la dinami-
ca que habia seguido el Estado
costarricense a partir de 1948, de
crear instituciones nuevas para
casi cada una de las labores sus-
tantivas que debia ejecutar. En
ese sentido, la necesidad de com-
batir la pobreza se convirtié en la
primera oportunidad para presen-
tar una estrategia de articulacion
en el campo social; tema que aun
hoy dia parece ser mas una ex-
pectativa que una realidad. Asi,
en el Art. 2, se estipula que para
resolver el problema de la pobreza
extrema el IMAS:

“debera planear, dirigir, ejecu-
tar y controlar un plan nacio-
nal destinado a dicho fin. Para
ese objetivo utilizara todos los
recursos humanos y econo-
micos que sean puestos a su
servicio por los empresarios
y trabajadores del pais, ins-



tituciones del sector publico
nacionales o extranjeras, or-
ganizaciones privadas de toda
naturaleza, instituciones reli-
giosas y demas grupos intere-
sados en participar en el Plan
Nacional de Lucha contra la
Pobreza”.

Igualmente, en el Art. 3 se retoma
la idea del Plan al autorizar a las
diferentes instituciones a destinar
recursos para apoyarlo. En rela-
cién con este enunciado y el fun-
cionamiento posterior del IMAS,
parece conveniente resaltar tres
ideas principales:

* Respecto a la naturaleza del
Plan: se trata de un Plan Na-
cional (es decir que involucra
las areas que sean necesa-
rias para atender el tema de
la pobreza), con participacién
de diferentes instituciones (im-
plica amplia participacién y ar-
ticulacion de actores y recur-
sos) y debe ser liderado por el
IMAS (idea de rectoria en el
campo de la pobreza).

* La necesidad de un trabajo
planificado: el hecho de que
el texto de la Ley inicie con el
mandato de la elaboracién y
ejecucion del Plan, indica que
la voluntad del legislador es
que la lucha contra la pobre-
za sea un proceso planificado
y ordenado; probablemente,
como medio para involucrar a
todos los actores, asighando a

cada uno su espacio, momento, naturaleza y dimen-
sién de su participacion.

* La Ejecucién del Plan: el IMAS elabor6 su primer
Plan de Lucha contra la pobreza en 1974, a un poco
mas de dos afos de su creacion; y fue sobre la es-
tructura general de ese Plan, con algunas modifica-
ciones, que la Institucién operd hasta el afio 1995.
Algunas razones sobre ese periodo de casi veinte
anos sin modificar sustantivamente el Plan seran
sefaladas mas adelante.

c. La doctrina del Desarrollo de la Comunidad

Aunque la Ley no lo sefiala expresamente, es evidente
que incorpora la doctrina del Desarrollo de la Comuni-
dad en la concepcion de la nueva Institucién, sobre todo
en lo relacionado con la participacion y la articulacién de
diversos actores (Art. 2) y con el trabajo en colaboracion
con organizaciones privadas sin fines de lucro (Art. 34),
como instituciones de bienestar social y asociaciones de
desarrollo comunal. En tal caso, lo novedoso y especi-
fico no es la incorporacién de la doctrina del Desarrollo
de la Comunidad, puesto que de hecho la Direcciéon Na-
cional de Desarrollo de la Comunidad habia sido creada
en 1967; por lo que en el momento en que se aprueba
la Ley del IMAS, ya se encontraba en franco desarrollo
y expansion.

Lo realmente novedoso esta en asociar un movimiento
que, por definicion, arranca de la comunidad, con una
institucion estatal que, también por definicién, sigue la
direccion opuesta; lo que a la larga debiera conducir a
la democratizacion de la institucion en la toma de deci-
siones y en la ejecucién de los servicios, o bien al debi-
litamiento progresivo de las iniciativas comunales; como
sucedié al menos parcialmente antes de 1990.

d. La condicion de ser un Instituto Mixto

Sin duda una de los primeros temas que saltan a la vista
al leer el titulo de la Ley 4760, es la condicion de “mixto”



que ostenta el IMAS; lo que reviste gran importancia en
el campo de la operacion y en la conformacion de las
relaciones politicas de la nueva Institucion. Ello parece
explicar que fuera un tema bastante debatido en el pro-
ceso de aprobacion del Proyecto de Ley.

Esta condicion de ser un Instituto Mixto en el sentido de
la union de la conduccién politica por parte del Estado
con el financiamiento dado por la empresa privada y, por
lo mismo, la alternativa de disponer de una organiza-
cion para atender los problemas de pobreza financiada
con capital nacional y sin recurrir al capital externo (a la
que se sumo luego el FODESAF) son sin duda elemen-
tos novedosos y especificos del IMAS. Ello constituye
una situacion unica, sobre todo en un momento en que,
como se indicd, la atencién de las necesidades de la
poblacién era percibida como una responsabilidad ex-
clusiva del Estado benefactor.

Al respecto, conviene tener presente que la primera pro-
puesta que hizo el Presidente Figueres en aquel mo-
mento a los empresarios organizados, orientada légica-
mente a lograr su apoyo politico y econémico, se referia
a la creacion de una Fundacioén de caracter privado, fi-
nanciada, dirigida y administrada por los empresarios,
aunque con alguna participacion mas bien secundaria
del Estado, que fusionara recursos de diversos orige-
nes; con lo que la lucha contra la pobreza quedaria en
manos de las organizaciones patronales. De modo que,
cuando aparecio6 la Propuesta de Ley en la que el IMAS
aparecia como una institucion estatal pero financiada
mayoritariamente por la empresa privada, los empre-
sarios reaccionaron con extrafieza, malestar y evidente
frustracion (Asamblea Legislativa, 1970: Consejo Na-
cional de Accion Empresarial, 175-177).

De hecho, el texto de la Ley presenta al IMAS como una
Institucion de caracter publico, con el apoyo financiero
de la empresa privada, mediante el aporte del 0.5 %
sobre las planillas, conservando esta tres de los siete
asientos en su Junta Directiva; situacion que cambié
tres afios después, mediante la promulgacion de la Ley
N° 5507 del 19 de abril de 1974. En adelante, el apoyo
econdémico operé como un impuesto regular y la partici-

pacién de la empresa privada en
la direccion institucional casi des-
aparecio; con lo que el caracter de
“mixto” quedo limitado a la partici-
pacién econoémica.

A partir de la constatacién de esas
cuatro caracteristicas, la pregunta
que surge de inmediato es: jcomo
mantiene el IMAS esa visién de
institucion a través de los afos?,
éen qué grado ha conservado la
combinacion de promocion huma-
na y ayuda material que aparece
en su Ley Constitutiva? o, squé
factores han influido en pro o en
contra? Evidentemente, la res-
puesta a estas preguntas, se dara
mediante la exposicion y analisis
de los temas contenidos en los ca-
pitulos siguientes. Sin embargo,
desde ahora, se puede adelantar,
como bien lo expresa Rose Marie
Ruiz Bravo, Presidenta Ejecutiva
del IMAS entre 1996 y 1998, que:

“El pecado original del modelo
primigenio del IMAS radica en
su caracter visionario. Su na-
turaleza constitutiva y la orien-
tacién fundacional se adelan-
taron en mucho a la época
y se encontraban entonces
desfasadas de su entorno in-
mediato: la macroestructura
organizacional del sector pu-
blico animada por los meca-
nismos y reglas de juego en el
modelo de Estado benefactor”
(Ruiz, 1998: 58).

De hecho, parece claro que una
de las principales limitaciones que
ha debido enfrentar el modelo de



desarrollo institucional contenido
en su Ley de Creacion fue, preci-
samente, la ausencia de un am-
biente externo favorable y, mas
bien, la presencia de multiples fac-
tores tradicionales que atentaban
contra su desarrollo por conside-
rarlo demasiado avanzado. A lo
que deberan unirse también limita-
ciones inherentes a la misma Ley
Constitutiva; asi como la definicion
posterior del instrumento de finan-
ciamiento propuesto por el IMAS,
como una entidad diferente y
con alcances también diferen-
tes a los que se habia propues-
to la Institucién (el FODESAF).

Lo que pone en duda ya en 1974,
a solo tres afos de creado el Insti-
tuto, la confianza por parte de las
autoridades politicas del pais en

que el IMAS pudiera asumir el rol de desarrollo social
conferido, sobre todo si este llevaba implicita la partici-
pacién y toma de decisiones por parte de las comunida-
des. De hecho, las vicisitudes seguidas por el Desarrollo
de la Comunidad en Costa Rica ofrecen no pocos ejem-
plos en este sentido.

A lo anterior debe agregarse que cuando se declaro la
crisis economica de los afios ochenta y sobre todo cuan-
do comenzaron a sentirse sus efectos y los de las me-
didas de ajuste estructural tomadas por los diferentes
gobiernos, la accion del IMAS se orientd precisamente a
la atencién de los efectos mas visibles y apremiantes en
ese momento; efectos que légicamente estaban relacio-
nados de manera directa con la capacidad de consumo
y la subsistencia de las familias. De modo que no fue
sino hasta la segunda mitad de la década de los noventa
y sobre todo durante los ultimos quince afios que, con
una nueva vision en el entorno politico y social del pais
y en la organizacion del Estado, el IMAS ha mostrado
su capacidad para asumir con mas amplitud las lineas
planteadas en su Ley de Creacion.
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espués de haber presenta-

do en el capitulo anterior los

elementos mas relevantes
del contexto social y politico en
que fue creado el IMAS, y antes
de abordar el andlisis de la ofer-
ta programédtica institucional, es
conveniente detenerse un poco
para presentar una visién general
sobre su estructura organizacional
incluyendo también algunos ele-
mentos relacionados con su fun-
cionamiento interno. Ello como un
recurso necesario para lograr una
comprension mayor tanto de sus
orientaciones generales como de
su oferta programatica.

En efecto, junto con los conte-
nidos de la oferta programatica,
quizas el campo en que mejor se
expresa la dinamica y la vitalidad
de un organismo social (institucion
publica u érgano privado) es su
organizacion interna y su capaci-
dad para renovarse y actualizarse
en ese campo (o reinventarse, si
fuera necesario), tratando de res-
ponder siempre a sus objetivos y
a las mejores estrategias para la
prestacion mas adecuada y opor-
tuna de los servicios.

Por el contrario, la existencia de
una estructura organizacional des-
fasada o inoperante en relacion

con sus objetivos y sobre todo la falta de capacidad de
la organizacion para transformarla suelen ser sefales
inequivocas de crisis, de inoperancia y de avance ha-
cia su desaparicién; como consecuencia de la pérdida
de norte en su orientacion y de eficiencia y oportunidad
en su operacion. Por tal razén, el tema de la organi-
zacion interna es de importancia en el presente trabajo
para ofrecer una vision positiva del IMAS, en tanto que
experiencia exitosa en la atenciéon del problema de la
pobreza.

En el momento en que el IMAS iniciaba su vida como
Institucion encargada de la atencion de la pobreza debi6
enfrentar al menos dos problemas especificos de orden
organizacional, cuyo abordaje con certeza determiné su
orientacién general del inicio, asi como de todo el primer
periodo y de gran parte de los cuarenta afnos de historia.
Un primer problema radicaba en el hecho de que, aun-
que contaba con las lineas generales que le marcaba
su Ley de Creacién, no todos sus funcionarios poseian
los conocimientos practicos adecuados para asumirlas
operativamente y con eficiencia. Ello debido a la falta
de experiencias existentes en el pais y en otros paises
(y conocidas en Costa Rica) sobre instituciones y pro-
gramas de la misma naturaleza que el IMAS y con las
caracteristicas contenidas en su Ley de Creacion, que
pudieran servir de modelo y ser retomadas y replicadas
en el pais, efectuando las correspondientes adaptacio-
nes y ajustes.

De hecho, aparte de algunas organizaciones privadas
que habian trabajado atendiendo efectos de la pobreza



a nivel local, en el pais solo existian tres experiencias de
entidades publicas relacionadas en alguna forma con la
poblacion en situacion de pobreza: el Instituto de Tierras
y Colonizacién (ITCO), que operaba en el medio rural en
la dotacion de tierras para la poblacion carente de ellas;
el Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU)
que trabajaba en la dotaciéon de vivienda a poblacion
de bajos recursos, que por lo mismo no estaba orien-
tado directa ni exclusivamente a la pobreza extrema; y
la Direccidon General de Bienestar Social que, aunque
atendia poblacién en situacion de pobreza y habia de-
sarrollado su propia metodologia de trabajo al respecto,
tampoco estaba orientada directamente al combate de
la pobreza extrema. De modo que fue necesario inno-
var y crear programas, procesos y procedimientos, que
poco a poco se fueron perfeccionando, a la vez que se
capacitaba al personal para que pudiera cumplir con sus
tareas de la mejor manera.

El segundo problema que la nueva institucion debid
abordar y resolver se refiere a las limitaciones en el cam-
po de los recursos. Si bien es cierto que el IMAS se cred
con la expectativa de contar con una mayor cantidad de
recursos para la atencion de la pobreza en comparacion
con la que contaban las instituciones publicas que se
habian ocupado de esa problematica hasta ese momen-
to. La realidad, sobre todo al principio, no fue esa.

Como se vera, el IMAS siempre ha carecido de los re-
cursos necesarios y suficientes para atender adecuada-
mente a toda su poblaciéon meta. Pero esta carencia de
recursos fue aun mayor en los primeros afios, cuando
los mecanismos de financiamiento y de articulacion eran
todavia incipientes, por lo que tuvo una fuerte depen-
dencia de la ayuda externa y de la privada. Razén que
también influy6 en su orientacion, consolidacién y deci-
siones, de forma inevitable.

Con el objetivo de enfrentar ambos problemas, el IMAS
asumio y traté de seguir casi al pie de la letra una idea
central y generadora de una serie de estrategias de
accion y de programas, contenida en la Ley 4760 y
enunciada en el capitulo anterior. Se trata del senala-
miento de que el combate de la pobreza es una tarea

que atafie a todas las instituciones
y organizaciones publicas y priva-
das, nacionales e internacionales,
seculares y religiosas y que debe
ser realizada bajo la direccién del
IMAS y dentro de un Plan Nacio-
nal elaborado por esta misma ins-
titucion; para lo cual las institucio-
nes publicas estan autorizadas a
trasladarle recursos en la medida
de lo posible. En este sentido, la
lucha contra la pobreza adquiria
(al menos en teoria) una nueva
dimension, caracterizada por la
union de los esfuerzos de todos,
la debida articulaciéon de estos y
la disposicidon de nuevos recursos
humanos, materiales y economi-
cos, de los que, hasta ese mo-
mento, habia carecido la Direccién
General de Bienestar Social en el
Ministerio de Trabajo, verdadera
antecesora del IMAS.

Por otra parte, en relacién con los
recursos, el Art. 14 de la Ley esta-
blece dos tipos. Unos, que pueden
ser considerados como ordinarios
y regulares, provienen sobre todo
del impuesto del 0.5 % sobre las
planillas que aportaria el sector
patronal; y otros provenientes de
los aportes voluntarios que ofrez-
can las diferentes instituciones y
de los legados y donaciones de
personas fisicas y juridicas. Re-
cursos que el IMAS debera buscar
y negociar, puesto que estan suje-
tos a la libre determinacion de los
posibles colaboradores.

En consecuencia, era légico y na-
tural que el Instituto iniciara sus
labores tratando de crear con-



diciones para hacer posible esa
participacion de todos, asi como
la recepcion y mejor aprovecha-
miento de sus aportes. Por lo mis-
mo, asumid desde sus inicios una
orientacion general centrada en
dos estrategias de accién princi-
pales: el acercamiento y presencia
en las comunidades, mediante la
creacion de comités y una regio-
nalizacién temprana y progresiva;
y, la coordinacién interinstitu-
cional. La primera de estas es-
trategias sera analizada a conti-
nuacion, mientras que la segunda
sera abordada en el capitulo V,
después de analizar la oferta pro-
gramatica institucional.

En lo relacionado con el acerca-
miento y presencia en las comuni-
dades, este aspecto, sin duda, ha
sido una constante en toda la his-
toria institucional. De hecho, aun-
que la Ley de Creacion no urge ex-
presamente la presencia del IMAS
en las comunidades, esta fue una
necesidad sentida desde el princi-
pio, por lo que siempre se consi-
derd que el Instituto debia llegar a
los mas pobres, precisamente ahi
donde ellos estaban, y no esperar
a que los pobres llegaran a la Ins-
titucion; dado que los mas pobres
son los que menos disponen de
los medios y oportunidades para
acceder a los servicios institucio-
nales; muchos, incluso, ni siquiera
creen poder acceder a ellos.

Asi, en la entrevista realizada al
Pbro. Armando Alfaro Paniagua,
primer Director Ejecutivo, en oca-
sién de la celebracién de los cua-

renta anos del IMAS, reiteré que la labor de esta insti-
tucion esta en el campo, alli donde se encuentran los
pobres; por lo que los funcionarios del IMAS también
deben estar en el campo, deben salir a las comunidades
(Alfaro, 2011). Asi lo entendieron y lo practicaron sus
fundadores, cuando el primer Consejo Directivo, a poco
mas de un afo de haber iniciado sus labores, decidié
destinar espacios de su tiempo para desplazarse a las
comunidades y establecer contacto directo con lideres y
organizaciones comunales. Sin pretender valorar si esa
era una funcién propia o adecuada del Consejo Directi-
vo, revela ciertamente la visidon que en ese momento se
tenia de este contacto con las comunidades.

Consecuentes con esa premisa y de manera simulta-
nea a la ejecucion de su oferta programatica, durante
los cinco primeros afios, el IMAS dedicé esfuerzos a la
realizacion de dos tareas complementarias entre si, los
que incidieron fuertemente en la organizacion y en las
actividades de esos afios y aun después.

a. Deteccion de lideres en las comunidades y
creacion de Comités IMAS

Se trabaj6 en la deteccion, convencimiento e integracion
de lideres comunales a la accion del IMAS, como personal
voluntario que apoyara la accion institucional en las res-
pectivas comunidades. En ese momento, aprovechando
el nuevo interés que habia tomado el tema de la pobreza,
se buscé a personas de diferentes partidos, religion o con-
dicion, siempre que fueran reconocidas como personas
honestas y estuvieran interesadas y dispuestas a trabajar
por la causa de los pobres. Y con el objeto de ordenar lo
relacionado con el voluntariado, hacia el afio 1980, el IMAS
establecié la Oficina de Voluntariado encargada expresa-
mente de reclutar, capacitar y organizar a las personas que
se ofrecian como voluntarias para apoyar actividades im-
pulsadas por el IMAS en diversos campos.

De manera simultanea, se trabajé con algunos de esos li-
deres en la creacion de los denominados “Comités IMAS”.
Estos tenian por objeto servir de puente entre la Institucion
y la comunidad, con una doble funcién:



i. Buscar y canalizar recursos en las comunidades
(ante organizaciones y personas fisicas) que pu-
dieran apoyar la accion institucional, sobre todo en
el campo de la vivienda.

ii. Detectar y hacer una primera valoracién de las
familias en situacion de pobreza en la comu-
nidad y reportarlas a la Institucién, a efecto de
que esta realizara los tramites correspondien-
tes para integrarlas a alguno de sus programas.
Por lo general, los lideres participaban en los
Comités IMAS a titulo personal y, ademas, al-
gunos de estos miembros pertenecian a otras
organizaciones comunales, estableciendo asi
nexos de colaboracion con ellas. De esta forma,
se crearon alrededor de 100 Comités en todo el
pais, ubicados al menos uno en cada canton y
también en algunos distritos grandes y alejados
(Solis y Castro, 2001: 4).

Existen evidencias en diferentes comunidades sobre lo
valiosa e importante que fue la labor de apoyo e inter-
mediacion realizada por estos Comités en la busqueda y
negociacion de recursos, sobre todo para la construccion
de proyectos de vivienda. Y aunque no se tiene noticia
de que se hubiera llevado una contabilidad de los apor-
tes logrados mediante su intercesion y gestion, muchos
terrenos fueron donados al IMAS por municipios o por
familias particulares, en donde luego fueron construidos
proyectos de vivienda. Muchos metros de arena y piedra
0 sacos de cemento contribuyeron a bajar los costos de
las viviendas; y muchas horas de maquinaria publica o
privada fueron trabajadas para lograr la preparacion de
terrenos o la construccién de las calles.

Hubo Comités que bajo la supervision y asesoria de los
profesionales del IMAS colaboraron en el llenado de bo-
letas de solicitud para el otorgamiento de ayudas; como
también hubo otros que trabajaron por su cuenta en la
recoleccion de ayudas particulares para la atencion de
necesidades urgentes de familias en situacion de pobre-
za extrema; e incluso, en muchas oportunidades, algu-
nos lograron distribuir en sus respectivas comunidades
hasta cuatro veces el monto dedicado por el IMAS al

mismo tipo de ayuda en las mis-
mas localidades, por ejemplo, el
caso de Ciudad Quesada.

Aunque algunos de estos Comi-
tés desaparecieron relativamente
pronto, otros se mantuvieron por
periodos largos con una duracién
promedio de aproximadamente
unos ocho afios. En algunos can-
tones, al desaparecer estas repre-
sentaciones las Asociaciones de
Desarrollo Comunal asumieron
algunas de las tareas que ellos
realizaban; mientras que en otros
desaparecieron totalmente. En
todo caso, no se debe olvidar que,
aun al inicio, la relaciéon del IMAS
con las comunidades no se reali-
z6 solo a través de estos Comités.
También, se trabajé con otras or-
ganizaciones, siempre que mani-
festaran su disposicion a ocupar-
se y a colaborar en la lucha contra
la pobreza (IMAS 1977: 38). Al
respecto, es preciso recordar los
aportes y colaboracioén ofrecidos,
entre otros, por Juntas Progresis-
tas, Asociaciones de Desarrollo
Comunal, Comités de Caritas, ca-
maras, clubes vy otras organiza-
ciones privadas.

b. Desconcentracién operativa
de la accion social

La segunda accion realizada en
este contexto de acercamiento a
las comunidades fue la regionali-
zacioén temprana de la accién ins-
titucional, realizada en 1975. Esta
reconocia la exigencia de conocer
las necesidades de su poblacion y
responder mejor a ellas resolvien-



do los problemas en el lugar sin
esperar que las familias llegaran a
la Institucion (IMAS, 1977: 38). Se
trataba de acercar la Institucion al
usuario; de modo que su acceso
a los servicios fuera mas directo,
expedito y funcional.

En este proceso de regionaliza-
cion, se crearon trece unidades
desconcentradas: ocho que aten-
dian las diferentes provincias cu-
yas sedes estaban ubicadas en
sus cabeceras y una en San Isi-
dro del General para la atencién
de la Zona Sur. Se las denomino
Delegaciones Regionales porque
dependian directamente de la Di-
reccion Ejecutiva y operaban como
prolongacion de esta en las regio-
nes, con autoridad delegada. In-
cluian funcionarios dedicados a la
asistencia social y a la promocion;
estaban presididas por un Delega-
do Regional quien rendia cuentas
al Director Ejecutivo. También, se
crearon cinco Oficinas Sectoriales
dedicadas a la atencién del Area
Metropolitana de San José; las
cuales estaban orientadas sobre
todo al campo de la Asistencia
Social. Formaban parte de un De-
partamento llamado Zona Central,
aunque operaban de manera des-
concentrada (Castro, 2011: 11).

Por razones de facilidad, capa-
cidad y oportunidad, en 1975, el
proceso de regionalizacion inicid
practicamente con solo la descon-
centracién de la ejecucion, per-
maneciendo todas las funciones,
tareas administrativas y de ges-
tion concentradas en las Oficinas

Centrales. De hecho, las oficinas descentralizadas solo
fueron dotadas con personal técnico y profesional del
area social, ademas de la jefatura, una oficinista y un
operador de equipo mévil. De modo que, aunque en
esas oficinas se efectuaban los estudios y casi todas las
resoluciones de ayudas, estas eran tramitadas (y a ve-
ces también aprobadas) en las Oficinas Centrales, para
luego ser entregadas en las regiones y localidades.

Alrededor del afo 1981 y de manera progresiva, se ini-
cio la dotacion a las oficinas desconcentradas de perso-
nal para atender las tareas administrativas y de apoyo
financiero y para atender el area social, con lo que la
desconcentracion administrativa y funcional se hizo mas
efectiva.

Antes de finalizar este tema relacionado con la estrate-
gia del IMAS para asegurar su presencia en las comu-
nidades, es importante insistir en lo temprana que fue
su desconcentracién y regionalizacion. Estas etapas se
realizaron cuando la Institucion contaba con tan solo tres
anos de operacion y cuando casi no existian institucio-
nes publicas descentralizadas. Ello, sin duda, es una
muestra de la conviccion que tenia el IMAS (como orga-
nizacién) sobre la necesidad de llegar efectivamente a
las comunidades; pero también de la disposicion y mis-
tica de su personal para aceptar el traslado a centros de
trabajo alejados.

El analisis sobre la formacién de la estructura organica
propiamente dicha en los primeros afos de la existencia
del IMAS requiere de dos observaciones preliminares.
Por un lado, y como era de esperar, el proceso de for-
macioén de dicha estructura siguié el mismo proceso de
evolucion de la organizacién programatica, respondien-
do progresivamente a las nuevas necesidades en los
procesos de gestién y ejecucion. Hay que recordar que
se carecia de la experiencia de una institucion similar
al IMAS, por lo que fue necesario rescatar elementos



organizacionales de la Ley Constitutiva y de la Direccion
General de Bienestar Social, en algunos casos, e inno-
var o improvisar en otros.

Por otro lado, desde 1975, se habia efectuado la regio-
nalizacion de la ejecucién en el campo social, y esta
habia sido parcial aunque progresiva. Desde muy tem-
prano la estructura organica asumié la combinacion de
un sector centralizado amplio y complejo con recursos
y con poder y uno desconcentrado muy simple y en la
busqueda permanente de espacios de poder.

Ahora bien, aunque no se logré ubicar el disefo del or-
ganigrama con que inicié su operacién el IMAS se ha
hecho un esfuerzo por reconstruir las posibles existen-
tes, asi como su nhombre y ubicacion, basados en alusio-
nes a documentos de la época y en el recuerdo de algu-
nos antiguos funcionarios; por lo que no se trata de algo
oficial, aunque si de un referente interesante de analisis.

Segun esta informacion, la primera estructura organi-
zacional estuvo tentativamente compuesta por cuatro
Direcciones adscritas a la Direccién Ejecutiva, respon-
diendo a las tres areas que, como se vera en el capitulo
siguiente, conformaban la estructura programatica, a sa-
ber: la Direccion de Bienestar de la Familia correspon-
diente al de Area Satisfaccion de Necesidades Basicas;
la Direccion de Obras y Vivienda Popular y la Direccién
de Desarrollo Social, que incluia los programas orienta-
dos al desarrollo de capacidades. La cuarta Direccidn
era la Administrativo-Financiera, encargada de todo lo
relacionado con la administracion del Instituto, en el
campo economico y en el de gestion. Existia, ademas,
la Unidad Sectorial de Planificacion encargada de la rea-
lizacion de estudios técnicos y de informes de ejecucion
y la Asesoria Juridica, ambas adscritas a la Direccion
Ejecutiva; y la Auditoria General encargada de las fun-
ciones propias de esa area.

Desde el punto de vista organizacional y funcional, la
Direccion de Bienestar de la Familia fue sin duda la me-
jor organizada desde el inicio; puesto que era atendida
casi exclusivamente por personal profesional proceden-
te del Ministerio de Trabajo (la mayoria eran trabajado-

ras sociales) quienes operaban
con estrategias metodolégicas y
organizacionales utilizadas ya en
esa Direcciéon y empleaban para
ello instrumentos de trabajo ya co-
nocidos y probados en actividades
similares. Esta Direccion estaba
dividida en cuatro servicios espe-
cificos con rango de departamen-
tos, respondiendo a los aspectos
que implicaba el bienestar familiar:
Mejoramiento familiar, Servicio so-
cial e integracion familiar, Institu-
ciones de Bienestar Social y Ca-
S0s urgentes.

Como parte de esta Direccion
existia también una Unidad de Ad-
mision, encargada de efectuar el
primer contacto con los solicitan-
tes de beneficios y, ademas, ingre-
saba a las personas demandantes
formalmente al proceso de aten-
cion. También, se encontraba un
Departamento de Alimentos que,
aunque no dependia directamen-
te de esa Direccion sino de la Di-
reccion Ejecutiva, trabajaba muy
relacionado con ella pues era la
unidad encargada de la adminis-
traciéon de los alimentos, tanto los
nacionales como los procedentes
de la cooperacion internacional;
alimentos que eran recursos ba-
sicos en la atencion a las fami-
lias. Como se evidenciara en el
siguiente capitulo, en ese momen-
to, el IMAS distribuia alimentos
en especie del Programa Mundial
de Alimentos (PMA) o del Conse-
jo Nacional de la Produccion
(CNP) contra la denominada or-
den de estanco. Esta Direccion de
Bienestar de la Familia desapare-



ci6 en 1977 con la creacion de la
Direccién de Accién Social y con la
regionalizacion, quedando de ella
solo el Departamento de Institu-
ciones de Bienestar Social.

La Direccion de Obras y Vivienda
Popular, estaba a cargo del campo
de construccion y reparacion de
vivienda. Tenia dos departamen-
tos: el Departamento de Vivien-
da, dedicado directamente a las
labores de construccion, y el De-
partamento de Trabajo Social de
Vivienda encargado de las accio-
nes relacionadas con el estudio,
seleccion y organizacion de los
beneficiarios; que también pasé a
ser parte de la Direccion de Accién
Social, en 1977.

El disefo inicial de la Direccion de
Desarrollo Social es quizas el que
mejor responde a los requerimien-
tos contenidos en la Ley de Crea-
cion, en la medida en que incluye
todos los campos de acciéon de
tipo promocional previstos en ella;
aunque también parece ser el me-
nos funcional, por cuanto formaliza
y aisla demasiado las funciones,
al convertirlas en departamentos.
De hecho, al parecer incluia tres
Departamentos: el de Promocion
Social, dedicado a la ejecucion de
los programas de apoyo al campe-
sinado; el Departamento de Salud
y el de Educacion y Capacitacion,
con dos unidades dedicadas a
cada uno de esos campos. Tam-
bién existia una unidad de volun-
tariado.

Ahora bien, en 1974, al efectuar los estudios para la
regionalizacion y contando con el apoyo de técnicos
del Centro para el Desarrollo Econémico y Social para
América Latina se evidenciaron varios elementos que,
aunque presentes desde el inicio en la Institucién, no se
habian puesto en practica. Por un lado, era claro que el
IMAS, si bien no debia desentenderse de algunos cam-
pos de atencién social no alimentaria necesarios para
el desarrollo de las familias tampoco debia duplicar las
acciones que ya venian realizando otras instituciones y
para las cuales no contaba con la especializacién ade-
cuada; como era el caso de la educacion, la capacita-
cion y la salud. Al contrario, su tarea era coordinar, ar-
ticular y eventualmente financiar acciones de modo que
estas respondieran a las necesidades de la poblacion
en situaciéon de pobreza y fueran accesibles a ellas. En
consecuencia, lo procedente era sustituir la ejecucion
directa en esos campos por la coordinacion; para lo cual
no se requeria de un aparato administrativo muy grande.

Por otra parte, la regionalizacion misma transformaba el
panorama institucional en varios sentidos:

i. Al trasladar la ejecucién de al menos algunos de
los programas (al inicio) a las unidades regiona-
les, convertia a las unidades centrales del area
social en instancias de apoyo técnico y adminis-
trativo, para lo que no requerian demasiado per-
sonal.

ii. Dado que las unidades desconcentradas se ocu-
parian de la ejecucion de todos los programas in-
tegrandolos en una sola unidad, era conveniente
que contaran con un solo interlocutor en el Nivel
Central, para lo que era necesario integrar lo mas
posible las acciones en ese nivel. Con ello se
respondia también a la inquietud que ya existia
de integrar programas, con el objeto de lograr
mayor eficiencia y eficacia.

iii. Ligado con lo anteriory con el fin de asegurar una
ejecucion eficiente, era necesario determinar una
linea jerarquica bien clara sin que ello implicara
pérdida de la autonomia relativa que debian te-
ner por principio las unidades desconcentradas.



Con base en las premisas anteriormente expuestas, en
el proceso de elaboracion del organigrama de 1977 (fi-
gura 1) se tomaron las siguientes decisiones:

Fundir las Direcciones de Bienestar de la Fa-
milia y de Desarrollo Social en una sola que se
denominé Direccidon de Acciéon Social, término
que pretendia incluir las funciones basicas vy ta-
reas principales que realizaban las dos
Direcciones. Esta Direccién asumia la con-
duccion de todas las oficinas desconcentradas
en calidad de superior jerarquico, sustituyendo
al Departamento de Area Central en la Direccion
de las Oficinas Sectoriales y a la Direccion Eje-
cutiva en el ejercicio de la jefatura directa so-
bre las Delegaciones Regionales. Asumia,
también, la unidad de Voluntariado y el Departa-
mento de Administracién de Alimentos.

Eliminar los Departamentos de Salud, Educa-
cion y Capacitacion de la Direccion de Desarrollo
Social y convertir esos programas en funciones
técnicas de coordinacion en cada uno de esos
campos, que quedaban en manos de la misma
Direccion de Accion Social. El Departamen-
to de Promocién Social también fue eliminado
como tal, aunque su personal fue trasladado a
las unidades desconcentradas, con funciones
similares a las que venia realizando.

Con el traslado de las funciones de los diferen-
tes departamentos de la Direccién de Bienestar
de la Familia a las unidades desconcentradas se
eliminaban también esos Departamentos, con
excepcion de “Instituciones de Bienestar Social”
que no podia ser eliminado sin cambiar la Ley
que lo habia creado.

En lugar de los Departamentos de ambas Di-
recciones, se cred un nuevo Departamento de-
nominado “Supervision del Sistema Descentrali-
zado”; que se constituia en una unidad de apoyo
a la Direccion de Accion Social, en la asesoria
y supervision de las unidades desconcentradas.

V.

Vi.

Vii.

Se establecieron las di-
visiones internas de la
Direccion Administrativo-
Financiera, de acuerdo
con las necesidades del
momento, tal como se es-
pecifica en el organigrama
adjunto.

La Direccion de Vivien-
da se reestructuraba y se
dividia en dos Departa-
mentos: Administracion de
Proyectos y Ejecucion de
Proyectos. Se eliminaba
el Departamento Traba-
jo Social de Vivienda de
la Direccion del mismo
nombre; pasando esas
funciones a las unidades
desconcentradas, con la
supervisién y apoyo téc-
nico del Departamento de
Supervision del Sistema
Descentralizado.

Mediante la creacion de
la Division de Empresas
Econdmicas con sus res-
pectivas divisiones inter-
nas, se formalizaba el
trabajo que ya se venia
realizando en la adminis-
tracion de las Tiendas Li-
bres de Derechos, los par-
queos del Aeropuerto y la
Tienda de Artesania; cuya
explotacién fue confiada
al IMAS mediante decreto
2647 T, del 22 de noviem-
bre de 1972. Como se
ahondara en el capitulo
VI, se trata de una activi-
dad totalmente colateral a



la accién del IMAS aunque
muy importante desde el
punto de vista financiero;
por lo que a lo largo de
este documento solo se
hara alusiéon a ese tema
en la medida de lo nece-
sario.

viii.De manera temporal,
se cred la Direccion de
PRECO (que combinaba
acciones de produccion
con dotacion de vivienda),
la cual perduré mientras
durd el programa, entre
1978 y 1982. También, de
manera temporal (1980-
1985), se creod el Departa-
mento de Territorio Margi-
nal adscrito a la Direccion
de Vivienda y dedicado a
efectuar estudios técnicos
sobre asentamientos de
tugurios.

En los afos siguientes, conforme
las acciones del IMAS se fueron
diversificando y tornando mas
complejas, esta estructura organi-
zacional de 1977 se fue ampliando
con algunas unidades operativas
y sobre todo con nuevas tareas y
con mayor numero de personal.
Sin embargo, hasta 1990 solo se
le habian introducido cambios par-
ciales, aunque importantes como:
la division de la Direccion Adminis-
trativo-Financiera en Direccion Ad-
ministrativa y Direccion Financiera;
la creacion en 1984 del Departa-
mento de Generacion de Empleo
en la Direccion de Accion Social; la
organizacion formal de un Departa-

mento de Voluntariado y otro de Instituciones de Bienes-
tar Social, sobre la base de las unidades ya existentes; la
conversion de la Unidad Sectorial de Planificacion en Di-
reccion de Planificacion y la creacion de los Departamen-
tos de Investigacién, Formulacién y Evaluacion adscritos
a ella. De modo que, en lo fundamental, esa estructura
de 1977 se mantuvo hasta 1997 cuando fue aprobada
una segunda restructuracion total.

Para terminar, es procedente subrayar que la elabora-
cion y la puesta en ejecucion de la estructura organi-
ca y operativa del IMAS, en este primer periodo, estu-
vo acompafiada (como era natural) por el disefio de la
correspondiente oferta programatica; y que, al parecer,
dicha estructura organica sirvié efectivamente de marco
para la accion, sin convertirse en una “camisa de fuer-
za”, como suele suceder cuando ambos procesos no
han estado suficientemente articulados. En efecto, no
se han encontrado indicios de fuerte malestar del perso-
nal en relacion con la organizacién durante esos afios;
situacién que tiende a ser diferente en los ultimos tiem-
pos, como se explicara oportunamente.

El ingreso al campo de la planificacion estratégica en
1996 es, sin duda, un fendmeno distintivo de la segun-
da etapa en la historia del IMAS; probablemente, junto
con la introducciéon de los sistemas de informacion en la
gestion social y el cambio de la estructura programatica,
constituyen los tres hechos mas relevantes del periodo.
En efecto, en la primera etapa, la preocupacion mayor
de la Institucion estuvo orientada a su consolidacion;
por lo que la accion planificadora se dirigié basicamente
a la estabilizacion y afinamiento de los procesos. Ello
era logico, los veinte afos de esa primera etapa estu-
vieron divididos entre la consolidacion institucional y la
atencion de los efectos de la crisis; ademas de que el
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Figura 1. Organigrama del IMAS 1977
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planeamiento estratégico era novedoso en el pais y en
la Institucién, no contando esta con el personal especia-
lizado en ese campo.

No obstante, como antecedente al planeamiento estra-
tégico institucional, en el afio 1986, se elabord un tra-
bajo de prospectiva sobre la organizacion institucional
por parte de un grupo de asesores de la Presidencia
Ejecutiva del IMAS.

Este trabajo se denominé “Proyecto de Restructuracion
Funcional del IMAS” y presentaba una vision de organi-
zacioén y de funcionamiento institucional centrada en la
regionalizacion y en la desconcentracion administrativa
e inspirada en una vision estratégica. Pese a que fue
realizado a solicitud del Presidente Ejecutivo de enton-
ces fue archivado al cambiar la administracion; sin em-
bargo, la mayoria de sus contenidos fueron puestos en
ejecucion paulatinamente, en los anos siguientes.

Esta falta de visién por lo estratégico explicaria, entre
otras cosas, que se mantuviera la misma estructura or-
ganica durante casi todo el periodo, como se anotd; o
que la oferta programatica se mantuviera con pocas va-
riaciones, como se vera en el capitulo siguiente.

En relacion con la revision y renovacion de la estructura
organica, se produjeron cambios importantes al principio
de la década de los noventa que, aunque no son nece-
sariamente efectos de una visidn estratégica, probable-
mente constituyeron factores innegables para su intro-
duccion. Asi en 1992, mientras se instalaba por primera
vez un sistema de atencion de beneficiarios en el IMAS,
conocido como SISBEN, fue ejecutado el llamado “Pro-
yecto de Restructuracién Administrativa de los Centros
de Accioén Social del IMAS”.

Este Proyecto estaba orientado a crear condiciones
para el mejor aprovechamiento de ese sistema; por lo
que, con una visién prospectiva, implicaba una revisiéon
total en los aspectos organizacionales y operativos (pro-
cesos) de las oficinas desconcentradas del IMAS, e in-
cluia la supresion de pasos innecesarios en las cadenas

de ejecucion de los diferentes pro-
gramas y la re-elaboracion de los
manuales operativos respectivos.

La entrada efectiva del IMAS en el
campo del planeamiento estratégi-
co se dio a través del denominado
Proyecto de Renovacién Institucio-
nal (1995-1998). Con este Proyecto
integral, se buscaba introducir una
nueva dinamica y una mayor cohe-
rencia en el funcionamiento institu-
cional, rescatando mandatos con-
tenidos en la Ley Constitutiva del
IMAS e introduciendo nuevos, con
una orientacion mejor reflexionada
e interiorizada, que se constituyeran
en instrumentos idoneos para asu-
mir los retos que los cambios del
contexto le imponian, una vez supe-
rada la crisis.

Por lo demas, la practica de sus-
tentar los elementos organizaciona-
les en objetivos estratégicos es un
proceso que, con algunos altibajos,
abarca practicamente todo el se-
gundo periodo, y se constituye en
uno de los mas complejos interna-
mente vividos por el IMAS en sus
cuarenta afios de existencia. Ello
por cuanto, al afectar por lo general
a todos los campos de accion, ha
contado casi por igual con promoto-
res y detractores para su ejecucion.
Pero sin duda, también, es uno de
los procesos mas ricos en moviliza-
cion y participacion de la comunidad
institucional, en aprendizaje sobre
vision estratégica y en prospectiva
al programar el mediano plazo.



a. EI Primer Plan Estratégico
Institucional (PEI 1996-1999)

Fue elaborado en el primer semes-
tre del afio 1996 con la participacion
de un gran porcentaje del personal
de la Institucion; lo que, sin duda,
constituyd un hito en la historia del
IMAS, siendo considerado por mu-
chos funcionarios de la época como
el acontecimiento interno mas rele-
vante de esa década. Ello debido,
entre otras cosas, a que:

i.  Significd una escuela sobre
la materia para todos; lo que
produjo una movilizacion im-
portante del personal de las
diferentes dependencias.

i. ElI amplio nivel de partici-
pacion hizo que el Plan
fuera percibido como pro-
pio, como el producto de la
colectividad que concernia
a todos, ante lo cual nadie
podia mostrarse indiferente.

ii. En este contexto, el PEI
entusiasmo sobre todo al
personal de las unidades
desconcentradas y a los
sectores mas progresistas
del nivel central, frente a la
perspectiva de ver realiza-
dos los cambios propues-
tos; muchos de los cuales
habian sido sentidos como
necesarios desde mucho
tiempo antes.

Este plan estratégico se propuso
objetivos relacionados con (IMAS,
1996):

» Elliderazgo institucional en el conocimiento y erra-
dicacioén de la pobreza mediante procesos partici-
pativos de los diferentes actores sociales.

* La definicién y desarrollo de metodologias y estra-
tegias de intervencién en los diferentes contextos:
locales, regionales y nacionales.

* La formulacién y desarrollo de los programas so-
ciales a partir de la nueva vision y mision, articu-
lando acciones de asistencia y promocion para su
desarrollo social y econdémico.

» El desarrollo de una estrategia de desconcentra-
cion de su labor sustantiva, de modo que opere
con agilidad, flexibilidad y eficacia.

* La adopcién de un enfoque gerencial que le per-
mita a la institucién fortalecer la capacidad de li-
derazgo proactivo, apoyado en sistemas de infor-
maciéon modernos y en capacitacion del personal.

Como se observa, el PEI 1996-1999 retoma los temas
principales relacionados con la accién ordinaria del
IMAS y los reformula a la luz de las necesidades del
momento, dentro de una éptica de cambio y de fomen-
to de la presencia de la Institucion en las comunidades
mediante una estrategia de desarrollo con participa-
cion local. Asi, reafirma el liderazgo institucional en
materia de pobreza; urge la actualizacion de metodo-
logias y estrategias de intervencion y la articulacion
de los programas; insiste en la desconcentracioén de la
accion institucional con vision local; y propone la ne-
cesidad de revisar la estructura organica y funcional,
el proceso de planeamiento, la capacidad de liderazgo
y la capacidad de concertacion y coordinacion; todas
ideas que, de una u otra forma, se encuentran inclui-
das en la Ley Constitutiva.

b. La segunda restructuracion total
Sobre la base del PEI 1996-1999 y siguiendo los postu-

lados establecidos en él, en 1997, fue aprobada la nue-
va estructura organica que modifica totalmente la estruc-



tura y la organizacioén existentes. Esta nueva estructura
(figura 2) se caracterizd por (IMAS, 1997: 2-3):

+ La disminucién de niveles en la toma de decisiones.

+ El cambio de una estructura de Direcciones, Depar-
tamentos y Secciones a equipos polifuncionales,
creados como Centros de Servicios.

* Laconcepcion de los equipos de trabajo dentro de
una vision que facultaba mas al personal.

+ El trabajo en equipo.

* La transformacién en el enfoque gerencial a una
gerencia que faculta y empodera, que orienta e
impulsa y que forma y capacita al funcionario.

La nueva estructura organica estaba concebida de ma-
nera matricial, pues combinaba la estructura formal y
vertical por unidades (centros de servicios) con la ho-
rizontal por procesos estratégicos vinculados a los ob-
jetivos principales; donde estos organizan y articulan la
intervencion de cada uno de los Centros de Servicios,
programando y determinando la forma y momento de su
participacion.

c. Reingenieria de los procesos principales

Con base en esta estructura organica y siguiendo las
orientaciones del PEI 1996-1999, se realizo la revision
de los procesos principales, con el objetivo de adecuar-
los (acortarlos y agilizarlos) para que operaran como
conductores efectivos y eficientes de la accion institu-
cional. De la revision total de los mismos se obtuvo por
resultado el redisefio con la eliminacion de actividades
que ya no eran necesarias y que se habian ido acumu-
lando en el tiempo.

d. Estudio de puestos y clases
Se realiz6 fundamentado en lo dispuesto en el PEI 1996-

1999 y utilizé como marco la nueva estructura organica.
Tuvo al menos cuatro caracteristicas principales:

La simplificacién, la poli-
funcionalidad, el trabajo
en equipo y la gerencia
estratégica que fueron
aplicadas a cada uno de
los puestos y clases, como
caracteristicas generales
y comunes.

Sin menoscabo de las
areas administrativas y
como debia correspon-
der en una institucion de
servicio social como el
IMAS, se elevaron de ni-
vel las areas ejecutoras
del campo social, toman-
do en cuenta que es el
personal ejecutor el que
asume las responsabilida-
des principales, técnicas y
financieras, en la toma de
decisiones y en la distribu-
cion de los recursos frente
al cliente y la comunidad.

Se asumié una clasifica-
cién y nominacion propia
de puestos aunque debi-
damente equiparadas con
el Servicio Civil.

Se incentivd la prepara-
cién técnica del personal
estableciendo plazos para
que las personas que no
tuvieran el nivel académi-
co requerido por el pues-
to, lo adquirieran; con lo
que se mejoré de manera
considerable la calidad del
personal.
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Figura 2. Nueva estructura organica del IMAS
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Con el cambio de Gobierno en 1998, se produjo el cam-
bio de administracién institucional, y el Plan Estratégi-
co 1996-1999 fue percibido por las nuevas autoridades
como una acciéon que no se ajustaba a su vision ins-
titucional; por lo que su ejecucién fue excluida de las
preocupaciones institucionales. Se mantuvieron unica-
mente la estructura organica y la de clases y puestos,
aunque con algunos ajustes importantes seguidos de
nuevas propuestas de restructuracion total (afio 2000) o
parcial (afio 2005) que no fueron aprobadas por las au-
toridades competentes. De modo que no fue sino hasta
el afio 2007, después de haber sido aprobado un nuevo
Plan Estratégico, cuando se planted y aprobé efectiva-
mente una nueva estructura organica.

Por su parte, el Plan Estratégico Institucional 2007-
2011 fue elaborado con una amplia participacién del
personal institucional y fue validado por ellos antes de
su aprobaciéon. Este nuevo PEI retomé varias de las
estrategias y orientaciones del anterior que no habian
sido ejecutadas, ajustandolas a la realidad del momen-
to. Asi, surgen temas como los siguientes (Solis, 2008:
58-59):

* El modelo de intervencion institucional en el campo de
los programas sociales, con una vision de trabajo com-
partida con otros actores, de territorialidad, ejecucion
de los programas y en una operacion de proyectos.

» El fortalecimiento y renovacién de los procesos de
planeamiento con una vision territorial y desconcen-
trada, en el que se incluye la investigacioén, el mane-
jo de informacioén, la programacién y la evaluacion.

» Larevision, simplificacion y actualizacion de la ofer-
ta institucional, de modo que sea compatible con la
oferta de otras instituciones.

» La desconcentraciéon de las tareas administrativas,
acorde con la gestién y ejecucion de los programas
sociales.

* La creacion de un sistema de
administracion financiera, que
responda a la oferta social de
la Institucion.

* La revisién y actualizacion de
los procedimientos y practicas
relacionadas con la gestion de
los recursos humanos con una
vision de “desarrollo y poten-
ciaciéon” de los mismos.

* La revision y actualizacién
de la estructura organica, de
modo que se constituya en un
factor efectivo y coadyuvante
en el funcionamiento y mejo-
ramiento institucional.

Después de este Plan Estratégico
se elaboré un tercero en el afio
2011 con una vigencia de tres
anos: 2011-2014. Este ultimo,
concebido expresamente como
una actualizacion del anterior,
retoma las orientaciones estraté-
gicas contenidas en los ante-
riores como la dimension local y
la desconcentracion de la gestion
y de los recursos, la necesidad de
avanzar en el mejoramiento meto-
doldgico y técnico en funcién del
mejoramiento de la oferta progra-
matica, el trabajo compartido con
otras instituciones y la sociedad ci-
vil, la necesidad de ofrecer a la po-
blacién una atencion integral y de
mejora en asuntos como la ges-
tion institucional, el desarrollo del
recurso humano, la programacion,
el seguimiento y la evaluacion.

Igualmente, insiste en al menos
tres temas: la integracion de la



situacion de riesgo social, al lado
de la pobreza extrema, como un
criterio mas para la seleccion y ca-
lificacion de la poblacién meta; la
atencioén integral como metodolo-
gia preferencial a ser utilizada en
el disefio y en la ejecucion de la
oferta programatica; y, la visién de
territorialidad y de desarrollo local
como la forma de llegar a las co-
munidades con mayor efectividad.
Al anterior Plan Estratégico Insti-
tucional 2007-2011, se unid la ela-
boracion de una nueva Estructura
Orgéanica y de un nuevo estudio
de puestos. Como se consigna en
esos documentos, la formulacion
de ambos responde a la orienta-
cion general y a los objetivos es-
tratégicos contenidos en ese PEl,
privilegiando el fortalecimiento de
la tecnificacion, la organizacion y
la eficiencia de la Institucion, pero
con una visién de territorialidad y
de regionalizacién, desconcen-
trando aun mas el disefio de la
oferta programatica y los procedi-
mientos y acciones para la toma
de decisiones y la gestién regional
y local.

Una de las primeras grandes
acciones que realizé el IMAS
en el campo de la gestion y la ad-
ministracion, mencionada al inicio
del capitulo, consistid en el esta-
blecimiento de la regionalizacién
como forma de organizacién ordi-
naria para la ejecucion de los pro-

gramas sociales; puesta en operacion en el afio 1975,
cuando aun la mayoria de las instituciones publicas del
pais operaban de manera centralizada.

Igual que con la creacion del IMAS, se traté de una
accion visionaria que se esperaba produjera los mejores
resultados en el sentido de favorecer la llegada de la
Institucion a las comunidades, aun a las mas distantes
y de mas dificil acceso; y, también, se buscaba mejores
resultados en el sentido de disminuir las distancias para
que la poblacion beneficiaria pudiera acceder efectiva-
mente a los servicios que ofrecia la Institucion.

Como insistia el Padre Armando Alfaro Paniagua, ha-
bia que salir a buscar a las familias y no esperar a que
ellas llegaran a solicitar los servicios institucionales (Al-
faro, 2011). Con algunas diferencias segun regiones,
determinadas sobre todo por las facilidades para su im-
plementacién, esta meta de acercamiento efectivo se
completd en el afo 1997, con la creacion de los Cen-
tros de Desarrollo Econdmico y Social (CEDES) en los
que fueron divididas las Gerencias Regionales (también
creadas en ese momento), con el objetivo de cubrir los
lugares mas alejados (figura 3)

Se pensaba entonces que la desconcentracion adminis-
trativa de la Institucién favoreceria de diversas formas la
accion institucional y la tornaria mas oportuna, efectiva
y eficiente. No solo facilitaria el contacto efectivo entre
la Institucion y las familias y comunidades, con el consi-
guiente aumento del conocimiento de estas, de los pro-
blemas, de los lideres y de los recursos, sino que tam-
bién facilitaria la participacion de las comunidades en
la accién institucional, mediante los potenciales aportes
de las personas y el aprovechamiento de los recursos
existentes en la comunidad.

Esta expectativa también se cumplid, en el primer perio-
do, mediante la participacion de los Comités IMAS, las
Asociaciones de Desarrollo Comunal y los municipios en
apoyo a la ejecucion de los programas y con el aporte
de recursos materiales; y, en el segundo, por medio del
apoyo de las organizaciones comunales a la ejecucion
de acciones con perspectiva local.
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Figura 3. Mapa de distribucidn regional del IMAS
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Como parte de la vision sobre la
organizacion institucional plantea-
da, conviene preguntarse en este
momento sobre la evoluciéon que
tuvo la regionalizacion y la des-
centralizacién administrativa que
ella implicaba y sobre los efectos
o beneficios que ha ofrecido al
funcionamiento institucional. Para
ello, seran de gran valor las opi-
niones y percepciones recogidas
en las entrevistas grupales reali-
zadas en las diferentes oficinas
desconcentradas.

En relacién con la evolucién del
proceso de desconcentracion
administrativa, se debe tener
presente que esta fue visualizada
COMO UN Proceso progresivo que
debia ir aumentando y fortalecién-
dose con el tiempo, de acuerdo
con los requerimientos efectivos
de la ejecucion institucional, los re-
cursos disponibles y la capacidad
administrativa de las Unidades Re-
gionales. De hecho, se considera-
ba que debia abarcar todo aquello
que fuera necesario para facilitar
y agilizar efectivamente la accién
institucional en las diferentes re-
giones y comunidades, incluyendo
la potestad de tomar decisiones
dentro de los niveles necesarios
para asegurar una efectiva y se-
gura ejecucién. En ese sentido y
como ya se dijo, la regionalizacion
inicié con el traslado de la accién
de seleccion de los beneficiarios y
de la ejecucion de la mayor parte
de los programas sociales a las re-
giones, seguida por el traslado de
los recursos presupuestarios y de
su manejo (distribucién y registro);

para lo que se fue creando en las Oficinas Regionales la
infraestructura administrativa necesaria.

Ahora bien, segun la investigacion realizada hasta el
afio 1986 no se evidencian sefiales de inconformidad
sobre el avance de este proceso, lo que permite suponer
que se habia venido realizando de manera sistematica,
respondiendo a las necesidades existentes. Sin embar-
go, ese mismo afo aparece el ya citado trabajo sobre
la organizacién institucional, bajo el nombre de “Pro-
yecto de Restructuracion Funcional del IMAS”. Como
se indicé en su momento, dicho trabajo conservaba la
vision de organizacién y de funcionamiento institucional
centrada en la regionalizacién y en la desconcentracion
administrativa, pero proponia varios cambios sustanti-
vos (en las oficinas centrales y en las desconcentradas)
orientados a la dotacién de las oficinas desconcentradas
de un mayor poder de decisién y de los instrumentos
administrativos necesarios para ello. De esta propuesta
se recuperaron algunas ideas y fueron ejecutadas en los
afos siguientes aunque no en la medida de lo requerido
y hecesario.

En el mes de mayo del afio 2000, a la luz de los avances
logrados en el campo del Desarrollo Local, sobre todo
en la segunda mitad de la década de los noventa, y de
los mandatos relacionados con la desconcentracion y el
mismo desarrollo local contenidos en el Plan Estratégi-
co Institucional 1996-1999, fue efectuada una jornada
de trabajo cuyo objetivo era lograr propuestas viables
para la desconcentracion efectiva de las actividades ad-
ministrativas, en funcién de una mejor ejecucion de los
programas sociales en las diferentes regiones del pais.
En ella, se incluyeron temas como desconcentracion,
proveeduria, administracion del recurso humano, trans-
portes, archivo, contabilidad, presupuesto, planificacion
operativa, seguimiento y evaluacion de desempefio, or-
ganizacién de la accién social, etc. y se tomaron deci-
siones sobre casi todos ellos. Sin embargo, al cabo de
siete afos la desconcentracion de procesos administra-
tivos sigue siendo una necesidad, segun lo afirmado por
personal de estas unidades en las entrevistas grupales
efectuadas para este trabajo.



Por un lado, la concentracion en la toma de decisiones
generales ha sido marcada en el IMAS, en la medida en
que las Autoridades Superiores, generalmente nombra-
das por periodos cortos (cuatro afios 0 menos), traen
consigo sus ideas de gestion y encuentran en una po-
sicion autoritaria la mejor opcién para lograr implemen-
tarlas. De hecho, no siempre las decisiones han sido
consultadas con las bases por lo que, evidentemente,
la respuesta del personal ejecutor se ve limitada por la
obediencia, sustituyendo el entusiasmo por el deber.

Por otro lado, es evidente que en el IMAS siempre ha
existido temor o recelo por la desconcentracién de
acciones pequefias de caracter administrativo, fre-
cuentemente de muy poca importancia en una escala de
responsabilidades; lo que se refleja en la normativa ofi-
cial que hace que gestiones urgentes y simples se vean
mediatizadas por una lista de autorizaciones o firmas
que el tramite debe seguir para cumplir con los procedi-
mientos establecidos de antemano. En consecuencia,
este temor al error limita las posibilidades de descon-
centrar, a la vez que establece tramites “indispensables”
que con frecuencia no son estrictamente necesarios.

En ese sentido, el recurso a interpretaciones especificas
de la normativa ha sido algo relativamente frecuente en
el IMAS, tanto en asuntos administrativos como en el
campo social. De hecho el temor al error, y sobre todo
al castigo por ello fomentado con la normativa recien-
te de tipo punitivo como algunos capitulos de la Ley de
Control Interno, han contribuido a que el personal mismo
de la Institucidon haya querido protegerse, estableciendo
un cerco reglamentista o procedimental muchas veces
innecesario y asfixiante, que al final se constituye en
freno de la accién.

A partir de lo anotado, es posible registrar efectos posi-
tivos y negativos del proceso de desconcentracién. Po-
sitivamente, es innegable que el IMAS ha logrado una
verdadera presencia en las comunidades de todo el pais
aun en las mas alejadas y de dificil acceso. Esto le ha
dado a la vez una legitimidad importante para la toma
de decisiones en el campo de la atencién de necesida-

des relacionadas con la situacion
de pobreza. Al IMAS se le busca
para resolver esas necesidades
y también se le apoya cuando lo
requiere para el cumplimiento de
sus tareas, actitud que se puede
encontrar en las familias, en las
organizaciones y en las institucio-
nes.

Otro aspecto positivo es que el
IMAS ha logrado un conocimien-
to importante de la pobreza en el
pais, no solo en lo relacionado con
las condiciones de pobreza en que
viven muchas familias y con la ubi-
cacion de estas en las comunida-
des, sino también en lo relativo a
la existencia de recursos suscep-
tibles de ser aprovechados para
atenderlas.

No obstante, en el campo adminis-
trativo la Institucion adn tiene ca-
mino por recorrer en la medida en
que no se ha desconcentrado todo
lo necesario para poder operar
con la mayor agilidad y prontitud;
de modo que no siempre es posi-
ble poner en operacién una verda-
dera vision local sin pasar por el
tamizaje de procedimientos y de
autorizaciones de los niveles me-
dios de las oficinas centrales. Ello
contrasta con la desconcentracién
vinculada a la ejecucion de los pro-
gramas sociales, al punto de que
una Oficina Regional puede auto-
rizar beneficios sociales familiares
por montos superiores al milléon de
colones, en tanto que para adquirir
bienes por montos menores debe
solicitar autorizacion.









omo se puede deducir del

titulo de este capitulo, la

historia del IMAS duran-
te sus primeros veinte afios de
vida estuvo caracterizada por dos
movimientos en direcciones casi
opuestas, ubicados en momentos
diferentes pero sucesivos. Hasta
aproximadamente 1980, su tra-
bajo se orienté a la realizacion de
acciones asistenciales (subsisten-
ciay vivienda), pero acompafiadas
por una busqueda permanente de
espacios para gestiones promo-
cionales y de desarrollo social.
Mientras que a partir de ese afo,
la perspectiva promocional, como
centro de interés de la Institucion,
practicamente fue opacada por la
necesidad asistencial que habia
aumentado sensiblemente como
efecto de la crisis econémica de
los afios ochenta.

En otras palabras, la evolucién
del pais incidié, como era légico,
en la evolucion de la Institucion;
de modo que para comprender
correctamente el desarrollo del
IMAS en estos veinte afos, en
que se estructuré y se consolidé
como Institucién Publica, parece
necesario iniciar con el analisis de
los hechos mas relevantes en el
desarrollo nacional, que influyeron
mas decididamente en el desarro-

llo institucional; tanto en lo relacionado con su orienta-
cion general, como con la seleccidn y organizacion de
su oferta programatica.

Aunque se podrian enunciar muchos hechos relaciona-
dos con la historia del IMAS, durante este primer perio-
do, pareciera que los tres mas relevantes y decisivos
fueron los siguientes:

* Nuevo interés por la atencién de la pobreza como
efecto conjunto del proyecto politico, difusiéon en me-
dios y la movilizacién de actores.

* Mejoramiento econdémico y fortalecimiento del
Estado interventor.

e Crisis econémica de los afos ochenta.

Como se anot6 en el capitulo |, en el momento de la pro-
mulgacién de la Ley del IMAS existia en el pais una can-
tidad importante de familias en situacion de pobreza (es-
timadas por algunos en un 29% de la poblacién total); lo
que, al parecer, motivo y justificé la creacion de la nueva
Institucién. Con todo, hasta ese periodo, la existencia de
ese importante contingente de poblacién pobre no habia
provocado una movilizacién nacional significativa para
su atencion; situaciéon que si se dio a partir de la crea-
cion del IMAS. Varios factores especificos explican este
cambio de los que se anotan los siguientes:



Primeramente, es un hecho normal que una campana
politica, en la que uno de sus temas centrales mas rele-
vantes habia sido el combate de la pobreza, movilizara
a la poblacion (al menos a la seguidora de esa propues-
ta politica); una vez el candidato hubiera ganado las
elecciones y se hubiera instalado como el nuevo Pre-
sidente de la Republica, sobre todo si se toma en cuen-
ta que el nuevo presidente era un caudillo ampliamente
reconocido.

En segundo lugar, sin pretender efectuar un andlisis de
las publicaciones aparecidas en la prensa de la época,
es un hecho que, al menos los tres principales medios
nacionales de comunicacién colectiva escrita (La Na-
cion, La Republica y la Prensa Libre) se hicieron eco de
la discusién alrededor de la lucha contra la pobreza y del
proceso de debate para la creacion del IMAS.

En su Tesis de Grado, José Miguel Salas hace un re-
cuento de todas las publicaciones aparecidas en esos
diarios, en los nueve meses entre agosto de 1970 y abril
de 1971 (Martinez, Meneses, Salas, Solano, 2009: 153-
164); de lo cual se pueden deducir las siguientes tres
conclusiones:

i. Que se traté de temas muy debatidos puesto
que contaron con posiciones bastante opuestas
dependiendo de la vision de la persona que las
externara.

ii. Que la prensa misma asumio una funcién neta-
mente informativa sin tomar partido evidente por
alguna posicion.

iii. Que la aparicién del tema en la prensa fue bas-
tante frecuente, de donde se deduce que tuvo
una muy amplia difusion.

En tercer lugar, el cumplimiento de la promesa politica
con la aprobacion de la Ley y la informacion divulgada
por los medios de comunicacion social debieron produ-
cir entusiasmo y disponibilidad en buena parte de la po-
blacién del pais; lo que se reflejo en la participacion co-
munitaria y familiar en acciones de apoyo al combate de

la pobreza, mediante donaciones
familiares y participacion en los
comités IMAS. Pero también debio
haber producido un aumento en la
demanda de ayudas y servicios
de parte de la poblacion afectada,
sobre todo alrededor de los afos
80 cuando ya eran bien conocidas
las acciones que realizaba la
Institucion.

Como se indicé en el capitulo |,
en los afos inmediatamente an-
teriores a la creacion del IMAS
se habian producido dos hechos
importantes en lo relacionado
con el crecimiento econémico del
pais: por un lado, en 1960 Costa
Rica se adhirié al Mercado Comun
Centroamericano, con lo que se
incentivo el proceso de sustitucion
de las importaciones ya iniciado
desde la década anterior; y, por
otro lado, a finales de los afios se-
senta, se produjo un mejoramien-
to en los precios del café aunque
momentaneo como solia suceder.
Ambos hechos generaron expec-
tativas y entusiasmo en el Gobier-
noy en la poblacién que motivaron
a invertir y a gastar mas, para lo
cual se recurrio al crédito externo.

Esta situacion de euforia y de re-
lativo bienestar econdmico con-
dujo a continuar el proceso de
ampliacién del aparato del Estado
(introducido en la Constitucién de
1949 e iniciado en los afos si-
guientes) con la correspondiente



aumento de sus funciones y cam-
pos de accion, lo que contribuyd
a consolidar la figura del Estado
benefactor. De hecho, el Gobier-
no venia interviniendo en campos
como obras publicas, banca (na-
cionalizaciéon bancaria, en 1949),
salud (universalizacién del seguro
social, en 1970), vivienda (Instituto
Nacional de Urbanismo, en 1954),
electricidad y telecomunicaciones
(Instituto Costarricense de Elec-
tricidad, en 1949), capacitacion
profesional (Instituto Nacional de
Aprendizaje, en 1965), seguridad
social (Caja costarricense del Se-
guro Social, en 1941), entre otros;
y, ahora se adentraba también en
el campo de la produccion de al-
gunos servicios estratégicos.

En el campo econémico, el efecto
mas visible de este proceso con-
centrador del Estado fue la crea-
cion de la Corporacion Costarri-
cense de Desarrollo (CODESA),
en 1972; con la que el Estado se
convirtio en el mas grande empre-
sario del pais. De hecho CODE-
SA, en su periodo de trece afos
de existencia, fue la empresa mas
grande y mas compleja existente
en Costa Rica y llegé a manejar
cuarenta companias subsidiarias,
relacionadas sobre todo con cam-
pos de produccién considerados
en ese momento importantes para
el desarrollo de la nacién, pero
poco atractivos para la empresa
privada, como el transporte, la
distribucién de hidrocarburos y las
comunicaciones.

En el campo social, este bienestar econémico se tradu-
jo en el fortalecimiento y ampliacion de varios servicios,
sobre todo en los campos de la salud, la educacion y el
bienestar social. En este ultimo, se ubica el fortalecimien-
to y consolidacion del IMAS, con los programas y servi-
cios que se estudiaran mas adelante, como también la
creacion del Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones
Familiares, en 1974; ambas instituciones financiadas
con recursos proporcionados por la empresa privada
y por los trabajadores del pais. Esta ultima institucion,
cuya creacion fue propuesta por el IMAS para financiar
sus programas dirigidos a los sectores en situacion de
pobreza, pronto se convirtié en la instancia financiadora
de varios servicios en el campo social.

Las siguientes palabras del historiador Javier Rodriguez
resumen lo esencial de la llamada crisis de los afios
ochenta:

“... los ochenta eran el resultado inequivoco de
una enorme deuda externa contraida en los seten-
ta por América Latina y el Caribe. La cancelacion a
la voraz banca privada internacional y publica era
inminente en el corto plazo para amortizar parte
de los intereses de los cientos de millones de do-
lares adeudados. Algunas economias endebles no
pudieron cumplir con sus compromisos financieros,
situacion que les propicié desventajas en cuanto a
pedir préstamos que se denegaban o aprobaban
dependiendo del comportamiento de sus acciones
internas como su disciplina fiscal, mejoramiento del
sistema impositivo o recortando la inversion social”
(Rodriguez 2008: 1442).

Para los objetivos de este trabajo interesa constatar que
dicha crisis fue el efecto combinado en ese momento del
endeudamiento externo excesivo del pais, de la subida
violenta de los precios de los hidrocarburos y de la galo-
pante inflacion que condujo a una devaluacion del coldn
y sobre todo a una variabilidad casi incontrolada de los
términos cambiarios y de los precios de los productos de



consumo corriente con grandes efectos negativos para
casi toda la poblacidon del pais. Sin embargo, como era
natural, fue entre los sectores de bajos ingresos, y so-
bre todo entre los mas pobres, que esos efectos fueron
mas evidentes y perjudiciales. Ello sabiendo que son
esos sectores los mas indefensos ante los efectos de
las crisis y ante los cambios producidos en el mercado,
precisamente porque son los que disponen de un menor
poder adquisitivo.

Al respecto y a modo de ilustracion, Salazar y Pineda
(1987: 8-9), con base en estadisticas tomadas del Minis-
terio de Planificacion Nacional (MIDEPLAN) aportan datos
interesantes. Por un lado, el sector de poblacion califica-
do como de bajos ingresos muestra un violento deterioro
entre los afios 1980 y 1981 (afios iniciales de la crisis) al
pasar de representar el 41.7% al 56.4% de la poblacién
total, aumentando en un ano un 14.7%. Dicha situacion,
por lo demas, es aun mas grave en el ambito rural don-
de este sector de poblacién pasoé entre los mismos afos
del 57.7% al 72.1%, mientras que en el medio urbano el
mismo sector de poblacién habia pasado del 24.9% al
40.4%. Hay que recordar, como se indicé paginas atras,
que una de las principales causas de la migracién a la
ciudad fue la crisis en el medio rural que se habia iniciado
desde antes de los afios cuarenta.

Por otra parte, en lo relacionado con la poblacion en situa-
cion de pobreza extrema, su situacion ante la crisis parece
haber sido aun peor. De hecho, segun la misma fuente, el
proceso de empobrecimiento existente en el momento de
la creacion del IMAS se acentud a partir de 1971, puesto
que entre ese afo y 1977, la poblacién en pobreza extre-
ma paso del 6.5% al 13.4% de la poblacion total, mientras
que la poblacién que no lograba satisfacer sus necesida-
des basicas bajo del 18.6% al 11.2% entre los mismos
afnos. Ello permite inferir que una cantidad importante de
familias en situacion de pobreza basica pas6 a engrosar
el sector en pobreza extrema; como efecto, entre otros, de
que habia continuado la migracién del campo a la ciudad,
sin que el proceso de industrializacion pudiera ofrecer em-
pleo a todos los migrantes (Salazar y Pineda, 1987: 8-9).

Igual que sucedio con la estrategia
de acercamiento a las comunida-
des, en el campo de la elaboracion
de politicas y de la oferta progra-
matica, la nueva Institucion tam-
bién tuvo que operar con una gran
creatividad y con una permanente
disposicion a revisar y modificar lo
actuado con el objeto de corregirlo
y mejorarlo; debido a la ausencia
de experiencias similares que pu-
dieran servir de posibles modelos.
Por lo que fueron sobre todo los
mandatos contenidos en la Ley de
Creacion los que guiaron la elabo-
racion de los primeros programas
y acciones.

Asimismo, con base en los sucesos
politicos vividos en esos afios se ha-
bian evidenciado fuertemente dos
campos como necesidades urgen-
tes. En primer lugar, habia concien-
cia de que un nimero importante de
familias no lograba satisfacer sus
necesidades basicas de subsisten-
cia; por lo que era necesario ejecu-
tar acciones que contribuyeran, de
manera rapida e inmediata, a ele-
var su capacidad de consumo para
satisfacer sus necesidades de ali-
mentacion, nutricion, vestido, agua,
luz y otras. Con ello, se atenderia
uno de los efectos mas visibles de
la pobreza vy, sin duda, uno de los
que habian motivado y justificado la
creacion de la Institucion.



En segundo lugar, el problema de
la vivienda también se habia evi-
denciado como una urgente ne-
cesidad que requeria la atencién
de la nueva Institucion; sobre todo
tomando en cuenta que el défi-
cit existente era grande y que el
INVU ya, desde ese momento, no
estaba llegando a la poblacién en
situaciéon de pobreza extrema.

En efecto, en el Plan Nacional
de Desarrollo 1969-1972 se dice
‘que se requieren alrededor de
77.861 viviendas, 28.759 urbanas
y 49.102 rurales.... del Censo de
1963 se obtiene que el 90.2% de
las viviendas catalogadas como
malas corresponden a familias
con ingresos inferiores a los 400
colones por mes” (MIDEPLAN,
1969: 359), (lo que representaba
entonces un ingreso insuficiente);
como sefiala Wong (1983: 9), el
déficit acumulado de vivienda en
el pais habia pasado de 13.832
viviendas en 1974 a 125.728 en
1981. En consecuencia, también
era necesario abordar el tema de
la vivienda y construir viviendas
para la poblacion pobre, al menos
en las ciudades mas populosas y
con mayor deterioro habitacional.

Una interesante y reveladora enu-
meracién de los principales pro-
blemas que la Instituciéon debid
enfrentar en esos afios se encuen-
tra en el informe que presentara el
Pbro. Armando Alfaro, al cabo de
los primeros cuatro anos de labo-
res (IMAS, 1977: 24), del que se
extrae lo siguiente:

i. “Se habia creado una gran expectativa alrede-
dor del IMAS... las gentes exigian accion y rapi-
da.

ii. Costa Rica no tenia datos confiables sobre la
miseria 0 pobreza extrema... para orientar una
accion.

iii. El pueblo de Costa Rica no estaba, ni lo esta
aun, mentalizado para una acciéon IMAS de pro-
mocion y desarrollo social. Todos definen la Ins-
titucion como una agencia de caridades limosne-
ras.

iv. Las lineas de accion no existian. Todo tenia que
ser empirico y sobre la marcha.

V. Habia una enorme presion que nacia de la ne-
cesidad sentida de resolver el problema de vi-
vienda... La accion IMAS se volcé sobre aquella
region, sin mayor respaldo financiero pero con
gran voluntad y la ayuda de la Guardia Civil.

vi. La dispersion de esfuerzos y la falta de coordi-
nacion institucional y estatal era, y lo es todavia,
uno de los mayores obstaculos...

vii. La financiacion de la institucién fue otro gran
obstaculo...”

Pues bien, la accidén en esos dos campos correspondia
a lo que la version original de la Ley en su Art. 7 denomi-
na “plan de ayuda”, con lo que se atendia lo correspon-
diente a los efectos mas visibles de la pobreza extrema;
pero eso no era suficiente, de acuerdo con su mandato.
En efecto, era necesario establecer una tercera area de
accion, de caracter mas promocional, enfocada sobre
todo a la atencion de algunas causas de la pobreza, que
responderia a los “programas de estimulo” de los que
también habla el Art. 7 y los siguientes.

Como lo afirmaba el Pbro. Armando Alfaro y muchos de
quienes tuvieron tareas de direccion en la Institucion
durante los primeros afios, la lucha contra la pobreza



exigia que el IMAS no se convirtiera en una Institucién
asistencialista, que solo tratara de resolver las necesi-
dades inmediatas de subsistencia y de consumo, como
parecia ser la expectativa creada en muchos sectores;
sino que buscara la forma de sacar efectivamente a esa
poblacion de su situacion de pobreza para lo que se re-
queria al menos de la educacion, la capacitacién y el
empleo, de manera simultanea a la asistencia social y la
vivienda (Alfaro, 2011; IMAS, 1977: 37).

En esta forma, el IMAS establecié desde el inicio tres gran-
des areas generales y basicas de accién o ejes que, en
esencia, se han mantenido a través de sus cuarenta afos.
Puesto que han tenido diferentes nombres y han sufrido
modificaciones, a veces muy significativas, en sus conte-
nidos, prioridades y estrategias de ejecucion en diferentes
momentos, para efectos de este trabajo y para lograr cierta
uniformidad en la exposicion de los programas de los dos
periodos en que se dividi6 la historia institucional, esos ejes
seran designados utilizando el concepto general que me-
jor los caracteriza: Area de satisfaccién de necesidades
basicas (lo que durante mucho tiempo se denomind Asis-
tencia Social), Area de construccién y mejoramiento de
vivienda (todas las acciones relacionadas con el tema de
la vivienda) y Area de desarrollo de capacidades (todo
lo relacionado con formacion, capacitacion y produccion).

Los dos primeros ejes se orientan a satisfacer necesidades
de consumo, para lograr un minimo de bienestar en las
familias; mientras que el tercero es eminentemente pro-
mocional y se orienta a preparar y crear condiciones en
los miembros de las familias para que estas salgan de su
situacion de pobreza de manera permanente.

Como era ldgico, durante los tres primeros afos, estas tres
areas operaron de manera bastante rudimentaria y casi
informal, dentro de un proceso de autodefinicion y conso-
lidacion aunque respondiendo oportunamente y en la me-
dida de lo posible, a las necesidades manifestadas por la
poblacién y a los objetivos de cada una de ellas. Pero en
1974, el IMAS elaboré su Primer Plan de Lucha contra la
Pobreza, con la cooperacion técnica de la Agencia chilena
DESAL facilitada con el aporte econémico del Gobierno de
Canada. Dicha Agencia efectud un diagnostico sobre la

situacion de Costa Rica en materia
de pobreza y marco las lineas gene-
rales para el Plan.

Con este se logran al menos cua-
tro efectos:

Se afinan y definen mejor
los contenidos programa-
ticos, con una vision mas
técnica y profesional y con
base en un mejor conoci-
miento sobre la realidad
nacional.

Con el objeto de que ope-
raran de manera conjunta
y articulada, se unen las
areas de Satisfaccion de
necesidades basicas y de
Desarrollo de capacidades
en una sola que fue deno-
minada Accién Social y que
subsistirda con ese nombre
hasta el afo 1990.

Se propuso la creacién de
un fondo especifico para
financiar las acciones ins-
titucionales; fondo que, al
ser promulgado como Ley,
se convirtié en el de Desa-
rrollo Social y Asignaciones
Familiares =~ (FODESAF),
adscrito al Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social
y no al IMAS como habia
sido propuesto.

Se define la estructura or-
ganica y operativa, que se
concreta en el Organigra-
ma de 1977.



En las paginas siguientes, se pre-
sentard cada una de esas ftres
areas, resaltando sus caracte-
risticas generales y especificas,
asi como las diferentes acciones
que se ejecutaron en cada una,
durante este primer periodo de la
experiencia del IMAS. Aunque en
el lenguaje utilizado en la época
en la Institucién, dichas acciones
por lo general fueron denominadas
“programas”, sin que todas lo fue-
ran realmente (lo que genera cierta
confusion). Se utilizara en adelan-
te el término de componente para
sefialar cada una, terminologia que
es coincidente con la empleada en
casi toda la segunda etapa para el
mismo tipo de acciones.

Mediante el area o eje de satis-
faccion de necesidades basicas y
con acciones de corte asistencial,
el IMAS atendié carencias relacio-
nadas con el acceso al consumo
de bienes ordinarios indispensa-
bles para la subsistencia inmedia-
ta. Fue la primera area en iniciar
su ejecucién, cuando la nueva
Institucion aun no se habia ins-
talado formalmente y carecia de
presupuesto; por lo que el primer
componente que el IMAS imple-
mentd formaba parte de esa area
e inicialmente fue denominado
“Ayuda a particulares”; nombre
que se mantuvo hasta 1990, cuan-
do fue cambiado por “Apoyo a
familias en desventaja social”,
aunque conservando un conteni-
do conceptual y operativo similar,

como se vera en el capitulo siguiente. Ademas de este
componente, el IMAS ejecutd otros de menores dimen-
siones, como se anotara a continuacion.

a. Componente Ayuda a Particulares

Consistia en el otorgamiento de ayudas familiares (se-
gun el numero de miembros de cada familia o el tipo
de necesidad), por lo general en alimentos (y en casos
especificos también en efectivo o en materiales), por pe-
riodos variables, dependiendo del tipo de necesidad y
de la disponibilidad de recursos en la Institucion; ayudas
destinadas a la satisfaccion de necesidades urgentes de
consumo inmediato.

Los alimentos eran entregados mensualmente mediante
las denominadas “érdenes de estanco”, a ser cambia-
das por los beneficiarios en los expendios de viveres del
Consejo Nacional de la Produccién (CNP). En cuanto a
las ayudas en materiales estas eran variadas; de modo
que asi como se entregaban anteojos (en coordinacion
con los Clubes de Leones) también se ayudaba con pro-
tesis, herramientas, uniformes, calzado, utiles escolares
y otros. Muchos de estos productos eran conseguidos
mediante donaciones de algunos establecimientos co-
merciales. Por su parte, las ayudas en efectivo iban
orientadas sobre todo, aunque no de manera exclusiva,
al pago de servicios como luz, agua, alquiler domiciliario,
transporte, dietas especiales y hasta gastos funerarios.

Pese a que, como se indico, el componente “Ayuda a
Particulares” se mantuvo con ese nombre hasta 1990
sin cambiar su filosofia ni su contenido, poco a poco el
IMAS vio la necesidad de introducirle cambios en la for-
ma de gestion y en la cobertura, por diferentes razones.
Por un lado, la entrega de alimentos a través del CNP
implicaba un tramite laborioso, costoso y realizado en
diferentes lugares (elaboracién de la racion, confeccion
de la orden, entrega, etc.), por lo que requeria ser sim-
plificado. Por otro lado, la entrega de los alimentos no
siempre era segura, en la medida de que los expendios
del CNP no siempre ni en todos los lugares contaban
con las existencias suficientes de todos los productos.
Ademas, muchas familias requerian de dietas especia-



les que no siempre podian ser conseguidas mediante el
CNP. Por tales razones, pronto (probablemente hacia
1980) se vio la necesidad de sustituir la “orden de es-
tanco” por el giro en efectivo o por el cheque; con lo que
la ejecucion del Programa se hizo mas agil y funcional,
tanto para el IMAS como para los beneficiarios.

Para tener derecho a esta ayuda, igual que para cual-
quier otro servicio institucional, la familia debia ser “ca-
lificada” como persona acreedora del mismo, mediante
el estudio social efectuado por un(a) trabajador(a) social
(como estaba estipulado en el Art. 13 de la Ley 4760);
en el que se consignaba, ademas de su informacion per-
sonal o familiar, su situacién de pobreza (el problema
especifico, su tipologia y valoracién) y el plan de tra-
tamiento que se consideraba necesario para resolver
su problema. Este proceso practicamente no vario sino
hasta el inicio de la década de los noventa con la infor-
matizacion de la gestidon de los programas sociales.

Como era de esperar, el volumen de atencidon mediante
el componente “Ayuda a Particulares” fue creciendo
rapidamente. Inicié contando con tan solo el 18.3% del
presupuesto para programas sociales en los cinco pri-
meros afos y una atencion de 97,170 familias; mientras
que entre los afios 1976 y 1982 representd el 40.6%
del presupuesto con una atencion de 338,725 fami-
lias; y en el periodo entre 1983 y 1990 representaba el
26.6% del mismo presupuesto de programas sociales, lo
que permitié atender a 387,747 familias (Castro, 2011:
11.14.17).

En este ultimo periodo se intensificd fuertemente el
componente de vivienda, con ocasion de la participacién
del IMAS en el denominado Plan Oscar, lo que propor-
cionalmente le resté recursos al componente “Ayuda a
Particulares”, sin que en realidad hubieran disminuido.

También en el Area de Satisfaccion de Necesidades Ba-
sicas, el IMAS ejecutd otros dos pequefios componen-
tes: “Atencion de Emergencias” e “Instituciones de
Bienestar Social”’, heredados ambos de la Direccion
General de Bienestar Social.

b. Otros Componentes Asis-
tenciales

En el componente “Atencién de
Emergencias”, el IMAS participa-
ba con otras instituciones publicas
(Ministerio de Salud, Direccién de
Defensa Civil, Ministerio de Obras
Publicas y Transportes, Ministerio
de Gobernacién, Policia y Segu-
ridad Publica y otras) para con-
trarrestar los efectos inmediatos
de las emergencias; entendidas
como desastres previstos o im-
previstos, naturales o provocados
que afectan gravemente a un im-
portante sector de la poblacion.

Dada la naturaleza especifica del
componente, la participacion de
las diferentes instituciones siem-
pre estuvo sujeta al momento en
que se producia el desastre y du-
rante el tiempo en que afectara a
sectores fisicos o poblacionales.
Igualmente, por ser una activi-
dad ocasional, durante todo este
primer periodo de la historia del
IMAS, los recursos necesarios
siempre fueron tomados del com-
ponente “Ayuda a Particulares”;
por lo que no se reflejan en el pre-
supuesto institucional.

Como su nombre lo indica, el
componente “Instituciones de
Bienestar Social” brinda aseso-
ria, financiamiento, seguimiento y
control a organizaciones privadas,
sin fines de lucro, conceptualiza-
das e inscritas como instituciones
0 “servicios de bienestar social”’,
dedicadas a la atencion de perso-
nas en especial situacion de ries-



go, como nifios (as) en abandono,
adultos (as) mayores, personas
con discapacidad o con farmaco-
dependencia, de escasos recur-
SOS econémicos.

Como se indicé, con este compo-
nente, el IMAS hered6 el disefio
y la clientela que ya tenia en el
Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social; por lo que, al menos al prin-
cipio, no le fue necesario innovar.
De hecho, durante los primeros
cinco anos, el componente opero
con recursos tomados de “Ayu-
da a Particulares”, y no fue sino
hasta el afio 1976 cuando aparece
con fondos propios en los regis-
tros de presupuesto. Entre 1982
y 1990, este componente atendio
un promedio anual de 14,244 per-
sonas (Castro, 2011: 17).

Como parte del area de “Satis-
faccion de Necesidades Ba-
sicas”, en el afo 1982, el IMAS
puso en operacion el Programa
Nacional de Alimentos, cuyo ob-
jeto era contrarrestar los efec-
tos de la crisis econémica de los
anos ochenta, dado el aumento
de poblacién en situacion de po-
breza. Aunque estuvo dirigido por
el IMAS, fue ejecutado conjunta-
mente con CARITAS y financiado
con fondos internos (IMAS y FO-
DESAF) y externos (Programa
Mundial de Alimentos). Tratan-
dose de una accion con carac-
ter coyuntural fue ejecutada solo
por tres afios consecutivos, entre
1982 y 1984, logrando beneficiar a
201,976 familias (Castro, 2011: 16).

Es interesante anotar que el Programa Nacional de Ali-
mentos es la primera experiencia alimentaria de aten-
cion masiva que ejecuto el IMAS, e introduce una incli-
nacion importante hacia la Asistencia Social, que se va a
mantener durante todo el periodo. De modo que, mien-
tras en los afos anteriores a 1982 las acciones y los
presupuestos dedicados a satisfaccion de necesidades
basicas conservaron afo con afio un relativo equilibrio
y cierta similitud a partir de ese afio ambos elementos
aumentaron de manera considerable.

Con todo, se debe reconocer que, por lo general, este
aumento no se hizo mediante el desvio de recursos de
los otros programas, sino que atrajo mas recursos en
respuesta a la gravedad de los efectos de la crisis en-
tre la poblacion de menores recursos; pero no permitio
que los otros programas crecieran al mismo ritmo (salvo
vivienda al final de la década), y ciertamente limit6 el
crecimiento y desarrollo de las acciones promocionales,
al no asignarles recursos crecientes.

c. Componente Atencién de Refugiados

También dentro del area Satisfaccién de Necesidades
Basicas se inscribe la atencién a las familias refugiadas,
en lo que el IMAS participé administrando la distribucién
de los alimentos otorgados por agencias internaciona-
les y promoviendo la formacion de pequefias empre-
sas; todo en el periodo comprendido entre 1982 y 1991
(IMAS, 1982).

Pese a lo inusual de esta labor en una Institucion como
el IMAS, esta colaboracién se explica por varias razo-
nes:

i. Era el momento en que el presidente Oscar
Arias negociaba el Plan de Paz para Cen-
troamérica; por lo que la colaboracion entre
gobiernos centroamericanos se habia facili-
tado considerablemente.

i. Entre la poblacion refugiada, habia un niumero
importante de familias que se encontraban tam-



bién en situacion de pobreza, por lo que tocaban
igualmente las puertas del IMAS en demanda de
ayuda.

iii. Al menos hasta el afio 1981, el IMAS habia ad-
ministrado la cooperacion alimentaria con Costa
Rica efectuada por el PMA y CARE (Coopera-
tiva Americana de Remesas al Exterior) por lo
que era un campo conocido, disponia de insta-
laciones para ello y contaba con la confianza de
€S0S organismos.

Fue esta la primera vez que la Institucidn se vio utilizada
para labores un tanto ajenas a sus fines.

En la misma forma que en el Area de Satisfaccién de
Necesidades Basicas, los proyectos de vivienda en el
IMAS nacieron como efecto de la fuerte presion ejercida
por la poblacién en situacién de pobreza extrema y sin
acceso a ese servicio. De hecho, como se indico, exis-
tia un importante déficit de vivienda que debié afectar
sobre todo a las familias carentes de los medios adecua-
dos y suficientes para proporcionarsela; necesidad que
I6gicamente se vio reactivada con la movilizacion y las
expectativas generadas con la creacién del IMAS.

De modo que el Instituto comenzé su operacion también
con acciones en el campo de la vivienda; pero a diferen-
cia de lo sucedido al inicio en la primera area anotada,
en el campo de la vivienda no conté (al menos en los
primeros dos afios) con personal técnico y profesional
adecuado y permanente, aunque si con un gran entu-
siasmo, dedicacion y creatividad. Como lo expresa el
padre Alfaro en el informe ya citado:

“El programa de Vivienda ha sido una esperanza
para todos los pueblos, en donde los gobiernos
locales, grupos voluntarios, diputados, ministros e
instituciones auténomas han colaborado con afan y
buenos resultados... Para mejorar el programa se
ha pedido ayuda a instituciones, a ingenieros volun-

tarios, a constructores; nadie
se ha negado. Hubo muchos
errores, siguen existiendo,
pero se avanza hacia lo mejor”
(IMAS, 1977: 26).

Durante este primer periodo, en
el IMAS siempre se hablé de un
solo Programa de Vivienda, con
diversas modalidades de opera-
cion; clasificacion que se utilizara
en lo que sigue con el objeto de
evitar confusiones. Estas modali-
dades o componentes se pueden
agrupar en cuatro de la manera
siguiente: vivienda grupal por ad-
ministracion; vivienda grupal por
contrato; vivienda grupal por
autoconstruccion y ayuda mu-
tua; y, vivienda individual.

Las tres primeras operaron en te-
rrenos del IMAS o de organizacio-
nes comunales, mientras que la
cuarta lo fue en lote propio. Igual-
mente, como se vera a lo largo de
toda la exposicion, el IMAS privi-
legio casi siempre la construccion
de viviendas con la participacion
de los beneficiarios, como una
forma de concientizar sobre la
necesidad de la organizacion y la
cooperacién, como también sobre
el valor de la vivienda y su cuidado
y conservacion.

a. Vivienda grupal por admi-
nistracion

Aprovechando el entusiasmo ini-
cial y respondiendo a la fuerte
demanda existente, el IMAS se
avoco desde su primer afo de
operacion a la realizacion de va-



rios proyectos de vivienda de ma-
nera casi simultdnea en diversos
lugares, donde el problema de la
carencia de ese bien parecia ser
mayor y donde se disponia de
recursos como terrenos, maqui-
naria, piedra y arena. Asi, cuatro
afnos después de iniciar el progra-
ma, ya se habian construido las
ciudadelas de Aguantafilo en San
José, Chacarita en Puntarenas, Iti-
quis | en Alajuela, Loyola en Car-
tago, Villa Esperanza en Pavas y
las ciudadelas de Liberia y Tierra
Blanca, entre otras.

Se denomina a esta modalidad
“Construcciéon por Administra-
cién” por cuanto las viviendas
eran construidas con personal
de planta en terrenos propios del
IMAS vy, al menos al principio,
con participacion de futuros be-
neficiarios. Esta modalidad de
construccién de vivienda fue
aplicada solamente a proyectos
grupales y se mantuvo hasta alre-
dedor del afio 1975.

Sobre la construccion de estos
primeros proyectos de vivienda,
es preciso sefalar que casi todos
fueron iniciados con personal em-
pirico (guardias civiles, albafiles y
maestros de obras) que, aunque
solian tener experiencia en el cam-
po de la construccién, carecian de
la debida capacitaciéon formal; por
lo que se encontraban mas ex-
puestos a errores. Igualmente, se
debe destacar que practicamente
todos estos proyectos de vivien-
da fueron construidos en terrenos
donados, generalmente por muni-

cipalidades, puesto que en ese momento el IMAS care-
cia de recursos suficientes para comprarlos. Como se
anoto al hablar de los Comités IMAS, uno de sus aportes
principales fue la consecucion de terrenos, maquinaria y
materiales de toda indole para realizar la construccion.

Relacionado con lo anterior, es digno de resaltar en este
periodo, la grande y entusiasta participacién de posibles
futuros beneficiarios de las viviendas (sobre todo muje-
res y ninos), aportando horas de trabajo en tareas como
limpieza de terrenos, traslado de materiales, cavado
de zanjas, mezcla de cemento y distribucion de esta;
participacion tanto mas significativa, la que fue realiza-
da cuando aun las familias no tenian seguridad sobre
la adquisicion de la vivienda. Dicho trabajo, ademas de
contribuir a bajar los costos de la construccion y por lo
mismo los montos de pago (las horas trabajadas por
cada familia eran descontadas al monto de su deuda),
se constituyd en un elemento importante en lo relaciona-
do con el futuro cuidado y conservacién de la vivienda.
De hecho, asi lo han reconocido antiguos beneficiarios
de programas de vivienda como dona Serafina Borges,
beneficiaria entrevistada del proyecto de Liberia.

Por lo demas, la participacién en la construccién de las
viviendas siempre fue acomparada con acciones forma-
tivas, tendentes a la organizacion y concienciacion de
los proximos beneficiarios y de las familias residentes
una vez entregadas las viviendas, orientadas al mejo-
ramiento social e infraestructural de sus comunidades.
Igualmente, no pocos posibles beneficiarios de la vivien-
da también fueron apoyados con financiamiento para
fortalecer actividades productivas individuales ya inicia-
das o a iniciar, pero carentes de capital semilla; expe-
riencia que sera retomada y estructurada después en el
Programa PRECO.

b. Vivienda grupal por contrato

Dadas las complicaciones que generaba la administra-
cion de una planilla mas o menos abundante de maes-
tros de obra, operarios y peones, que hacian el proceso
mas complejo y a la larga encarecian las obras, pronto
se vio la conveniencia de continuar contratando los pro-



yectos grupales, con lo que se llego a la “Construccion
por contrato”. En ese momento, el IMAS habia logrado
contratar personal técnico y profesional que podia asu-
mir la supervisién y el control de las contrataciones, ga-
rantizando la calidad de la ejecucion.

Ademas, en estos casos, se trataba de proyectos de-
sarrollados en terrenos propios del IMAS, para los que
la Institucion elaboraba el disefio y efectuaba la super-
visién de la obra. Pero diferian de la modalidad antes
mencionada, al menos en dos notas principales: como
aspecto positivo, toda la obra era contratada a alguna
empresa particular y especializada; lo que permitia acor-
tar procesos, reducir tiempos y a veces también bajar
los costos. Negativamente (y eso era muy importante),
la participacion de la familia que recibia la vivienda es-
taba excluida, con lo que se perdia una valiosa oportu-
nidad de promocion e integracion comunal, convirtiendo
al beneficiario en un simple usuario, con baja valoracién
del bien recibido.

c. Vivienda grupal por autoconstrucciéon y ayuda
mutua

Fueron tres las principales experiencias en este primer
periodo, realizadas en terrenos colectivos del IMAS o
de las organizaciones locales, que trabajaron el tema
de la construccion de vivienda mediante la auto-
construcciéon o la ayuda mutua (segun cada familia
construyera su vivienda o que todos construyeran las de
todos), a saber: el “Programa de Vivienda de Interés
Social” (PROVIS), el “Programa de Empresas Comu-
nitarias de Autogestion” (PRECO) y el “Plan Oscar”.

En los tres casos, se combind la solucidon puramente
habitacional con formacion para la organizacién, capa-
citacion en técnicas de construccién o con la creacion
de empresas productivas grupales. Con ello, se busco
trascender las dos modalidades anteriores: la construccion
por contrato mediante la reinsercidon del beneficiario en
el proceso como actor importante del mismo; y, en los
dos primeros casos, mediante un proceso promocional
sistematico que mejora la condicion econdmica de las
familias, al mismo tiempo que su seguridad habitacional.

“Programa de Vivienda de Inte-
rés Social” (PROVIS): de acuer-
do con lo dicho en la Memoria Ins-
titucional de 1976, este programa
se crea en ese afo, cuando aun
hacia poco el IMAS habia deja-
do de operar bajo la forma de vi-
vienda por administracién, como
una manera de mantener la par-
ticipacion de los beneficiarios en
el proceso de construccion, y con
ello humanizar y personalizar la
construccion de vivienda por con-
trato. El PROVIS operaba bajo la
modalidad de una especie de ayu-
da mutua mixta, en la medida en
que combinaba la urbanizacién de
los terrenos y la construccion del
llamado ndcleo humedo, realiza-
das mediante contrato, y la cons-
truccion de las viviendas pro-
piamente dicha, realizada por
medio de la ayuda mutua, con-
tando con materiales de cons-
truccion otorgados por el IMAS
a precios relativamente bajos.

Para ello, el PROVIS establecia
la participacion articulada de tres
instituciones publicas, a saber: de
la Direccidon Nacional de Desarro-
llo Comunal (DINADECO), a quien
correspondia la organizacion de
la comunidad; del INVU que se
ocupaba de la selecciéon de los
terrenos, de la ejecucion de los
trabajos de urbanizacién y del es-
tablecimiento de los servicios en
los diferentes lotes; ademas del
seguimiento y evaluacién del pro-
grama; y del IMAS, al que corres-
pondian los estudios socioeco-
némicos de los beneficiarios y la
distribucién de materiales para la



construccion de las viviendas que
se hacia contra tiempo trabajado
por las familias. Entre sus objeti-
vOSs, se enumeran:

*  “Promover la organizacion de
la comunidad para un progra-
ma de vivienda en el que el
beneficiario pasa de la con-
dicion de espectador, a la de
actor principal pues actua en
la construccion de la vivienda.

*  Promover la creacion de coo-
perativas de trabajo, que re-
cibirian subsidios del gobier-
no... dentro de una politica de
redistribucion de ingresos.

*  Promover el proceso de capa-
citacion de los beneficiarios en
técnicas de construccion (ca-
pacitacion en el trabajo).

*  Promover un proceso de in-
vestigacion, control y evalua-
cién de resultados...” (IMAS,
1977 bis: 43-45).

No se dispone de mucha informa-
cion sobre los resultados del PRO-
VIS aunque se sabe que inicio la
ejecucion de varios proyectos de
vivienda en el area Metropolita-
na de San José; de los que unos
fueron incorporados al PRECO y
otros al Programa Nacional de Vi-
vienda de Interés Social (PRONA-
VIS). Este ultimo fue ejecutado por
el INVU, con el apoyo del IMAS y
el financiamiento del Banco Cen-
troamericano de Integracion Eco-
némica (BCIE). También se sabe
que en ese tiempo el IMAS esta-

blecié el denominado “Taller de Casas”, en donde se
almacenaban los materiales de construccion para ser
distribuidos y se confeccionaban accesorios para las vi-
viendas como puertas, ventanas y otros.

“Programa Empresas Comunitarias de Autogestion”
(PRECO): entre los afios 1978 y 1982 y retomando las
ideas mas promocionales y algunos proyectos del PRO-
VIS, se ejecutd el “Programa de Empresas Comuni-
tarias de Autogestion” (PRECO), que unia la cons-
truccion de la vivienda con proyectos de produccion;
ambos trabajados de manera colectiva y financiados por
el FODESAF.

“Este programa brinda cooperacion, direccion técni-
ca, asesoria y promocion a grupos marginados y co-
munidades de todo el pais, con el objeto de que se
organicen para resolver su problema habitacional.
Complementaria y simultaneamente por medio de la
autogestion, los grupos y familias beneficiarios se
incorporan a la formacion de empresas comunitarias
agricolas, industriales, agroindustrias o de servicios
con el fin de lograr el mejoramiento de sus ingresos
y, por ende, de su nivel de vida. Algunas comunida-
des favorecidas con microempresas fueron: Puerto
Moreno de Quebrada Honda de Nicoya (COOPE-
COMAR), Golfito (COOPESGOLFITO), Chacarita
de Puntarenas (COOPECHAPU), Mal Pais de Co-
bano, Cangrejal de Samara y la Cooperativa de Cie-
gos Vendedores de Loteria (COOPECIVEL, en San
José)” (IMAS, Memoria Anual 1982).

La ejecucion de PRECO en ese momento resulta intere-
sante fundamentalmente por tres razones:

» Se traté de una experiencia novedosa, en la medida
en que era la primera vez que, a iniciativa y bajo la
conduccion de una institucion publica y de una ma-
nera sistematica y organizada se unian el campo de
la vivienda con el de la produccién teniendo como
poblacién meta a las mismas familias y en un mar-
co cooperativo. Como queda dicho, con anterioridad
se habia dado capacitacion y algunas ayudas para
produccion a familias incorporadas en proyectos



de vivienda, pero se realizé de manera ocasional y
coyuntural. Incluso el PROVIS habia logrado incor-
porar la capacitacion al proceso de adquisiciéon de
vivienda, pero no la pequefia empresa.

+ Tanto las acciones relacionadas con la vivienda
como las de la produccion estuvieron acompafadas
con capacitacion sistematica en cada campo, por lo
que se convirtieron en actividades formativas y pro-
mocionales (como se pretendié con PROVIS), ade-
mas de contribuir a resolver problemas de vivienda
y empleo.

* Fue la primera experiencia sistematica y continua
de atencion integral en el IMAS y sus efectos son
visibles aun hoy dia por la permanencia de no po-
cas de las empresas comunitarias creadas, aunque
algunas hayan cambiado de forma de organizacion.

A pesar de esas caracteristicas tan positivas y prome-
tedoras y de la formacién especial que se dio a los fun-
cionarios que participaron en el proceso, el PRECO fue
disuelto cuando las dos areas que lo constituian deja-
ron de operar de manera integrada. Por tratarse de una
experiencia novedosa, para la que las instituciones no
estaban preparadas vy, al parecer, también por razones
de clientelismo politico, poco a poco, se dio prioridad a
la vivienda (incluso bajo la modalidad de contratacion),
en detrimento de la produccién y de la ayuda mutua.
En esa forma, muchos proyectos se quedaron con solo
la vivienda; lo que convirtié al PRECO en un programa
mas, superpuesto a los programas ordinarios de vivien-
da y de produccién (Solis et al. 1982: 35-37).

Solo en 1982, se atendié con PRECO a 1,750 familias,
integradas en alrededor de cuarenta grupos, con finan-
ciamiento del FODESAF para transferencias y parte de
los gastos administrativos (Solis y Castro, 2001: 8).

El “Plan Oscar”: cuatro afios después del cierre del
PRECO, durante la primera Presidencia del Dr. Oscar
Arias Sanchez (1986-1990) y a la luz de la creacion (en
esa misma Administracion) del Ministerio de Vivienda y
Asentamientos Humanos (MIVAH) y del Banco Hipote-

cario para la Vivienda (BANHVI),
se incentivaron considerablemen-
te las acciones de vivienda en di-
ferentes instituciones dentro de lo
que se denominé el Plan Oscar.

Este surgi6 como una de sus
ideas fuertes de campafa y fue
ejecutado, en lo relacionado con
la construccién de vivienda, sobre
todo entre 1988 y 1989. La expe-
riencia desarrollada por el IMAS
otorgando vivienda a las familias
de mas bajos recursos, implicé su
participacion activa en ese Plan,
lo que produjo en esos afios una
fuerte polarizaciéon de la accion
institucional hacia la vivienda. Asi,
la inversién en ese rubro casi se
duplico, pasando de representar
el 37.4% del presupuesto de pro-
gramas sociales en 1987 al 65.4%
en 1989 (Castro, 2011: 18). Y aun-
que, dentro de este Plan, el IMAS
siguié operando siempre con Vi-
vienda grupal e individual, se rea-
lizaron acciones nuevas que es
conveniente resaltar:

*  “Con fondos del FODESAF
y con recursos propios, se
financi6 a organizaciones
comunales, sobre todo a
Asociaciones de Desarrollo
Comunal, aplicando las moda-
lidades de autoconstruccion
y construccion por ayuda mu-
tua, generando procesos inte-
resantes de capacitacion y de
organizacion grupal.

* Secreael FIDEICOMISO para
la vivienda en el Banco Nacio-
nal, con el que el IMAS busca-



ba operar como entidad auto-
rizada del Sistema Financiero
para la Vivienda y aprovechar
asi el bono para la vivienda y
orientarlo a su clientela.

* Con fondos del AID, se cre6
un Fondo Rotatorio orienta-
do a otorgar financiamiento
puente (inicial) para las obras
de infraestructura de los pro-
yectos. Con ello se buscaba
facilitar a los beneficiarios de
vivienda avanzar en el desa-
rrollo de sus proyectos, mien-
tras recibian el financiamiento
definitivo del bono, mediante
el Fideicomiso. Se trabajé por
medio de grupos directamen-
te interesados en la vivienda,
a los que se transfiri6 la ad-
ministracion de los recursos”
(Solis y Castro, 2001: 10).

De estas tres acciones relacio-
nadas con el Plan Oscar, la mas
positiva en el aspecto del desarro-
llo programatico del IMAS fue sin
duda la primera, por cuanto:

i. Aunque en afos anterio-
res se habia trabajado con
algunas asociaciones de
desarrollo comunal en el
campo de la vivienda, era
la primera vez que un pro-
grama del IMAS presen-
taba expresamente y de
manera ordinaria la idea
de incorporar a esas orga-
nizaciones comunales en
sSu ejecucion; con lo que
se reproducia la experien-

cia de los inicios del IMAS aunque de forma di-
ferente, en lo relativo a la participacion comunal.

i. Dada la cantidad de recursos destinados en
esos afios al campo de la vivienda, los pro-
yectos con autoconstrucciéon y ayuda mutua se
multiplicaron, con lo que ambas modalidades se
vieron fortalecidas.

iii. De la misma manera que en PROVIS y en PRE-
CO, la autoconstruccion y la ayuda mutua es-
tuvieron acompafadas de capacitacion para la
organizacion y para la participacion en la cons-
truccion de las viviendas; con esto las familias,
ademas de mejorar el aspecto habitacional ad-
quirian conocimientos para mejorar su situaciéon
de empleo y sus ingresos. Por lo general, dicha
capacitacion fue dada por técnicos del INA, pero
también se logrd la colaboracidon de personas
conocedoras en las comunidades.

d. Vivienda individual

Ademas de la vivienda en proyectos grupales, el IMAS
ha ejecutado desde sus primeros afos hasta la actuali-
dad la modalidad de vivienda individual, que consistia
en el financiamiento para la construccion, ampliacion o
mejoramiento de sus viviendas (y para la escrituracion,
cuando era necesario) a familias poseedoras de un lote
propio, en procesos individuales o grupales. Durante los
afnos 1973 y 1974, este componente se ejecutd con el
nombre de Programa Nacional de Construccion y Mejo-
ramiento de la Vivienda Rural, actividad que se circuns-
cribié a la provincia de Guanacaste y a la Peninsula de
Nicoya, con financiamiento del FODESAF y con un logro
de 534 soluciones (Solis y Castro, 2001: 5).

Durante todo el periodo y en todas las modalidades,
el IMAS logré otorgar 17,811 soluciones de vivienda a
otras tantas familias en situacion de pobreza, de las cua-
les 8,971 fueron dadas entre 1983 y 1990 (Castro, 2011:
13-14,17).



Con base en la Ley de Creacién del IMAS y en algu-
nas experiencias traidas de la Direccion General de
Bienestar Social, el IMAS a un afo de haber ini-
ciado sus labores ya habia establecido las lineas basi-
cas de su oferta programética agregando a los progra-
mas asistenciales y a la vivienda dos nuevos campos
de operacién que, aunque quizas poco estructurados y
con una relativamente corta duracion, son muestra de la
decision institucional de ir mas alla de una accién mera-
mente asistencialista. Se trata de los relacionados con
produccion sobre todo agricola y con promocién social
en educacion, capacitacion y salud.

a. Acciones relacionadas con la producciéon

Consecuentes con la preocupacion anotada, el IMAS
inicid su participacidén en acciones orientadas a la pro-
duccion, desde su primer afo de operaciéon. De hecho,
participé de lleno (junto con la Municipalidad de San
José y el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social) en
el otorgamiento de créditos blandos para el desarrollo
de alternativas de produccion, a vendedores ambulan-
tes desalojados del casco urbano de San José en 1972
(Cascante, 2006:15); como también en al menos tres
experiencias de apoyo a la produccién rural, promovidas
por el Gobierno de la Republica a partir del mismo afio.

Asi, entre 1972 y 1974, participd en la ejecucion del
“Plan Nacional de Asentamientos Campesinos”;
actividad de caracter interinstitucional, en la que partici-
paban con funciones especificas el Ministerio de Agricul-
tura y Ganaderia (MAG), el Instituto de Tierras y Coloni-
zacion (ITCO), la Direccién Nacional de Desarrollo de la
Comunidad (DINADECO) y el IMAS. De manera similar
alo realizado por PRECO unos afos después, este Plan
buscaba integrar acciones de fomento y organizacién en
el campo de la produccién agricola con otra acciéon emi-
nentemente asistencia, como la dotacion de alimentos,
dando a esta ultima una orientacién fuertemente promo-
cional hacia el desarrollo econémico.

La participacion del IMAS en el
campo de la produccion agrico-
la se justificaba por dos razones
principales: primero, porque la Ley
4760 en su Art. 12 expresamente
lo autorizaba para trabajar en el
campo de diversificacién agricola
y de asentamientos campesinos;
atendiendo al hecho ya anotado
de que se consideraba en ese mo-
mento que la causa principal de la
pobreza urbana y rural era la falta
de capacidad del agro para absor-
ber la mano de obra rural. Segun-
do, porque al IMAS, en su condi-
cion de institucion encargada de
atender el problema de la pobreza,
le habia sido confiada la tarea de
administrar los alimentos prove-
nientes de la cooperacion del PMA
y de CARE, los que fueron utiliza-
dos en ese momento para ayudar
a los nuevos propietarios de par-
celas del ITCO, mientras lograban
obtener sus primeras cosechas.
En consecuencia, el IMAS parti-
cipd en la distribucion de los ali-
mentos del PMA vy, junto con DI-
NADECO, en la organizacién de
las Empresas Comunitarias de
Autogestion Campesina mediante
talleres inspirados en la metodo-
logia organizacional de Clodomir
Santos de Morais (IMAS- -ITCO-
MAG-DINADECO, 1973: 1).

Dentro del mismo marco de apoyo
al sector rural y uniendo la dota-
cion alimentaria con el fomento
de la produccién agricola, al fina-
lizar la participaciéon del IMAS en
el Plan de Asentamientos Cam-
pesinos en 1974 da inicio al afio



siguiente el “Proyecto de Granos
Basicos, Hortalizas y Frutas”.

Este fue parte de la cooperacion
entre los Gobiernos de Costa Rica
y de los Estados Unidos y tuvo una
duracion de cinco anos. También
este era de caracter interinstitucio-
nal, con la participacién del MAG,
del Banco Nacional de Costa Rica
(BNCR), del Consejo Nacional de
la Produccion (CNP) y del IMAS y
estaba orientado a apoyar finan-
ciera y técnicamente al micro-pro-
ductor agropecuario de escasos
recursos. El MAG ofrecia aseso-
ria técnica para la produccion vy,
junto con el IMAS, participaba en
la seleccidn y organizacion de los
agricultores; el BNCR ofrecia cré-
dito subsidiado, garantizado por la
creacion de un Fondo de Contin-
gencia, con recursos externos; el
CNP asesoraba sobre aspectos
de comercializacion; y el IMAS
ofrecia alimentos procedentes del
PMA, durante el tiempo en que la
produccion no era suficiente para
satisfacer las necesidades familia-
res.

En los dos primeros anos de su
participacion, el IMAS beneficio a
una poblacion de 2,473 familias
(Solis y Castro, 2001: 4); afectan-
do 66,445,92 hectareas, con una
produccion de 156,162,10 tonela-
das métricas, sumando todos los
tipos de cultivos: arroz, maiz, frijol,
sorgo, hortalizas y frutas (IMAS,
1977: 62).

A este proyecto, se une el de “Pro-
duccion de frijol de soya” (1975-

1980), ejecutado conjuntamente entre el Ministerio de
Salud y el IMAS, con el apoyo del MAG, del CNP, de la
Universidad de Costa Rica, del Centro Agronémico Tro-
pical de Investigacién y Ensefianza (CATIE) y de CARE;
orientado a mejorar deficiencias proteinicas y caléricas
de la dieta de la poblacion nacional, sobre todo de los
grupos de menores recursos. Durante el afio 1975, se
ejecutd en trece localidades de Guanacaste, con la par-
ticipacion de cincuenta agricultores que sembraron un
total de cien manzanas de terreno (IMAS, 1977: 64).

A estas tres iniciativas ligadas con la produccién en el
medio rural, se une el PRECO que, como se dijo, com-
binaba la produccion en pequefias empresas de auto-
gestion con la vivienda, convirtiendo a esta en un me-
dio para lograr el desarrollo socioeconémico familiar y
grupal. Algunos proyectos de este programa también
recibieron ayuda alimentaria de parte de Organismos In-
ternacionales, mientras los grupos lograban consolidar
SuUs empresas.

Ademas de estas tres iniciativas ligadas a la ayuda ali-
mentaria del PMA o de CARE, el IMAS inicié también
desde 1974 una serie de experiencias de apoyo a la
produccidn con recursos propios, que se ha mantenido
durante sus cuarenta afios de existencia aunque con el
tiempo hayan asumido diversos nombres y variadas mo-
dalidades de operaciéon. De manera bastante incipiente
e informal, se comenzd6 en 1974 el trabajo de organi-
zacién de grupos orientados a la creacion y operacion
de pequefias empresas grupales. Puesto que, en ese
momento, no existia un programa o un proyecto propia-
mente dicho, se financié con recursos pertenecientes a
los programas asistenciales. Se trabajé con siete gru-
pos, de los cuales, al menos dos, constituyen actual-
mente pequefas empresas con una solvencia econdémi-
ca aceptable (Tortilleras de Santa Cruz y Pureras de San
Ramon).

A partir de 1979, cuando ya expiraba el Proyecto de gra-
nos basicos, hortalizas y frutas, se comenzaron a ejecu-
tar dos nuevas actividades de apoyo a la produccion: la
primera fue “Fomento de explotaciones agropecua-
rias”, orientada sobre todo al medio rural, aunque no de



manera exclusiva pues incluyé también huertas caseras
en zonas urbanas. La segunda, “Artesania y pequena
industria”, retomé la experiencia de 1974 incluyendo
casos nuevos y la amplié con el financiamiento de em-
prendimientos pequefios en el campo de artesania.

La primera de estas dos experiencias se mantuvo du-
rante todo el periodo hasta 1992, cuando se fundié con
otras en el componente de “Ideas Productivas” que aun
subsiste. Mientras que la segunda se mantuvo hasta
1985, cuando se transform6 en “Empresas socio-pro-
ductivas”, que a la vez se convierte en Ideas productivas
en 1992. La suma de estas dos experiencias representd
el 3.0% del presupuesto de programas sociales en el
periodo 1976-1982 y beneficié a 4,759 familias; mien-
tras que entre 1983 y 1990, aumenté al 7.9% de ese
presupuesto y beneficio a 33,935 familias (Castro, 2011:
14.17).

b. Promocién en educacién, capacitacién y salud

Por la misma razén de que eran mandatos contenidos
en su Ley Constitutiva (Art. 11), también los campos de
la educacion y de la capacitacion formaron parte de la
oferta programatica del IMAS desde sus primeros afos.
En ambos campos, se pensaba que la Institucién de-
bia ofrecer directamente una formacion y capacitacion
adaptada a las necesidades especificas de la poblacion
en situacion de pobreza extrema, que complementara
la formacién ordinaria dada por las instituciones espe-
cializadas en esos campos; por lo que un afio después
de haber iniciado sus operaciones el IMAS ya habia es-
tablecido los equipos basicos para la ejecucion de esas
tareas.

En relacion al tema de la educacion, aunque ciertamen-
te se trataba de trabajar en la ejecucion de acciones
educacionales concretas, se busco no entrar en duplici-
dad con el Ministerio de Educacion. En ese sentido, se
dio prioridad a la formacion de adultos, aprovechando
el Proyecto Multinacional de “Informacién y Aseso-
ria en Innovaciones de la Educacion para orientar
la Promocién de las Clases Marginadas” (FESIED),
con sede en San José, auspiciado por la OEA y ejecuta-

do por el IMAS en conjunto con la
Universidad de Costa Rica. Tenia
como objetivo conocer y desarro-
llar estructuras organizativas a ni-
vel popular, en los diferentes pai-
ses y comunidades participantes.
Se trabajé sobre todo en el campo
de la investigacién y en la pro-
duccion de folletos de contenido
metodoldgico.

En lo relacionado con la capacita-
cion, esta estuvo orientada sobre
todo a ofrecer formacién profesio-
nal en el campo de la produccién
doméstica (envasados, conser-
vas, etc.) y en manualidades como
corte y confeccion y artesanias.
Los cursos estaban destinados a
personas de escasos recursos,
asi como a familias beneficiarias
de proyectos de vivienda, con el
objeto de ofrecerles instrumentos
que les generaran un ingreso adi-
cional y mejoraran sus dietas.

Respecto al campo de la salud,
se conoce que esta actividad (que
procedia de la Direccion Gene-
ral de Bienestar Social) estuvo
orientada sobre todo al tema de la
higiene fisica y de la seleccion y
preparacion de alimentos aplican-
dose principalmente en proyectos
habitacionales del IMAS.

Es importante agregar que la eje-
cucion directa en esos tres cam-
pos (educacion capacitacion y
salud), para los que ya existian
instituciones especializadas, se
explica a partir de la idea existen-
te en algunos medios, que veia la
necesidad de que el IMAS diera



un trato preferencial a la pobla-
cion pobre en esos campos, en
ausencia de la intervencion por
parte de las diferentes institucio-
nes encargadas hasta ese mo-
mento. No se debe perder de vista
que, para muchos, el IMAS debia
llenar todas las necesidades no
satisfechas de la poblacion en si-
tuacion de pobreza extrema; por lo
que debia satisfacer, en igualdad
de condiciones, las cinco condi-
ciones basicas enunciadas en el
primer Plan de Lucha contra la
Pobreza: alimentacion y nutricion,
educacion y capacitacion, salud,
vivienda y trabajo.

Sin embargo, con el apoyo con-
ceptual de DESAL, muy pronto
privo la idea de quienes conside-
raban que el IMAS debia ser una
especie de institucion de segundo
nivel, que financiara y articulara
las acciones que podian realizar
las diferentes instituciones orien-
tadas a la poblaciéon pobre; todo
dentro del marco del Plan elabora-
do y conducido por la misma Ins-
titucion y siguiendo los mandatos
establecidos en su Ley Constitu-
tiva (IMAS-DESAL 1973: 8). Fue
a partir de ese momento que el
IMAS decidié que su participacion
en los campos de educacion, ca-
pacitacion y salud debia ser rea-
lizada mediante la coordinacion
y el financiamiento para facilitar
el acceso a esos servicios cuan-
do fuera necesario; con lo que
en 1975 fueron modificadas esas
areas programaticas, asi como las
instancias administrativas que las
ejecutaban.

Con el fin de concluir este recorrido por los principales
programas que constituyeron la oferta programatica del
IMAS durante este primer periodo, conviene realizar al-
gunas observaciones adicionales, tratando de resaltar
las principales caracteristicas generales, sus aspectos
programaticos, asi como las lineas que relacionan los
diferentes momentos y acciones desarrolladas.

a.

Quizas la primera constatacion que salta a la vista
es que, al contrario de lo que con frecuencia se ha
afirmado (Salazar y Pineda, 1987: 60-69), las accio-
nes institucionales de este primer periodo no estu-
vieron sola ni necesariamente centradas en la asis-
tencia social, a pesar de que existieron presiones
importantes de diversos sectores para que fuera asi.

Al menos durante los primeros ocho afios, existio
una importante preocupacion y ocupacion en la eje-
cucion de acciones orientadas a la formacion y al
desarrollo socioecondmico de las familias; como los
programas relacionados con el PMAY CARE, en los
que una ayuda de caracter asistencial se convirtio
en un instrumento conducente al mejoramiento eco-
némico mediante el trabajo.

También la existencia desde el principio de accio-
nes orientadas directamente a la educacion, a la ca-
pacitacion y a la produccién, dan fe del interés que
tuvieron las primeras autoridades superiores insti-
tucionales de orientar al IMAS hacia la creacién y
desarrollo de capacidades, siguiendo en esa forma
los mandatos contenidos en su Ley de Creacion.

Ligado con lo anterior, también es interesante cons-
tatar cdmo el interés por los diferentes componentes
de la oferta programatica y, por ende, la conforma-
cion de esta estuvieron fuertemente relacionados
con la existencia y percepcion de las necesidades
que afectaban a la poblacion en momentos determi-
nados. De hecho, se evidencia que la inversion en
satisfaccion de necesidades basicas tuvo un creci-



miento importante en los primeros afios de la déca-
da de los ochenta, respondiendo al momento en que
los efectos de la crisis sobre bienes de consumo in-
mediato eran mas fuertes. Igualmente, la inversion
en vivienda aumento al final de esa década como
efecto de la disminucion de la presién en el campo
asistencial y la ejecucion del programa de vivienda
como prioritario entre 1987 y 1989.

Un tercer elemento a subrayar se relaciona con la
conciencia de la necesidad de brindar una atencién
integral a los beneficiarios; tendencia que apare-
ce en el IMAS desde sus primeros afnos, a la luz
del mandato legal. Muestra de ello es la accién de
articulaciéon de programas desarrollada para la eje-
cucion del Programa PRECO (unién de vivienda y
trabajo), la capacitacion en el campo de la cons-
truccion de la vivienda en varios momentos, la for-
macién para la organizacion en programas de vi-
vienda y en asentamientos campesinos, etc.

Lo dicho contrasta con la discusion de los ultimos
afos al interior de la Institucidn, en relacion a si el
IMAS debe asumir una estrategia de atencion inte-
gral y sobre como llevarla a la practica. Durante los
ultimos 8 afos, dicho tema se ha retomado en los
Planes Anuales Operativos como una politica nove-
dosa, implicando grandes esfuerzos de aceptacion
y ejecucion, concentrados mayormente en el afio
2011. Al parecer, dicha reticencia se ha debido mas
a la necesidad histérica de racionar las ayudas a
efecto de que llegue algo al mayor niumero de fami-
lias (aunque no sea suficiente), que a una subvalo-
racion de la estrategia en si.

Relacionado con el punto anterior, es oportuno ha-
cer alusién a la metodologia de intervencion preva-
leciente en el IMAS durante casi todo este primer
periodo de la historia institucional. En efecto, pese
a que es algo que no siempre ha sido reconocido al
exterior de la Institucion, existen numerosas sefiales
de que el IMAS mantuvo y aplicé una metodologia
de intervencion, centrada en las técnicas ordina-
rias de Trabajo Social (caso, grupo y comunidad);

como una practica heredada
de la Direcciéon General de
Bienestar Social y fortale-
cida con el conocimiento y la
calidad profesional del perso-
nal institucional que ingresara
posteriormente.

De hecho, el método de caso
se aplico en la atencién de
las diferentes familias, como
consta en los viejos expedien-
tes de los beneficiarios y pro-
gramas como Asentamientos
Campesinos, PRECO y mu-
chos proyectos de vivienda
no hubieran sido posibles sin
la aplicacién de elementos de
los métodos de grupo y comu-
nidad. Desgraciadamente, di-
cha practica se fue perdiendo
conforme se fueron aplicando
los programas asistenciales
masivos y la informatizacién
de la ejecucion de los progra-
mas sociales; situacion que
tiende a variar en la actuali-
dad con la recuperacion de la
atencion integral.

Segun su Ley Constitutiva,
una de las tareas mas im-
portantes del IMAS consiste
en establecer relaciones de
coordinacién con las diferen-
tes instituciones, con el objeto
de facilitar y asegurar su par-
ticipacion en la lucha contra
la pobreza; tarea que, al pa-
recer, estuvo presente en las
preocupaciones instituciona-
les de los primeros afios.



En este sentido, llama la aten-
cion el numero de entidades
con las que el IMAS coordiné
durante estos primeros afos;
como también el hecho de que
muchas de esas relaciones de
coordinacién estuvieron rea-
lizadas con actores externos
al pais, como el PMA, CARE,
FAO, ACNUR, DESAL, AID,
CIDA (Agencia Canadiense
de Desarrollo), Misién Espa-
fola (asesoria en capacita-
cion); sin que ello impidiera
mantener relaciones también
cercanas y efectivas con acto-
res internos como ministerios,
instituciones auténomas, mu-
nicipalidades, asociaciones de
desarrollo comunal, Universi-
dad de Costa Rica y entida-
des religiosas (CARITAS). Sin
duda, como lo veremos mas
ampliamente después, estos
primeros afios fueron un pe-
riodo muy activo en el campo

de la coordinacion y demuestran el empefio institu-
cional de afianzar de la mejor forma su proceso de
formacion y consolidacion como Institucion.

Otro elemento a resaltar es la tendencia del IMAS
a mantener los diferentes servicios casi en la mis-
ma forma durante los Ultimos diez afios de este
periodo; tendencia que difiere con relaciéon a la
década de los setenta y que, como se vera, difie-
re también de lo sucedido en el segundo periodo.
En efecto, a pesar de que se dieron cambios en la
forma de ejecucion de los diferentes servicios, no
se visualizan en esos anos esfuerzos importantes
orientados a redefinirlos o a diversificarlos. Dicha
situacion parece estar relacionada con la polariza-
cion acaecida alrededor de la asistencia social y la
vivienda después de 1980, como también podria
tener alguna relacion con el relativamente bajo ni-
vel técnico y profesional de muchos funcionarios y
con poco uso de instrumentos tecnoldgicos. Hay
que recordar que el IMAS inicié sus labores con un
numero importante de personal empirico y que no
fue sino hasta finales de la década de los noventa
cuando se establecid la politica explicita para urgir
la capacitacion académica del mismo.
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omo acabamos de leer, el

primer periodo de la his-

toria del IMAS puede ser
caracterizado de manera general
como un tiempo de autoformacién
y consolidacién, con un instrumen-
tal técnico y operativo bastante
rudimentario e interrumpido por
la crisis econdmica de los afios
ochenta; que hizo que muchos
de los impulsos iniciales de corte
promocional e integral se vieran
limitados y hasta ahogados bajo la
presion que generaban las nuevas
necesidades de supervivencia,
efectos de la crisis.

Mientras tanto, este segundo pe-
riodo se va a caracterizar por
constituir un nuevo arranque de la
Institucién, partiendo de una expe-
riencia vivida de veinte afios, con
una vision mucho mas orientada
a la promocion y al desarrollo so-
cial y contando con instrumentos
modernos y de calidad. Con estas
nuevas condiciones, el IMAS pudo
avanzar de manera mas rapida
y segura hacia su conformacion
como una institucion sélida, cono-
cedora del tema de la pobreza y
con un espacio asegurado en el
conjunto del Estado costarricense.
Dicho cambio fue posible basica-
mente por la combinacién de cua-
tro factores, los cuales tres seran

analizados a lo largo de este capitulo, mientras que el
ultimo se abordé en el capitulo Il. Se trata de:

¢ Nueva vision del Estado a la luz de la crisis econ6-
mica.

¢ Tecnificacion de la accion social mediante la intro-
duccion de Sistemas de Informacion Social.

* Reorientacion de la oferta programatica hacia un
mayor desarrollo de las capacidades.

* Planeamiento estratégico y nueva vision sobre la or-
ganizacion institucional.

Ciertamente, al inicio de la década de los noventa,
muchos efectos de la crisis (sobre todo los de ca-
racter inmediato y de corto plazo) ya habian sido su-
perados. De hecho, entre los afios 1983 y 1985, se
habia logrado la estabilizaciéon de la economia con la
elaboracion y aprobacién de los Programas de Ajus-
te Estructural (PAE) y entre 1986-1989 se habian
implementado las principales reformas econdémicas
contenidas en ellos (Trejos, 2011: 4). Sin embargo,
quedaban aun acciones que realizar para restablecer
el equilibrio econdmico de las familias pobres afec-
tadas y dotarlas de una capacidad minima de consu-
mo; lo que justificoé el programa de cupdn alimentario
que se ejecutd en los primeros afios de la década.
Por otra parte, los efectos de la crisis no eran sola-
mente de caracter inmediato; también los habia de
largo plazo, pues implicaban cambios sustantivos en



las costumbres, en las orientaciones politicas y en
las estrategias de organizacién que, por lo general,
eran irreversibles.

En ese sentido, igual que en la gran mayoria de los
paises considerados en vias de desarrollo en las ul-
timas décadas del siglo anterior, en Costa Rica la
crisis de los ochenta y sobre todo las medidas impul-
sadas o impuestas por el Fondo Monetario Interna-
cional y que fueron utilizadas para controlarla, pro-
dujeron cambios en lo relacionado con la concepcion
del rol del Estado, con la vision de la politica social y
con los enfoques, contenidos y ejecucién de los pro-
gramas sociales. Dadas las limitaciones propias del
objetivo de este trabajo, se anotaran solo aquellos
cambios que tuvieron una repercusién mayor sobre
las politicas y acciones ejecutadas por el IMAS, des-
pués de 1990.

a. Toma de conciencia de la debilidad de los paises
pequenos

La crisis trajo a discusion de los diferentes sectores
del pais, la debilidad de las pequefias economias
agroexportadoras como Costa Rica ante las crisis en
los paises compradores, sobre todo cuando ello va
acompafiado por altos niveles de deuda externa; algo
que ya era bien conocido con base en las experien-
cias de crisis anteriores, pero que no habia sido sufi-
cientemente interiorizado.

Ligado con lo anterior, la crisis también recordd que
los recursos del pais, del Estado y de las personas
no eran ilimitados; por lo que se imponian politicas
de racionalidad, parsimonia y austeridad en el mane-
jo de los mismos. De modo que, sin dejar de lado la
busqueda del desarrollo nacional y del bienestar ge-
neral de la poblacién, el Estado y sus Organos debian
tomar en cuenta también la previsién de situaciones
futuras, como la crisis econdmica que se acababa de
vivir y sus efectos en los sectores de poblacion mas
vulnerables.

b. Crisis del Estado empresa-
rio y benefactor

Légicamente, la necesidad de ra-
cionalidad y de austeridad ponia
en duda la sensatez de la vision
de Estado-empresario, desarro-
llada en Costa Rica en los afios
setenta y que tenia por objeto
que el Estado asumiera campos
de produccién necesarios para el
desarrollo nacional, pero de poca
rentabilidad econdmica y por lo
mismo con poca atraccion para los
inversionistas privados.

De hecho, la crisis y sobre todo la
falta de recursos y las dificultades
para cumplir con la deuda publica
habian llevado a la conviccion de
que el Estado, por si solo, no te-
nia la capacidad para asumir toda
esa inversion poco productiva en
términos econdmicos y que debia
compartirla con la empresa priva-
da. Muchas personas pensaban
que, asi como era bueno buscar
y disfrutar de las ganancias pro-
ducidas por la inversion, también
era justo y necesario distribuir los
riesgos de la produccion con la
empresa privada, incentivando su
participacion en actividades ordi-
narias con rentabilidad asegurada,
pero también en aquellas en que
la rentabilidad implicaba un mayor
riesgo.

Igualmente, las limitaciones eco-
némicas habian llevado a algunos
servicios publicos a disminuir su
calidad; con lo que se tornaban
poco competitivos (Gutiérrez y
Rivera 2002: 57). Es decir que el



Estado habia comenzado a apare-
cer como empresario poco eficien-
te; por lo que lo mas indicado era
que fuera cediendo espacios a la
empresa privada. Efecto de este
cambio en la concepcion y en la
funcioén del Estado fue el progresi-
vo desmantelamiento que se hizo
de CODESA, aproximadamente
a partir de 1986. También, efecto
de este cambio fueron los proce-
sos de privatizacion de algunas
funciones y dependencias de las
instituciones publicas, con el con-
siguiente traslado de personal a
las empresas privadas.

De manera simultanea, la misma
necesidad de racionalidad y de
austeridad también ponia en duda
la vision de Estado benefactor,
concebido como una entidad con
capacidad y con la responsabili-
dad de auxiliar a toda la poblacion
en todas sus necesidades. Esta
crisis del Estado benefactor era
tanto mas cierta, cuanto que las
directrices emanadas del Fon-
do Monetario Internacional eran
claras en urgir el ahorro nacional
como Unico medio para ganar cre-
dibilidad e ir saliendo de la crisis;
ahorro que debia iniciarse con los
gastos no indispensables, entre
los que (en una visidon puramente
economicista) se encontraban los
programas sociales.

c. Replanteamiento de las poli-
ticas sociales

En Costa Rica y en lo relaciona-
do con las politicas sociales, los
efectos mas evidentes de las res-

tricciones impuestas por la crisis o por las medidas co-
rrectivas aplicadas, se pueden enfocar en tres sentidos.
Por un lado, se incentivaron las politicas de focalizacién
de los programas, que ya se venian gestando en afios
anteriores (el IMAS es sin duda una de ellas), afinando
aspectos como la cobertura, la poblacion objetivo, los li-
mites de financiamiento y los mecanismos de seleccién.
Se llego asi a efectuar la distincidon operativa entre poli-
ticas universalistas y focalizadas; categorias de politicas
que eran promovidas, frenadas o combinadas segun la
orientacion de los gobernantes y el juego de las fuer-
zas en el poder. Asimismo, se disefiaron y establecieron
instrumentos y mecanismos que facilitaran esa focaliza-
cion; como el Sistema de Informacion para la Seleccién
de Beneficiarios (SISBEN) en el IMAS, que si bien no fue
disefado en Costa Rica, se puso en operacion en 1992.

Por otro lado, se buscé disminuir el volumen y la impor-
tancia relativa de las acciones asistenciales en los pre-
supuestos y en los Planes Institucionales, con el objeti-
vo de favorecer aquellas que implicaran ademas alguna
inversion en desarrollo del capital humano o en activi-
dades productivas de todo tipo. La idea era otorgar las
ayudas asistenciales solo en la medida en que fueran
absolutamente necesarias; y, en lo posible, ligarlas con
actividades promocionales (educacién o capacitacion)
o productivas. Curiosamente, aunque no era algo ab-
solutamente novedoso en el IMAS, esta ultima medida
llevaba implicito el germen de la atencion integral de las
familias en pobreza que tanto se promueve en los ulti-
mos afos.

En tercer lugar, aunque en forma aun bastante timida,
se comenzo6 a pensar en la conveniencia o necesidad
de introducir y poner en ejecucién, de manera ordinaria
y regular, condicionantes a las ayudas sobre todo a las
de caracter asistencial. Ello, con la finalidad de darles
una nueva dimension y lograr un segundo efecto, den-
tro de una dinamica mas promocional y eficiente en la
produccion de cambios efectivos y permanentes en la
situacion de las familias. En esa forma y de manera aun
poco reglamentada, condiciones como la que ya se ve-
nia aplicando desde 1979 en las becas a estudiantes
(mantenerse y aprovechar el proceso educativo) se apli-



caron en programas como “Hogares Comunitarios”,
“Atencion a Mujeres Adultas y Jévenes”, y mas re-
cientemente a “Avancemos”.

En relacion con estas restricciones y el juego de fuerzas
en el Gobierno, es importante resaltar que, si bien tanto
el Estado benefactor como el empresario eran concep-
ciones que habian sido apoyadas en afos anteriores
sobre todo por la “socialdemocracia” representada por
el Partido Liberaciéon Nacional, poco a poco fueron per-
diendo fuerza en ese Partido. Eso explica que tanto Li-
beracion Nacional como su opositor tradicional —el Parti-
do Unidad Social Cristiana llegaran a estar de acuerdo
en lo relativo a la focalizacién de los programas sociales,
en la década de los noventa. En ese momento, ambos
partidos se sucedieron en el Gobierno lo que explica la
continuidad de los programas y al menos parte del dina-
mismo que el IMAS vivié en esa década; aspecto que se
abordara mas adelante.

En sintesis, pese a todo lo negativo y a las incomodida-
des y dificultades que toda crisis econémica produce,
la de los ochenta se convirtié en el IMAS en un factor
positivo para introducir diversos cambios, algunos con
efectos profundos y continuos en el tiempo, los cuales
fueron muy positivos para el desarrollo institucional.

Es sabido que al momento de la creacion del IMAS las
técnicas informaticas y los Sistemas de Informacién So-
cial tenian un desarrollo muy incipiente por lo que no
formaban parte del instrumental ordinario de las institu-
ciones publicas en Costa Rica ni en la mayoria de los
paises. En consecuencia, desde su creacion, el IMAS
habia manejado el tema de la informacién (todo tipo)
utilizando instrumentos manuales y absolutamente tra-
dicionales.

En el campo administrativo y con-
table, los instrumentos ordinarios
eran los libros de cuentas y las
calculadoras manuales; mientras
que en el campo social se usaban
los expedientes familiares here-
dados de la Direccion General de
Bienestar Social, con la misma
metodologia utilizada en ella. Ex-
pedientes que solian agrupar un
namero grande de documentos,
con temas repetidos afo con afio
y confeccionados totalmente a
mano.

Desde el punto de vista metodo-
I6gico y operativo, los expedientes
tenian una gran ventaja, consis-
tente en que toda informacién que
se les incluyera debia ser solicita-
da al beneficiario. Ello obligaba a
un contacto frecuente con las fa-
milias y al seguimiento regular de
los beneficios y de sus efectos en
ella; lo que era importante desde
la perspectiva metodoldgica y pro-
mocional. Las desventajas mas
relevantes eran que: tornaban los
tramites de atencién y de segui-
miento sumamente lentos, porque
habia que escribir manualmente
todo; obligaban a la presencia fi-
sica para consultar la informacion,
lo que implicaba movilizarse e in-
vertir mayor cantidad de tiempo;
hacian muy laborioso el manejo
de la informacion; y no permitian
procesar cantidades importantes
de esta de manera simultanea por
lo que, de ordinario, era subutili-
zada. Esta situacidon cambié sus-
tantivamente a partir del afio 1991



con la traida y puesta en opera-
cion del SISBEN y con el disefio
posterior del SIPO y la adquisiciéon
y adecuacion de los restantes sis-
temas que configuran el Sistema
de Informacién para la Accion So-
cial (SIPAS).

La entrada del IMAS en el mundo
de la informatica a partir de 1991
y sobre todo su utilizaciéon para
el registro y manejo de la infor-
macion del campo social ha sido
un proceso continio durante los
ultimos veinte afos, que tuvo al
menos tres etapas que conviene
subrayar:

a. Lainstalacion del SISBEN

Durante la década de los ochen-
ta, el IMAS habia adquirido algun
equipo y se habian disefado algu-
nos pequefios sistemas informati-
cos pero todo como apoyo a la ad-
ministracion financiera por lo que
la gerencia de los programas so-
ciales y la administracion general
no fueron afectadas. De hecho,
hasta el afo 1990, no se habia
manifestado en la Institucién nin-
gun interés especial por introducir
técnicas informéticas en el campo
social puesto que tampoco se te-
nia mucho conocimiento sobre su
utilidad y sus potencialidades en el
mismo.

De modo que no fue sino hasta ese afio cuando, bajo
sugerencia y apoyo del Banco Mundial (BM), de MIDE-
PLAN, del FODESAF y del mismo Banco Mundial, el
IMAS se decidio a incursionar seriamente en la informa-
tizacion de la gestidn social; aprovechando para ello que
Chile acababa de efectuar el disefio de un sistema para
el manejo de informacion y la focalizaciéon en el campo
social (Ficha de los Comités de Asistencia Social cono-
cidos como CAS) y que, con la intermediacion del BM,
el Gobierno chileno estaba dispuesto a compartirlo con
el de Costa Rica.

El traslado del modelo Ficha CAS a Costa Rica (modelo
chileno) se justificd en su momento por la necesidad de
definir e implantar instrumentos eficientes y probados,
en un periodo de tiempo relativamente corto (periodo
presidencial de cuatro anos) y por las similitudes que
supuestamente presentaban Costa Rica y Chile en lo re-
lativo a indicadores sociales y econdmicos. Ello permitia
esperar que, con pocos ajustes, el sistema se adaptara
a la realidad costarricense.

En esa forma, la Ficha CAS fue trasladada a Costa Rica
en 1990 y un afio después, mediante el trabajo conjun-
to de técnicos chilenos y personal de la Direccién de
Planificacion del IMAS, fue puesta en ejecucion, con el
nombre de Sistema de Informacion y Seleccion de Be-
neficiarios (SISBEN). Asimismo, bajo la coordinacion de
MIDEPLAN, en 1992, fue realizada la Encuesta de In-
version Social (ENISO) que tenia por objeto adaptar los
indicadores con que habia sido disefiada la Ficha CAS
en Chile, a la realidad costarricense. Con ello, Costa
Rica junto con Chile se convertian en los primeros pai-
ses de América Latina que poseian un sistema de esa
naturaleza.

Es importante sefalar, que tanto en Chile (Ficha CAS)
como en Costa Rica (SISBEN) se definio este instrumen-
to como un mecanismo de registro y manejo de informa-
cion socioecondmica de las familias, cuyo objetivo era
detectar, registrar y priorizar la poblacion en situacién
de pobreza, para organizar la oferta programatica insti-



tucional en materia social. Como anota Roxana Viquez
Salazar, Presidenta Ejecutiva del IMAS (1992-1994 y
1999-2002), el esfuerzo de traer el SISBEN al IMAS:

“fue el resultado de decisiones politicas que se ba-
saron en el hecho de que, aunque para ese momen-
fo el pais habia alcanzado avances significativos
en términos de desarrollo social y bienestar de la
sociedad, todavia existia un grupo muy importante
de familias que vivian en condiciones de pobreza o
pobreza extrema, y que no tenian acceso a los pro-
gramas de proteccion social, mientras otros grupos
parecian recibir la mayoria de los beneficios sumi-
nistrados por el sector social” (Viquez, 2003: 1).

Ahora bien, la instalacion y puesta en funcionamiento de
un instrumento informatico de focalizacién de la pobreza
en Costa Rica, y concretamente en el IMAS (como el
SISBEN), present6 algunas dificultades de las que se
enunciaran las mas relevantes:

Como ya se ha indicado, el pais estaba habi-
tuado a politicas sociales de tipo universal, pri-
vilegiadas desde 1948, dentro de una Optica
proteccionista de los diferentes gobiernos. De
modo que el paso hacia una estrategia de foca-
lizacion del gasto y de reduccién de la poblacion
objetivo de los programas sociales representaba
una ruptura con la tendencia que habia existido
y se habia fortalecido durante mas de cuatro dé-
cadas. De hecho, en su momento, no faltaron
las reacciones en el sentido de que la focaliza-
cion llevaba implicito el desmantelamiento de
los programas sociales, que tanto habian con-
tribuido a la paz social del pais, lo que implicaba
ponerla en riesgo.

Aunado al temor ante el cambio de estrategia en
el abordaje de las politicas sociales se presenta-
ba la resistencia hacia las técnicas informaticas.
Se trataba de un campo totalmente desconoci-
do para la mayoria de poblacién costarricense,
incluyendo a los grupos dirigentes y a los for-
madores de opinion; por lo que equivalia a un

salto hacia lo desconoci-
do vy, claro, era percibido
como altamente riesgoso.
Al interior del IMAS, solo
un grupo muy reducido de
funcionarios habia estado
en contacto regular con
las técnicas informaticas;
y, por lo menos, la mitad
nunca habian tocado una
computadora. Este temor
frente a la informatica se
evidencié sobre todo des-
pués de instalar el SIS-
BEN, dada la negativa ge-
neralizada para utilizarlo,
lo que obligd a un proceso
de induccién y formacion
importante.

También existia temor
frente a la utilizacion del
SISBEN para registrar y
procesar la informacion
conducente a la seleccion
de los beneficiarios de
los programas sociales,
por cuanto ello era per-
cibido por muchos como
una sustitucion del estu-
dio social que se venia
practicando de manera
tradicional. Tanto en los
niveles directivos (Conse-
jo Directivo) como en los
niveles técnicos se consi-
deraba que con el uso del
SISBEN se aumentaba el
riesgo de disminuir (y has-
ta de perder) el contacto
entre los funcionarios y
las familias; con lo que
la atencion se iria meca-
nizando y aumentaria el



riesgo de deshumaniza-
cion en la ejecucion de
los programas sociales,
lo que en realidad se pro-
dujo, aunado al logro de
agilizar la ejecucion y au-
mentar la cobertura de los
programas.

Finalmente, la introduccién
del SISBEN (o de cualquier
otro sistema de registro
y priorizacion y seleccion
de beneficiarios) implica-
ba costos adicionales que
cubrir, diferentes a los ya
incluidos en la realizacion
de los estudios socioeco-
némicos y en el manejo de
los expedientes. En ese
momento, no existian pa-
rametros suficientes para
medir la relaciéon costo/be-
neficio con el nuevo siste-
ma (al menos no era facil
precisar los beneficios); lo
que hacia que cualquier
costo diferente fuera per-
cibido como un aumento
efectivo en el costo tradi-
cional. Es importante sena-
lar que esta preocupacion
por los costos de los Siste-
mas de Informacién Social
(SISBEN o SIPO) ha exis-
tido siempre en el IMAS,
por cuanto su capacidad
de selectividad depende
en gran medida de la ac-
tualizacion de la informa-
cion, que se convierte en
una actividad permanente
y onerosa.

b. Diseno y puesta en operacion del Sistema de In-
formacién de la Poblacién Objetivo (SIPO)

El SISBEN estuvo en funcionamiento desde 1991 hasta
que fue sustituido por el SIPO en el afio 2000. En esos
casi nueve afos de operacion, logré incorporar alrede-
dor de 150,000 familias, de las que al menos el 80%
se encontraba en situacion de pobreza. EI SIPO, por
su parte, fue totalmente elaborado en Costa Rica a par-
tir de 1998, retomando la mayor parte de las variables
contenidas en el SISBEN, pero ubicandolas en una pla-
taforma informatica diferente. Entre las razones para la
realizacion de ese cambio, se anotaron en su momento:
la necesidad de darle una mayor agilidad al sistema con
una plataforma informatica mas actual y mejor acabada
técnicamente y la mejor adecuacién de sus indicadores
y mediciones a la realidad costarricense (Solis y Castro,
2001: 18). Los objetivos del SIPO, que en lo sustantivo
también concuerdan con los del SISBEN, se pueden for-
mular como sigue:

i. Establecer un mecanismo técnico, objetivo y
uniforme para el registro de beneficiarios poten-
ciales.

i. Conocer objetivamente las caracteristicas de la
poblacién que requiere de los servicios institu-
cionales para poder realizar una mejor seleccion
de los beneficiarios de los programas sociales.

iii. Mantener un banco de informacién, permanente
y actualizado, que apoye la elaboracion de pla-
nes, programas y proyectos del IMAS, de otras
instituciones del sector social y de las comunida-
des beneficiarias.

iv. Facilitar la generacion de conocimiento sobre
temas relacionados con la pobreza.

De manera similar al SISBEN, el SIPO opera como un
censo parcial aplicado a las familias en situacion de
pobreza, real o aparente. Se alimenta a partir de una
FIS (Ficha de Informacion Social) que se aplica a cada



hogar y que recoge de manera diferenciada la informa-
cion socioecondémica de las familias que alli habitan, uti-
lizando para ello cerca de 60 variables, distribuidas en
cinco factores o grupos. El sistema organiza y procesa
la informacién por provincia, cantén, distrito, comunidad
y Area Regional (Gerencia Regional) y, mediante proce-
sos de ponderacién y valoracién de variables discrimi-
nantes sobre pobreza, emite calificaciones parciales en
cada factor y una calificacion total o resumen sobre todo
el contenido de la FIS, que permite ubicar a las familias
en niveles diferentes de carencias y de pobreza.

La aplicacion de la FIS dio inicio en diciembre de 1998,
con la participacion de la Universidad de Costa Rica; y
a diciembre del 2000 se habian incorporado al Sistema
145,576 hogares pobres; lo que representaba el 98.7%
de los 147,351 existentes en el pais, segun la Encuesta
de Hogares de Propésitos Multiples de 1999, realizada
por el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC)
(Solis y Castro, 2001: 18). Asimismo, a enero del 2002
se habian aplicado e ingresado en el sistema 183,698
FIS (hogares), lo que representa un total de 224,420 fa-
milias (IMAS, 2002: 14).

En relacion con la utilizacion de ambos sistemas, es im-
portante tener presente que los dos fueron concebidos
con una visién de uso interinstitucional. Originalmente,
el SISBEN formaba parte de una propuesta mas amplia
orientada a la creacién de una “ventanilla unica” al ser-
vicio de las diferentes instituciones para la atencién de
sus programas sociales. Mientras que el SIPO, desde
el principio fue percibido por muchas instituciones como
un valioso recurso para la identificacion y seleccion de
los usuarios de sus programas. En esa forma, al afio
2001, el SIPO habia establecido relaciones de coope-
racion para la consecucion y uso de la informacién con
16 instituciones y un afio después con 19 (Solis y Cas-
tro, 2001: 18; IMAS, 2002: 18). Para ello, se efectuaron
talleres sobre la metodologia y aplicacién del puntaje,
dirigidos a funcionarios de varias instituciones y talleres
de informacion sobre el SIPO dirigidos a personal aca-
démico de diferentes universidades.

Asimismo, mediante convenio fir-
mado entre el IMAS y el PNUD
(Programa de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo), se logro,
entre otras cosas: completar la
actualizacion y depuracion total
de la base de datos; actualizar el
modelo estadistico de pondera-
ciones para el puntaje total, por
factores y sub-factores; la reade-
cuacion de las variables de 1994
a la realidad actual e instalacion
del sistema para la actualizacion
automatica de estas con las es-
tadisticas del INEC; la puesta en
funcionamiento de tres modali-
dades para la captura de datos:
digitacion de FIS; ingreso directo
mediante computadoras portatiles
y el PALM-FIS, mediante médem;
y la interconexion con las Geren-
cias Regionales a través de linea
dedicada (Trejos y Saenz, 2007:
86; Solis y Castro, 2001: 19). Adi-
cionalmente, se pusieron a ope-
rar herramientas como “Business
Objects Explorer” y “Business Ob-
jects Reporter” que agilizan y ha-
cen mas eficiente la generacion de
informacion.

c. La conformacion del Siste-
ma de Informacion Para la
Accién Social (SIPAS)

Cuando en 1997 se gesto la idea
de substituir el SISBEN con el
SIPO, ello se planted en el contex-
to del proyecto que se denomind
el Sistema de Informacion Para la
Accion Social. Este, nacido a la
luz del Plan Estratégico Institucio-
nal de 1996-1999, estaba conce-
bido para que se constituyera en



un sistema total (en el sentido de
que cubria todas las actividades
basicas institucionales) e integra-
do, puesto que agrupaba cinco
subsistemas (entre ellos el SIPO);
cada uno operando de manera
independiente, pero articulada
(IMAS, 2002: 15-18); los que se
mencionan a continuacion:

De manera complementaria al
SIPO y retomando una idea tam-
bién ya experimentada en Chile,
se disefio el Sistema de Atencion
de Beneficiarios (SABEN). Este
sistema tiene por objeto registrar
las acciones relacionadas con la
transferencia de los recursos a los
beneficiarios. En consecuencia,
el sistema registra, entre otras co-
sas, el beneficiario de la atencion
(por provincia, cantén, distrito,
comunidad y Area Regional (Ge-
rencia Regional), el proceso de
atencion (programacion y ejecu-
cion del proceso), la partida pre-
supuestaria correspondiente a la
transferencia y su movimiento, asi
como el monto de esta. Es utiliza-
do para la gestion de atenciones,
solicitudes, resoluciones, control
presupuestario, emision y liquida-
cion de beneficios. Contiene resul-
tados (estadisticas y listados) de
la poblacion, beneficios y cobertu-
ra geografica de la ejecucion efec-
tuada en los programas sociales.
El SABEN se alimenta con la in-
formacion social del SIPO y con la
financiera aportada por el PAF (in-
terfaces). La puesta en operacion
del SABEN ha unificado y agiliza-

do todos los procesos de atencion, a la vez que permite
un registro fidedigno y uniforme de las acciones; por lo
que se ha convertido en un instrumento indispensable
para la ejecucion y la evaluacién institucional.

Mediante el Sistema de Planeamiento, Administra-
cién y Finanzas (PAF/R3) se programa, registra, articu-
la y se establecen las bases para su analisis, de toda la
accion institucional (financiera-contable, presupuestaria
y administrativa), desde una perspectiva de gestién mo-
derna fundamentada en procesos; por lo que se consti-
tuye en el Sistema Central para la gestion institucional.
Permite el control de toda la gestion administrativa y fi-
nanciera y consolida la inversién social y administrativa
de la Institucion.

Sistema de Informacion Geografica (SIG): fue instala-
do con el apoyo técnico del PNUD y tiene como funcién
asociar desde el punto de vista cartografico, el espacio
geogréfico y las bases de datos. Ha sido utilizado para
localizar agrupaciones habitacionales y para la definicion
de limites para el SIPO y las areas regionales. Actual-
mente, el SIG opera en el Area de Titulacion del IMAS
y se trabaja con algunas municipalidades y el Catastro
Nacional para poner en orden la titulacion de proyectos
de vivienda propiedad del IMAS. También, se ha coordi-
nado con las areas regionales, para el levantamiento de
datos de localizacion de Hogares Comunitarios y otros
proyectos que estas unidades ejecutan, a fin de contar
con una base de datos que posibilite el funcionamiento
6ptimo del SIG. Con él, se cuenta con la capacidad para
la elaboracién de mapas de pobreza, asi como de areas
de atencion. Se alimenta con informacion que ofrecen
los otros sistemas, particularmente el SIPO.

El Sistema de Informacién de Recursos Humanos
responde a un esfuerzo institucional para mejorar, mo-
dernizar y agilizar la gestién del recurso humano. Per-
mite manejar de manera computarizada todas las fun-
ciones relacionadas con la administracién del recurso
humano, asi como aquellas referidas al campo de los
salarios.



Como se infiere de la exposicion anterior, la puesta en
operacion del SIPAS, con sus cinco componentes, abar-
c6 practicamente todos los campos de operacién de la
Institucion; por lo que era de esperar que sus efectos
incidieran igualmente en toda ella. A continuacion, se
anotan los efectos mas relacionados con la tematica de
este trabajo:

a. Transformacion de los mecanismos de atencion

Como era logico, con la combinacion del SIPO y del
SABEN el mismo proceso de atencién a las familias
vino a transformarse radicalmente. Positivamente, por
el hecho de disponer mediante el SIPO de informacion
sobre la familia bastante completa, previa y facilmente
asequible en el momento de la atencion, se redujo el
tiempo requerido para esta y, lo que es mas importante,
cambiod sustancialmente la relacién del funcionario con
el beneficiario. Este cambio de relaciéon se manifiesta en
elementos como los siguientes: el disponer de una infor-
macioén y puntuacion preliminar facilita la entrevista y la
resolucion; asimismo, el fundamentar las decisiones en
informacion uniforme y técnicamente probada aumenta
la seguridad en el andlisis y disminuye las eventuales
presiones de terceros externos o clientelismo.

Por otro lado, la posibilidad de programar el proceso
de atencion mediante el SABEN y de contar para ello
con toda la informacion relacionada con la familia y con
el cuido dado a esta con anterioridad hizo que tanto el
tiempo de atencién como la ejecucion de la resolucion
disminuyeran considerablemente, pasando en muchos
casos, de tres meses a uno y menos. Légicamente, la
reduccioén del tiempo de atencién y de la resolucion de
solicitudes permiti6 un aumento en el nimero de fami-
lias atendidas, lo mismo que en el grado de satisfaccion;
lo que se reflejo en un mejoramiento de la calidad de la
atencion.

No obstante, este efecto se produjo “al principio” por
cuanto poco a poco esa misma celeridad en el proceso

de atencidn se fue convirtiendo en
un factor negativo, desde el punto
de vista técnico y profesional. De
hecho, frente a la constatacion
de que cada funcionario podia
aumentar de manera creciente el
nuamero de atenciones, se fueron
incorporando en la oferta del IMAS
nuevos programas o acciones con
el riesgo de convertir progresiva-
mente la atencion profesional en
un simple “tramite de beneficios
masivos”, en detrimento de una
intervencion profesional; lo cual se
observa cada vez mas frecuente
en los ultimos cinco afios.

La transformacion también se va-
lora desde su efecto negativo, ya
que la informatizaciéon en la ges-
tion social redundd en el riesgo
de deshumanizacion. Este se
manifiesta en que esa misma ca-
pacidad para atender en menor
tiempo a cada familia y disponer
de informacion en la oficina (com-
putadora y conectividad) sin des-
plazarse a las comunidades, hizo
que la relacién personal entre la
familia y el profesional responsa-
ble de su atencioén y entre este y
la comunidad se viera afectada y
fuera desapareciendo progresi-
vamente.

Hay que recordar que el levanta-
miento de los datos para alimen-
tar el sistema de informacion de
la poblacion objetivo lo hace re-
gularmente un encuestador, con
frecuencia contratado solo para
ello; por lo que la presencia del
funcionario (profesional ejecutor)
en la comunidad y con la familia



se ha manifestado cada vez me-
nos necesaria. Con ello, la preocu-
pacioén del IMAS por asegurar una
presencia real y efectiva en la co-
munidad, evidenciada sobre todo
en los primeros afios del primer
periodo, tiende a disminuir en casi
todo este segundo; salvo en los
momentos en que se ha dado una
importancia especial al desarrollo
local y muy recientemente con el
nuevo impulso que parece estar
tomando la atencion integral.

b. Aumento del bagaje de in-
formacién sobre pobreza

Quizas el efecto mas visible de la
puesta en operacion de los siste-
mas de informacion social en el
IMAS ha sido el aumento casi ver-
tiginoso de la informacion sobre
las familias en situacién de pobre-
za y sobre esta situacion misma
como fenédmeno; y también la po-
sibilidad de llegar facilmente a ella
y de utilizarla para diversos fines.

En ese sentido, tanto la instalacion
y adaptacion del SISBEN, como el
disefio y puesta en operacion del
SIPO tuvieron una visioén interins-
titucional. De hecho, uno de sus
objetivos era aumentar el conoci-
miento sobre la pobreza y facilitar-
lo a quienes lo requirieran para su
trabajo o investigacion. Ademas,
en ambos casos, el mismo siste-
ma prevé un numero importante
de reportes de diferentes tipos y
coberturas, y sobre diversas varia-
bles, que hacen que la informacion

pueda ser utilizada de muchas maneras por su amplia
posibilidad en el cruce de medidas. Por lo demas, esa
facilidad en el uso de la informacién aumenté conside-
rablemente con la puesta en operacion de herramientas
como “Business Objects Explorer” y “Business Objects
Reporter” y el SIG que agilizan, completan y hacen mas
eficiente la generacién de informacion.

c. Tecnificacion de la gestion financiera y adminis-
trativa

Ademas del SIPO y el SABEN, otros sistemas han agili-
zado procesos ordinarios institucionales. El PAF/R3 y el
Sistema de Recursos Humanos han contribuido decidi-
damente en la agilizacién de los tramites administrativos
y financieros, haciendo posible el logro de niveles mu-
cho mas elevados de eficiencia y eficacia que los que
habia tenido el Instituto en los afios anteriores al 2000.
Al mismo tiempo, todos los cinco sistemas han permitido
ordenar, registrar y facilitar la utilizacion de la memoria
histérica institucional; con lo que el IMAS se ha dotado
de los instrumentos adecuados para revisar lo actuado,
para establecer procesos de seguimiento agiles y obje-
tivos y para facilitar la evaluacion y el replanteamiento
de sus acciones en casi todos los campos de su acciéon
ordinaria.

d. Transformacion de los procesos operativos

Aunque la introduccién de cambios en las estructuras
y en los procesos de cualquier organizacion no sea un
resultado exclusivo de los sistemas de informacion, no
hay duda de que en el IMAS estos han influido fuerte-
mente en ello, en dos sentidos. Por un lado, los siste-
mas contribuyen a crear la memoria historica institucio-
nal y facilitan el seguimiento y la evaluacién, afectando
también los procesos y las estructuras, por cuanto fa-
cilitan su revision las veces que sea necesario. Pero,
por otro lado, la lI6gica de casi todos los sistemas de in-
formacién automatizados se orienta a la simplificacion
y a la eliminacién de duplicidades; por lo que también
en esta forma contribuyen a la transformacion de los
procesos operativos.



Siguiendo un movimiento casi pendular, se puede afir-
mar que las tres administraciones de la década de los
noventa (1990-1994; 1994-1998 y 1998-2002) tienen en
comun, aunque de diferentes formas, la insistencia en
recuperar las acciones orientadas al desarrollo de capa-
cidades, mediante el fomento de la formacién humana,
la educacion, la capacitacion laboral y la produccion.
Tendencia que se va a mantener en todo el periodo,
aunque con intensidades variadas, segun la orientacion
de cada administracion presidencial.

Con el objeto de hacer comparable la exposicion sobre
la oferta programatica de este periodo con la del ante-
rior, se utilizaran los mismos ejes o grupos de progra-
mas, segun el elemento mas relevante en ellos, a saber:
area de satisfaccion de necesidades basicas, area de
construccion y mejoramiento de vivienda y area de de-
sarrollo de capacidades. Pero antes de entrar a expo-
ner lo sucedido en cada uno de ellos, conviene dar una
mirada rapida al cambio de la estructura programatica
del IMAS, como resultado de la puesta en ejecucion del
Plan Nacional de Combate a la Pobreza; hecho acaeci-
do a mediados de la década de los noventa y que marcé
todo el periodo casi hasta el final.

Ademas de la introduccién de los sistemas de informa-
cion social quizas el hecho mas relevante de este se-
gundo periodo, desde el punto de vista programatico y
en lo relacionado con el desarrollo Institucional, fue la
puesta en operacion del Plan Nacional de Combate de
la Pobreza (PNCP), en cuyo disefio el IMAS tuvo una
participacion muy relevante; convirtiéndose en el segun-
do Plan de Lucha contra la Pobreza elaborado en la his-
toria del IMAS, de acuerdo con lo dispuesto en el Art. 2
de la Ley N° 4760. Este fue formulado en 1994, en el
primer afno de la administracion del presidente José Ma-
ria Figueres Olsen, hijo del fundador del IMAS.

El Plan Nacional de Combate de
la Pobreza distribuia las acciones
de atencion a la pobreza en cinco
areas, respondiendo mas a una
caracteristica de las personas a
atender que al concepto de nece-
sidades o carencias, a saber: pro-
infancia y juventud, pro-mujeres,
pro-trabajo, solidaridad y desarro-
llo local: vivienda y calidad de vida.
Estaba concebido como el Plan
Nacional de esa administracion
en materia de pobreza; por lo que
tenia vigencia para todas las insti-
tuciones publicas que se ocuparan
de ese tema. Igualmente, puesto
que las diferentes instituciones
participarian en acciones segun la
competencia de cada una, el Plan
establecia también mecanismos
y espacios para el trabajo coordi-
nado entre las instituciones parti-
cipantes, introduciendo elementos
para fundamentar una atencion in-
tegral de las familias en situacion
de pobreza.

Asimismo, el Plan tenia una visién
de focalizacién, en la medida en
que establecia la necesidad de
priorizar las comunidades, segun
el grado y el tipo de necesidad
detectada, de modo que las comu-
nidades mas deterioradas fueran
favorecidas con una inversién ma-
yor, mas pronta y mas integral y
asi pudieran salir de manera efec-
tiva y permanente de su situacion.

Por otra parte, con la distribucion
de las acciones en las cinco areas
citadas, el PNCP buscaba, entre
otras cosas, dar una mayor pro-
fundidad técnica y operativa a los



diferentes actores que integran la
familia; actores que el Plan con-
sideraba como invisibilizados en
una visién familiar global, como la
que el IMAS habia heredado de
la Direccidon General de Bienestar
Social y habia mantenido en afos
anteriores.

El PNCP fue puesto en ejecucion
en el IMAS mediante el Plan Anual
Operativo de 1995; lo que implico
que la Instituciéon sustituyera la
estructura que habia mantenido
de manera un tanto rigida duran-
te el primer periodo, organizada
alrededor de tres respuestas a
carencias basicas: asistencia so-
cial, vivienda y promocion social,
por una estructura determinada
por las cinco areas del PNCP.
Asi, se establecieron las areas de
Solidaridad (atencién asistencial
referida sobre todo a personas
adultas mayores), de Infancia (in-
cluia todas las acciones referidas
a la nifiez y la adolescencia), de
Mujeres (atencién especifica a
las mujeres), de Trabajo (todo lo
relacionado con capacitaciéon, em-
pleo y produccion) y Desarrollo
Local (lo relacionado con vivienda
y mejoramiento del habitat). Las
acciones incluidas en cada una de
estas areas por lo general fueron
denominadas “componentes”, tér-
mino que sera usado en adelante,
igual que se utilizd en el capitulo
anterior.

A este respecto, es oportuno resaltar que esta division
en cinco areas y la creacion de equipos técnicos espe-
cializados en la atencién de cada una facilité en el IMAS
un proceso de investigacion que, aunque contribuyé a
la profundizacién en aspectos conceptuales y metodo-
I6gicos, condujo también a una diversificacion de accio-
nes al interior de cada area y a un grado importante de
dispersion entre esas acciones y entre las cinco areas.
De modo que lo que al principio se visualizd como una
oportunidad para la atencion integral. Gener6 un efecto
de dispersion, formado por una ausencia de liderazgo
y de una estructura integradora, capaz de amalgamar
las acciones fundamentales en funcion de una atencion
realmente integral. Como se vera en lo que sigue, esta
dispersion se evidencia en la cantidad de componentes
y en la dinamica de cada una de las tres areas.

Quizés el Area programatica que conservé una mayor
similitud en los dos periodos de la historia del IMAS fue
la denominada como satisfaccion de necesidades basi-
cas. lgual que en el primer periodo, esta ha concentrado
prioritariamente acciones de tipo asistencial, orientadas
a cubrir necesidades inmediatas y urgentes de consumo
para la supervivencia. En ella, se pueden encontrar tres
componentes que se continuaron en el segundo periodo
con las mismas caracteristicas que tenian en el primero,
aunque con algunos pequefos cambios de forma. Tam-
bién, se encuentran tres componentes que se crearon
en este periodo, dos de los cuales aun subsisten?.

a. Componentes ejecutados en ambos periodos

Los componentes cuya ejecucion inicié desde el inicio
del primer periodo y que abarcaron todo el segundo (por
lo que han existido en la institucion durante sus cuaren-
ta afos) son “Apoyo a familias en desventaja social’,
“Atencion de emergencias” e “Instituciones de Bienestar

2. Laatencion de familias refugiadas, que se comenzé a atender en 1987, se finalizé en 1991.



Social’. Seran anotados de manera rapida, solo para re-
saltar algunas diferencias con el periodo anterior.

El primer componente operd en el primer periodo bajo el
nombre de “Ayuda a particulares”, combinando ayu-
das en especie y en efectivo. Mantuvo una dinamica
muy similar en ambos periodos, salvo por el hecho de
que después del afio 2000, aumentaron considerable y
progresivamente los recursos asignados y la tramitacion
de las ayudas se agilizé6 mediante transferencias banca-
rias, efectuadas directamente a los beneficiarios. Sobre
esto ultimo, se debe resaltar que la transferencia ban-
caria se ha convertido en los ultimos 9 6 10 afios en la
forma ordinaria para hacer llegar los recursos a las fami-
lias beneficiarias en todos los programas institucionales.

En relacion con la “Atencion de emergencias”, duran-
te todo este segundo periodo también ha operado de
una manera similar al primero. Sin embargo, a partir
del 2005, la Comisién Nacional de Emergencias asumio
la tarea de atender los eventos declarados “emergen-
cia nacional o regional”, para lo que el IMAS, igual que
otras instituciones, hacen aportes econdmicos globales
y, eventualmente, de apoyo profesional; por lo que la
accion del IMAS en esos casos ha disminuido, aunque
no ha desaparecido. Se pasé de una atencién en el mo-
mento del evento a una posterior al mismo, con apoyos
econdémicos para que los afectados puedan recuperarse
de la crisis generada por la emergencia.

En lo que respecta a “Instituciones de Bienestar So-
cial” el Unico cambio operativo significativo registrado
entre ambos periodos consiste en que, a partir del 2001,
muchas de ellas dejaron de recibir los aportes financie-
ros del Estado a través del IMAS (como era lo habitual),
pasando esa tarea a cada una de las organizaciones na-
cionales que aglutinan los diversos tipos de instituciones
y servicios: infancia, discapacidad, adulto mayor, etc. Ello
hizo que los recursos del IMAS para este programa dismi-
nuyeran sensiblemente; pero a la vez facilité que la Insti-
tucion orientara su labor hacia otros servicios que, por lo
general, habian permanecido bastante dispersos y por lo
mismo al margen de la ayuda estatal, como los dedicados
a atender menesterosos, alcohdlicos o drogadictos.

b. Componentes creados en el
segundo periodo

Son tres los componentes de ca-
racter asistencial creados des-
pués de 1990; los tres con carac-
teristicas y duracion diferentes; a
saber: “Hogares Comunitarios”,
el mas relevante y de mayor dura-
cion; “Cupén Alimentario”, eje-
cutado por dos anos; y “Subsidio
por Veda”, que aun permanece.

“Hogares Comunitarios” fue
creado desde el inicio de la admi-
nistracion del presidente Rafael A.
Calderén Fournier (1990-1994),
mediante el Decreto N° 21391
TSS-MEP-S, bajo el nombre “Pro-
grama de Microempresas para
la Atencion Infantil: Hogares
Comunitarios”. Como su nombre
lo indica, los “Hogares Comuni-
tarios” fueron concebidos como
pequefias microempresas a cargo
de “madres comunitarias” (prefe-
rentemente mujeres de la misma
comunidad en situacion de pobre-
za que necesitan y quieren trabajar
en ello) para atender a nifios de 6
afios 0 menos, de familias también
en situacion de pobreza, mientras
sus madres naturales trabajan,
estudian o se capacitan. La madre
comunitaria ofrece a los nifios (as)
estadia y alimentacion, asi como
proteccion y cuidado mientras per-
manecen en el hogar, y las insti-
tuciones participantes les facilitan
la atencién en salud, educacion y
financiamiento; con lo que se faci-
lita la atencidn integral de la nifiez
y el desarrollo y crecimiento de los
padres bioldgicos.



Al principio y de acuerdo con el
Decreto citado, el componente
tuvo un caracter interinstitucional,
por cuanto estaba dirigido por un
Comité integrado por represen-
tantes de la Oficina de la Primera
Dama de la Republica, el Ministe-
rio de Salud, el Ministerio de Edu-
cacion, el Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, el Patronato Na-
cional de la Infancia, el FODESAF
y el IMAS.

Pero también tenia una dimension
comunitaria puesto que, aunque
era ejecutado por el IMAS y finan-
ciado por el FODESAF, contaba
con el apoyo de organizaciones
comunales locales que operaban
como proponentes y responsables
locales de los hogares en cada
localidad. En consecuencia, el
componente fue concebido desde
el principio como una experiencia
novedosa en materia de Asisten-
cia Social que, sin dejar de lado la
ayuda econdmica de subsistencia,
la combinaba con la formacion hu-
mana, emprendimiento producti-
vo y atencion en salud; lo que lo
convertia en un programa con un
ingrediente importante de desarro-
llo humano y social. Algo similar
(aunque en otro campo) a lo que
se pudo observar en el primer pe-
riodo con las ayudas alimentarias
del PMA y de CARE, aprovecha-
das para apoyar acciones eminen-
temente productivas.

En ese sentido, “Hogares Comu-
nitarios” siempre ha implicado
una atencion de caracter integral
no solo por los servicios que ofre-

ce a la nifiez y a la familia beneficiaria sino también por
la integracion de actores que contribuyen a su ejecu-
cion. Asimismo, aunque no de manera expresa y sin los
mecanismos adecuados de control, el programa incluye
una condicionalidad relacionada con la capacitacion o
el empleo. En consecuencia, es una integracion de es-
fuerzos de las familias, las comunidades, las institucio-
nes publicas y privadas y el Estado que, ciertamente, ha
modificado en la Institucidon esquemas relacionados con
la asistencia social. Los “Hogares Comunitarios” tam-
bién operaron en forma grupal o por solo medio tiempo,
segun las necesidades y las posibilidades de la socie-
dad.

Por problemas relacionados con la coordinacion inte-
rinstitucional y con la relacion de las madres comunita-
rias y el IMAS, poco a poco el componente se ha venido
modificando y ha ido perdiendo su caracter interinstitu-
cional, al igual que parte de su dimensién promocional.
De modo que, aunque sigue operando actualmente, se
ha convertido en una buena y efectiva opcion de cuido
de la nifiez (guarderia) mientras sus padres se ocupan
de actividades laborales o formativas. Precisamente por
ese funcionamiento caracterizado por el cuido infantil, el
programa ha sido considerado como asistencial por lo
que se clasifica en el area de satisfaccién de necesida-
des basicas.

El “Cupoén Alimentario” inicio su ejecuciéon en 1991, en
el mismo afo que “Hogares Comunitarios”, pero tuvo
una duracién de solo dos afios. El objetivo de este pro-
grama era paliar algunos de los efectos negativos que
aun quedaban de las medidas de ajuste estructural, so-
bre todo en lo relacionado con alimentacion y nutricién.
Como su nombre lo indica, se ejecutaba mediante la en-
trega de un cupoén que podia ser cambiado por alimentos
en diversos comercios autorizados. Al parecer, venia a
sustituir un programa alimentario similar que ejecutaba
el Ministerio de Salud, con alimentos del CNP; dado que
(como ya habia sucedido en el IMAS) esta institucion no
estaba en capacidad de ofrecer, en tiempo y lugar, los
alimentos requeridos (Viquez, 2011: 3). Como varias



de las acciones asistenciales que fueron ejecutadas en
el IMAS, también en este caso se tratdé de una accién
inmediatamente posterior a la camparia electoral, lo que
podria explicar en parte su corta duracion.

El tercer Programa de corte asistencial ejecutado en
este periodo es el “Subsidio por Veda”. Fue creado
en el ano 2005, mediante el Art. 36 de la Ley N° 8436
y se aplica a pescadores del Golfo de Nicoya, duran-
te el periodo de tres meses de veda para pescar, de-
cretado por el Gobierno todos los afios para proteger
la fauna marina. Aunque se trabaja coordinadamente
con INCOPESCA (Instituto Costarricense de Pesca
y Acuicultura), es esta institucion la responsable del
mismo; por lo que el IMAS solo estudia y califica a los
beneficiarios y transfiere los recursos a los pescadores
de bajos recursos seleccionados por esa Institucién.
En ese sentido y desde el punto de vista del IMAS, se
trata de una actividad eminentemente asistencial y de
intermediacién financiera.

Resumiendo lo actuado en este periodo mediante los
programas asistenciales, se puede resaltar que:

i. De manera general, las acciones ejecutadas
en esta area durante el segundo periodo (con
excepcion de “Hogares Comunitarios”) no
difieren mucho, en forma y orientacion, de las
realizadas en el primero. En efecto, la diferen-
cia mayor (que por cierto se genera a partir de
1995) consistié en la orientacién de las acciones
de apoyo a familias en desventaja social, de pre-
ferencia hacia personas adultas mayores y con
discapacidad, puesto que los otros integrantes
de la familia eran atendidos mediante otros
programas.

ii. En lo relacionado con el programa “Hogares
Comunitarios”, sin duda representa un esfuer-
zo importante y novedoso para dar a la asis-
tencia social una orientacion mas promocional.
De hecho, durante el primer periodo, se habia
intentado acompanar la entrega de las ayudas
con algunas sesiones de formacidon humana,

pero esta no se constitu-
y6 en una practica per-
manente ni aplicada en
todos los lugares, como
tampoco fue algo debida-
mente estructurado den-
tro de una perspectiva de
atencion integral, como si
se hizo en “Hogares Co-
munitarios”, al menos en
Sus primeros anos.

a. Eliminacion del Programa
de Obras y Vivienda Popular

Como se indicé en el capitulo an-
terior, en los tres ultimos afios del
periodo presidencial 1986-1990
y en el contexto del denominado
Plan Oscar, se habia producido un
fuerte incremento en las acciones
del campo de la vivienda, sobre
todo en lo relacionado con la ad-
quisicion de propiedades y la pre-
paracion de los terrenos para su
posterior construccion. Mediante
el Fondo Rotatorio creado con
recursos del AID, se habian efec-
tuado los llamados “préstamos
puente” a los grupos interesados,
con la esperanza de lograr en lo
inmediato el financiamiento con
el BANHVI para sus viviendas; lo
que al final no sucedio con la pron-
titud que se esperaba.

En consecuencia, cuando se pro-
dujo el cambio de Gobierno (que
implicé también la sustitucion del
partido) en mayo de 1990, existia
en el IMAS una cantidad impor-



tante de proyectos de vivienda,
apenas comenzados o solo com-
prometidos que sobrepasaba la
capacidad instalada inmediata de
la Institucion. Ello implicaba que
su ejecucion se fuera a proyectar
en un tiempo muy largo; lo que a
los ojos de la nueva administra-
cion, no era aceptable politica-
mente y, desde el punto de la Insti-
tucién, consumiria un tiempo muy
grande que los nuevos directores
esperaban dedicar a otros progra-
mas, como los ya citados de “Ho-
gares Comunitarios” y el “Cu-
pon Alimentario” (Viquez, 2011:
6). Dentro de este nuevo interés,
todo lo relacionado con el campo
de la vivienda debia ser asumido
por el recién creado Ministerio de
Vivienda y Asentamientos Huma-
nos (MIVAH).

Con base en lo anotado, desde
el primer afio de Gobierno, se de-
cidié la supresiéon del Programa
denominado “Obras y vivienda
Popular’, dedicado sobre todo a
la construccion de viviendas; Pro-
grama que, como se anotd, venia
operando desde la fundacién del
IMAS. Ello implicaba la suspen-
sion del financiamiento al Progra-
ma y el desmantelamiento de la
unidad encargada y de la capaci-
dad instalada existente para ese
efecto; como también la negocia-
cion con Instituciones del sector
de vivienda para el traspaso de los
proyectos, a efecto de que fueran
finalizados. Lo que se logré sobre
todo con la Fundacion Promoto-
ra de la Vivienda (FUPROVI) y

la Fundacién Costa Rica-Canada para la Vivienda. La
supresion efectiva del programa se refleja en el presu-
puesto de 1994,

Pese al desmantelamiento del Programa Obras y Vi-
vienda Popular y a la conviccion de algunas personas
de la nueva dirigencia de que el IMAS debia abandonar
las actividades de vivienda en realidad no se retiré de
ese campo, aunque si modific6 muchas de sus accio-
nes sustantivas. De hecho, durante todo este segundo
periodo y siguiendo la dinamica generada a partir de la
puesta en operacion de la estructura programatica del
PNCP, se registran al menos siete campos de interven-
cion o componentes, relacionados con el tema de la vi-
vienda que, para efectos de exposicion y dada su simili-
tud entre si, seran resumidos en tres.

b. Componentes relacionados con la vivienda indi-
vidual

Quizas la actividad mas relevante en el campo de la vi-
vienda, realizada durante todo este segundo periodo, es
la comprendida en el componente “Mejoramiento de
la vivienda”; actividad que el IMAS ya habia trabajado
en el primer periodo, aunque de manera no muy sis-
tematica. Como su nombre lo indica, esta actividad se
orienta a la realizacion de reparaciones, ampliaciones
y/o mejoras en viviendas ya construidas y propiedad de
los respectivos beneficiarios; con lo que se busca ofre-
cer, mediante préstamo o donacién, una solucién digna
y de bajo costo a familias que carecen de la capacidad
econdmica para lograrlo.

Responde a la comprobacion de que entre las familias
en situacion de pobreza, existen muchas que en reali-
dad no requieren de una vivienda nueva, sino hacer ha-
bitable la que ya poseen; solucién que no logra alcanzar
por falta de acceso al financiamiento ordinario (présta-
mos bancarios) o bien por la falta de entidades que les
ayuden por otros medios.

Precisamente, la necesidad de no dejar desamparadas
a estas familias y la incapacidad de las instituciones que



ofrecen vivienda de interés social para atenderlas fue
una de las razones para que el IMAS se mantuviera en
el campo de la vivienda cuando ya el Gobierno habia
tomado la decision de que lo abandonara.

Al respecto es importante tener presente que hacia la
década de los noventa, el IMAS era la Unica institucion
publica que ofrecia mejoramiento de vivienda de inte-
rés social; y que, si bien actualmente hay otras que lo
hacen, ninguna esta en capacidad de ofrecer las condi-
ciones financieras asequibles a las familias mas pobres
(donacion) lo que si puede hacer el IMAS, con base en
su mandato de creacion.

Una segunda actividad o componente relacionado con
vivienda individual es el designado como “Lotes y ser-
vicios”, que comenzo a operar en 1996. Tenia por ob-
jeto facilitar a las familias de escasos recursos el acceso
a la vivienda, mediante la dotacion de lotes debidamente
urbanizados e inscritos a su nombre; de modo que ellas
se convirtieran en sujetos de crédito para la vivienda en
las diferentes agencias del Sistema Nacional para la Vi-
vienda. Aunque el componente estaba concebido como
una forma de facilitar la vivienda individual operaba con
la mediacién de alguna organizacion comunal que se
hacia responsable de la gestion de la obra y de la rela-
cion directa con los beneficiarios.

A pesar de que se perfilaba como una muy buena solu-
cion al problema de la vivienda para familias de escasos
recursos, porque combinaba la accion del Estado (finan-
ciamiento), de la comunidad local (trabajo de interme-
diacién) y del mismo beneficiario (construccion median-
te ayuda mutua o autoconstruccion), operé solo durante
ocho afios (1996-2003); siendo eliminado por decision
gubernamental como consecuencia de denuncias sobre
abusos en el manejo de los recursos por parte de algu-
nas organizaciones y lideres politicos comunales.

c. Componentes relacionados con titulacion
El Decreto N° 24913-MP, del 15 de enero de 1996, cred

el “Programa Nacional de Titulacion de Tierras”,
cuya ejecucion fue confiada al IMAS; institucion que ya

venia realizando acciones en ese
campo desde 1992. Tenia por ob-
jeto subsanar la imposibilidad de
acceso a la tenencia de un lote
por sus propios medios para fami-
lias en situacion de pobreza resi-
dentes en areas marginales o en
proyectos de vivienda construidos
por el IMAS, por otras institu-
ciones o en legados particulares.
En ese sentido, buscaba contribuir
a la soluciéon del problema de vi-
vienda facilitando las condiciones
a los poseedores de un terreno; de
modo que, una vez legalizada de-
bidamente su condicién de propie-
tarios, tuvieran acceso al crédito
con entes del Sistema Financiero
para la Vivienda con la finalidad
de ampliar, reparar, reconstruir o
construir su vivienda.

Como queda indicado, la accion
de titular, el lote se ha efectuado
sobre todo en terrenos propiedad
del IMAS o de alguna otra institu-
cion publica; y en tales casos, por
lo general, ha tenido un segundo
objetivo consistente en indepen-
dizar a los antiguos beneficiarios
de las instituciones pero también
ha buscado liberar a las mismas
instituciones de la carga con fre-
cuencia implica ser propietario de
un terreno dado en usufructo a ter-
ceros.

También, la titulacion se ha efec-
tuado en lotes que son propiedad
de la familia pero que, por razones
de orden legal, ese derecho de
propiedad no esta debidamente
inscrito a su nombre limitando su
capacidad para adquirir nuevas



obligaciones financieras. EI com-
ponente “Titulacion” fue ejecuta-
do de manera regular y continua
entre los afios 1996 y 2004, cuan-
do fue descontinuado como com-
ponente por haber agotado prac-
ticamente la clientela en el IMAS.
Actualmente, se perpetia con la
atencion de los casos que vayan
apareciendo, como acciones asis-
tenciales.

De manera complementaria a
la escrituracion de viviendas, el
IMAS ha venido ejecutando el
componente “Infraestructura
comunal”, como una accion
preparatoria a la titulaciéon. De he-
cho, este elemento esta concebido
como un financiamiento orientado
a finiquitar acciones de infraes-
tructura pendientes en proyectos
de vivienda del IMAS, como con-
dicion para recibir el visado de las
municipalidades respectivas y po-
der inscribir los lotes a nombre de
cada beneficiario. Esta accion dio
inicio en 1995 y se mantiene en la
actualidad, aunque no circunscrita
a proyectos de vivienda del IMAS
sino abierta a diferentes acciones
comunales.

Similar connotacién tiene el com-
ponente “Condonacién de deu-
das”. La Ley N° 7940, del 9 de
noviembre de 1999, autoriza al
IMAS a condonar total o parcial-
mente los créditos hipotecarios
sobre viviendas declaradas de in-
terés social, cuando tengan como
garantia de pago su vivienda has-
ta por un monto de un millén de
colones. Igualmente, la Ley 8196

amplia la autorizacion de la Ley anterior, extendiendo
la posibilidad de condonacion a todos los créditos ad-
quiridos con el IMAS, cuyos saldos sean menores a los
doscientos mil colones. Dentro de la misma ldgica, el
IMAS ejecutd el Componente “Compensacioén social”,
orientado a cubrir deudas contraidas con ocasién de la
vivienda ante diversas instituciones, cuando las familias
beneficiarias carecian de capacidad de pago. Entre los
afnos 1996 a 1998, se compensaron deudas a 20,434
familias (Castro, 2011: 21).

El objetivo explicito de la Ley N° 7940 era facilitar las
condiciones para el traspaso efectivo de la propiedad
de los terrenos a los beneficiarios; con lo que se consti-
tuia en una accién coadyuvante al proceso de titulacion.
Pero también tenia un objetivo implicito que consistia
en sanear la cartera de créditos del IMAS, en vista de lo
poco rentable que podia resultar el proceso de cobro y
tomando en cuenta la experiencia de mal cobrador que
siempre ha tenido el Instituto, lo que explica la amplia-
cion de la autorizacion a préstamos que no tenian rela-
cion con la vivienda.

Para concluir sobre los cuatro componentes citados,
conviene efectuar dos observaciones:

Primero, es interesante resaltar que, salvo casos especi-
ficos clasificados casi siempre como titulacién individual
o realizados en proyectos no desarrollados por el IMAS,
los cuatro responden a procesos que, voluntaria o invo-
luntariamente, quedaron sin finalizar en su momento (in-
fraestructura comunal) o que fueron finalizados en una
forma que, con posterioridad, ha sido considerada como
inadecuada (titulacién en proyectos adjudicados y crédi-
tos), por lo que se trata casi siempre de corregir algo an-
terior o de orientar una decision tomada con antelacion.

En segundo lugar, si bien las cuatro acciones se orien-
tan a crear condiciones que, eventualmente las familias
pueden utilizar para mejorar, ninguna implica por si mis-
ma una mejoria significativa en su vida. En efecto, igual
que pueden utilizar el titulo de propiedad para financiar



mejoras a la vivienda, también lo pueden utilizar para
vender la propiedad y quedarse sin ella, como ha suce-
dido con cierta frecuencia.

Al final, los cuatro componentes se reducen a una
accion de caracter asistencial. Lo que parece indicar
que, en lo que atafe al campo de la vivienda, el IMAS
del segundo periodo no mostré una tendencia mas
promocional que el primero, en oposicién a lo que con
frecuencia se ha pensado; salvo en lo relacionado con
el trabajo con las comunidades, como se desarrollara
en capitulos posteriores. Por lo demas, esta tendencia
asistencial se confirma con la declaratoria de la gratui-
dad del bono de la vivienda, efectuada en los primeros
afos de la década de los noventa (administracion 1990-
1994) y adn vigente.

d. Componentes relacionados con el mejoramiento
del habitat

Se incluyen en este rubro los componentes denomi-
nados: “Fortalecimiento de la Gestion Comunal” y
“Proyecto IMAS-Triangulo de Solidaridad”; ejecuta-
dos de manera sucesiva entre 1996 y 2002 por adminis-
traciones de partidos politicos diferentes. Aunque en los
Planes Anuales Operativos de esos afios, ambos mo-
dulos aparecen como acciones diferentes, en realidad
-en su objetivo y resultados- se sucedieron y comple-
mentaron como se aprecia a partir de las constataciones
siguientes (IMAS, 1998: 49-51):

i. Los dos componentes buscaban la ejecucion de
obras comunales que contribuyeran al desarrollo
de las comunidades, con prioridad en aquellas
con mayor poblacién en situacion de pobreza.

ii. Los dos concebian la acciéon en las comunida-
des integrandolas en la realizacién de las dife-
rentes tareas, para lo cual ambos desarrollaron
procesos de formacion y capacitacion.

iii. Aunque de manera no siempre expresa, los dos
establecieron sus acciones en las comunidades
sobre tres pilares que debian operar de mane-

ra integrada y concertada:
(a) las comunidades, (b)
los municipios (caso del
Triangulo) o cualquier otra
organizacion comunal, y
(c) las instituciones del
Estado (caso del Triangu-
lo), o en el caso del For-
talecimiento de la Gestion
Comunal, el IMAS con el
apoyo eventual de otras
instituciones.

iv. En los dos casos, el IMAS
contribuia con el financia-
miento de los materiales
requeridos, puesto que la
mano de obra por lo gene-
ral era responsabilidad de
las comunidades y de la
organizacion comunal.

v. Finalmente, el compo-
nente “Fortalecimiento
de la Gestion Comu-
nal” fue ejecutado en los
tres afios comprendidos
entre 1996 y 1998; mien-
tras que el “Proyecto
IMAS-Triangulo” operd6
entre el afo 2000 y el
2002; evidenciando en
esta forma la continui-
dad del uno con el otro.

De lo dicho sobre este punto, se
puede anotar, por una parte, es
claro el interés que se habia susci-
tado en el IMAS en favor de la par-
ticipacion comunal en la ejecucion
de las acciones; interés que, como
se indico en el capitulo anterior,
habia existido desde el inicio de la
Institucion y se habia perdido un



poco al final del periodo anterior.
Por otro lado, la influencia politica-
partidista en el disefio de la oferta
programatica institucional ha sido
perjudicial para la elaboracién de
un proyecto de largo plazo, y un
mejor aprovechamiento de los
recursos que asegure la consis-
tencia y sostenibilidad de la enti-
dad en diversos momentos y que
permita acciones continuadas en
el tiempo, como debiera ser de
acuerdo con lo dispuesto en el Art.
2 de su Ley de Creacion.

Aunque, como se acaba de ano-
tar, en las dos areas anteriores se
produjeron cambios interesantes
en relacién con lo actuado en el
primer periodo (“Hogares Co-
munitarios” y “Fortalecimien-
to de la Gestion Comunal”), es
sin duda en esta tercera area en
la que mejor se reflejan los cam-
bios introducidos en el accionar
del IMAS durante este periodo.
Igual que en el capitulo anterior,
esta area contiene acciones di-
rectamente relacionadas con el
trabajo y el empleo y con la edu-
cacion, las cuales en alguna forma
constituyen la continuacién de las
emprendidas en el primer perio-
do, aunque replanteadas y muy
mejoradas. Pero también incluye
acciones relacionadas con el de-
sarrollo y el bienestar de la mujery
un enfoque de género, tema nove-
doso en la historia del IMAS.

a. Acciones relacionadas con el tema de produccion
(trabajo y empleo)

En el Plan Anual Operativo del 2000, este eje es titulado
“Subprograma: Creacion de Oportunidades Econé-
mico Laborales”; nombre que, con pocas variantes, se
ha mantenido durante gran parte de este periodo. Inclu-
ye los componentes: “Ideas Productivas” (creado en
1993, efecto de la fusidon de “Fomento de explotaciones
agropecuarias” y “Generacion de empleo”, ambos pro-
cedentes del periodo anterior) que ha subsistido hasta
la actualidad y su complemento reciente en materia de
crédito el “Fideicomiso del IMAS” (FIDEIMAS). También,
incluye “Subsidio temporal para desempleados”, compo-
nente creado al final de los afos noventa.

El componente “Ideas productivas” es sin duda el mas
representativo (por su volumen de operacién y por su
importancia en la estructura de beneficios) de la accién
realizada por el IMAS, mediante esta Area, en todo el
segundo periodo. Entre sus objetivos especificos, se
sefalan:

“Establecer o consolidar actividades productivas,
combinando la produccion con la capacitacion, con
el objeto de introducir al beneficiario en procesos de
produccion y administracion cada vez mas comple-
jos...

Promover la participacion comunal en la creacion,
sostenimiento, administracion, control y seguimiento
de recursos econdémicos para la produccion...

Facilitar el acceso (de los mas pobres) a los recur-
Sos econdémicos, para que puedan desarrollar o for-
talecer actividades productivas en forma individual o
grupal...” (IMAS, 1999: 122).

Siguiendo esos tres objetivos, el componente opera me-
diante las siguientes acciones:

i. Ofrece incentivos econdmicos no reembolsa-
bles para el financiamiento de actividades pro-
ductivas incipientes o que requieran de un apo-



yo adicional para su desarrollo, implementados
prioritariamente por jefes de familia, mujeres en
situacién de pobreza o grupos organizados en
condicién de pobreza.

ii. Ofrece también capacitacion para preparar a los
mismos beneficiarios a que participen en pro-
cesos cada vez mas complejos, conducentes a
la consolidacién o creacion de microempresas
con posibilidades de sostenibilidad (IMAS, 1999:
124).

Simultaneamente a la atencion directa de las familias
y como parte del mismo componente “ldeas Produc-
tivas”, el IMAS ha incentivado sobre todo en los dulti-
mos quince afos los llamados “Fondos Locales de
Solidaridad”, a los que ha aportado capital de trabajo.
Mediante un proceso de concertacion y capacitacion a
grupos de amplia representacién comunal, la Institucion
promueve la creacion de fondos comunales para que fi-
nancien actividades productivas, con el otorgamiento de
micro créditos a personas en condiciones de pobreza,
que realizan actividades de subsistencia y que no son
sujetos de crédito en el sistema formal.

Los recursos aportados por el IMAS tienen por objeto
crear un capital semilla no rembolsable que la organi-
zacion administra y transfiere a los beneficiarios en la
forma de pequenos créditos. Con ello, la organizacion
comunal puede desarrollar sus potencialidades en la
administracion, recaudaciéon y reproduccion de los re-
cursos, a la vez que contribuye en la solucién de sus
problemas de pobreza (IMAS, 1999: 125).

De manera similar, el IMAS ha apoyado también algu-
nos “Fondos de Inversion Social” que, aunque no
tienen por objeto directo atender el problema de la po-
breza, han cooperado en ese campo durante los ultimos
15 afos. Estos fondos operan como pequefnas o media-
nas entidades financieras para actividades de desarro-
llo y promocion social con una cobertura mucho mayor
que los fondos comunales (a nivel regional o nacional).
También en estos casos, el IMAS aporta un capital se-

milla que la organizacién orienta al
financiamiento de actividades pro-
ductivas de familias en situacion
de pobreza. En esta forma, los
“Fondos de Inversion Social”
combinan sus actividades ordina-
rias orientadas al mejoramiento
comunal, con labores especificas
y coadyuvantes en la atenciéon de
la pobreza, que incluyen el finan-
ciamiento de actividades produc-
tivas incipientes, la recuperacion
del crédito y, a veces, también la
capacitacion.

El recurso a este tipo de organiza-
cion intermediaria en la concesion
de créditos para la produccion se
justifica por varias razones. Por un
lado, existe conciencia de que hay
familias y grupos que han alcanza-
do ya un grado aceptable de de-
sarrollo en labores productivas; lo
que las torna aptas para financiar-
se mediante crédito y no mediante
subsidios que podrian generar de-
pendencia. Por otro lado, es bien
conocido que la experiencia insti-
tucional en materia de manejo del
crédito no ha sido la mas afortuna-
da, en tanto que su recuperacion
es muy baja y el costo administra-
tivo de su control y seguimiento es
elevado. En tercer lugar, tanto los
fondos locales como los de Inver-
sion Social (cada uno a su nivel)
han demostrado suficientemente
que poseen la capacidad para el
manejo del crédito con las familias
de escasos recursos, logrando un
nivel alto de recuperacion y de
aceptacion de parte de los bene-
ficiarios.



La primera experiencia con Fon-
dos de Inversién Social se efectud
con el Fondo de Inversion y Desa-
rrollo (FID) mediante carta de en-
tendimiento firmada entre el IMAS
y el PNUD, en 1998. Luego, el
IMAS orienté sus acciones hacia
los denominados Fondos Loca-
les de Solidaridad, operando con
FUNDECOOPERACION y FUN-
DECOCA, en los primeros afos
de la ultima década. Actualmente,
el IMAS esta trabajando con die-
cisiete Fondos locales ubicados
en diferentes regiones rurales de
todo el pais, a los que transfirié re-
cursos en el 2011, mediante con-
tratos con una duracién de cinco
afos en promedio. Como se ex-
plicara mas adelante, el trabajo
con Fondos Locales parece ser
una alternativa interesante para el
financiamiento de proyectos pro-
ductivos, particularmente en los
ambientes rurales.

Dentro de la misma linea de cré-
dito para el desarrollo de micro-
proyectos de produccion, se ins-
cribe la creacion del “Fideicomiso
IMAS-BANCREDITO-BANACIO”,
que comenz6 a operar en junio
de 2004, bajo el nombre de FI-
DEIMAS. EIl objetivo de esta or-
ganizacion es atender a familias
microempresarias que requieren
financiamiento y que poseen una
minima capacidad empresarial
y de pago; por lo que no podrian
ser sujetos de ayudas no recupe-
rables. En ese sentido, el fideico-
miso esta llamado a atender a los
pequefios empresarios que fueron
exitosos dentro del componente

Ideas Productivas; pero también a aquellos que, sin ser
realmente pobres, se encuentran en el limite de pobre-
za, por lo que requieren de créditos blandos para desa-
rrollar sus microempresas.

El FIDEIMAS se forma con capital del Banco Nacional
y del IMAS, en una proporcién de tres a uno, respec-
tivamente. Los recursos aportados por el Banco estan
destinados a sustentar los créditos otorgados; por lo
que corresponde a esa entidad ocuparse de los trami-
tes para la concesion, seguimiento y recuperaciéon de
los préstamos. Del capital aportado por el IMAS, el 60%
se constituye en un fondo de garantia para asegurar la
recuperacion de los préstamos efectuados a poblacién
de escasos recursos, previa calificacion de su condi-
cion de pobreza por parte del IMAS; mientras que el
restante 40% se destina a capacitacion de los mismos
microempresarios. En esta forma, el componente Ideas
Productivas y el Fideicomiso se constituyen en una ca-
dena o escala ascendente para los diferentes tipos de
beneficiarios. Los que iniciaron con beneficios no rem-
bolsables tienen la posibilidad de ascender mediante
préstamos blandos hasta llegar a ser clientes ordinarios
del sistema crediticio nacional, mientras que los que es-
taban en riesgo de ser pobres encuentran la oportunidad
de alejarse de esa eventualidad.

Aunque se volvera sobre este punto mas adelante, al
efectuar la valoracion de los cuarenta afios, conviene
finalizar este tema con la constatacion lograda a través
de las diferentes entrevistas grupales en las Unidades
Desconcentradas, en el sentido de que es opinion gene-
ralizada que las actividades mas satisfactorias ejecuta-
das por el IMAS a través de sus cuarenta afios de histo-
ria han sido las relacionadas con la creacion y fomento
de microempresas; actividad que, como hemos visto, se
concentra en este segundo periodo y en el componente
Ideas productivas.

Se fundamente esta afirmacién en el hecho de que es
en este campo en que se observan los mayores cam-
bios en la situaciéon socioecondmica de las familias;
cambios que al mismo tiempo se perfilan como los mas
sostenidos y permanentes. Las limitaciones mas impor-



tantes han estado relacionadas con el financiamiento y
el seguimiento de los proyectos, lo que guarda una es-
trecha relacion con las inclinaciones e intereses de cada
administracion.

El componente “Subsidio temporal para desemplea-
dos”, como lo define el Plan Anual Operativo (IMAS,
1999: 128-129), busca promover la participacion de
personas pobres desempleadas involuntariamente en
proyectos comunales y en procesos de capacitacion y
formacién humana, con el fin de que contribuyan al de-
sarrollo comunal y a la vez cuenten con oportunidades
de trabajo e ingresos, mientras logran incorporarse y es-
tablecerse dentro del mercado laboral. En esta forma, se
otorga a estas familias un ingreso mensual, a la vez que
se les ofrece la posibilidad de capacitarse o0 mejorar su
nivel profesional. A cambio, la familia debe cumplir con
la condicionalidad de contribuir con trabajo en alguna
obra comunal, sustentada por alguna organizacién de
base debidamente reconocida.

Se trata de una ayuda temporal, mientras la persona
consigue trabajo; para lo cual la existencia de un proyec-
to de interés social o de infraestructura comunal, finan-
ciado por el IMAS, la comunidad o por otras instituciones
publicas y privadas, resulta imprescindible. La obra co-
munal no es un fin sino un medio para que la persona
desempleada participe en un programa de estimulo -a
la vez que es beneficiario de un programa de ayuda- y
obtenga una capacitacion acorde con el mercado laboral
en donde se desempefia.

b. Acciones relacionadas con el tema de atencion a
mujeres

Como se recordara, la estructura programatica introdu-
cida por el Plan Nacional de Combate a la Pobreza, en
1995, incluia un area dedicada a la atencion de la mujer,
en consonancia con las tendencias reivindicadoras exis-
tentes, algunas de las cuales habian sido acogidas por
el Estado, al final de la década de los ochenta mediante
la promulgacion de las leyes N° 7735:; Proteccion a la
Madre Adolescente y N° 7769: Atencion a las Mujeres en
Condiciones de Pobreza.

Asimismo, en el Plan Anual Ope-
rativo (PAQO) del afio 1999, esta
area se presenta bajo el nombre
de “Subprograma: Atencion in-
tegral para el desarrollo de la
mujer”, dividida en dos componen-
tes: Atencién a mujeres adultas
en condiciones de pobreza (Cre-
ciendo Juntas) y Construyen-
do oportunidades, segun como
estuvieran orientados a atender
a las mujeres madres adultas o a
las madres adolescentes, respec-
tivamente. Ambos componentes
se mantuvieron separados presu-
puestariamente hasta el afio 2006,
cuando se fundieron en uno solo;
y en el POA de 2011 aparecen
diluidos en el componente de
Bienestar Familiar, dentro una
visién de subsidio unico.

Salvo por los destinatarios dife-
rentes y por la especificidad en los
contenidos de formaciéon humana,
ambos componentes se concibie-
ron sobre la base de una misma
idea de atencién y se ejecutaban
con un mismo esquema operativo.
En consecuencia:

i. Los dos tenian un caracter
interinstitucional (a pesar
de que su ejecucion esta-
ba a cargo del Instituto de
la Mujer y del IMAS, res-
pectivamente); puesto que
eran dirigidos por Conse-
jos o Comisiones integra-
das por aquellas institu-
ciones que tenian mas
relacién con la atencién
de cada tipo de poblacion,
en donde sobresalian: el



IMAS, el Instituto Nacional
de la Mujer (INAMU), el
Ministerio de Educacion y
el INA.

ii. Los dos tenian como obje-
tivo central ofrecer instru-
mentos a mujeres adultas
0 adolescentes para que
tomaran conciencia de su
situacion de desventaja
y se atrevieran a romper
con ella, para avanzar ha-
cia su desarrollo integral y
su insercién plena en sus
comunidades (Gutiérrez y
Rivera, 2002: 1).

iii. Asimismo, los dos integra-
ban dos tipos de ayuda:
un subsidio econdmico y
un proceso de formacién
humana y de capacitacion,
aunque evidentemente
con contenidos diferentes.

iv. Los dos tenian estable-
cida una forma de condi-
cionalidad, en la medida
en que el subsidio estaba
sujeto a la participacion en
los procesos educativos,
formativos y/o de capaci-
tacion.

Sumando los afos en que cada
uno de estos componentes fue
ejecutado, se concluye que el
IMAS beneficié en ellos a 73,036
mujeres adultas en doce afios, con
una inversion de 6,832,250,000
colones y a 27,397 adolescentes
en nueve anos, con una inversion
de 3,755,830,000 colones. Asi

mismo, en los cuatro afios en que los dos componen-
tes han operado como uno solo, se atendié a 7,779 con
una inversion de 1,532,142,000 colones (Castro, 2011:
26,36,46).

c. Acciones relacionadas con la educacién

Como se anoto, la preocupacion del IMAS por la educa-
cion y la capacitacion esta contenida en su Ley Consti-
tutiva y se encontraba entre las primeras acciones que
emprendié desde su creacion. De modo que el hecho
de que se haya trabajado en ambos campos en este
segundo periodo no es algo novedoso, como si lo es la
forma como han sido abordados; sobre todo la diversi-
dad de acciones en la década de los noventa y, en los
ultimos anos, el aumento de los recursos dedicados a
ello, con la puesta en operacion del programa “Avan-
cemos”.

Los componentes “Becas a estudiantes”, “incentivo
para estudios”, “Superémonos o Avancemos” han
sido disenados por el IMAS, de manera sucesiva, para
atender una misma actividad: financiar a estudiantes
(por lo general de primaria y secundaria, aunque no de
manera exclusiva) para que permanezcan en el sistema
educativo y obtengan el correspondiente titulo o nivel
académico. A lo largo del tiempo, dichos componentes
han variado en lo relativo al nombre, a los montos otor-
gados y a la capacidad de cobertura; pero en esencia,
su objetivo ha permanecido igual a través de los treinta
y dos afos de existencia; salvo en los tres afios entre
1992 y 1994 cuando no se reflejan en el presupuesto
institucional (Castro, 2011: 26).

Ello es el efecto de la conviccion en el IMAS, mantenida
casi durante sus cuarenta afios, de que la inversién en
educacion es el mejor medio para interrumpir el circulo
de reproduccion de la pobreza y lograr soluciones soste-
nidas y permanentes en el mediano y largo plazo. A este
respecto y con el objeto de comprender adecuadamente
esta actividad, es interesante efectuar las siguientes ob-
servaciones:



Es evidente que las ayudas en el campo de la edu-
cacion han sido consideradas siempre en el IMAS
como una actividad que forma parte o que ha esta-
do muy cerca de la accién asistencial. De hecho,
mientras existié en el primer periodo (1979-1991),
contd con su correspondiente partida presupuesta-
ria; pero en los afios anteriores, las ayudas dadas
fueron cargadas al programa “Ayuda a particula-
res”. En el segundo periodo, sucede algo parecido.
Después de una suspension de tres anos, en que
de nuevo se carg6 al principal componente de asis-
tencia social, se reinicia en 1995, como uno de los
componentes de la Linea de Accién: Fortalecimiento
al grupo familiar; que englobaba las ayudas asisten-
ciales. Incluso, actualmente, cuando esta actividad
ha sido definida como el programa “Avancemos”,
es considerada por la mayoria del personal del Area
Social del IMAS, como una actividad de tipo asisten-
cial; aunque no asistencialista.

A partir de 2007, conservando sustancialmente la
misma idea original y el mismo modelo operativo, la
actividad de apoyo a estudiantes se convirtio en el
Programa “Avancemos”, constituyendo una de las
actividades principales del Gobierno de la Republica
de ese momento. La puesta en operaciéon de este
programa implicd, entre otras cosas, un aumento
inusitado del presupuesto destinado a ello; lo que
es anormal en procesos ordinarios de caracter so-
cial (por lo general los aumentos presupuestarios en
el campo social, cuando se dan, suelen ser progre-
sivos y escalonados).

En efecto, mientras antes de 2007, los recursos des-
tinados a actividades de apoyo educativo, no sobre-
pasaban el 14% de los recursos destinados a pro-
gramas sociales, en el 2007 constituy6 el 38.85% y
en el 2009 representd el 55.11% de los mismos; con
lo que paso en solo tres afios a constituirse en el
programa mas importante en términos presupues-
tarios y en el que mas recursos humanos requeria
para su ejecucion.

* Aunque, como queda dicho,
los subsidios a estudiantes
siempre fueron dados con el
objeto y bajo la condicion de
que se mantuvieran en el pro-
ceso educativo y adelantaran
en él, el programa “Avance-
mos” retoma esa condicio-
nalidad, la estructura y la re-
glamenta, utilizando para ello
lineamientos y procedimientos
que ya habian sido planteados
anteriormente, como consta
en el capitulo de politicas ins-
titucionales, contenido en el
Plan Anual Operativo (PAQO)
del 2004 (IMAS, 2003: 56-57).

d. Acciones relacionadas con
la capacitacién laboral

Ademas de la capacitacion ofre-
cida en funcién y de manera si-
multanea a la inversién para la
produccion en el componente
Ideas Productivas, también exis-
tieron actividades de capacitacion
orientadas mas al empleo que a la
microempresa y a la autogestion.
Dichas actividades asumieron di-
versas formas, como las que se
anotan:

“Oportunidades de capacita-
cion”: consiste en la entrega de
subsidios a personas de familias
de escasos recursos para cubrir
gastos en procesos de formacion
laboral, preferiblemente en el INA,
aunque también en otras organi-
zaciones de calidad conocida; con
el objeto de que se inserten en
procesos de produccion o mejoren
su ubicacion en ellos.



“Alternativas de Desarrollo Ju-
venil”: componente orientado a
identificar los conocimientos, ha-
bilidades y destrezas que poseen
los jovenes y grupos juveniles,
creando mecanismos para que
sean compartidos con otros jove-
nes mediante procesos de me-
diacién, dentro de un sistema de
esfuerzo continuo y compartido.
Ello, mediante la creacién de es-
pacios fisicos comunales, atracti-
VoS y reconocidos por las comuni-
dades, dotados de las condiciones
minimas necesarias, en donde
converge el esfuerzo de diversas
instituciones, sectores y actores
sociales, para ejecutar proyectos
que se orienten a satisfacer las
necesidades e intereses de ado-
lescentes y jévenes, en materia de
educacion, trabajo, organizacion y
participacion, recreacion, deporte
y otros temas relacionados con
calidad de vida (IMAS, 1999: 74).

“Aprender-haciendo”: enfocado
a apoyar al trabajador que iniciaba
su proceso de empleo, mediante
el aporte de parte del salario, a
condicién de que el empleador lo
integrara a su planilla, comprome-
tiendose a ofrecerle capacitacion
en la accioén (en las instalaciones
de la empresa o en otros servi-
cios) y a mantenerle su empleo,
una vez capacitado.

“Equidad en educacion”: orien-
tado a cubrir, mediante un aporte
econdmico regular o bien otros
beneficios (beca), los diversos
costos inherentes al proceso de
estudio en centros de educacion

superior. Trataba de responder a una omisién frecuen-
te en las instituciones de apoyo a procesos educativos
(también el IMAS), consistente en concentrar sus es-
fuerzos en educacién primaria y secundaria, dejando
por fuera la educacion superior. En la investigacion que
sustenta este documento, sobre todo en las entrevistas
grupales efectuadas en las oficinas desconcentradas,
se pudo constatar que existen varios profesionales ac-
tuales que lograron su graduacion, incluso universitaria
(administradores, economistas, enfermeras, educado-
res y otros), gracias a estos apoyos, algunos de los cua-
les son funcionarios del IMAS actualmente.

“Capacitacion y orientacion a padres (de la mano)”:
enfocado a la transferencia de informacién y conoci-
mientos orientados a un mejor desarrollo integral de los
hijos, practicas de crianza y vida familiar saludable, me-
diante alianzas estratégicas con diversas organizacio-
nes o redes de apoyo institucionales. La accion se cen-
tr6 en la produccién de material bibliografico, orientador
y pedagdgico. Se inicié su ejecucion en el afio 2000, con
una cobertura de 100,200 familias.

Con excepcion del componente “Oportunidades de
Capacitacion”, que bajo diferentes formas ha sido
ejecutado durante casi toda la historia institucional, los
restantes se concentraron sobre todo alrededor del afio
2000; tiempo que sin duda representa uno de los mo-
mentos mas dinamicos de la vida institucional.

A manera de conclusién de lo expuesto en este capitulo,
parece conveniente efectuar las siguientes recapitula-
ciones:

a. Alolargo de todo el capitulo se evidencia una fuerte
tendencia hacia la dimension promocional, que se
visualiza sobre todo en tres elementos:

i. elacompafamiento de componentes asistencia-
les con acciones de tipo promocional, como el
caso de “Hogares Comunitarios”.



ii. Labusqueda de la participacion de la comunidad
en acciones de mejoramiento del habitat media-
to (infraestructura comunal, triangulo de solida-
ridad, fortalecimiento de la gestion comunal) e
inmediato de las familias (lotes y servicios).

iii. El fomento de acciones relacionadas con el de-
sarrollo de capacidades, sobre todo en el campo
de la produccién (ideas productivas, fideicomi-
so, fondos locales de solidaridad) y de la educa-
cion (“Becas para estudio”, “Superémonos”,
“Avancemos”).

De modo que, aunque en el primer periodo se evi-
dencié la disposicidon (acompafiada de algunas
acciones relevantes) de incursionar en los mis-
mos campos promocionales o en similares, en este
segundo momento se pasa decididamente a la
accion con una ejecucion presupuestaria en ope-
raciones relacionadas con produccion y educacion
que parte del 11.4% de los recursos dedicados a los
programas sociales del IMAS en 1991 al 48.43% en
el 2007 y al 59.9% en el 2010.

A diferencia de lo sucedido antes de 1990, este se-
gundo periodo se caracteriza por una evidente diver-
sificacion y tecnificacion de la oferta programatica a
partir de 1995, como efecto conjunto de la apropia-
cion de la estructura programatica del Plan Nacional
de Combate de la Pobreza y de la introduccion de la
informéatica en la ejecucion de los programas socia-
les.

La diversificacion se evidencié sobre todo en el campo
de la vivienda (ocho componentes diferentes), de la
produccién (seis componentes) y en el de capacitacion
(cinco componentes); mientras que la tecnificacion
afectd practicamente todas las acciones instituciona-
les. En sentido positivo, la diversificacion individualizé
los campos especificos, facilitando e incentivando la
investigacion en cada uno de ellos; y esta, a su vez,
obligd a buscar una alta preparacion académica para
asumirla de la mejor manera. Aunque por otro lado, la

diversificacion de las acciones
también produjo cierta disper-
sién y atomizacion de las mis-
mas.

Como se vio en el capitulo
anterior y como esta estable-
cido en su Ley Constitutiva,
siempre ha habido en el IMAS
personas que consideran que
la labor institucional debe ser
integral (para que responda
a la heterogeneidad de la po-
breza y articule los servicios
que la Instituciéon y otras en-
tidades ofrecen) y compartida
con otras instancias segun la
especialidad o competencias
de cada una.

Esta conciencia se afirmé adn
mas, se generalizé y fue for-
malmente asumida en este
segundo periodo, como resul-
tado conjunto de al menos tres
factores:

i. La madurez adquirida por
la Institucion y los estudios
realizados sobre pobreza
en diversos lugares, fue-
ron evidenciando de ma-
nera progresiva la aten-
cion integral no solo como
una opcién, sino como
una verdadera necesidad
para lograr una mayor
efectividad.

i. La escasez de los recur-
sos de que adolecia el Es-
tado costarricense, puesta
en evidencia por la crisis



de los ochenta, recomen-
daba la realizacién de
alianzas interinstituciona-
les con el objeto de aten-
der adecuadamente las di-
mensiones de la pobreza,
racionalizando el uso de
los recursos.

iii. ElI IMAS fue progresiva-
mente llegando a la con-
viccion de que el tema de
la pobreza no le corres-
pondia de manera exclu-
siva, sino que era un pro-
blema de sociedad, por lo
que su solucion corres-
pondia a todos los secto-
res y actores de la misma.

Un hecho digno de resaltar
en este segundo periodo es
la fuerte inversion en el cam-
po de la educacién que, como
se vio, llegd a representar el
55.11% de los recursos des-
tinados a programas sociales
en el 2009. De acuerdo con
la informacién recogida en las
entrevistas, ello ha generado,
en buena parte del personal
del area social, una reflexion
en dos sentidos opuestos.
Por una parte, es evidente
que la inversion en educacion
se fundamenta en el hecho
comprobado de que es una de
las formas mas efectivas de

romper el circulo de la pobreza en el largo plazo; lo
que, por lo general, es considerado como positivo y
estimulante.

Pero, al mismo tiempo, al haber llegado a represen-
tar mas de la mitad de la ejecucion institucional en el
campo social, ha venido a cambiar la fisonomia y la
dinamica de la Institucién en un plazo muy corto; a lo
que no todos se habitian facilmente por considerar
que se ha cambiado la institucion en la practica sin
modificar sus fundamentos. Surgen, entonces, nu-
merosas dudas sobre los alcances, la pertinencia y la
oportunidad de ese cambio, que requieren de una re-
flexion profunda que, al parecer, aun no se ha dado.

También es digno de resaltar en este periodo, la
puesta en operacion formal y real de las transferen-
cias condicionadas en efectivo. Como se ha insistido
a lo largo de todo el capitulo, la existencia de condi-
cionalidades en algunos programas ha sido una prac-
tica que viene desde el inicio de la institucion, aunque
no se hubiera evidenciado formalmente. Basta citar
solo unos pocos casos, ubicados en tiempos diferen-
tes, como el proyecto de granos basicos, hortalizas y
frutas al principio; “Hogares comunitarios”, “Cre-
ciendo juntas” y “Construyendo oportunidades”
en la década de los noventa; “Subsidio temporal
para desempleados”, al final de esa década y “Su-
perémonos” al principio del afio 2000.

Lo que si es novedoso en este segundo periodo, es
la incorporacion de la ejecucion con transferencias
condicionadas como una politica institucional en el
PAO de 2004, y su inclusion en el programa “Avan-
cemos” a partir de 2007. Es cierto que es algo que
aun puede ser mejorado (ampliar condiciones, auto-
matizar el control, integrar otros actores en el segui-
miento), pero ciertamente se trata de un primer paso
importante.
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obre este tema, hay que

tomar en cuenta el limitado

desarrollo en algunos cam-
pos en el contexto institucional del
pais, al menos durante los prime-
ros veinte afios de la historia del
IMAS, por lo que no existia una
normativa ni una instancia que ur-
giera su aplicacion; lo que explica
que no fuera sino hasta el final de
la década de los noventa que se
establecieron como practica ordi-
naria en las diversas instituciones.

Al igual que en los capitulos an-
teriores, el analisis se realiza sin
perder de vista la division en seg-
mentos que se hizo de la historia
del IMAS, por cuanto existen di-
ferencias marcadas entre ambos
momentos; diferencias que, por lo
demas, suelen guardar una rela-
cion estrecha con los contenidos
de la oferta programatica de cada
etapa. Como se vera, la informa-
cion documental disponible sobre
estos temas no es muy abundante;
por lo que se utilizara sobre todo
aquella lograda mediante las entre-
vistas a funcionarios, y a personas
que trabajaron en la Institucién.

Sin duda, uno de los campos de operacién en que me-
jor se aprecia la diferencia entre los dos periodos de la
historia del IMAS es la programacion. Vista, por un lado,
como la confeccién de los denominados “Planes Anua-
les Operativos”, entendidos como el marco conceptual
(diagnéstico, politicas y marco legal) y operativo (pro-
gramas y estrategias de ejecucion y evaluacion), que
fundamentan el presupuesto y la actividad anual de la
Institucién. Y, por otro lado, en la elaboracion ordinaria y
regular de programas o proyectos para la ejecucion de
acciones especificas y relevantes en el accionar institu-
cional.

Sobre la formulacién de Planes Anuales Operativos no
se dispone de fuentes para afirmar o suponer que existio
un trabajo ordinario y sistematico en ese campo antes
del afo 1990 como tampoco existen testimonios de las
personas entrevistadas que hablen de ello. Al contrario,
la opinién generalizada se inclina por la no existencia de
dichos planes pero si de listados de metas por programa
con algunas definiciones conceptuales, los cuales fue-
ron incluidos en el Presupuesto (con frecuencia como
notas al pie) que servian de base para la estimacién y
asignacion de las diferentes partidas presupuestarias.

En relacién con la existencia de proyectos especifi-
cos, tampoco se tiene noticia de proyectos elaborados
al interior del IMAS en esos 20 afios, salvo el caso del
PRECO. Aunque, al parecer, si existioé participacion ins-
titucional en la programacion de acciones conjuntas con



otras instituciones, sobre todo en el campo de la vivien-
da (PROVIS y Plan Oscar). Ello explicaria, al menos en
parte, el poco dinamismo y cambio que se observa en
la oferta programatica durante ese primer periodo (de lo
que se hablé en el capitulo IlI).

Es evidente que no existid en ese periodo una cultura de
planificacion ni de programacion de la accién institucio-
nal, que se expresara en la elaboracion ordinaria y re-
gular de los programas institucionales (salvo los planes
familiares de intervencion); lo que permite suponer que
la programacion individual (si la hubo), debié haber sido
algo absolutamente personal y opcional.

Al parecer, tampoco existieron en ese momento instan-
cias externas al IMAS que orientaran y urgieran esa pro-
gramacion institucional. De hecho, MIDEPLAN (entidad
llamada a velar en ese campo) no se ocupaba en ese
entonces de las programaciones de las instituciones au-
tébnomas, puesto que lo eran mientras que la Contraloria
General de la Republica (CGR), a la que ha correspon-
dido la aprobacion de los presupuestos de esas mismas
instituciones (incluyendo al IMAS), se circunscribia al
analisis de estos sin poner mucha atencion en los pro-
gramas.

No fue sino hasta el afio 1988 que la CGR emitié nor-
mativa relacionada con la programacion anual que fun-
damentara el presupuesto; pero no urgié realmente su
ejecucioén sino hasta después de ofrecer procesos de
capacitacion al personal de las diversas instituciones,
durante buena parte de la década de los noventa.

Ahora bien, durante el segundo periodo, esta situacion
cambié en esencia, en varios sentidos y como efecto
de diversos factores, la mayoria externos al IMAS pero
con gran influencia sobre él. Internamente y como parte
de los cambios introducidos por la administracion pre-
sidencial del periodo 1990-1994, a partir del inicio de
esa década, se produjo una transformacion importante
en la orientacién y dinamica de la entonces denominada
Direccién de Planificacion, con el objeto de que asumie-
ra una mayor presencia y protagonismo en los campos
relacionados con la funcién de Planeamiento en el IMAS

(investigacién, programacion y
evaluacion); lo que se tradujo en
un fomento importante en el desa-
rrollo de las areas de programa-
cion y de investigacion.

Consecuencia de lo anterior, en
1991 fue elaborado el primer Plan
Anual Operativo, estructurado de
acuerdo con las formalidades exis-
tentes en la materia; en el que se
incluyeron, entre otros, los nuevos
programas de esa administracion:
Cupoén Alimentario y Hogares
Comunitarios. Adicionalmente,
como se indico en el capitulo an-
terior, con la adopcién en 1995 del
Plan Nacional de Combate de la
Pobreza como estructura ordina-
ria para la organizacion de la ofer-
ta institucional y sobre todo con la
diversificacion de componentes
que le siguio, se evidencié mas la
necesidad de profundizar en los
aspectos conceptuales y operati-
vos de los diferentes componen-
tes lo que se tradujo en mayores
elementos para facilitar la progra-
macion.

En los ultimos 15 afios, se produjo
un fuerte desarrollo de la normativa
y los controles, orientado a la tec-
nificacion y centralizacion en mate-
ria presupuestaria, como reaccion
frente al hecho de que mas de la
mitad de los recursos publicos es-
taban siendo administrados por
instituciones autébnomas y que, por
la misma razén, se encontraban
fuera del control del Ministerio de
Hacienda, con la consiguiente dis-
persién en la programacion y eje-
cucion que ello implicaba.



Asi en el afio 2000, la Contraloria
General de la Republica emitio la
Circular N° 8270 denominada “Di-
rectrices sobre la aplicacion de la
Circular con algunas disposicio-
nes legales y técnicas sobre el
sistema planificacién-presupuesto
de los entes y organos sujetos a
la aprobacion presupuestaria de la
Contraloria General de la Republi-
ca.” Esta circular retomé la norma-
tiva anterior existente relacionada
con el proceso de elaboracién del
Plan-Presupuesto, sobre todo el
“Manual de Normas Técnicas so-
bre Presupuesto...” del 27 de sep-
tiembre de 1988, la complemento
y la emitié6 como normativa obliga-
toria a todas las instituciones su-
jetas al control de esa entidad, en
los procesos de elaboracion tanto
de los presupuestos como de los
Planes Anuales Operativos.

En el mismo sentido, siempre se
ha dado por supuesto que la pro-
gramacion de las diferentes insti-
tuciones debe estar articulada con
la programacion gubernamental
de la que forma parte. Lo que se
concreta en la creacion del Mi-
nisterio de Planificacién Nacional
(MIDEPLAN), del Sistema de Pla-
nificacién Nacional y del Sistema
de Planificacion Sectorial, los tres
con funciones de articulacion en
materia de politicas y planeamien-
to, entre otras. Dichas funciones,
sin embargo, se encontraron por
lo general con la soberania de
las Entidades Auténomas como
el IMAS; lo cual ocasion6 que
ese principio de articulacion fuera
casi inoperante en la practica. De

modo que, aunque los Planes Nacionales de Desarrollo
solian incluir acciones que solo podian ser realizadas
con el concurso de las diferentes instituciones, estas
no siempre se sentian concernidas ni obligadas, puesto
que eran auténomas.

Con el objeto de subsanar esta limitacién y de mejorar la
eficiencia de las instituciones publicas, a partir de 1998
la Presidencia de la Republica establecio los denomina-
dos “Compromisos de Resultados”, sobre las princi-
pales acciones estratégicas institucionales. Estos eran
firmados cada afio por el presidente ejecutivo o ministro
de las respectivas instituciones conjuntamente con el
Presidente de la Republica, sobre cuyo cumplimiento el
primero debia rendir cuentas (el IMAS firmé su primer
compromiso en 1999).

En ese sentido, a partir del Plan Nacional de Desarro-
llo (PND) 2002-2006, al definir las metas en cada area
del Plan estas fueron asignadas al mismo tiempo y en
el documento a la respectiva institucién; con lo que las
metas del PND se convirtieron a la vez en las que de-
bian ejecutar y sobre las que debian rendir cuentas las
diferentes entidades.

Finalmente, a partir de la creacion de la Comision Téc-
nica Interinstitucional hacia el afio 2000 (integrada por
MIDEPLAN, la Autoridad Presupuestaria y la Contra-
loria General de la Republica) y con base en las dis-
posiciones de la Ley N° 8131 del 18 de septiembre de
2001 (Ley General de Administracion Financiera y Pre-
supuestos Publicos), en el afio 2002 fue redisenada la
normativa sobre la elaboracion de los Planes Operativos
Anuales (POA’s) y los Presupuestos. De modo que se
confeccion6 una estructura basica que debian seguir
todas las instituciones publicas en la confeccién de am-
bos documentos y que respondia a los requerimientos
de informacion que cada una de esas tres instituciones
solicitaba para darles su aprobacion. Asimismo, dicha
Comision establecié los mecanismos de seguimiento y
control para urgir la presentacién de los correspondien-
tes POA’s, de manera adicional a los Presupuestos; asi
como aquellos que facilitaran y urgieran el seguimiento
de su ejecucion. Con ello, los Planes Operativos Anua-



les se convirtieron, no solo en una condicién necesaria
e ineludible para la aprobacién de los presupuestos ins-
titucionales, sino que también en la base para la eva-
luacion de las acciones realizadas por cada institucion;
valoracién que estaria a cargo de las mismas tres enti-
dades integrantes de la Comisién.

Sobre esa estructura basica, es procedente agregar
que se incluyen tres matrices, en donde se consignan
los objetivos de los programas o acciones estratégicas,
sus metas fisicas, sus metas de desarrollo y de mejora-
miento, asi como los indicadores para la medicion de su
cumplimiento y los responsables de la ejecucion; todo
ello enmarcado segun el tiempo de realizacion y los re-
cursos disponibles. Ademas de ello y por disposicion del
MIDEPLAN, los PAO’s deberian incluir al menos una
vez (0 cuantos cambios reportados se les efectuen) el
diagnostico organizacional, la justificacion legal, la es-
tructura organizacional y la distribucion del recurso hu-
mano. En esta forma, la Comision exigié a las institucio-
nes un importante esfuerzo orientado a definir y precisar
los elementos mencionados, que las obligd a replantear
los procesos seguidos en la elaboracion de sus corres-
pondientes PAQ’s, aspecto en el cual el IMAS no fue la
excepcion.

Como efecto conjunto de las situaciones anotadas, el
proceso que ha seguido la programacion institucional en
el Instituto se puede resumir en los siguientes puntos:

a. Es evidente que a partir de 1990 se produjo un sal-
to cualitativo en materia de programacion, pasando
de una ausencia casi total en la formulacion de pro-
gramas a un proceso de desarrollo acelerado y cre-
ciente en ese campo, salto que tiene su origen en la
normativa emitida por la CGR; pero también y sobre
todo en la necesidad sentida al interior de la Insti-
tucion de fortalecer su accion mediante el ordena-
miento y el desarrollo de la funcién de planeamiento
y la de programacion.

Dicho desarrollo, por lo demas, se convirtid en un
factor muy importante para cuando se elaboré el
primer Plan Estratégico Institucional, en 1996, del

que se hablé en el capitulo Il.
En consecuencia, se puede
afirmar que, durante toda la
década de los noventa, la pro-
gramacion institucional se fue
construyendo de acuerdo con
las necesidades sentidas al in-
terior de la Institucion y de los
conocimientos del personal
encargado. Puesto que casi
no existia normativa externa
obligante se tenia la libertad
para elaborar una programa-
cion “a la medida”.

Como resultado de la tenden-
cia centralizadora en materia
presupuestaria que presenta
la Ley N° 8131, y de toda la
normativa que se produjo al
entrar en vigencia, el proceso
de programacién institucional
se va a incrementar conside-
rablemente, en lo relacionado
con el grado de obligatoriedad
exigido y con el tiempo reque-
rido para su elaboracién. Ya
no se tratara mas de una op-
cion, sino de una obligacion,
sobre la cual el IMAS, igual
que todas las otras institucio-
nes, debera rendir cuentas. A
la vez, esa misma tendencia
centralizadora va a hacer que
la programacion institucional
sea cada vez mas dependiente
de las disposiciones tomadas
por la Comision Interinstitucio-
nal, o por alguna de las institu-
ciones que la conformaron.

Por su parte, esa sujecion a
instancias externas provocé
dos efectos opuestos en el



funcionamiento del IMAS. La
tendencia a la desaparicion de
la identidad institucional que
se habia desarrollado en la
década de los noventa alrede-
dor de la programacion, con lo
que esta se convierte en algo
mas que un esquema general
en el que no tienen cabida las
particularidades instituciona-
les. Racionalidad a cambio de
identidad. Pero por otro lado,
la necesidad de introducir las
acciones institucionales en un
solo y unico esquema favore-
cio la reflexion sobre la utilidad
y pertinencia de la programa-
cion dispersa, que se habia
desarrollado como efecto de la
incorporacion de la estructura
del Plan Nacional de Combate
de la Pobreza.

De hecho, la concreciéon de
objetivos y estrategias de eje-
cucion y de evaluacién con-
dujo a la reafirmacion de la
conviccion existente sobre la
conveniencia de unir compo-
nentes y unificar programas.
De modo que ya en el afo
2004, se hablé del subsidio
unico que finalmente se inclu-
yo en la programaciéon para
2010.

Es evidente que el IMAS, en
sus ultimos 20 afos, ha bus-
cado (por su propia voluntad
0 por instancias externas) un
mejoramiento continuo y pro-
gresivo en la formulacion del
Plan Anual Operativo y de los
documentos afines y, por lo

mismo, en su oferta de servicios. Este mejoramien-
to, se ha expresado sobre todo en frecuentes cam-
bios en la estructura programatica, en la revision y
reformulacién de objetivos y de algunos programas,
en la realizacién de precisiones conceptuales en di-
ferentes campos y en general en la revision y actua-
lizacién sucesiva de los diferentes contenidos de los
POA’s; cambios que, como se indico, se acentuaron
con las directrices de la Comision Interinstitucional.

Sin embargo, a pesar de esa disposicion al mejora-
miento en materia de programacion, esta no se ha
extendido a todas las dependencias de la Institucién
por medio de un sistema desconcentrado de plani-
ficacion con vision de territorialidad, como se des-
prende de las entrevistas grupales realizadas en las
Areas Regionales. De hecho, la programacién en el
campo social, con algunas excepciones, ha tendido
a ser en una sola direccion: del centro hacia la peri-
feria; y no como debiera ser en una institucion que
durante afios ha tratado de fomentar e incluido en
sus Planes Operativos y en los Estratégicos el desa-
rrollo local como una de sus politicas o estrategias
principales.

Ello parece ser el efecto de al menos dos factores.
Por un lado, la ausencia de planificacion a largo pla-
zo causada por la incidencia de la politica partidista
en el IMAS que por cada cambio de administracion
gubernamental propone acciones nuevas, 0 reno-
vaciones parciales que deben ser ejecutadas en el
corto tiempo de los cuatro afios que dura la adminis-
tracion, o aun en menos tiempo, dependiendo del
momento en que se inicie su ejecucion. Dada esa
poca disposicidn de tiempo, el proceso de ejecucion
de dichas acciones suele asumir una forma vertical
y relativamente autoritaria, lo que excluye la partici-
pacién de las bases y de los actores locales, salvo
en el plano de la ejecucién. Por otro lado, ha sido
tradicional en el Estado costarricense la debilidad de
la planificaciéon y de la ejecucion con vision regio-
nal. Légicamente, el IMAS no ha estado ajeno a esta
debilidad, pese a su tendencia a la presencia local,
dado que esta ultima ha sido vista, prioritariamente,



como un medio para mejorar la ejecucion, pero no
para alimentar la toma de decisiones.

El monitoreo y la evaluacién, como elementos comple-
mentarios en el proceso de ejecucion técnica de los pro-
gramas sociales, son aspectos recientes en el IMAS, o
por lo menos propios de los ultimos afios del segundo
periodo de su historia. Asimismo, puesto que a menu-
do estos dos conceptos son asumidos como sinénimos,
con el agravante de que se dedica mayor atencion al
seguimiento y poco a la realizacién de evaluaciones, es
conveniente hacer la diferencia entre ambos y definirlos
adecuadamente para evitar confusiones. De hecho, son
conceptos basicos y complementarios en la gestiéon mo-
derna y, por lo mismo, representan procesos que deben
operar de manera articulada e integrada complementa-
ria, sin que por ello sean confundidos.

En relacion con el seguimiento o monitoreo, este con-
siste en:

‘la recoleccion continua y sistematica de datos so-
bre indicadores especificos, para suministrar, tanto
a las autoridades institucionales, entes financieros,
administradores de programas, Instituciones y per-
sonas interesadas, informacién acerca del avance
alcanzado de los objetivos, cumplimiento de metas
y uso de los fondos asignados a las diversas
acciones” (IMAS, 2006: 6).

De acuerdo con esa definicion, el seguimiento va mas alla
de la simple constatacién y registro del cumplimiento de
metas o de la ejecucién de recursos; convirtiéndose en
un proceso continuo, sistematico y actual de monitoreo y
valoracion sobre el avance en la ejecucion de un progra-
ma, como también de reorientacién sobre la marcha, con
el objetivo de mejorar su ejecucioén y sus resultados. En
consecuencia, el seguimiento supone la existencia previa
de un programa debidamente disefiado, sobre el que se
pueda efectuar la valoracion y las mejoras.

Es esta circunstancia la que pa-
rece explicar (al menos en parte)
que en el IMAS en la practica casi
no existan sefiales de un segui-
miento sistematico de los progra-
mas institucionales durante todo
el primer periodo, salvo en el caso
del Programa PRECO que, como
se anotd en su oportunidad, fue el
unico realmente estructurado an-
tes de 1990 y que fue ejecutado si-
guiendo una programacion previa.

En consecuencia, el seguimiento
en la implementacion de los pro-
gramas en esos primeros veinte
afios, estuvo practicamente redu-
cido al reporte regular del cumpli-
miento de metas numéricas rela-
cionadas con la ejecucién de los
recursos presupuestarios, desti-
nado mas a la elaboracion de es-
tadisticas o de informes para uso
interno o externo, que a la cons-
tatacion y precisién de los avan-
ces tenidos en la consumacion de
las acciones institucionales con el
objeto de mejorarlas. Por supues-
to que no nos referimos aqui al
acompafiamiento dado a las fami-
lias, en la aplicacion de método de
caso; el que existié sobre todo al
inicio del primer periodo.

Con todo, a partir de 1990, esta
carencia de seguimiento tiende a
disminuir, al ser incorporado como
un elemento importante en la eje-
cucion de al menos algunos de los
programas institucionales, como
sucedié en el caso de Hogares
Comunitarios, primer programa
debidamente elaborado en el se-
gundo periodo. Asimismo, con la



tecnificacion producida en la déca-
da de los noventa, como efecto de
la incorporacion de la estructura
del Plan Nacional de Combate de
la Pobreza en la organizacion de
la oferta programatica institucional
en 1995, poco a poco se fue esta-
bleciendo el seguimiento como un
requisito regular en la ejecucion de
los diferentes componentes. Pero
no fue sino hasta el afio 1999, con
la aprobacién y promulgacion del
‘Reglamento para la Prestacion
de Servicios y el Otorgamiento
de Beneficios del Instituto Mixto
de Ayuda Social” (Acuerdos CD-
244-99 y CD-073-2000), que el
monitoreo (de programas y de be-
neficios) fue introducido como una
practica ordinaria en la ejecucion
de los programas institucionales.

De acuerdo con el Art. 80 de ese
Reglamento, el seguimiento debe
ser efectuado anualmente por el
personal ejecutor del campo so-
cial sobre todos los componentes
que ejecuta la Instituciéon; o de
manera mas frecuente, si las
condiciones de las acciones
lo ameritan. lgualmente, deberan
ser incluidas en el seguimiento la
totalidad de las familias benefi-
ciarias de los programas, cuando
se trate de beneficios grupales o
el 20% de los beneficiarios, tratan-
dose de frutos individuales.

Para efecto de facilitar esta labor
de seguimiento, han sido elabora-
dos instrumentos tales como for-
mularios para recoger la informa-
cion de los diferentes programas y
un mecanismo para seleccionar la

muestra del 20% a ser estudiada; es decir que, al pare-
cer, han existido las condiciones minimas para aplicar el
seguimiento de manera ordinaria y regular. Sin embar-
go, las apreciaciones recogidas durante las entrevistas
grupales en las Areas Regionales permiten inferir que el
seguimiento contintia siendo una debilidad institucional
por las siguientes razones:

No ha existido en el IMAS (ni en la mayoria de
las instituciones publicas) una cultura de moni-
toreo en el campo sobre la ejecucion de los pro-
gramas sociales que haga valer la necesidad y
la conveniencia de un seguimiento permanente
y de caracter evaluativo, perdiendo su aprove-
chamiento en el mejoramiento de la eficiencia y
la eficacia institucionales.

La mayoria de los entrevistados considera que,
aunque el acompafiamiento es conveniente en
el proceso de ejecucién de los programas so-
ciales, la disponibilidad suficiente de tiempo
para efectuarlo es un factor en contra, dado que
el trabajo de implementacion que ha venido en
aumento sobre todo en los ultimos cinco afos
con el programa “Avancemos”, consume el
tiempo laboral de la mayoria de los profesiona-
les destinados a los programas sociales.

Incluso, muchos consideran que no existen las
condiciones necesarias y suficientes para
realizar y aprovechar el seguimiento. Esto
debido a la masividad de la accion institucional
generada por una mayor demanda de los servi-
cios institucionales provocados por el crecimien-
to de la pobreza, lo que reduce el seguimiento a
la constatacion del logro de metas de ejecucion;
de modo que los resultados del monitoreo que
se realiza pasan a ser archivados sin ninguna
trascendencia.

Es importante anotar que los planteamientos
recientes (Ultimos seis o siete afios) relaciona-
dos con la programacion y la evaluacién y, sobre
todo, la puesta en operacién de acciones o pro-



cesos metodoldgicos que, por definicion, inclu-
yen el monitoreo como una parte esencial (como
“Avancemos”, transferencias condicionadas
0 atencion integral), tienden a introducir una
nueva dimension y practicas sobre el tema del
seguimiento que debieran producir frutos inte-
resantes en el mediano plazo. En ese sentido,
parece claro que la Institucién se encamina ha-
cia una tecnificaciéon de la ejecucion cada vez
mayor; lo que requiere de las condiciones ade-
cuadas para que esta tendencia se consolide y
produzca sus frutos.

En lo relacionado con el concepto de evaluacion, se re-
toma el aportado por Rocio Fernandez: “evaluacion de
programas es la sistematica investigacion a través de
meétodos cientificos de los efectos, resultados y objeti-
vos de un programa con el fin de tomar decisiones so-
bre él” (Fernandez, 1996: 23); complementado con el de
la UNICEF (1991) que la considera como un “proceso
que procura determinar periddicamente y de manera
sistematica y objetiva la pertinencia, eficacia, eficiencia
e impacto de un proyecto o programa, a la luz de sus
objetivos”.

En sintesis, se trata de un proceso de investigacion me-
diante el cual se busca medir, por los medios técnicos
pertinentes, los resultados de un programa, en funcién
del cumplimiento de sus objetivos y metas. Es decir que
va mas alla del simple cumplimiento de metas o de la
valoracién general sobre algunas acciones; debiendo
interrogar los resultados y sobre los efectos que las
acciones han tenido sobre la poblacién beneficiaria.

La experiencia institucional en el campo de la evaluacion
no ha sido muy diferente a la desarrollada en la progra-
macion y el monitoreo. De hecho, en el sector publico cos-
tarricense, lo que ciertamente atafie al IMAS no ha existi-
do una cultura de evaluacién ni de rendicién de cuentas.
Tampoco se dispone de evidencia sobre la produccion de
evaluaciones de algun programa institucional durante los
primeros veinte afios de su historia, salvo el realizado en
1982 sobre el Programa PRECO que condujo a su cie-
rre (Solis et al, 1982). Solamente existe una variedad de

informes regulares sobre la ejecu-
cion de metas, realizados a través
de todos esos afos; sin embargo,
se quedan en un nivel descriptivo,
constituyéndose en inventarios so-
bre el nUmero de las familias be-
neficiadas y sobre el monto de los
recursos transferidos.

Igual que muchos de los avances
institucionales que se registran
a lo largo de su historia, el ver-
dadero trabajo en el campo de
la evaluacion va a ser realizado
durante el segundo periodo de la
historia del IMAS, acentuandose
sobre todo en la ultima década.
Ello, como un efecto combinado
de al menos cuatro factores que
se produjeron en la década de los
noventa y que pueden ser consi-
derados como introductorios a los
procesos seguidos por la Institu-
cion en el campo de la evaluacion
desde el afio 2000.

A nivel externo, desde los pri-
meros afios de la década de los
noventa se cre6é en el Ministerio
de Planificacién (MIDEPLAN) el
Sistema Nacional de Evaluacion
(SINE), con la finalidad de forta-
lecer la funcién de evaluacién e
introducirla como practica habitual
en las diferentes instituciones pu-
blicas. También recordemos que,
en 1994, se promulgé el Plan Na-
cional de Combate de la Pobreza,
y en este la evaluacion de los di-
ferentes programas a cargo del
SINE, constituyé uno de los com-
ponentes importantes (Consejo
del Sector Social, 1994: 68-69).



A nivel interno, el fortalecimiento
de la Direccion de Planificacion
efectuado a partir de 1990 llevo
al fortalecimiento del Departa-
mento de evaluacion (existente
desde afos atras), con lo que las
acciones en ese campo tomaron
una mayor fuerza y dinamismo,
respondiendo a las exigencias y
a la movilidad que el SINE estaba
imprimiendo en las diversas insti-
tuciones. Igualmente, hacia 1993
fue efectuada la primera evalua-
cion al programa Hogares Comu-
nitarios lo que vino a familiarizar
a la Institucion con este género de
estudio.

Como se recordara, este progra-
ma habia sido creado en 1990
con una vision interinstitucional y
como una experiencia novedosa
en el campo de la atencién y cui-
do de los nifios por lo que su eva-
luacion temprana parecia ser una
necesidad.

Aesos dos hechos, se unio la incor-
poracion de la estructura del Plan
Nacional de Combate a la Pobreza
como base para la organizacion de
la oferta programatica institucional
y la aprobacién del Plan Estraté-
gico Institucional en 1996; hechos
que constituyeron factores dinami-
zadores importantes en diferentes
campos del accionar institucional.

En esta forma, desde el inicio de
la dltima década, el IMAS asu-
mi6é una dinamica cada vez mas
comprometida con el campo de la
evaluacién, como respuesta a una
necesidad sentida por un sector de

funcionarios que la veian como un requerimiento técnico
necesario para consolidar el desarrollo logrado y avan-
zar mas en la tecnificacion de la accion institucional; pero
también como una forma de atender la normativa reciente
relacionada con los temas de seguimiento y evaluacion.

Concretamente, la Ley de Administracion Financiera y
Presupuestos Publicos y la Ley de Control Interno habian
puesto en evidencia la necesidad de implementar pro-
cesos de evaluacion orientados a mejorar los niveles de
eficiencia y eficacia; mientras que los requerimientos de
informacion de instituciones externas como la Contraloria
General de la Republica, el Ministerio de Planificacion Na-
cional y el Ministerio de Hacienda cada vez exigian mas
datos cualitativos, que solo se lograban mediante procesos
de analisis y evaluacion de las acciones realizadas (IMAS,
2006: 4).

Asi, en octubre de 2002, la Asesoria de Planeamiento
Institucional presentd al Consejo Directivo del IMAS (a so-
licitud de este) una propuesta de “Sistema de seguimiento
de proyectos y de evaluacion de efectos e impactos de los
programas sociales”, como una primera propuesta para la
creacion de un sistema y de un proceso para el seguimien-
to de los proyectos grupales y para la medicion de efectos
e impactos de las iniciativas comunitarias. Este documen-
to fue asumido como base de trabajo para la elaboracién
en el 2006 de la “Propuesta para implementaciéon de un
sistema para la formulacion, seguimiento y evaluacion de
los programas sociales en el Instituto Mixto de Ayuda So-
cial’. Este ultimo escrito propone unir en un solo proceso
los campos de programacion, seguimiento y evaluacion de
modo que los tres se complementen y armonicen como
un todo.

Aunque esta propuesta no ha contado con el aval institu-
cional formal, algunos elementos han sido asumidos en la
practica particularmente lo relacionado con la incorpora-
cién del SIPO como base para la evaluacion. Como efecto
de este impulso dado a este aspecto, el IMAS realiz6 en-
tre los afos 2004 y 2007 al menos veintidos evaluaciones
de programas o acciones ejecutadas en el campo social;
lo que representa un avance importante sobre todo si se
toma en cuenta la poca produccion de los afios anteriores.



Finalmente, el 6 de febrero del 2007 fue promulgada la
Ley 8563 de Fortalecimiento Financiero del IMAS, que
modifica la Ley de Creacién y sefala en su Art. 13 bis:

“El Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS) debera reali-
zar evaluaciones anuales de sus programas sociales, de
manera tal que en el primer semestre evaltue al menos
el cincuenta por ciento (50%) de ellos y, al finalizar el
periodo anual, la totalidad de dichos programas, con el
objeto de adoptar medidas correctivas, a fin de garanti-
zar que estos sean eficaces y eficientes, de conformidad
con los objetivos establecidos en la presente Ley’.

Con esta Ley, el tema de la evaluacion queda incluido en
el quehacer institucional como una de sus actividades
ordinarias; lo que se traduce en la realizacién de traba-
jos como los siguientes:

i. “Seguimiento Evaluativo de los Componentes
Individuales del Programa de Asistencia y Pro-
mocién Social del Instituto Mixto de Ayuda So-
cial ejecutados en el afio 2007.

ii. Evaluacién de efecto del crédito en el bienestar
socioeconoémico y en la formacion empresarial
de los (as) beneficiarios (as) apoyados por el
IMAS a través del FIDEICOMISO.

iii. “Estudio sobre la aplicacién, ejecucion y cum-
plimiento de los planes de intervencion familiar
mediante la metodologia de atencion integral
(2008). Informe final”, de diciembre de 2009.

iv. “Resultados de la ejecucion de los Componentes
Individuales, del Programa de Asistencia y Pro-
mocién Social del IMAS durante el afio 2008”.

v. Seguimiento y Evaluacion de las Familias Bene-
ficiadas del Componente Avancemos Ejecuta-
do por el IMAS 2008.

vi. La evaluacion de efectos generados por los pro-
gramas sociales institucionales, ejecutados en
el afio 2009” (Castro, 2011: 42).

A manera de conclusiéon sobre
este tema del seguimiento y la
evaluacion es pertinente insistir en
al menos tres puntos concretos:

a.

Primeramente, es un hecho
que el IMAS se encuentra en
la actualidad en capacidad
para asumir y efectuar los
procesos de seguimiento y
evaluacion, por cuanto cuenta
con las condiciones minimas
instaladas para ello:

i. Una programacion bien
definida, con programas
debidamente estructura-
dos con sus correspon-
dientes objetivos, metas,
estrategias e indicadores.

i. Sistemas de informacion
computarizados que facili-
tan la accioén, pues permi-
ten el registro de la pobla-
cion, la atencion recibida y
los cambios eventuales en
su situacion.

iii. Personal capacitado aca-
démica y funcionalmente
en evaluacién de progra-
mas y proyectos sociales
con capacidad para liderar
los procesos de segui-
miento y evaluacién que
se realicen.

Pese a ello, es evidente que
hace falta en lo sucesivo una
mayor decisién para incorpo-
rar aun mas la evaluacioén en-
tre las acciones ordinarias de
la Instituciéon y para dedicarle



los recursos econdémicos Yy
técnicos que se requieran. En
efecto, en materia de segui-
miento y evaluacion, el IMAS
debe transcender la dimen-
sion puramente informativa
y de rendicion de cuentas,
reducida a la elaboracion de
informes de ejecucion fisica y
presupuestaria, con el objeto
de que pueda ingresar decidi-
da y permanentemente en el
nivel de medicion de efectos y
de impactos de los programas
sociales sobre la poblacién
beneficiaria, como sucede con
el ultimo trabajo anotado.

Este es un salto indispensable, si
la Institucién quiere demostrar y
demostrarse a si misma que esta
cumpliendo con sus objetivos,
puesto que sus acciones estan
incidiendo efectivamente en la
transformacion de la situacion
de las familias pobres. Ello
facilitara también evaluar el
grado en que los beneficia-
rios de la accion institucional
evolucionan en su situacion
de pobreza para salir de ella.
También permitira determinar
si las politicas y los progra-
mas institucionales, asi como
sus estrategias de ejecucion y
de abordaje de la problemati-
ca de la pobreza estan siendo
los mas adecuados, oportu-
nos y efectivos; y, por ende, si
deberan ser promocionados,
reforzados y consolidados, o
por el contrario, si es nece-
sario mejorarlos, sustituirlos o
redireccionarlos.

c. Para finalizar, es interesante resaltar el paralelismo
y correspondencia entre el mejoramiento en el cam-
po de la programacion, el fomento de la evaluacién
y el planteamiento estratégico; los tres fendmenos
surgidos durante la década de los noventa y desa-
rrollados sobre todo en los ultimos diez afios. Con
ello, la Instituciéon ha ganado, sin duda, en reduccién
de la inmediatez, sin por ello eliminar su condicion
de institucion que opera en emergencia; como tam-
bién en una mejor proyeccién en el mediano plazo
con lo que parece haberse dotado de los instrumen-
tos basicos para abordar el futuro de una manera
mas técnica, racional y realista, premisa fundamen-
tal para su desarrollo.

Con frecuencia, se ha dudado de la profundidad y arrai-
go en los planteamientos, propuestas y programas ins-
titucionales, como efecto de la carencia de un trabajo
sistematico y continuo en el campo de la investigacion,
que le permita una mayor consistencia y contundencia
en sus posturas tedricas y operativas. Como se vera a
lo largo de este acapite, esta es una apreciacion errébnea
por cuanto en toda su historia el IMAS ha ejecutado un
trabajo casi continuo en algin campo de la investiga-
cion.

Por el contrario, lo que si parece cierto es que no ha en-
focado la investigacion hacia los temas mas relevantes,
en el sentido de aquellos que mas generan conocimien-
to o imagen (sistematizacion de la accién o teorizacion
sobre pobreza, por ejemplo); de modo que su debilidad
estaria en el uso de los mecanismos adecuados para
dar a conocer oportunamente sus conocimientos y lo-
gros (difusién o publicidad). Evidentemente, no se esta
considerando en este punto la investigacién como un
ejercicio académico sino en su sentido amplio y general
como la recoleccion, procesamiento y sistematizacion
de la informacién para fundamentar una accion.



En efecto, dada la naturaleza selectiva o focalizadora
de la Institucion y de sus acciones (institucion dedicada
a atender poblacién en situaciéon de pobreza), es evi-
dente que el IMAS siempre ha realizado estudios de las
familias beneficiarias, como condicidn técnica necesaria
para fundamentar su seleccion a algun servicio. Sea
que se trate del estudio social (como al principio), del
denominado estudio socioeconémico (después) o de la
Ficha de Informacién Social (con el SISBEN o el SIPO),
siempre se ha tratado de recolectar la informacion nece-
saria para realizar el diagnéstico familiar y fundamentar
el servicio.

En el segundo periodo, las acciones relacionadas con
el campo de la investigacion aumentaron en nimero y
profundidad, como efecto de las condiciones especiales
que existieron a partir de 1990: la puesta en operacion
del SISBEN-SIPO, la diversificacion programatica y la
elaboracién del primer Plan Estratégico Institucional.

Con base en informacion del SIPO, fueron elabora-
dos para uso interno, entre otros trabajos, perfiles de
familias en situacién de pobreza, diagndsticos anuales
sobre el tema para fundamentar las acciones del PAO,
estadisticas y mapas de pobreza, y cuadros de distribu-
cion de las familias con pocos recursos para efectuar la
distribuciéon de los fondos presupuestarios. Asimismo,
con informacion del SIPO, se han elaborado sistema-
tizaciones sobre los niveles de pobreza atendidos por
programas institucionales, particularmente en el marco
de la ejecucion de Plan Nacional “Vida Nueva”, entre los
afnos 2003 y 2006. Antes utilizando informacion genera-
da por el SISBEN, la Direccién de Planificacion realizd
diagnosticos de situacion en las Direcciones Regionales
ubicadas fuera del perimetro del Valle Central, orienta-
dos a facilitar la programacion y la ejecucion regional.

En el ambito externo a la Institucién, también con base
en informacién del SIPO, fueron efectuadas investiga-
ciones conjuntas con la Universidad de Costa Rica. De
la misma manera, funcionarios del IMAS o externos a
él han realizado trabajos académicos de investigacion
sobre el Instituto o sobre acciones realizadas (quince
desde 1996); lo que demuestra que el IMAS, no solo ha

suscitado en su interior el interés
por la investigacion, sino también
externamente. En sintesis, es cla-
ro que este interés ha sido parte
de la accién institucional, aunque,
por principio, el IMAS no es una
instituciéon investigadora, sino de
prestacion de servicios sociales.

Pese a esas numerosas experien-
cias positivas vividas en esta ma-
teria se presentan dos vacios que
merecen ser resaltados; porque
explican parte de la idea de debili-
dad que el IMAS ha tenido en este
campo. Ellos son:

a. Es un hecho que, mediante el
SIPO, la Institucién ha forma-
do la mejor y mas completa
base de datos, existente en
el pais, sobre la poblacién en
situacion de pobreza, la cual,
como se indicé al hablar del
SIPO, permite reportes muy
variados mediante el cruce
de casi todas las variables
que integran el Sistema. Ello
permitiria, entre otras cosas,
la elaboracién de estudios
de poblacion en situacién de
pobreza por regiones, provin-
cias, cantones o comunida-
des; como también estudios
alrededor de una o mas varia-
bles relevantes para la puesta
en operacién de programas di-
versos, como vivienda, salud,
empleo, educacion, etc.

Ahora bien, sin desconocer la
existencia de algunos traba-
jos, la gran capacidad que tie-
ne el SIPO como base para la



programacion o la elaboracion
de diagndsticos no ha sido
aprovechada en todo su po-
tencial, por falta de personal
dedicado exclusiva o priorita-
riamente a esa labor (Oviedo,
2009: 163-167). lgualmente,
aunque se ha trabajado en
algun grado en la sistemati-
zacion de la informacion del
SIPO, no se lo ha explotado
en toda su riqueza para la pro-
duccion de conocimiento. Se
ha visto al SIPO mas como un
instrumento para la seleccién
de beneficiarios, que como
una base de datos que ali-
mente al IMAS y a otras insti-
tuciones en la investigacion, la
programacion y la evaluacion.

La falta de sistematizacion
de la practica institucional en
general o de las experiencias
particulares de las Unidades
administrativas, de los progra-
mas o de las personas; lo que
podria denominarse como la
recuperacion de la memoria
histérica institucional. Existe
coincidencia entre casi todos
los funcionarios (actuales o
pasados) entrevistados, en el
sentido de que el IMAS es una
institucion muy especial no
solo por el tipo de poblacion
que atiende, sino también y
sobre todo por la dinamica de
la accion que desarrolla.

nadas como a cualquier organizacion. Puesto que la
situacion de pobreza no puede esperar, se convierte
en una emergencia que se debe atender con la mayor
premura; y siendo que el IMAS esta sometido a la nor-
mativa estandar de la administracion publica debe se-
guir la dinamica propia de toda institucion publica. Es
precisamente esta dinamica de innovar sin saltarse la
normativa y responder con la premura del caso, pero
sin violentar el ritmo de la administracién publica, la que
genera experiencias practicas que merecen ser recu-
peradas mediante procesos de sistematizacidon ya que
constituyen una verdadera escuela en materia de aten-
cion a la pobreza.

En la segunda mitad de la década de los ochenta, la
Direccién de Accidon Social promovié la elaboracion de
sistematizaciones sobre la accién en diversas comuni-
dades, pero lejos de convertirse en una accion siste-
matica y permanente, se realiz6é de forma ocasional y a
discrecién de cada funcionario encargado. El presente
documento constituye la primera sistematizacion que se
realiza sobre el trabajo efectuado por el IMAS en sus
cuarenta afios de existencia.

Sin duda una de las dimensiones mas claras en la con-
ceptualizacién del IMAS que hace su Ley Constitutiva, en
sus Arts. 2, 3, y 4, es su llamado a constituirse en una
institucién donde la coordinacién y la articulacion interins-
titucional son basicas e indispensables para atender sus
objetivos. De hecho, como se indicé en el capitulo |, alli
la lucha contra la pobreza es concebida como una
accion ampliay pluridimensional a la que estan llamados
todos los actores de la sociedad costarricense, cada uno
en su campo. Mientras que el IMAS es concebido como
una Institucion programadora, conductora, articuladora,
ejecutora y responsable en ultima instancia de la realiza-
cion de esa lucha contra la pobreza. Recordemos que la

misma condicién de “mixto”, que el IMAS ostenta en su
nombre, es expresion de la voluntad de sus creadores de
que la Institucion integrara las dimensiones publica y pri-

De hecho, opera combinando si-
tuaciones de emergencia con las
ordinarias que le han sido asig-



vada en una accién conjunta liderada por el Estado, pero
financiada por la empresa privada.

El IMAS, por su parte, desde sus inicios y durante su
existencia, entendié que esta era una dimension basica
en su accionar, ya que ademas de ser establecida por la
Ley, la dimensién de la tarea por asumir hacia imposible
su realizacion sin el apoyo de otros actores; por lo que,
ya desde sus primeros afios, aparece comprometido en
la realizacion de acciones de manera conjunta y coordi-
nada con otras instituciones.

Para citar solo algunas experiencias en este sentido,
pertenecientes a momentos diferentes, se tiene la par-
ticipacion de diversas instituciones en el programa de
Asentamientos Campesinos, desde su primer afio de
operacion; como también en el de Hogares Comunita-
rios en la década de los noventa y mas recientemente
en los componentes que tienen por objeto la atencion
de las mujeres en situacion de pobreza. Incluso, como
se sefalo en el capitulo lll, es grande la gama de orga-
nizaciones con las que el IMAS trabajé en sus primeros
afos, segun se indica en su primera Memoria de Labo-
res 1971-75 (IMAS, 1977: 61-72). De modo que en toda
su historia, el IMAS ha realizado labores conjuntas con
al menos treinta instituciones del sector publico costarri-
cense y con no menos de diez de caracter internacional.

Pero también es importante decir que no siempre la
coordinacion interinstitucional ha sido facil, en un con-
texto-pais caracterizado, sobre todo a partir de la déca-
da de los cincuenta, por la dispersion de funciones en
diferentes instituciones y por la falta de una politica y de
una autoridad articuladora, la coordinacion no siempre
se ha efectuado de manera agil, funcional y productiva.

Es importante recordar que, por definicion, todo acto de
coordinacion parte de una conviccién y de una decision
reciproca de colaboracion en temas concretos entre dos
0 mas partes; por lo que invariablemente dependera de
que los involucrados compartan objetivos e intereses y
de que estén convencidos de que el trabajo conjunto
con determinadas instituciones es un medio adecuado
para lograr sus objetivos.

Para analizar mas en concreto las
relaciones de coordinaciéon desa-
rrolladas por el IMAS a través de
los cuarenta afios de su historia,
puede hablarse de al menos cua-
tro formas de coordinacién in-
terinstitucional cada una con
sus ventajas y desventajas, con
sus momentos de mayor desarro-
llo y de crisis; a cuyo andlisis se
dedicaran las lineas siguientes.
Se trata de la coordinacion:

+ Establecida mediante leyes o
normativa superior.

* Regida por convenios bilatera-
les con diversas instituciones.

+ Realizada como efecto de la
cooperacion informal entre
unidades o personas de las
instituciones.

« Realizada en el contexto de
redes interinstitucionales.

a. Coordinacion establecida
mediante leyes o normativa
superior

Como su nombre lo indica, este
primer grupo esta referido a la
coordinacion exigida o propuesta
de manera simultanea con el man-
dato legal que crea un programa
0 una actividad determinada; por
lo general contenida en el mismo
documento como una estrategia
importante para su ejecucion. Esta
coordinacion suele revestir la for-
ma de un mandato en el que se
estipula el periodo de ejecucion y
las instituciones participantes asi



como las funciones especificas
correspondientes a cada una de
ellas.

Por lo general, los programas su-
jetos a dicha coordinacién tienen
un cuerpo directivo colegiado,
integrado por representantes de
alto nivel de las distintas institu-
ciones, en donde se toman las
decisiones generales y se esta-
blecen las estrategias de accion.
De igual manera, suele existir un
Comité Técnico, integrado por ex-
pertos medios de las mismas ins-
tituciones, que se encarga de los
aspectos operativos y metodoldgi-
cos; y que con frecuencia termina
siendo el verdadero conductor de
la totalidad del respectivo progra-
ma. En el caso del IMAS, este tipo
de coordinacién aparece estipula-
da en programas como Hogares
Comunitarios (creado mediante
Decreto Ejecutivo), Creciendo
Juntas y Construyendo Oportu-
nidades (creados respectivamen-
te en Leyes N° 7769 y 7735).

Una caracteristica importante en
este tipo de programas en Costa
Rica (por cuanto condiciona en
buena medida su funcionamien-
to y la coordinacion posterior) es
que, por lo general, son estable-
cidos con la anuencia de las au-
toridades superiores de las dife-
rentes instituciones participantes,
pero sin el conocimiento, analisis
y aceptacién por parte del perso-
nal encargado de la ejecucion en
cada una de ellas. De modo que,
cuando la Institucién es la princi-
pal responsable de la ejecucion, el

programa concuerda a plenitud con los objetivos insti-
tucionales y no presenta mayor problema; pero cuando
esta es solo coadyuvante, genera algun grado de resis-
tencia en perjuicio de la mejor ejecucion y resultados del
mismo.

Esto explica que un programa como Hogares Comuni-
tarios muy pronto se convirtiera en una actividad ejecu-
tada casi exclusivamente por el IMAS, sin el apoyo efec-
tivo de las restantes cinco instituciones con que inicio;
como también que programas como Creciendo Juntas
y Construyendo Oportunidades se hayan ido convir-
tiendo de forma gradual en actividades en las que con-
fluyen las acciones de diferentes entidades, aunque no
siempre realicen una accion integrada con efectividad.

Una consecuencia negativa de esta evolucion de los
hechos es que los 6rganos colegiados que han venido
operando como facilitadores de la coordinacién, poco a
poco se vayan convirtiendo en algo eminentemente for-
mal, que no favorecen la accion compartida y la ayuda
mutua, y por lo mismo, el desarrollo de los mismos pro-
gramas.

Ahora bien, sin duda, la experiencia del IMAS en la
coordinacion interinstitucional, en el marco de este tipo
de programas, ha sido positiva en los primeros afos de
ejecucion conjunta, puesto que por lo general se han lo-
grado niveles aceptables de trabajo articulado y de toma
de decisiones compartidas y consensuadas; pero tiende
a tornarse improductiva conforme pasa el tiempo. Al pa-
recer, ello se debe sobre todo a dos razones principales.

Por un lado, el hecho de que el personal ejecutor o el
de apoyo técnico no hayan sido involucrados con efi-
ciencia en la toma de decisiones que propuso y dise-
Ao el programa (sobre todo en el caso de instituciones
coadyuvantes), hace que tampoco se sientan involucra-
dos con fuerza en el proceso de ejecucion; por lo que
existira siempre el riesgo de que busquen la salida del
programa, abandonandolo en manos de la institucion di-
rectamente responsable; o escatimando esfuerzos para
dedicarse con prioridad a actividades propias de su res-
pectiva organizacion. Ello es muy evidente, sobre todo



cuando cada uno de los entes debe aportar recursos
economicos, dadas las limitaciones que la mayoria pa-
dece en este campo.

Por otro lado, buen nimero de estos programas nacidos
como efecto de una ley o normativa superior es produc-
to de una decision politica, tomada a la luz de alguna
promesa de campaia; por lo que (salvo situaciones
muy especiales, como puede ser la gran importancia
del tema o la existencia de una fuerte y urgente necesi-
dad) suelen tener una vida activa relativamente corta, es
decir mientras las autoridades que las crearon se man-
tengan en algun puesto relevante de la administracion
gubernamental.

Dos ejemplos parecen adecuados para ilustrar ambas
situaciones: el programa Hogares Comunitarios y el
mandato a la coordinacion establecido en la misma Ley
Constitutiva del IMAS. En el primer caso, aunque este
programa tiene como uno de sus objetivos principales
el cuido de nifios y, por lo mismo, su paternidad debie-
ra haber correspondido al PANI, desde el principio ha
sido considerado como un programa propio del IMAS,
en donde ha permanecido desde su creacién y de don-
de ha recibido la mayor parte de los recursos para ope-
rar. Al contrario, las restantes instituciones participantes
han tenido una funcién coadyuvante; por lo que no se
han sentido concernidas para mantenerse dentro de él.
De modo que al finalizar la gestion gubernamental del
Partido Politico que lo creé (Unidad Social Cristiana en
1994), las instituciones fueron separandose del progra-
ma, centrando su atencion en labores propias.

En el caso del IMAS, el mandato de su Ley Constituti-
va que plantea la coordinacién interinstitucional y el tra-
bajo compartido para la ejecucién del Plan Nacional de
Lucha contra la Pobreza aparece formulado como una
opcidn y no como una obligacion, como se anoté en el
capitulo I. Ello hizo que con el tiempo y con los cambios
de administracién gubernamental el apoyo dado al prin-
cipio por las diferentes instituciones a la lucha contra la
pobreza fuera disminuyendo poco a poco, hasta quedar
reducida a una obligacién de casi solo el IMAS.

No ha sido sino hasta los ultimos
veinte afos que se ha logrado
cambiar un poco esta tendencia
mediante la inclusion de la coor-
dinacion interinstitucional como
una dimensién importante de la
accion gubernamental (Plan Na-
cional de Combate de la Pobreza,
entre otros) y mediante un proce-
so fuerte de negociacion de parte
del IMAS para lograr acuerdos y
compromisos con diferentes insti-
tuciones.

b. Coordinacién por conve-
nios bilaterales con diver-
sas instituciones

En este grupo se incluyen las
acciones de coordinacién origi-
nadas en convenios bilaterales
establecidos entre el IMAS y algu-
na otra institucion, orientados a la
ejecucién de acciones de interés
tanto para el Instituto como para
la otra entidad firmante. Aunque,
por lo general, el objetivo de estos
convenios es de naturaleza similar
al de los programas regidos por al-
guna normativa especifica (primer
grupo) varian con relacion a los de
ese grupo, en tanto que se origi-
nan en una decisidbn compartida
por las dos instituciones, fruto de
un interés comun, de finalidades
compartidas o de la esperanza de
lograr algun beneficio para am-
bas. En ese sentido, la firma del
convenio lleva implicita una prime-
ra decisién institucional que, con
frecuencia, ya ha sido analizada
y consensuada al interior de cada
una de las instancias firmantes.



Dentro de este grupo, se incluyen
una serie importante de acuerdos
y convenios firmados con diversas
instituciones, que van desde las
prestadoras de servicios socia-
les coadyuvantes a la accion del
IMAS (PANI, INA, IDA, CNP, Ay A,
PMA, MAG, INCOPESCA, SENA-
RA, INVU, BANHVI, etc.), hasta
los convenios para lograr asesoria
y apoyo técnico para la prepara-
cion del personal o la implementa-
cion de diversos programas (UCR,
UNA, CONARE, FESIED, PNUD,
UNICEF, BCIE, Ministerio de Edu-
cacion, CCSS, BNCR, Red So-
cial, etc.), o para la transferencia
de informacion del SIPO a partir
del IMAS (BANHVI, Ministerio de
Vivienda y Asentamientos Huma-
nos, CCSS, y otras).

También se incluyen los conve-
nios firmados con organizaciones
privadas de bienestar social o de
desarrollo de la comunidad, a la
luz del Art. 34 de la Ley Constituti-
va, mediante el cual el IMAS suele
llegar a comunidades y a pobla-
ciones especificas para su debi-
da atencion. El mecanismo para
viabilizar esta coordinacion suelen
ser comisiones bilaterales integra-
das por funcionarios de niveles
técnicos de ambas instituciones;
avalados regularmente por los je-
rarcas superiores de las mismas
organizaciones.

Lo propio de estos convenios es
que, por lo general, estan enfo-
cados hacia la realizacion de
acciones focalizadas y especifi-
cas, a ser ejecutadas en un lapso

de tiempo bastante preciso; ademas de que surgen de
la toma de conciencia sobre la existencia dentro de la
Institucion de una necesidad que ella no puede resolver
por si sola. Precisamente estas circunstancias hacen
que, por una parte, sea relativamente facil focalizar las
acciones a coordinar y, por lo mismo, individualizarlas y
darles el debido seguimiento, lo que es ciertamente mas
atractivo que la prescripcion general contenida en una
ley o en un decreto. También permite que los funciona-
rios institucionales se sientan mas concernidos por las
acciones contratadas, puesto que surgen de necesida-
des sentidas desde antes, en las que muchos de ellos
han estado involucrados.

Estas circunstancias hacen que la coordinacién surgida
a partir de convenios bilaterales suela ser considera-
da por la mayor parte de los funcionarios involucrados
como acciones de caracter prioritario para esta, o por
lo menos de gran interés para la consecucion de sus
objetivos; por lo que la motivacion y movilizacion para la
coordinacion y el trabajo conjunto tienden a ser mayor.
Evidentemente, esta motivacion para coordinar suele
mantenerse, mientras permanezcan para las partes los
beneficios (reales o figurados).

Analizando la historia institucional, salta a la vista que
este tipo de coordinacién ha perdurado durante los cua-
renta afios de vida del IMAS; por lo que cuesta encontrar
programas en cuya ejecucion, no se haya involucrado
en algun grado a ofras instituciones u organizaciones
como ejecutoras, coadyuvantes o beneficiarias. En este
sentido, se puede decir que el IMAS ha respondido al
mandato contenido en su Ley Constitutiva, en el sentido
de integrar a las diversas instituciones y realizar una
accion conjunta en el combate de la pobreza.

Sin embargo, pareciera que esta tendencia a dar parti-
cipacion a otras instituciones no ha sido suficiente, en la
medida en que no ha conducido a un efectivo y oportu-
no traslado de tareas a otras instituciones especializa-
das; tal como sucedié durante sus primeros afios con
las acciones de educacion, capacitacion y salud. Por el
contrario, a partir de la década de los noventa, el IMAS
ha venido incursionando en campos (como infraestruc-



tura fisica, por ejemplo), que si bien son necesarios para
crear condiciones favorables al combate de la pobreza
su ejecucion no corresponde necesariamente al IMAS,
sino a otras instituciones especializadas.

c. Coordinacion establecida como efecto de la coo-
peracion informal entre unidades o personas de
diferentes instituciones

A diferencia de las dos primeras formas de coordinacion
interinstitucional expuestas, caracterizadas por origi-
narse en un acto formal (ley, decreto o convenio), esta
tercera caracteristica tiene que ver mas bien con la de-
cision particular tomada por funcionarios individuales o
por unidades especificas de unir esfuerzos para la con-
secucién de una tarea comun o de logros directamente
relacionados. Al no estar incluidos de por si en el plan-
teamiento metodoldgico o en el proceso de ejecucion
de ningun programa, por lo general no afectan a toda
la Institucion, sino solo a regiones, a comunidades o a
dependencias especificas; como tampoco abarca todas
las acciones de un programa, sino solo aquellas para las
que se considera necesaria.

En ese sentido, estas acciones de coordinacion tienden
a ser muy variables de acuerdo con circunstancias como
lugar, tiempo o institucién. De hecho, puesto que las ne-
cesidades no son las mismas en todas las regiones del
pais, estas acciones de coordinacion tienden a variar de
una region a otra o de una institucion a otra. De modo
que, mientras en una region la coordinacién puede ver-
sar sobre estrategias de ejecucion, en otra podria estar
referida a sus tiempos o, incluso, a medios de transporte
o a facilidades en la comunicacion.

Asimismo, existen regiones, como la Zona Sur o el norte
del pais, donde tradicionalmente y en todos los campos
se han desarrollado mejor las relaciones de cooperacion
y la coordinacién entre vecinos y entre organizaciones y
comunidades (las dos son regiones recientes de inter-
vencion); circunstancia que tiende a favorecer la coordi-
nacion entre las diversas instituciones. De igual mane-
ra, puesto que hay instituciones cuyas labores son mas
afines a las del IMAS que otras, la coordinacién puede

acentuarse mas con una que con
las otras. Tal es al caso, por ejem-
plo, de la coordinacién con funcio-
narios del Ministerio de Agricultura
o del CNP en las zonas rurales, o
con el Patronato Nacional de la In-
fancia en zonas mas urbanas.

En todo caso, es claro que en este
tipo de coordinacion juegan mu-
cho las relaciones primarias de
amistad o de vecindario; lo que
hace que suelan ser frecuentes
en medios donde todavia las afi-
nidades tradicionales tienen un rol
importante. De modo que, al final,
la permanencia y consistencia de
este tipo de coordinacién guarda
una relacion directa con el gra-
do de necesidad sentida y con el
nivel de aceptaciéon manifestada
por sus actores. A este respecto,
es interesante constatar que, aun-
que en el IMAS se ha hablado con
frecuencia de la conveniencia de
formalizar este tipo de relacion
de coordinaciéon, mediante el es-
tablecimiento de convenios que
les den una mayor consistencia y
obligatoriedad, por lo general esta
alternativa ha sido desestimada,
por cuanto se considera que no
agrega nada a las relaciones ya
establecidas.

Los beneficios que ofrece este
tipo de coordinaciéon son muy va-
riados, dependiendo de la capaci-
dad de oferta de cada institucion
y de las necesidades sentidas por
ellas. En vista de que el IMAS ha
carecido de manera endémica
de los medios de transporte sufi-
cientes y adecuados para atender



todas las comunidades y toda la
poblacién pobre residente en esos
territorios, ese mecanismo con fre-
cuencia es solicitado a otras insti-
tuciones. Por el contrario, puesto
que la mayoria de las instituciones
publicas carecen de recursos para
atender necesidades urgentes e
inmediatas, es comun que estos
sean solicitados al IMAS. Para la
implementacion de proyectos pro-
ductivos, el INA, el MAG o el CNP
suelen ser instituciones dispues-
tas a ofrecer sus servicios ante
la realidad de que el IMAS por lo
general ha carecido de personal
especializado en esos campos.

De acuerdo con la percepcion re-
cogida en las entrevistas grupa-
les realizadas en las diferentes
oficinas desconcentradas, existe
un fuerte consenso en el sentido
de que este tipo de relaciones de
coordinacion son consideradas
“mas positivas” por los funciona-
rios institucionales. Porun lado, se
les estima como las mas produc-
tivas en la medida en que respon-
den directamente a necesidades
evidenciadas en el momento de
la ejecucién y no son el producto
de un planteamiento tedrico o es-
tratégico desligado de la realidad.
Con frecuencia, la coordinacion se
da en proyectos en que los funcio-
narios de ambas instituciones tie-
nen intereses compartidos; lo que
hace que la disponibilidad para
coordinar sea mayor. Por otro
lado, puesto que se fundamentan
en gran medida en las relaciones
primarias de amistad y de compa-
Aerismo, la colaboracién suele ser

mas expedita y permanente; lo que con frecuencia pue-
de hacer la diferencia para avanzar oportunamente el
programa o la accién.

d. Coordinacion en el contexto de redes sociales
interinstitucionales

El concepto de “redes sociales” aplicado a la accion so-
cial es reciente y aparece asociado a otros conceptos
como participacion, intervenciones integrales e integra-
das, creacion de oportunidades, calidad de vida, efecti-
vidad, impacto, interdisciplinariedad; conceptos que, de
alguna forma, representan realidades contenidas en el
trabajo en redes. En ese sentido, “las redes sociales se
visualizan en general como procesos de construccion
y reconstruccion donde se dan intercambios dinamicos
entre sus integrantes, se visualizan como procesos de
participacion social, como una forma de analizar el con-
texto y lograr una nueva vision flexible” (Chaves, 2010:
130).

En consecuencia, las redes sociales tienen por objeto
brindar a las poblaciones usuarias servicios integrados
y efectivos que permitan mejorar su calidad de vida vy,
en ese sentido, se constituyen en estrategias legitimas
y efectivas de intervencion social y de coordinacion inte-
rinstitucional. Deben conformar su accionar a partir de la
participacion de las poblaciones metas como una mane-
ra de realizar gestiones mas efectivas, pues se estaria
incidiendo en las necesidades reales, y como una forma
de iniciar un proceso de empoderamiento que refuerce
la ciudadania y la democracia.

Por consiguiente, las redes sociales interinstituciona-
les se convierten en espacios adecuados y propicios
en donde las diferentes instituciones participan en la
atencion de necesidades especificas de una poblacion
o sector, ejecutando acciones o contribuyendo a la eje-
cucion de estas, de acuerdo con sus conocimientos,
fortalezas y especificidades. De modo que el trabajo en
redes implica, de manera simultanea, un conocimiento
preliminar de las comunidades y de sus necesidades,
una programacion conjunta y una ejecucion debidamen-
te articulada, en funcién del logro de objetivos comunes.



Vistas desde esta perspectiva, las redes sociales o el
trabajo en redes ya aparece incluido en los mandatos de
la Ley de Creacion del IMAS, como también en la pro-
puesta de organizacion presentada por la DESAL en el
afno 1974, en la que el IMAS es concebido como una ins-
titucién de “segundo nivel”, cuyas funciones principales
son la programacion, el financiamiento y la articulacién
de acciones de otras instituciones. Con todo, dado que
el trabajo en redes supone a la vez un trabajo conjunto y
una renuncia a la autonomia total de cada institucion (en
algunos aspectos), su aplicacion no se pudo generalizar
y oficializar desde el principio, quizas, porque contras-
taba con los espacios reservados y exclusivos de cada
institucion.

Ahora bien, en los ultimos afos, el IMAS ha mirado
con relativo agrado e interés el trabajo mediante redes,
como un medio para aumentar su capacidad de accion,
ante la conviccion de que la tarea es demasiado grande
para una sola institucién; y frente a la opcién de lograr
una atencion integral a las familias con el aporte espe-
cializado de diversas instituciones. De hecho, aparece
formulado como una politica institucional en los Planes
Anuales Operativos desde el afio 2003 y existen nume-
rosas experiencias de trabajo en redes en casi todas las
Oficinas Desconcentradas (al menos una en cada una).

Pese a ello y a los resultados positivos que (al decir del
personal de esas mismas oficinas) se han logrado, las
experiencias vividas no pasan de representar situacio-
nes muy puntuales y particulares que no muestran ni
fundamentan una estrategia general institucional. Igual-
mente, en los ultimos afios, siguiendo una politica esta-
blecida por la actual administracién gubernamental, se
esta trabajando en las redes de proteccién social, me-
diante las que se articulan proyectos en el nivel local;
pero se trata de una experiencia tan reciente que no per-
mite aun un analisis evaluativo serio.

Independiente del nombre que se le quiera dar, sin
duda, este tema de las redes sociales interinstituciona-
les, como instrumentos efectivos para el combate de la
pobreza, requiere de una mayor atencion y reflexion.
De hecho, la inclinacién para trabajar en red guarda una

estrecha relacion con la voluntad
para poner en ejecucién una efec-
tiva estrategia de lucha contra la
pobreza, que vaya mas alla del
discurso politico y con la voluntad
de abordar esta lucha dentro de
una estrategia de integralidad y de
desarrollo efectivo de las familias;
aspectos sobre los que se volvera
mas adelante.

Con el objetivo de completar lo
expuesto en este punto en rela-
cién con la coordinacion interins-
titucional, conviene enumerar las
relaciones que se consideran mas
permanentes y frecuentes y que
suelen tener una mayor relevancia
en el funcionamiento y en la ejecu-
cion de los programas del IMAS.
Evidentemente, no se trata de una
enumeracion exhaustiva, puesto
que existen relaciones con otras
instituciones pero que responden
sobre todo a necesidades puntua-
les de coordinacion para acciones
especificas.

e Casa presidencial: La re-
lacién se orienta sobre todo
a la definicion de politicas y
estrategias y al traslado de in-
formacién sobre las acciones
realizadas por la Institucion.
Se trata, por tanto, de una
relacion casi permanente y a
diferentes niveles.

* MIDEPLAN: existen relacio-
nes para la elaboracion del
Plan Nacional de Desarrollo
y la definicién y evaluacion
de acciones estratégicas den-



tro del contexto del Sistema
Nacional de Evaluacién y de
la elaboracion de los Planes
Operativos Anuales.

FODESAF: para efectos de fi-
nanciamiento. Como se vera
en el capitulo siguiente, gran
parte del financiamiento de los
programas sociales que eje-
cuta el IMAS procede de esa
Institucion. En consecuencia,
el IMAS reporta a DESAF su
programacion anual, asi como
informes trimestrales de eje-
cucion presupuestaria y de
cumplimiento de metas.

INA: el IMAS mantiene un
convenio de cooperacion con
esta Institucion, firmado desde
hace muchos anos y renovado
de manera automatica. Me-
diante ese convenio se ejecuta
la capacitacion contemplada
en el Programa Mujeres Jefes
de Hogar y el IMAS obtiene
algunas ventajas para incluir a
su poblacién en los programas
ordinarios de capacitacién que
imparte el INA, particularmen-
te en los talleres publicos.

INAMU: se comparten res-
ponsabilidades con este Insti-
tuto en la implementacion de
los programas orientados a
la mujer. Ello implica una pro-
gramacion, ejecucion y segui-
miento conjuntos.

Patronato Nacional de la
Infancia: por ley, el IMAS co-
ejecuta con el PANI el progra-

ma orientado al rescate de los menores en la ca-
lle. Igualmente, siempre ha mantenido una relacion
permanente con esa Institucion, en lo referente a la
atencioén de los Servicios de Bienestar Social que se
ocupan de la nifiez.

e Caja Costarricense del Seguro Social: el IMAS
mantiene con la CCSS dos tipos de relacion. Por
un lado, esta todo lo relacionado con la recaudacién
del impuesto del medio por ciento que financia a la
Institucion, pues la CCSS es la recaudadora. Asi-
mismo, el IMAS coordina con esa Institucion la refe-
rencia de familias susceptibles de recibir la pensién
del Régimen No Contributivo o de ser atendidas por
problemas especificos de salud.

* Ministerio de Salud: existe coordinacién con esta
entidad para la ejecucion de obras relacionadas con
la higiene y para la construccion de Centros de Sa-
lud o CEN-CINAI. ElI IMAS participa en su financia-
miento y en aporte de mano de obra, mediante el
Subsidio por Desempleo.

¢ Contraloria General de la Republica: como suce-
de con las demas instituciones descentralizadas del
Sector Publico, la Contraloria debe aprobar los pre-
supuestos y los Planes Operativos Institucionales
del IMAS, asi como buena parte de las contratacio-
nes administrativas. A la vez es objeto de estudios
y fiscalizaciones regulares de esta entidad. De alli
se generan informes periddicos de ejecucion presu-
puestaria y de metas.

e Autoridad Presupuestaria: por ser el IMAS una
entidad auténoma, le corresponde a avalar los pre-
supuestos de la Institucion y aprobar lo referente a
la creacion, revaloracién y reclasificacion de pues-
tos, en el campo de la administracion de los recur-
sos humanos.

Ademas de la coordinacion realizada con las institucio-
nes anotadas, es conveniente recordar la labor realiza-
da conjuntamente con tres actores, a los que el IMAS ha
dado una importancia especial a través de su historia.



En los ultimos afos, sobre todo al final de la década
de los noventa y principio del siglo se ha trabajado
con diversas Organizaciones No Gubernamentales
(ONG’s), con las que se han contratado diferentes
servicios. Estas contrataciones se han orientado
sobre todo a la capacitacion, a la realizacion de
diagnosticos y al disefio de algunos instrumentos
técnicos para operar. Por lo demas y como se anoto
en capitulos anteriores, el IMAS desde su creacién
ha mantenido la funcién de inscripcidn, apoyo eco-
némico y técnico, seguimiento y fiscalizacion de las
Instituciones o Servicios de Bienestar Social.

El IMAS ha mantenido una relacién bastante estre-
cha con diversos municipios, orientada sobre todo a
la coordinacion e implementacion de proyectos de
vivienda y, muy recientemente, al establecimiento
de Redes de Proteccién Social. En muchos casos,
estos proyectos han sido realizados de manera con-
junta uniendo los recursos que ellos ofrecen y tam-
bién los institucionales.

Como se indicé con anterioridad, el IMAS siempre
ha buscado la participacion de las comunidades en
la ejecucién de sus programas. Se ha coordinado
con organizaciones comunales la deteccion de ne-
cesidades, el disefio y la implementacién de proyec-
tos especificos y el seguimiento de estos.

A modo de cierre de este capitu-
lo V, parece conveniente insistir
en el gran desarrollo logrado por
el IMAS en este segundo periodo
de su historia y que, entre otros,
aparece reflejado en los avances
logrados en el campo metodolo-
gico, sobre todo en los temas de
la programacion, la evaluacion y
la investigacion. Ello unido a los
evidentes progresos logrados en
el area tecnoldgica, en la oferta
programatica, en la vision de de-
sarrollo local y en la organizacion
interna (elementos que de hecho
también inciden en los mismos
avances metodolégicos), demues-
tra que el verdadero desarrollo
institucional se dio en este perio-
do. Pero este desarrollo, a la vez,
no parece haber sido posible sin la
existencia de una etapa de crea-
cion, definicion y consolidacion en
los afios anteriores a 1990; como
tampoco parece realmente soste-
nible, sin una etapa de revision,
replanteamiento y redefinicion a la
luz de la situacién actual y de las
previsiones futuras, como se vera
mas adelante.









| tema del financiamiento se

tratara de manera general,

por las siguientes razones:
aparece bien definido en el texto
de la Ley Constitutiva del IMAS.
En el sector publico, este es un
tépico reglamentado por lo que
tiende a ser similar en todas las
instituciones; y, por lo general,
los lineamientos contenidos en la
Ley y en la normativa han sido se-
guidos durante los cuarenta anos
de historia institucional. En con-
secuencia, se tratara de resaltar
sus aspectos positivos, asi como
las dificultades vividas o los ries-
gos posibles en la medida en que
hayan incidido de manera especial
en el desarrollo institucional o en
que ello sea necesario para com-
pletar este recorrido sobre la histo-
ria del Instituto.

Por lo tanto, el contenido de este
capitulo se centra en tres aspec-
tos: la dinamica de los ingresos, la
ejecucion de los recursos y algu-
nas situaciones especificas efecto
de la forma de financiamiento con
que opera el IMAS, precedido todo
ello por una visiéon general de las
fuentes de financiamiento sefala-
das por la Ley Constitutiva.

En el Art. 14, la Ley Constitutiva establece las fuentes
ordinarias de financiamiento del IMAS, que contintan
siendo las mismas a través de su historia. Como se
explicara, en algunos casos se trata de recursos per-
manentes, puesto que estan garantizados por alguna
normativa del mismo caracter. En otros casos, se trata
de recursos que, aunque tienen algun grado de perma-
nencia, deben ser negociados todos los afos, con base
en una propuesta programatica. Finalmente, hay otros
que son ocasionales ya que dependen de donaciones
o legados.

Asimismo, en otro orden de aspectos, hay recursos que
el IMAS puede utilizar con cierto grado de discrecion
en cualquier tipo de inversion, mientras que hay otros
que solo pueden ser utilizados en programas sociales,
e incluso que estan directamente orientados a un tipo
especifico de programas. A continuacién, se enumeran
las fuentes de recursos, tal como estan formuladas en
la Ley Constitutiva, agrupadas por grado de regulari-
dad, anotando a la vez (en el caso de las principales) el
porcentaje que representan en los ingresos reales del
IMAS.

Recursos permanentes:
a. Un aporte de los patronos de la empresa privada

y de las instituciones auténomas no financiadas
con recursos del presupuesto general ordinario



de la Republica, correspondiente al 0.5 % men-
sual sobre todas las remuneraciones. Como se
indico en el capitulo | (punto 3), en el texto original
de la Ley, este rubro fue establecido como el princi-
pal en el financiamiento del IMAS y con una dura-
cion de diez afios (eventualmente renovables) ante
el supuesto de que esa seria la duracion de la lucha
contra la pobreza. Frente a que la evidencia de que
la pobreza no habia desaparecido y de que la ten-
dencia era a estancarse en el tiempo, en noviembre
de 1996 a esta fuente de financiamiento le fue dado
un caracter permanente, mediante la Ley N° 7647;
lo que, como se expondra, constituye sin duda una
muestra clara de la disponibilidad del sector patronal
a seguir colaborando en la lucha de esta causa.

Ahora bien, hasta antes de la puesta en operacion
plena del programa “Avancemos” (2009), esta era
la fuente de recursos que representaba un mayor
volumen; lugar del que fue desplazada por la fuen-
te Gobierno central que financia ese programa. En
efecto, segun la liquidacion presupuestaria del 2009
(IMAS, 2010: 8), en el 2008 los recursos provenien-
tes de este impuesto sobre las planillas represen-
taban el 34.9% de los ingresos reales de toda la
Institucion; mientras que en el 2009, aunque habian
aumentado un poco, constituian solo el 21.6% de
los mismos ingresos. En todo caso, el aporte pa-
tronal sigue siendo la partida con mayor flexibilidad
para ser empleada en una gama mas amplia de ac-
tividades; por lo que ha sido y es aprovechada para
cubrir prioritariamente los gastos administrativos.

Los fondos provenientes de créditos y présta-
mos. Se refiere a intereses recibidos por dineros
prestados a diversos beneficiarios de programas
sociales (produccién y vivienda); como también a
los recibidos por la colocacién de dineros en reserva
mientras son utilizados, generalmente mediante la
compra de bonos. Puesto que el IMAS no ha sido
una institucion de tipo crediticio y ha presentado de-
bilidades como administrador del crédito otorgado,
este rubro siempre ha sido poco representativo en el
financiamiento global institucional; sobre todo en las

C.

condiciones actuales en que,
como se indico en el capitulo
IV, la Institucién ha eliminado
practicamente los créditos di-
rectos, operando en este cam-
po preferentemente mediante
los Fondos Locales de Solida-
ridad y el Fideicomiso.

A este respecto, conviene
aclarar que, en los primeros
15 anos, el IMAS utilizd con
bastante frecuencia el crédito,
tanto en el campo de la vivien-
da, como en el financiamiento
de actividades productivas de
autogestion. Aunque se trata-
ba de créditos muy blandos y
con un fuerte subsidio, se con-
sideraba que era una forma de
recuperar parte de la inversion
y de ensefiar a la poblacion
sobre el costo de los benefi-
cios y el valor de la solidari-
dad. Con todo, esta practica
comenzé a desaparecer a par-
tir de 1987, a la luz del Plan
Oscar, en que mediante Ley
N° 7083 se autorizo al IMAS a
transferir inmuebles con titulo
de propiedad, en forma gratui-
ta u onerosa, a beneficiarios
de la Instituciéon para progra-
mas de vivienda de interés so-
cial. Asimismo, en los prime-
ros afos de la década de los
noventa, el Gobierno declaré
gratuito el Bono de la Vivien-
da emitido por el BANHVIy en
1999 la Ley N° 7940 autorizé
al IMAS para la condonacién
total o parcial de los créditos
hipotecarios sobre viviendas
declaradas de interés social;



ley que es reformada por la
Ley N° 8196 del 21 de enero
de 2002, que extiende la con-
donacion a todo tipo de crédi-
to o saldo menor a los 200.000
colones.

Los recursos que sean es-
tablecidos a su favor por
las leyes respectivas. Entre
otros, en este grupo se incluye
el impuesto del 30% sobre un
uso diario de cuartos de mote-
les, hoteles sin registro, casas
de alojamientos ocasionales
y similares, establecido a fa-
vor del IMAS mediante la Ley
N° 5554. Tampoco este caso
suele representar un ingreso
importante sobre todo en los
ultimos afios debido a proble-
mas para su recaudacion, fru-
to de apelaciones de algunos
empresarios en relacion con
medidas tomadas por el IMAS
para mejorar la recaudacion;
de modo que, segun la liqui-
dacion de 2009, representaba
menos del 1% de los ingresos
institucionales.

Los recursos provenientes
de las utilidades obtenidas
por el IMAS con motivo de
la explotacion exclusiva de
puestos libres de derechos
en los puertos, las fronte-
ras y los aeropuertos in-
ternacionales. Esta fuente
de recursos fue establecida
mediante las Leyes N° 5586
del 21 de octubre de 1974 y
N° 8563, del 30 de enero de
2007; por lo que el IMAS lo ha

disfrutado casi durante toda su existencia. Opera
mediante el programa de Empresas Comerciales
(tercer programa en la estructura programatica del
IMAS) dedicado, como su nombre lo indica, a la ven-
ta de productos en las diferentes Tiendas Libres de
Derechos existentes en el pais.

Recursos regulares pero negociados:

a.

A los rubros anteriores, se suman los recursos ob-
tenidos del FODESAF que regularmente han esta-
do sometidos a una propuesta programatica presen-
tada por el IMAS, la cual debe ser negociada cada
ano con esa entidad financiera. Por lo general, ha
representado el segundo ingreso econémico del Ins-
tituto en importancia (con excepcién de los ultimos
afnos con el programa “Avancemos”), habiendo lle-
gado incluso a constituir en algunos afios alrededor
del 50% del presupuesto total. Este rubro ha estado
destinado en su totalidad a la realizacién de transfe-
rencias a los beneficiarios, dentro del contexto de la
ejecucion de los programas sociales. Segun la mis-
ma liquidacion de 2009, representaba el 22.5 % de
los ingresos reales en el 2008 y el 12.9% en el 2009.
Este rubro se ampliara mas adelante.

Las partidas que para este fin sean incluidas
en el Presupuesto General Ordinario o en los
presupuestos extraordinarios de la Republica;
partidas que no podran ser inferiores a cinco
millones de colones cada afo. La asignacion de
esta partida ha sido bastante irregular a través de
los afios. De hecho, durante los primeros afios, fue
vista como el aporte que el Gobierno central hacia a
la lucha contra la pobreza; por lo que, al parecer, fue
considerada con cierta obligatoriedad y fue bastante
regular. Con todo, estas caracteristicas fueron dis-
minuyendo, hasta casi desaparecer frente al finan-
ciamiento regular del FODESAF; como si esta ultima
organizacion hubiera relevado al Gobierno central
de su obligacién de contribuir a la lucha contra la
pobreza. De hecho, aunque el FODESAF es un fon-
do que opera con cierta autonomia, la organizacion
que lo administra forma parte del Ministerio de Tra-



bajo y Seguridad Social, por lo que esta integrada al
Gobierno central. Actualmente el financiamiento de
parte del Estado ha sido reactivado en funcién del
programa “Avancemos”, que es subvencionado to-
talmente con esa fuente, convirtiéndose en el rubro
mas cuantioso en los ultimos tres afnos; de modo
que cambié de representar el 23.1 %, en el 2008, al
53.8 %, en el 2009, de los ingresos totales del IMAS.

Recursos ocasionales:

Las donaciones, legados, herencias y subvencio-
nes provenientes de personas fisicas o juridicas,
de instituciones publicas, entidades y gobiernos ex-
tranjeros, asi como de organismos internacionales.
Sobre todo con los aportes del Programa Mundial de
Alimentos (PMA) en materia de alimentacion y con
los realizados por las comunidades en funcién del
programa de vivienda, este tipo de financiamiento
fue frecuente y relativamente abundante en los pri-
meros diez afios, disminuyendo sensiblemente en
los afios posteriores, hasta casi desaparecer; con-
forme el IMAS iba abandonando su trabajo con las
organizaciones comunales. Actualmente, el trabajo
con las comunidades tiene mas un sentido de cola-
boracion del IMAS con ellas, por lo que casi no se
dan transferencias hacia la Institucion.

Por otra parte, mediante la Ley N° 7557 y el Decreto
20422-TSS del 20 de octubre de 1995 se modifica la
Ley N° 6106 y se asigna al Instituto Mixto de Ayuda
Social la donacion o entrega de los objetos o bienes
rematados en las aduanas del pais que no hayan
sido adjudicados en segundo remate, mercancias
y vehiculos decomisados por las autoridades de in-
vestigacion criminal o de transito. Es una lastima
que no exista una cuantificacion y un consecutivo
en que se valoren las donaciones que el IMAS ha
recibido a través de su historia; tanto las relaciona-
das con terrenos o con materiales de construccién
como los adquiridos mediante esta ley. Podria sor-
prender su volumen, si se hubieran podido incluir en

los reportes de recursos ins-
titucionales destinados a la
atencion de la pobreza.

Ahora bien, presentado este lis-
tado resumido de las principales
partidas presupuestarias con que
ha contado el IMAS de manera
regular para su operacion y antes
de continuar, parece conveniente
efectuar dos precisiones, relacio-
nadas con el tema de la recauda-
cion por parte del IMAS. La pri-
mera se refiere a su condiciéon de
administracion fributaria. Con el
objeto de facilitar la captacion de
los recursos, sobre todo los prove-
nientes de impuestos como el de
los moteles y casas de naturale-
za similar, en los ultimos afios el
Instituto ha buscado que sea de-
clarado “administracion tributaria”;
lo que logré hace ya unos ocho
afios. Con ello, el IMAS obtiene
la facultad de captar directamente
los recursos sin pasar por ningun
intermediario; pero también (lo
que a la larga es mas importante)
adquiere la potestad para urgir el
pago de esos recursos, pudiendo
utilizar los medios disuasivos o
coercitivos que contempla la legis-
lacion nacional; lo que evidente-
mente le da una mayor autonomia
en la gestion.

Pese a esta potestad recién adqui-
rida recientemente y tal como esta
establecido en el Art. 15 de su Ley
Constitutiva, el IMAS tradicional-
mente ha recolectado los recursos
provenientes del 0.50% sobre las
planillas a través de la Caja Cos-
tarricense del Seguro Social (que



también es recaudadora de los re-
cursos de otras instituciones publi-
cas). Ello, como toda intermedia-
cion financiera, implica un costo y
un tiempo mayor para hacer uso
de los recursos recaudados. Con
todo, la percepcion de estos recur-
sos, por lo general, no ha presen-
tado problemas importantes que
afecten de manera sustantiva el
funcionamiento de la Institucion;
por lo que el IMAS, en vez de asu-
mir la recaudacion directa (segun
lo faculta la Ley), ha preferido ne-
gociar mejoras en esta relacion,
aprovechando asi la experiencia
y capacidad instalada de la CCSS
en este campo, en busca de ma-
yor efectividad.

La segunda precision se refiere a
la situacién especial del progra-
ma Empresas Comerciales y, por
lo mismo, a la valoracion de su
contribucion al presupuesto glo-
bal institucional. De hecho, este
programa es un “hibrido” en rela-
cion con el IMAS. En la medida en
que contiene una estructura que
forma parte de la organizacién
institucional y que la conduccién
general del mismo corresponde a
las Autoridades Superiores Ins-
titucionales (Consejo Directivo,
Presidencia Ejecutiva y Gerencia
General), su estimado es conta-
bilizado también como parte del
calculo financiero del IMAS. En
ese sentido, se puede decir que
el presupuesto de este progra-
ma representaba el 19.6% de los
ingresos reales, en el 2008, y el
11.7%, en el 2009, segun la liqui-
dacién de ese mismo afno.

Sin embargo, en la medida en que la actividad principal
del programa es la compra y venta de mercancias y en
que casi la totalidad de sus recursos son utilizados en
la compra de estas para su venta en las tiendas libres
de derechos y en la administracion de las mismas, sus
actividades centrales son totalmente diferentes a las or-
dinarias de la Institucion y solo se relacionan por el he-
cho de que el IMAS se beneficia con los dividendos que
produce anualmente esa actividad comercial (Empresas
Comerciales); recursos, que son dedicados totalmente
a la ejecucion de programas sociales; como esta estipu-
lado en las leyes que confieren al IMAS su explotacion.
Esto es importante tenerlo bien presente para no ir a
incurrir en el error de considerar todos los recursos del
IMAS como bienes susceptibles de ser distribuidos entre
las familias en los diferentes programas, como seria lo
l6gico, de acuerdo con los objetivos que le asigna su Ley
de Creacion.

Aunque las dimensiones econdmicas globales del IMAS
estan consignadas en los diferentes presupuestos ins-
titucionales, se utiliza preferiblemente en este punto la
distribucién de los recursos efectivamente utilizados en
programas sociales. Ello por tres razones principales:
por un lado y como se vera después mas ampliamente,
a partir de 1996, las erogaciones en programas sociales
no podian ser menores al 70% de la ejecucion general
del IMAS; lo que es un buen parametro para estimar la
implementacién total. Por otro lado, la actividad princi-
pal de la Institucion son los programas sociales, por lo
que existe informacién elaborada en ese campo. Y por
ultimo, el tiempo disponible para la realizacion de este
trabajo no permite abocarse al analisis presupuestario
de todos los afios.

Ahora bien, al revisar los datos sobre ejecucién presu-
puestaria en programas sociales de diferentes afos de
la historia institucional (Castro, 2011: 11, 14, 17, 26, 35,
46) sobresalen dos hechos intimamente relacionados
como causa y efecto:



i. El crecimiento sostenido que ha tenido el presu-
puesto en el IMAS, como una tendencia general
a traveés de los afos.

ii. La relacion que ha existido entre ese crecimien-
to presupuestario y la aparicién de situaciones
particulares (de crisis o de programas especia-
les) que ha debido asumir la Institucién en algu-
nos afos o periodos. Ello, con la particularidad
de que, por lo general, el aumento presupuesta-
rio logrado en esos periodos se ha mantenido o
ha aumentado, aun después de ser superada la
situacién especial. Esta situacion es tan eviden-
te que se percibe aun haciendo la relacion de un
afio a otro en colones corrientes, como sigue.

Asi, es claro que en los primeros cinco afios (1971-
1975) los recursos ejecutados en programas sociales
rondaron los dieciséis millones de colones anuales sin
cambios significativos de un afio al otro; lo que pare-
ce indicar el poco desarrollo que se habia dado en la
percepcion del impuesto del medio por ciento sobre las
planillas (aporte patronal), asi como la inexistencia de
fuentes adicionales de financiamiento. Mientras que en
1976, cuando el FODESAF ya comenzaba a producir
sus frutos, la ejecucidn en programas sociales practica-
mente se duplicé y conservé una tendencia al aumento
en los afos siguientes hasta superar los ochenta millo-
nes en 1982.

Asimismo en ese ano, al iniciar la administracion Monge
Alvarez, que habia basado su campafa politica en la
necesidad de superar la crisis de los ochenta, el presu-
puesto para programas sociales aumenté 3.5 veces en
relacion con el del afio anterior, superando los 290 mi-
llones de colones. Dicha ejecucion se mantuvo similar
en los afos inmediatamente posteriores hasta que en
1989, con la puesta en marcha del Plan Oscar para la vi-
vienda, se llegd a un presupuesto de casi 1,600 millones
de colones; monto que, con algunos altibajos, no dejo
de crecer en los afios siguientes hasta alcanzar la suma
de 14,214 millones de colones en el 20086, justo el afio
anterior al inicio de la ejecucion del programa “Avance-
mos”. Con este programa, como ya se indico, la ejecu-

cion en programas sociales paso
a la suma nunca antes ejecutada
en el IMAS de 94,233 millones de
colones en el afio 2010.

Los datos contenidos en el parrafo
anterior evocan al menos tres re-
flexiones que denotan situaciones
interesantes en el desarrollo insti-
tucional:

+ Se constata la existencia y
la capacidad de disposicion,
de recursos nacionales para
atender los problemas ordi-
narios del pais, sin necesidad
de recurrir a la solicitud de
recursos externos para ello,
como suele suceder en bue-
na parte de los paises en vias
de desarrollo; lo que, como se
ley6 en el capitulo I, constitu-
ye parte de la especificidad
del IMAS. Solo durante los
primeros afos, cuando las
condiciones de financiamiento
de esta institucién no estaban
suficientemente desarrolladas
y consolidadas, junto con el
Gobierno debieron recurrir a
organismos internacionales
para financiar sus acciones
ordinarias; como sucedié al
principio con el PMA, CARE o
con el AID. También sucedio
a posterior, pero en situacio-
nes especiales de crisis, como
inundaciones, la erupcion del
volcan Irazu o terremotos.

+ También denota la capacidad
de respuesta del pais (Go-
bierno y sociedad civil) ante
situaciones criticas (aunque



ordinarias) como la pobreza.
De hecho, ha sido frecuente
en la historia de Costa Rica la
movilizacion de las diferentes
fuerzas nacionales en funcion
de la atencién de necesidades
especificas como emergen-
cias, problemas de salud y
otros.

Es posible constatar también
que, asi como sucedi6 en el
momento de la creacién del
IMAS, en que las diferentes
fuerzas politicas representa-
das en el Congreso dieron su
apoyo al nuevo Instituto, aun-
que no estuvieran de acuer-
do con todo lo que estaban
aprobando; asi también esas
mismas fuerzas han estado
dispuestas a apoyar el au-
mento de los recursos, cuan-
do ello puede repercutir en
mejoramiento de la atencion
a las familias en situacion de
pobreza. Un ejemplo de ello
fue la actitud de apoyo asumi-
da por los diferentes partidos
representados en la Asamblea
Legislativa, cuando en 1996
se discutié la permanencia del

impuesto del 0.5 % sobre las planillas; en un periodo
en que bien pudieron haberlo eliminado del todo.

El Art. 15 de la Ley Constitutiva del IMAS, reformado por
el Art. 1 de la Ley N° 7647 del 6 de noviembre de 1996,
ademas de declarar permanente el impuesto del 0.5 %
sobre las planillas, establece que “Del presupuesto total
invertido por el IMAS, se destinara un minimo de setenta
por ciento (70%) a la inversidon social, que no incluira
la adquisicion de activos fijos”. Aunque en el IMAS los
gastos administrativos, en general han tenido una mayor
estabilidad y uniformidad que la inversién en programas
sociales (la mayor parte se destina a salarios que, por
definicién es un rubro bastante estable), antes de 1996
con frecuencia llegaron a representar el 50% o mas del
presupuesto total, siguiendo una relacion inversa a los
recursos logrados para las transferencias a los benefi-
ciarios en programas sociales.

Con todo, a partir de ese afio, la norma antes citada se
convirti6 en una condicion para la aprobacion de los
presupuestos institucionales; por lo que todos debieron
destinar no menos del 70% a iniciativas sociales.
De hecho y a manera de ejemplo, en el presupuesto
para el 2008, los recursos se distribuyen en los tres pro-
gramas presupuestarios del IMAS, de la siguiente forma
(IMAS, 2007: 30)

Asistencia y Promocion Social 30,430,446. 7 70.4%
Actividades Centrales (gastos | 3,809,329.8 8.8%
administrativos)

Empresas Comerciales 8,968,069.9 20.8%
Total 43,207,846.4 100.0%

Fuente: Plan Anual Operativo de 2008.




De estos tres programas, Empresas Comerciales (que,
como se dijo, abarca las Tiendas Libres de Derechos
de los aeropuertos internacionales Santamaria y Libe-
ria) tiene una administracion compartida con la central;
por lo que la ejecucion presupuestaria es realizada alli
donde se administran las tiendas (aeropuertos interna-
cionales) y otros aspectos relacionados con el programa
(contabilidad y control de ejecucion presupuestaria, en-
tre otras) se realizan en el nivel central.

El presupuesto del programa actividades centrales tam-
bién es ejecutado desde el nivel central, en la medi-
da en que aun las compras de bienes o servicios tanto
para el abastecimiento de las oficinas regionales como
de las centrales son efectuadas desde, o con el aval de
las oficinas nucleo. Sucede diferente con el Programa
Asistencia y Promocion Social, que engloba todos
las iniciativas y actividades del campo social, en el que
aproximadamente el 90% es asignado y ejecutado en el
sector desconcentrado, mediante las Areas Regionales
de Desarrollo Social (ARDS); siendo tan solo una pe-
quefa parte la que requiere ocasionalmente la autoriza-
cion de niveles superiores centralizados.

Para la distribucidn de estos recursos entre las diez
ARDS, el IMAS se apoya en la informacién del SIPO.
Con todo a partir del afio 2005, fueron revisados los
procedimientos para la asignacion de recursos presu-
puestarios, estableciendo los siguientes cuatro criterios
o variables especificas:

+ Concentracion de pobreza, a partir de la informa-
cién generada por el SIPO de las familias con pun-
taje 1y 2.

+ La intensidad de pobreza, referida a la relacion de
las familias pobres con respecto a las familias tota-
les de cada region.

* Los recursos ejecutados en los afos inmediata-
mente anteriores por cada Area Regional, obteni-
dos de las liquidaciones presupuestarias del area
financiera.

« El indice de Desarrollo Social
elaborado por el Ministerio de
Planificacion Nacional.

Igualmente, ademas de los ma-
nuales operativos relativos a los
diferentes programas sociales, la
potestad para acordar los bene-
ficios a las familias y grupos se
rige por la denominada “Tabla de
Limites de Autoridad Financie-
ra”, elaborada cada afio y apro-
bada por el Consejo Directivo.
Esta, como su nombre lo indica,
establece los limites econdémicos
maximos que puede autorizar
cada tipo de funcionario, segun el
nivel que ocupe en la piramide de
ejecucién, comenzando por el téc-
nico social de campo o profesional
ejecutor y pasando por los niveles
gerenciales hasta llegar al Conse-
jo Directivo, que légicamente tiene
las mayores potestades. A ma-
nera de ejemplo, actualmente un
profesional ejecutor esta facultado
para autorizar un poco mas de un
millén de colones a una familia, en
beneficios que implican una sola
transferencia.

En sintesis, aunque las funciones
técnicas de captacion, contabili-
dad y presupuesto de los recursos
se encuentran concentradas en
oficinas del nivel central, la tarea
y la responsabilidad sobre la se-
leccion de los beneficiarios con
base en criterios técnicos y sobre
la transferencia de los recursos a
las diferentes familias (alrededor
del 60% del presupuesto institu-
cional) se encuentran en las ofici-
nas desconcentradas. lgualmente,



aunque oficinas del nivel central
realizan los consolidados relacio-
nados con el uso de los recursos,
estos son cumplidos con base en
informacion que sale de las Areas
Regionales de Desarrollo Social.
En otras palabras, como se sugirié
en paginas anteriores, se trata de
una responsabilidad compartida
en donde las Unidades Descon-
centradas generan la mayor par-
te de la informacion, a la vez que
asumen la responsabilidad sobre
la relaciéon con los beneficiarios,
constituyéndose en la cara mas
visible de la Institucion, a lo largo y
ancho del pais.

Como se acaba de anotar en el
punto 1.2 de este capitulo, el IMAS
ha contado siempre con un presu-
puesto creciente, que ha aumen-
tado sobre todo a partir del afo
2000, multiplicandose por ocho en
los ultimos diez afios; por lo que
se puede decir que (con algunos
altibajos) siempre ha contado con
recursos para operar. Pese a ello,
en el aspecto financiero, ha tenido
tres limitaciones principales que
inciden en su funcionamiento ordi-
nario y en su llegada a las familias
y comunidades.

Aunque parezca contradictorio,
una primera limitacion se refiere a
la insuficiencia de los recursos.
De hecho, es facil percibir en casi
todos sus afios de funcionamiento

que los recursos de los cuales ha dispuesto la Institucion
han sido insuficientes en comparacién con la magnitud
de la tarea a realizar; de modo que aunque han aumen-
tado, esto no ha sido proporcional al crecimiento (o una
mejor identificacion) de las demandas de la poblacion.

Esta situacion ha tenido al menos dos efectos:

i. Comenzando por el mas simple, es usual que
muchas de las familias solicitantes de los ser-
vicios institucionales se queden sin atender y
que en el segundo semestre del afio escuchan
la frase “Vengan después, porque no tenemos
presupuesto”.

ii. Ante las limitaciones presupuestarias, desde los
primeros afos, el funcionario del IMAS encar-
gado de la atencion de las familias se habitué a
reducir el monto de los subsidios con el objeto
de que el presupuesto alcanzara para un nime-
ro mayor de familias. Se pensaba o se decia que
era mejor que todos tuvieran algo a que unas
familias se quedaran sin nada. Como también
se decia, “se trataba de estirar la cobija, aunque
le quedaran los pies por fuera”. Evidentemente,
con ello no se resolvia el problema a ninguna
familia, pero se aumentaba la cobertura sin au-
mentar los recursos.

Una segunda limitacion se refiere a la inseguridad e in-
comodidad que implica operar con recursos que de-
ben ser negociados cada afio. Tomando en cuenta que
el presupuesto del programa Empresas Comerciales,
como se indico, incluye de forma basica recursos para
operar y que de él solo se incorporan los dividendos
anuales a la accién ordinaria institucional, se concluye
que alrededor de la mitad de los recursos ordinarios del
IMAS (el 45.6%, en el 2008, y el 66.7%, en el 2009)
corresponden a partidas que deben ser negociadas
cada doce meses, con base en la presentacion de una
programacion de las acciones, del tiempo y de la forma
como se los utilizara. Se trata en concreto de los recur-
sos incluidos en las partidas procedentes del Gobierno
central y del FODESAF.



En el primer caso, la negociacioén tiende a ser simple en
la medida en que los recursos aportados estan de ante-
mano asignados al programa “Avancemos”; programa
que, aunque ejecutado por el IMAS, es dirigido por va-
rias instituciones (incluyéndolo) con fuerte injerencia de
la Casa Presidencial.

En el caso del FODESAF, por el contrario, la situacion
es bastante diferente, toda vez que los fondos van orien-
tados a diversos programas y que la entidad financie-
ra exige la justificacion de cada una de las iniciativas
a financiar, y la entrega de informes detallados sobre
la ejecucion de las acciones; siguiendo formatos y exi-
gencias especificos del FODESAF, que casi en nada
coinciden con los exigidos por las tres instituciones de
la Comisién Interinstitucional (Autoridad Presupuestaria,
Contraloria General de la Republica y Ministerio de Pla-
nificacion Nacional) encargadas de oficio de aprobar los
presupuestos, los Planes Operativos y los informes de
ejecucion de la Institucion.

Aparte de las ventajas efectivas e innegables para el
IMAS que implica el contar con el financiamiento del
FODESAF, esa relacién de dependencia tiene implica-
ciones negativas en la practica. De hecho, el tener que
negociar el presupuesto todos los afos lleva consigo
una situacion de inseguridad permanente, puesto que
el Instituto se ve imposibilitado para proyectar gran parte
de sus acciones con una duraciéon mayor de doce meses.

Asimismo, la negociacion anual implica una pérdida evi-
dente de autonomia institucional en la medida en que
requiere el aval del FODESAF para la realizacion de la
mayor parte de sus acciones; de modo que a la aproba-
cion de la Comision Interinstitucional se suma el aval del
FODESAF. Como se recordara, la creaciéon del Fondo
que actualmente administra la DESAF fue sugerida por
el IMAS en 1974 como un medio institucional para do-
tarse de recursos permanentes para financiar su lucha
contra la pobreza; situacién que, como se deduce de lo
expuesto, es muy diferente a la que existe hoy en dia.

Para finalizar, la labor administrativa especifica que
el FODESAF exige como condicion para otorgar el fi-

nanciamiento implica un tiempo
muy valioso y una duplicacion
de tareas, en relacién con las ya
efectuadas frente a la Comision
Interinstitucional; situacion que
debiera ser revisada con un crite-
rio de eficiencia y de racionalidad.

Por un momento, se pensé que la
Ley de Fortalecimiento Financiero
del Instituto Mixto de Ayuda Social,
aprobada el 9 de enero de 2007,
vendria a resolver al menos parte
de estos problemas. De hecho, en
su Art. 3, se modifica el Art. 3 de
la Ley N° 5662 (Ley de Desarro-
llo Social y Asignaciones Familia-
res, del 23 de diciembre de 1974),
de modo que en su inciso “g”) se
establece la transferencia fija al
IMAS de un monto minimo corres-
pondiente al 7% de los fondos del
FODESAF; monto que fue modifi-
cado luego en la Ley N° 8783 del
13 de octubre de 2009, la que re-
forma la misma Ley N° 5662, dis-
minuyéndolo al 4.0% de esos fon-
dos. En esa forma, se considero
que el IMAS recibiria de oficio ese
monto sin pasar por todos los tra-
mites administrativos, como suce-
de con las otras instituciones a las
que leyes especificas les asignan
montos fijos del FODESAF. Sin
embargo, de acuerdo con testimo-
nios del personal de la Institucion,
no sucedié asi.

Una tercera limitacion de orden
presupuestario tiene relacion con
el uso frecuente del IMAS como
institucion puente para la trans-
ferencia de recursos a grupos
y familias en programas que no



siempre guardan relacion con los
objetivos institucionales. Se tra-
ta de aprovechar las facilidades
que ofrece la Ley Constitutiva del
IMAS para la transferencia de re-
Cursos en programas cuya gestion
y ejecucion, por definicion, corres-
ponden a otras entidades que ca-
recen de facilidades para efectuar
esos abonos.

En la historia del IMAS, estas si-
tuaciones han sido bastante fre-
cuentes yendo desde la atencion
de refugiados hasta el financia-

miento de infraestructura fisica comunal, pasando a la
vez por la distribucién de recursos a Instituciones de
Bienestar Social y a pescadores en periodo de veda;
mientras que existen érganos diferentes que se ocupan
y toman las decisiones en esos sectores de poblacion o
en esas organizaciones por lo que debieran ellos mis-
mos ocuparse de su financiamiento.

La limitacién en tales casos genera la distraccion de
tiempo institucional el cual podria ser aprovechado en
labores mas directamente relacionadas con los objeti-
vos del IMAS, con el consecuente desgaste que podria
evitarse por medio del fortalecimiento de las acciones
de articulacion interinstitucional; lo que daria una mayor
racionalidad en la gestion.
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VIl

Aportes del IMAS a la politica
social del pais




espués del recorrido efec-

tuado sobre la oferta pro-

gramatica del IMAS y sobre
los elementos metodoldgicos y
organizacionales mas importan-
tes durante sus cuarenta afios de
existencia, y retomando algunos
analisis encontrados en ese reco-
rrido sobre puntos considerados
como relevantes en su historia,
ha llegado el momento de cons-
truir una vista sintética y critica a
la vez sobre la globalidad de la
accion institucional; resaltando los
principales aspectos con los que
la Institucion ha contribuido a re-
solver o a atenuar la situacion de
pobreza de muchas familias, asi
como en la conformacién de una
politica social en materia de po-
breza, como indica el Art. 2 de su
Ley Constitutiva.

De hecho, aun asumiendo que el
IMAS no siempre ha logrado se-
guir los mandatos contenidos en
su Ley de Creacién en lo rela-
cionado con sus fines, acciones
y organizacion, es indudable que
ha realizado una labor muy im-
portante en funcién del desarrollo
social del pais y sobre todo en la
definicién y ejecucion de las poli-
ticas de atencion a las familias en
situacién de pobreza y, por lo mis-
mo, en la preservaciéon de la paz

en el pais. Basicamente, ello se puede conocer por lo
realizado en dos campos especificos: los aportes eje-
cutados directos al combate de la pobreza es decir los
beneficios prestados a los usuarios de los programas;
y las contribuciones dadas al contexto institucional del
pais, incluyendo algunos aportes especificos a algunas
instituciones.

Como se anotd en el capitulo V, la investigacion continua
y sistematica, mas alla de la requerida para la formacion
de los expedientes familiares, no ha sido una fortaleza
ni una practica muy frecuente en la historia del IMAS
(aunque no ha estado totalmente ausente); por lo que
tampoco ha sido recurrente la sistematizacién de las ex-
periencias vividas y de los logros (familiares, grupales o
institucionales) alcanzados durante esos cuarenta afios.
En ese sentido, no se dispone de documentos que, de
manera resumida y ordenada, presenten las colabora-
ciones institucionales al desarrollo de la politica social
del pais, salvo algunos trabajos implementados sobre
programas institucionales y otros temas, que ofrecen in-
formacién sobre los resultados de la accién institucional
global. Es precisamente con base en esa informacion y
con el producto de las entrevistas grupales realizadas
en las diferentes Areas Regionales de Desarrollo Social
que sera elaborado este punto.

Lejos de incluir en este apartado una valoracion de cada
uno de los programas ejecutados por el IMAS en sus
cuarenta afios, se tratara de presentar los logros ge-
nerales obtenidos, puntualizando algunos momentos y
programas cuando ello sea necesario para efectos de



claridad e integralidad del contenido. En ese sentido,
parece necesario iniciar reconociendo que el IMAS no
cuenta con un registro de las familias que han dejado
de ser pobres gracias a su accion; por lo que se des-
conoce ese dato. Asimismo, no ha logrado cumplir con
la finalidad de erradicar la pobreza en el pais, objetivo
fundamental, segin aparece formulado en su Ley de
Creacion; situacion que se ha explicado en paginas
anteriores.

Pero al contrario, también es necesario reconocer que
son muchas las personas, familias y comunidades que,
en una u otra forma, se han beneficiado con la accién
del IMAS, en los diferentes programas ejecutados. A
continuacion, se anotan algunos indicadores que contri-
buyen a mostrar al menos algunas de las notas positivas
que ha tenido la accién del IMAS durante sus cuarenta
anos de existencia.

Un primer indicador tiene relacion con la supervivencia
de las familias pobres y con el mantenimiento de una
relativa paz social en los Ultimos afios, mientras muchas
naciones en vias de desarrollo han sufrido violencia y se
han desangrado en medio de conflictos, a causa de una
inadecuada distribucion de sus recursos y de la existen-
cia de un numero importante de sus habitantes, el cual
no logra satisfacer sus necesidades basicas. Y aunque
el mantenimiento de la paz social en Costa Rica no
puede ser atribuido solo y exclusivamente a los progra-
mas del IMAS (los avances en educacion y en salud y la
carencia de ejército son elementos capitales en ello), es
claro que esta se fortalece cuando necesidades como la
subsistencia diaria y la vivienda son, al menos, en parte
satisfechas en un numero importante de familias.

De hecho, son muchas las familias que a través de los
cuarenta afnos de la historia del IMAS han contado al
menos con un ingreso minimo para subsistir. Es cierto
que es muy dificil calcular, aunque solo sea de mane-
ra aproximada, la poblacién atendida con subsidios de
subsistencia antes de disponer del SABEN, ya que mu-
chas familias beneficiadas en un afio tienden a repetirse

en otros, lo que torna su registro
bastante dificil y confuso.

Sin embargo, de acuerdo con los
informes anuales de ejecucion
elaborados por el IMAS y presen-
tados a la Contraloria General de
la Republica entre los afos de
2004 al 2007 (antes de que el pro-
grama “Avancemos” adquiriera
sus dimensiones actuales), el
IMAS otorgd ayudas econdmicas
relacionadas con la subsistencia
a un promedio anual de 74,439
familias. Ello significa que, afio
con ano y gracias a la accion del
IMAS, ese promedio de familias
(o un numero similar) han contado
con un ingreso minimo (o al me-
nos un apoyo econémico) para so-
brevivir cuando lo han requerido.

La importancia de este numero re-
salta, si se toma en cuenta que a
diciembre de 2000 y segun datos
del INEC (Encuesta de Hogares
de Propdsitos Multiples de 1999)
existian en el pais 147,351 ho-
gares pobres, lo que representa-
ba alrededor de 160,000 familias
(Castro, 2011: 28); cifra que no
debié haber cambiado mucho en
solo tres afos. Ello significa que,
en los ultimos afos, el IMAS ha
estado llegando con ayudas para
subsistencia a aproximadamente
un 46% de las familias pobres; lo
cual parece ser un logro relevante,
aunque insuficiente. Es cierto que
no se trata de que todas esas fa-
milias hayan resuelto su problema
de pobreza, aunque tampoco se



pueda afirmar que ninguna lo haya
hecho; pero el haber dispuesto de
los medios para sobrevivir (o para
ayudarse a sobrevivir) es ya un lo-
gro apreciable.

En el campo de la vivienda, la si-
tuacion también tiende a ser bas-
tante prometedora. De hecho,
sumando todos los beneficios que
se han otorgado en ese campo
de la vivienda (vivienda nueva,
materiales, infraestructura, mejo-
ramiento o ampliacion, lotes con
servicios), el IMAS ha favorecido a
un total de 67,813 familias en sus
cuarenta afios (Castro, 2011: 11,
14,17, 26, 36, 46). Lo anterior, sin
incluir los beneficios con que se
han favorecido diversas comuni-
dades con altas tasas de pobre-
za, mediante el financiamien-
to por parte del Instituto de obras
comunales como puentes, salo-
nes multiuso, salones comunales,
templos, escuelas, arreglo de ca-
minos vecinales, etc.

A este respecto, dos de las bene-
ficiarias entrevistadas participaron
en algun momento en programas
de vivienda y en los dos casos
consideran el apoyo dado por el
IMAS en ese campo como parte
del inicio de su recuperacion eco-
némica, en vista de que les ha
ofrecido proteccion, seguridad y
confianza en si mismas; percep-
cion que, segun ellas, se puede
generalizar a muchas otras fa-
milias. Ello reafirma, sin duda, el
valor social de la accion del IMAS.
De modo que quizas la pregunta

mas oportuna y correcta no debiera ser: ;qué ha hecho
el IMAS en funcién de la subsistencia de las familias en
situacion de pobreza?, sino ¢qué hubiera sucedido en
ese campo, sin la accion de esta entidad?

Un segundo indicador, mediante el cual se pueden va-
lorar los efectos positivos de la accion del IMAS, es sin
duda la incorporacion de las familias beneficiarias a los
procesos productivos (autogestionarios o asalariados),
con el objetivo de que adquieran su propia independen-
cia econémica y se aseguren los recursos necesarios
para su subsistencia; y que puedan iniciar un pequefio
proceso de acumulacién que les permita invertir y me-
jorar su situacion de manera permanente y sostenida.

En el entendido de que las ayudas de subsistencia con
dificultad resuelven el problema de la pobreza, aunque
lo atentian y pueden constituir un buen inicio de la solu-
cion, este segundo indicador es de la mayor relevancia,
por cuando nos puede conducir a percibir los cambios
efectivos y sostenidos en las familias. De hecho, se ha
dicho con toda razén que el problema de la pobreza, al
final, se origina en la falta de trabajo propio o de empleo
remunerado.

Desafortunadamente, también en este campo, la in-
formacién de que se dispone no es la mas adecuada
y deseada, sobre todo en lo relacionado con los efec-
tos reales de las acciones del IMAS; en otras palabras,
se sabe a cuantas familias se beneficid, pero no nece-
sariamente los resultados de todas las ganancias. Sin
embargo, a partir de los datos encontrados, se puede
deducir, sin ninguna duda, que esta ha sido una de las
grandes preocupaciones y ocupaciones del IMAS a
través de toda su historia, a pesar de que por diversas
razones no siempre haya dispuesto de los recursos su-
ficientes para ello. Como se anoté en el capitulo lll, el
IMAS inicié ofreciendo apoyo a actividades de fomento
de la produccidn (Asentamientos Campesinos y Granos
Basicos), y ya en 1979 contaba con un programa orien-
tado a apoyar mediante el financiamiento, diversas ac-
tividades productivas; iniciativa que, bajo diversos nom-
bres, se ha mantenido hasta nuestros dias.



De igual manera, en la percepcion de sus niveles medios
(técnicos y ejecutores), expresada de diferentes formas,
el apoyo a las actividades productivas ha sido percibido,
sobre todo en los ultimos quince afos, como el mejor
mecanismo de sacar a las familias de forma efectiva de
la pobreza, porque es la Unica actividad que, combinada
con la capacitacion laboral, les ofrece condiciones efec-
tivas para su independencia de la accién institucional,
de modo relativamente rapido y seguro.

Esta es la opinién que ha existido durante muchos afos al
interior de la Instituciéon y que es compartida por al menos
la mitad de los funcionarios. Es la percepcion reiterada en
varias ocasiones por los funcionarios de las Areas Re-
gionales contactados en las entrevistas grupales; como
también es la opinién externada por mas de la mitad de
las personas beneficiarias abordadas. Sobre esto ulti-
mo, es interesante haber encontrado que, en general los
usuarios de los servicios del IMAS, sobre todo si se han
beneficiado con programas de produccién, tienden a sos-
tener la idea de que el IMAS no debe regalar recursos
para no fomentar el paternalismo, que es percibido como
negativo y casi denigrante; pero si ofrecerlos oportuna-
mente en las condiciones en que de verdad favorezcan a
las familias en situacion de pobreza.

Ahora bien, parece importante dejar constancia de que
esta posicion tan favorable de los funcionarios a apo-
yar actividades productivas, contrasta con el limitado
financiamiento que han tenido de la Institucion en uno
u otro momento, dependiendo del enfoque de politica,
relacionada con el apoyo a la produccion y al trabajo
independiente de parte de la administracion en el po-
der. De hecho, como se recordara, las transferencias
efectuadas en el marco de las actividades de granos
basicos y asentamientos campesinos, siempre fueron
financiadas con recursos externos. El presupuesto para
todas las actividades de tipo productivo ejecutadas por
el IMAS (varios componentes) no ha llegado a alcanzar
el 15% de la totalidad de recursos destinados anualmen-
te a programas sociales. Y en varias oportunidades el
tema del financiamiento a actividades productivas ha
sido discutido en los niveles superiores, bajo la consi-
deracién de que son recursos poco productivos, en la

medida en que sus beneficiarios no
tienen las habilidades para conver-
tirse en verdaderos empresarios.

La explicacion de esta situacion
(al parecer contradictoria) puede
tener, al menos, tres aristas:

i. Tiene relacién con la vi-
sion tradicional de la aten-
cion de la pobreza, segun
la cual esta se atiende
mediante la dotacion de
recursos para satisfacer
necesidades de consumo,
sin pensar en la solucién
efectiva y permanente de
cada situacion (Ver defini-
cion de pobreza en punto
2 del capitulo I). De hecho,
no se conoce que alguna
vez hayan sido cuestiona-
das las ayudas asisten-
ciales, debido a falta de
cambios inmediatos en la
situacion de las familias.

ii. Tiene relacion con la per-
cepcion sobre el objetivo
del beneficio. En efecto, si
con el apoyo de activida-
des productivas se busca
formar empresarios, en el
sentido corriente del tér-
mino, probablemente no
sea ese el camino ni sea
el IMAS la Institucion in-
dicada. Pero si lo que se
quiere es mejorar la situa-
cion de la familia mediante
la creacion de una fuente
de ingresos permanente
y sostenida, que a veces
podria convertirse en un



cambio efectivo y radical,
no parece posible que
exista un camino mejor.
Es evidente que el ingre-
so con éxito de una per-
sona o una familia a una
actividad a la que no esta
habituada requiere de un
proceso de acompana-
miento permanente; lo que
sucede con todo tipo de
poblacion, independiente-
mente de su nivel social o
econoémico.

ii. Por ultimo, tiene que ver
con las expectativas
politico-partidistas de Ila
accion institucional; y en
ese sentido puede decirse
que el apoyo a actividades
productivas compite en
cuanto a mejores réditos
en cierta desventaja con
vivienda, por ejemplo. So-
bre este ultimo tema, sin
embargo, se volvera mas
adelante.

Pese a lo dicho en los parrafos
anteriores, el IMAS ha benefi-
ciado solo con subsidios para la
produccion a un total aproximado
de 61,529 familias y en el campo
de la capacitacion laboral a 80,505
personas; quedando sin contabili-
zar componentes como Fomento
de Explotaciones Agropecuarias
y Subsidio por Desempleo, que
tuvieron alguna importancia en
varios periodos. Asimismo, de
acuerdo con lo encontrado en in-
formes, reportes o evaluaciones,
se puede afirmar que al menos el

60% de los beneficiados con subsidios para produccion
han logrado mejorar su situacién; algunos de manera
sustantiva, aunque otros solo para asegurarse su Ocu-
pacién y subsistencia. A este respecto, es interesante
constatar que de los dieciocho beneficiarios entrevista-
dos, los seis que habian participado en Ideas Producti-
vas manifestaron haber mejorado considerablemente su
situacion, al punto de ya no sentirse pobres.

En este campo de apoyo a actividades productivas, el
IMAS ha incursionado en los campos mas diversos. De
hecho, asi como ha financiado microempresas dedi-
cadas a la produccién agricola y pecuaria (produccion
de granos, huertas, granjas) orientadas sobre todo al
consumo de pequefias comunidades rurales (aunque
también algunas veces al comercio urbano e incluso a
la exportacién), también ha financiado artesanias, ma-
nualidades, comercio, ventas de alimentos preparados,
produccion de puros y otros, con una orientacion ma-
yor hacia el consumo urbano. lgualmente, de la misma
forma que ha financiado a familias para que dispongan
de capital para producir, ademas ha financiado la cons-
truccion de centros de acopio y de bodegas para la cus-
todia y preservacion de los bienes producidos por gru-
pos o comunidades organizadas; o a comunidades para
que, mediante su organizacion local, ejecute las mejoras
correspondientes en su comunidad, como sucede en
Grano de Oro en el cantdn de Turrialba y en los lugares
donde operan Fondos Locales de Solidaridad.

De manera que, igual que se puede encontrar al produc-
tor y vendedor de artesanias en madera de Liberia ya
ubicado en uno de los grandes hoteles de esa ciudad, se
encuentra a la sefiora que va vendiendo sus productos
a domicilio. También, puede encontrarse al agricultor
de Sarchi, al que le amputaron sus piernas, pero que
con su granja y su huerta mantiene y ha logrado sos-
tener y desarrollar a su familia; se puede encontrar a la
microempresaria de Pérez Zeledon que comenzd con-
feccionando unas pocas piezas de ropa hace algunos
afios y que actualmente tiene una tiendita bien instalada.

Un tercer indicador tiene relacién con efectos que no ne-
cesariamente se contabilizan en términos de consumo



ni de ocupacion inmediata. En ese sentido, es intere-
sante rescatar la experiencia tenida con los programas
de mujeres y con los relacionados con ayudas para la
educacion. En el primer caso, sumando las mujeres
(adultas y adolescentes) atendidas, mientras se ma-
nejaron de forma particular los respectivos programas
(1995-2010) fueron beneficiadas un total de 108,212
mujeres con subsidios econoémicos, formacién humana
y capacitacion. Y segun sus propias manifestaciones la
capacitacion y orientacion recibida les proporciono, en-
tre otras cosas:

* Recuperacién de la autoestima pérdida como efec-
to del embarazo (adolescentes) o de una historia de
vida llena de privaciones, agresiones y menosprecio.

* Aprendizaje de instrumentos 0 mecanismos para su
autodefensa y desarrollo en el trabajo y la comuni-
dad: legislacion, capacitacion en diversas activida-
des, finalizacion de estudios formales, etc.

*+ Mejoramiento de las relaciones de convivencia al
interior de la familia (con los hijos y la pareja), con
familiares y con vecinos.

* Descubrimiento de capacidades y de habilidades
para desarrollarlas y utilizarlas oportunamente; lo
que ha generado seguridad, confianza en si, mejo-
ramiento de la presentacién personal, etc.

» Enfin, la ayuda institucional, ademas del apoyo eco-
némico que significod, fue percibida como muy positi-
va y como el inicio de una vida diferente, mas cons-
ciente y constructiva, con un nuevo rumbo y nuevas
fuerzas (Nosotros, 2005; Guzman et al. 2002: 56-57).

En relaciéon con los subsidios para la educacion, son
muchas las personas que dicen haber estudiado y lo-
grado su nivel profesional, precisamente, porque existio
en algun momento una beca o un subsidio para estu-
dios otorgado por el IMAS. Incluso, se pudo detectar la
existencia de al menos cuatro funcionarios instituciona-
les actuales que estudiaron gracias al apoyo recibido
del IMAS mediante el denominado componente Brazos

Mente. Por lo demas, aunque el
programa “Avancemos”, siendo
tan reciente, aun no ha producido
resultados muy visibles, entre los
afios 2007 y 2010 fue beneficiado
un total de 244,749 estudiantes y
solo en el afio 2011 el nimero de
estudiantes atendidos se situ¢6 al-
rededor de los 185,000 estudian-
tes. Por lo demas, existen algunos
indicadores en el sentido de que
se ha producido una disminucion
importante en la desercién escolar.

Respecto al campo de la educa-
cion, parece de rigor efectuar al
menos una alusioén a la experien-
cia, ciertamente novedosa, de
Proyectos Socioeducativos que
se ejecutan en el Area Regional
de Guanacaste desde 2003. Con
el involucramiento de maestros,
directores, empresa privada, co-
munidad, organizaciones, padres,
jévenes y nifios se han realizado
talleres en diferentes comunida-
des sobre diversos temas, orien-
tados a fortalecer la autoestima
y a desarrollar habilidades y des-
trezas; con resultados visibles en
términos de disciplina, rendimien-
to académico, descubrimiento y
desarrollo de capacidades. Pro-
ducto de este proyecto, existe ac-
tualmente, entre otros, el grupo de
Danza Folklérica Las Cascadas,
de Barra Honda, que ha logrado
crearse un espacio importante en
la region.

En sintesis, se puede afirmar que
mediante la accion del IMAS du-
rante estos cuarenta afos se han



satisfecho diversas necesidades
de familias en situacién de pobre-
za, que probablemente hubieran
tenido un futuro diferente sin el
apoyo de la Institucion.

El IMAS ha penetrado todo el
pais, llegando con sus servicios a
las comunidades mas remotas; ha
generado esperanza en muchas
familias que lo perciben como su
Unica salvacion frente a las adver-
sidades; ha contribuido a elevar
los ingresos de muchos hogares
mediante la educacién, la capa-
citacion y el empleo; el IMAS ha
contribuido a la organizacién de
las familias, a generar autoesti-
ma y a valorar correctamente sus
cualidades; ha generado confian-
za y seguridad de encontrar al me-
nos parte de la solucion a sus pro-
blemas. En fin, el IMAS ha creado
un lugar de aprecio y respeto entre
las familias de bajos recursos.

Ademas de los beneficios innega-
bles ofrecidos a la poblacién en
situacion de pobreza, de los que
se acaban de enunciar algunos,
el IMAS también ha incidido en el
contexto institucional del pais en
donde se ha convertido en una
organizacion necesaria, con un
espacio propio y con un marco
de accion aceptado, respetado y
aprovechado por las demas en el
contexto nacional. Aunque no se
pueda afirmar que haya logrado

todos sus objetivos, lo anterior se concreta al menos
en dos puntos:

i. Enque el IMAS se ha ido convirtiendo en lo que
desde el principio se quiso que fuera: la Institu-
cion responsable, conocedora y especialista en
el campo de la atencion de la pobreza.

ii. En el trabajo conjunto que realiza con otras
instituciones.

El primer punto se puede percibir a través de varios
indicadores. Por un lado, es natural que, después de
cuarenta afios de estar en contacto con familias en
situaciones disimiles de pobreza, ubicadas en lugares
muy distantes y diversos y padeciendo también nece-
sidades y privaciones variadas, el IMAS haya llegado
a acumular un significativo acerbo de conocimientos
sobre el fendmeno de la pobreza en sus manifes-
taciones nacionales, regionales, locales, familiares e
incluso personales. Los funcionarios del IMAS se han
habituado a mirar la pobreza desde afuera, como un fe-
noémeno social preocupante a estudiar y a resolver; y
también desde su vivencia, mediante la interaccion con
las familias que la padecen.

Por otro lado, con la puesta en operacion del SISBEN, a
partir de 1991, y sobre todo del SIPO, a partir de 1998,
el IMAS se colocé a la vanguardia de las Instituciones
publicas de Costa Rica en materia de Sistemas de Infor-
macién Social, a la vez que se convirti6 en depositario
de la mayor base de datos existente en el pais sobre
familias en situacion de pobreza y en la Institucion cono-
cedora de ese tema, con capacidad instalada para ali-
mentar el trabajo de las restantes entidades, en lo rela-
cionado con la pobreza. En otras palabras, casi a partir
del afio 2000, el IMAS se convirtio en el ente guberna-
mental con un volumen mayor de informacion sobre las
familias en situaciéon de pobreza y con los instrumentos
para convertir todos esos datos en conocimiento técnico
sobre el tema.

Asimismo, el IMAS ha ejecutado durante sus cuarenta
afios una cantidad importante de programas o com-



ponentes, en donde han sido utilizadas y probadas di-
versas estrategias y técnicas de trabajo; lo que se ha
traducido, en alguna medida, en experiencia, conoci-
miento y creacién de habilidades para enfrentar exitosa-
mente problemas relacionados con la pobreza. Incluso,
hay quienes han considerado que el IMAS, siendo una
institucién en emergencia permanente por las caracte-
risticas de la problematica a tratar, es la mejor escuela
practica para la formacion de los trabajadores sociales,
por cuanto la naturaleza del trabajo obliga a crear de
manera constante respuestas a situaciones nuevas.

Desafortunadamente, por diversas razones, el IMAS
no ha logrado desarrollar todas sus potencialidades en
esos tres campos, razén que lo ha limitado en el resulta-
do de sus propios objetivos y en la consecucion de una
mejor ubicacion en el concierto institucional del pais. En
el primer caso, como ya fue anotado en el capitulo V, no
se llevd a cabo la union y la combinacién de toda la in-
formacién adquirida en la practica profesional mediante
el contacto con las familias, como tampoco se realizé
la sistematizacién oportuna para poder utilizar esa in-
formacién internamente o transferirla a las demas insti-
tuciones, en forma de conocimiento susceptible de ser
utilizado en labores de programacion y ejecucion.

En el segundo caso, por la falta de inversion y desarrollo
en el campo de la investigacion y por ende el no dedicar
recursos humanos a esa tarea, el IMAS no ha podido
transformar en conocimiento util toda la informacion re-
cogida en el SIPO; razén que lo ha limitado en la conso-
lidacidn de su espacio en el conjunto institucional, como
conocedor del tema de la pobreza. Pese a ello, aunque
de manera ocasional, el IMAS ha aprovechado vy trans-
ferido, a otras entidades, esa informacion para alimentar
sus respectivos programas. Asimismo, al interior de él
se ha planteado la alternativa de fortalecer la posicién
con base en el conocimiento sobre la pobreza, aprove-
chando la informacién del SIPO y la experiencia adquiri-
da en la practica profesional. Sin embargo, esa alternati-
va no ha contado con todo el apoyo requerido (de hecho
ha sido una cuestidon mas bien coyuntural), mediante las
acciones positivas necesarias para lograrlo.

Finalmente, en el tercer caso, aun-
que como se indicd, el IMAS ha
realizado una variedad importante
de acciones programaticas y ha
acumulado muchas experiencias
en el campo de la ejecucion de
procedimientos y técnicas de tra-
bajo, le queda mucho por alcan-
zar en el esfuerzo por estructurar,
y sobre todo poner en ejecucion,
una metodologia de intervencion
que responda efectivamente a las
necesidades y posibilidades insti-
tucionales y a las necesidades de
la poblacion beneficiaria de sus
servicios, con vision local y con
participacion de todos los actores
concernidos.

De hecho, pese a que el tema de
la elaboracién o reformulacion de
una metodologia de intervencion
ha sido recurrente, al menos a
partir del primer Plan Estratégico
Institucional (1996), no fue sino
hasta después de 2007 cuando
comenzé a traducirse en un pro-
ceso efectivo de disefio y elabora-
cion; cuyo producto ha sido puesto
en operacion de manera parcial.

Aunque se pueden enunciar di-
versas causas, sin duda la falta
de continuidad en los plan-
teamientos programaticos (sin
que por ello se cambie lo esencial
de los programas) producida por
los cambios en la conduccién de
la Institucion, asi como la falta de
un Plan Nacional de Lucha contra
la Pobreza, que articule todas las
acciones institucionales en la con-
secucion de objetivos y metas con
cierta permanencia, son causas



importantes de las debilidades en
la aplicacion de una metodologia
de intervencion que pueda satis-
facer las necesidades internas y
servir de modelos para la accién
de otras instituciones.

Sobre el trabajo conjunto con otras
instituciones y con organizaciones
privadas, basta solo reafirmar la
necesidad reciproca de comple-
mento y apoyo en la accidn propia
de cada institucién; aspecto en el
que el IMAS se ha convertido en
una instancia de capital importan-
cia, sobre todo para instituciones
que se ocupan de problematicas
relacionadas o cercanas al tema
de la pobreza.

De modo que, aunque el IMAS
en sus cuarenta afios no ha al-
canzado el desarrollo deseado en
algunos campos importantes a su
accionar, se puede decir que ac-
tualmente no es posible ignorar a
la Institucién en temas como el
desarrollo social, la atencion de la
pobreza, la informacion sobre la
pobreza, la atencion focalizada o
selectiva, la vivienda, la atencion
de la infancia y la mujer y otros;
en los que ha venido trabajando
y aportando su experiencia sus
conocimientos y sus recursos
econdémicos.

Al menos en tres apartados, la
Ley Constitutiva hace alusién a la
participacién de organismos in-

ternacionales y de gobiernos o entidades extranjeras en
la lucha contra la pobreza liderada por el IMAS (Art. 2;
4 literal f; y 14 €); a lo que légicamente debiera corres-
ponder una accion de parte de la Instituciéon para esta-
blecer la relacién respectiva que facilite o favorezca
esa cooperacion. En ese sentido, parece de rigor de-
cir, aunque solo sea una palabra, sobre la cooperacion
internacional en que ha participado el IMAS, sefalando
rapidamente algunos beneficios logrados.

A este respecto, es interesante encontrar la misma dis-
tribucion de la dinamica en el accionar institucional que
se ha visto en los otros campos: un volumen de accion
relativamente abundante y dinamico en los primeros
afnos, una ausencia casi total en los otros periodos inter-
medios y una nueva dinamica creciente en los ultimos
quince afos.

Ahora bien, respecto a los primeros afios, ya se ha ha-
blado bastante sobre la participacion de organismos
que, de una u otra forma, contribuyeron a financiar pro-
gramas, casi todos orientados al desarrollo de alguna
actividad promocional o productiva. En ese momento,
y quizas respondiendo a las limitaciones presupuesta-
rias de que adolecia el nuevo Instituto, tanto el Gobierno
como el IMAS orientaron sus gestiones hacia la busque-
da de recursos econoémicos que, transferidos oportuna-
mente a las familias pobres, vinieran a mitigar las condi-
ciones en que vivian. Lo interesante en ese caso es que
la mayor parte de esos recursos (PMA, CARE, FESIED,
entre otros) estuvo orientada a actividades de tipo pro-
ductivo o educativo; lo que pareciera no ser el efecto de
la simple casualidad u oportunidad, sino algo buscado
tanto por el IMAS como por las Agencias cooperantes.
Con esa cooperacion externa fueron atendidas 226,923
familias entre 1972 y 1982 (Castro, 2011: 11,14).

Exceptuando los recursos recibidos del PMA para la
atencion de refugiados (1987-1991), entre 1982 y 1996
el IMAS solo dispuso de fondos externos procedentes
de la USAID, que constituyeron un fondo rotatorio para
la inversion inicial en proyectos de vivienda. Pero a par-
tir de ese afo, de nuevo la cooperacién internacional se
reactivé en varios sentidos. De acuerdo con lo indicado



por Victor Castro, entre el ano 2000 y 2002 y con el apo-
yo del PNUD, se desarrollaron actividades relacionadas
con el conocimiento sobre la pobreza, tales como:

Es importante precisar que la par-
ticipacion del IMAS en la Red So-
cial se dio practicamente desde

“el intercambio de experiencias exitosas en mate-
ria de reduccién de pobreza, con la participacion de
diversas instituciones del sector social; talleres de
capacitacion sobre Redes Eficaces de Proteccion
Social, desarrollados con el Instituto Interamericano
de Ciencias Agricolas (lICA); la reunién de Exper-
tos de Naciones Unidas sobre el Gasto Social como
Factor Productivo... y el evento internacional “Mujer
y pobreza: con voz propia” en el que participaron 15
reconocidas expertas internacionales en los campos
de: Empoderamiento Econémico de las Mujeres y
su Impacto en el Desarrollo Nacional, Democracia,
Ciudadania y Derechos Humanos de las Mujeres,
Promocion y Acceso a Oportunidades y Servicios
para las Mujeres. Funcionarios del Area Social fue-
ron beneficiados con 33 pasantias (talleres, cursos,
seminarios, observacion de experiencias), que per-
mitieron ampliar el conocimiento institucional, en lo
relacionado con estrategias para la atencién de la
pobreza. De especial relevancia fue la participacion
del IMAS en la Red Social de América Latina y el
Caribe, orientada a promover, multiplicar, fortalecer
y dinamizar intercambios destinados a encontrar so-
luciones practicas y efectivas que propicien el desa-
rrollo social y la superaciéon de la pobreza” (Castro
2011: 33-34).

el inicio de esta, en los primeros
anos de la década de los noven-
ta. Ademas, se han realizado
acciones de cooperacion hori-
zontal con Gobiernos como Ar-
gentina, México y Brasil.

En sintesis, parece evidente que
la cooperacidon internacional en
este segundo periodo fue mas
dinamica que en el primero, y
posiblemente mas amplia, en
el sentido de que se realizé con
un mayor numero de entidades
externas. Sin embargo, reviste
caracteristicas bien diferentes
a la del primer periodo y, por lo
mismo, a la estipulada en la Ley
de Creacion del IMAS, en la me-
dida en que estuvo orientada mas
al fortalecimiento técnico de los
funcionarios, mediante la comuni-
cacién de conocimientos y expe-
riencias, que al beneficio directo
de la poblaciéon en situacion de
pobreza.









ratando de no caer en una

accion repetitiva sobre te-

mas ya analizados, este ca-
pitulo esta dedicado a visualizar
las lecciones aprendidas; entendi-
das estas, tanto en su sentido po-
sitivo de experiencia lograda con
una ensefianza positiva como en
su sentido negativo de carencia
que requiere ser llenada o de ex-
periencia que debe ser mejorada
en funcién del desarrollo institu-
cional sostenido.

En consecuencia, la dinamica
del capitulo se orienta a enunciar
esos hechos y a recuperar lecciones
aprendidas, acompafiandolas de
las reflexiones o sugerencias con-
sideradas necesarias para su apli-
cacién. Asimismo, con el objetivo
de seguir un orden légico, se clasi-
ficaran los diferentes temas en los
cuatro grupos siguientes:

* En relacion con la especifici-
dad del IMAS.

* La oferta programética.

* Necesidad de avanzar en la
tecnificacion del Instituto.

* Recuperacion del liderazgo
institucional en la atencion de
la pobreza.

Como fuera sefalado en el capitulo |, hay tres temas que
reflejan de manera especial la especificidad y lo novedo-
so del IMAS en el momento en que fue creado (también
en la actualidad) y que constituyen la columna vertebral
o los pilares sobre los que debiera operar. Igualmente,
son elementos cuya practica, por parte del IMAS, se ha
demostrado importante en funcién del desarrollo y de la
consecucién de los objetivos institucionales; por lo que
bien pueden ser considerados para el mejoramiento de
la entidad, en un futuro inmediato. Ellos son: la condi-
cién de instituto mixto, la atencién integral, y la vision de
participacion y desarrollo local.

a. La condicién de Instituto Mixto

Sin duda la experiencia de una institucion de caracter
publico, en que se une lo publico y lo privado en funcién
del combate a la pobreza y en donde la empresa priva-
da pone dinero en manos de las autoridades publicas
para que lo administren casi sin pedirle cuentas, cons-
tituye un hecho insdlito y novedoso. Y si ademas, esta
institucidon es creada por un Estado paternalista y se ha
mantenido en las condiciones originales durante cua-
renta afnos, habiendo tenido la oportunidad de cambiar
esas condiciones, sin duda representa una experiencia
digna de ser analizada vy, en lo posible, de ser aplicada
en otros paises en tanto se adapte a su realidad. Esta
experiencia unica en su momento, y posiblemente aun
hoy dia, solo puede explicarse por la existencia de con-
diciones especiales en la nacién, como la presencia de
una conciencia de corresponsabilidad en el desarrollo
del pais, la conviccion efectiva de relativa igualdad y de-



mocracia y sobre todo el arraigado sentimiento de soli-
daridad; todo ello enmarcado en un Estado sin ejército
ni cultura militar y en un proceso educativo de larga data
y con visibles logros.

Pese a todo lo positivo anotado, si se mira el mandato
contenido en la Ley de Creacién y el concepto encerra-
do en la palabra “mixto” pareciera que a esa condicién
aun le falta una mayor unién y un trabajo mas amplio y
mas integrado entre lo publico y lo privado; sobre todo
en el entendido (como al parecer fue visto al principio)
de que la pobreza es un tema social y que por lo mismo
le corresponde atenderlo a toda la sociedad, bajo la di-
reccion del Estado.

De hecho, el término “mixto” no es sinénimo de “coordi-
nado”, sino de “integrado”. En ese sentido, la articulacion
de lo publico y lo privado, en el caso del IMAS, resultaria
muy interesante si hubiera trascendido el solo financia-
miento, abarcando también la toma de decisiones; como
efectivamente sucedioé en el primer Consejo Directivo y
como se traté de recuperar en el del periodo 1996-1998,
por la Presidenta Ejecutiva de ese momento.

Son muchas las formas como la empresa privada podria
intervenir; por lo que este tema debiera constituirse en
un sujeto de reflexion institucional en el plazo inmediato.
Se podria pensar en la creacion de niveles de coordi-
nacion y articulacién -de orden nacional regional o lo-
cal- que, sin eliminar los 6rganos existentes, facilite la
participacion de un nimero mayor de actores en la lucha
contra la pobreza; como también se podria reflexionar
en la incorporacion de los sectores privados en 6rganos
ya existentes.

De hecho, después de cuarenta afios de experiencia,
no se puede perder de vista que los recursos (humanos,
tecnoldgicos y financieros) destinados a la atencion de
la pobreza siempre han sido insuficientes y que un cam-
bio racional de las estrategias, podria tener resultados
positivos sobre ellos y sobre las estrategias para abor-
dar los problemas.

b. Combinacion entre accion
asistencial y labor promo-
cional

Cuando se habla de acciones pro-
mocionales y asistenciales unidas
realizadas de manera simultanea
en las mismas familias como parte
de un mismo proceso de atencion
y con la participacion de diferentes
instituciones con especialidades
y habilidades diferentes, es bien
claro que no se puede estar ha-
blando sino de atencién integral
y de ejecucion integrada de pro-
gramas, aunque no se mencionen
los nombres ni los conceptos. Ello
significa que el IMAS fue creado
para que brindara una atencion
integral a la pobreza y no simple-
mente para que paliara sus efec-
tos; porque, ya en ese momento,
ese problema era concebido como
heterogéneo y multidimensional y
no como una falta de capacidad
de consumo, efecto de la sola ca-
rencia de recursos econémicos.

Por otra parte, la experiencia ins-
titucional parece indicar que las
acciones en las que el IMAS ha
intentado introducir alguna forma
de atencion de caracter integral,
uniendo la ejecucion de algunos
programas propios o de otras
instituciones, aunque no hayan
sido las mas ejecutadas, han de-
jado una huella mas profunda por
cuanto han permitido efectos mas
firmes y permanentes (PRECO,
Hogares Comunitarios, Aten-
cién a mujeres, entre otros).



Sin embargo, pareciera que una
de las causas de que la accién
del IMAS no haya producido mas
cambios en la situacion de las
familias en situacion de pobreza,
parece estar precisamente en la
ejecucion lineal utilizada en casi
todos sus programas y en los re-
cortes efectuados a algunos bene-
ficios con el objeto de lograr una
mayor cobertura, sin por ello ase-
gurar eficacia.

Por lo demas, es bien conocida la
literatura existente dentro y fuera
del IMAS en apoyo a la atencién
integral, como una forma adecua-
da (en el método coherente y efi-
ciente en la practica) de combatir
la pobreza. Basta recordar aqui el
concepto de pobreza de Juan Die-
go Trejos (capitulo 1l), como tam-
bién los diversos planteamientos
sobre atencion integral elaborados
en los ultimos afios por la unidad
de Planeamiento Institucional.

Ahora bien, si se considera ne-
cesaria la unién y articulacién
de diversos actores externos en
funcion de la atencion integral,
también debera ser necesaria la
organizacion de los diferentes pro-
gramas que ejecuta la Institucion.
Como se indico en el capitulo 1V, la
diversificacion de la oferta progra-
matica realizada a la luz del Plan
Nacional de Combate a la Pobre-
za produjo una especializacion
y una profundizacion conceptual
y metodolégica en los diferentes
componentes de la oferta progra-
matica del IMAS; elementos que,
si bien eran buenos en si mismos

y produjeron resultados positivos no siempre pudieron
ser aprovechados para ofrecer un tratamiento mas com-
pleto e integrado a las familias, mediante la unién y com-
binacion de servicios de acuerdo con las necesidades
detectadas en el diagnéstico familiar.

De hecho, este potencial se ha desaprovechado por di-
versas razones, como:

i. La falta de una decision politica que definiera y
asumiera prioridades entre satisfacer las necesi-
dades de consumo de un nimero mayor de fa-
milias o bien atender mejor a un numero menor
y sacarlas efectivamente de la pobreza.

ii. La falta de un plan que integrara y articulara to-
dos los componentes internos y algunos exter-
nos, en funcion de planes de tratamientos fami-
liares elaborados y fundamentados.

iii. La falta de una direccion que lograra sobreponer
(y eventualmente imponer) la meta de la integra-
lidad de la accidn, sobre la tendencia a la disper-
sion provocada por visiones un tanto feudales
de areas de la Institucion.

A este respecto, son bien conocidos los intentos institu-
cionales para introducir la modalidad de atencion integral
como metodologia ordinaria de intervencion, esfuerzo
en el cual se ha evolucionado levemente. Asi, mientras
la idea de integralidad fuera planteada e introducida en
los PAO’s desde antes del afio 2000, no fue sino has-
ta en 2003 cuando se la formulé como un programa y
como una politica del PAO 2004; pero cuya ejecucion
parece apenas haber iniciado en 2011. Hay que recor-
dar que en el concepto de subsidio Unico, establecido
hace ya varios afios y orientado entre otros a simplificar
procesos Yy a integrar programas, se introdujo la idea de
“subsidio por motivos”, que desagrega el subsidio en su
ejecucion y registro, provocando un retroceso en la idea
de integralidad, con lo que la situacion se vuelve aun
mas compleja que antes.



Ahora bien, cuando se analiza la oferta institucional con-
tenida en los capitulos lll y IV, salta a la vista que alli hay
componentes tan variados y tan complementarios que
podrian satisfacer las diferentes necesidades especifi-
cas de la poblacién en situacion de pobreza, si se los
combinara adecuadamente. De hecho, solo faltan los
campos de educacion y salud; que, aunque el IMAS no
los ofrece, puede facilitar el acceso a ellos. Por lo que
la atencidn integral, al interior de la Institucion, no solo
es posible sino que se convierte cada vez mas en una
necesidad y en un complemento necesario a la atencion
integral buscada con la participaciéon de actores exter-
nos a la Institucion.

En consecuencia, parece ser un imperativo ineludible
que el IMAS rescate la atencion integral, como un medio
efectivo para ofrecer a su poblacién meta una verdade-
ra solucién a sus problemas de pobreza; pero también
para demostrarse a si mismo que es posible sacar a las
familias de su situacién en un plazo relativamente corto,
si se aplican los instrumentos adecuados para ello. Es
evidente que hablar de atencidn integral y de ejecucion
integrada implica la realizacion de acciones como las
que se anotan a continuacion:

i. Elaboraciéon de planes de tratamiento para las
familias con mayores posibilidades para iniciar
de inmediato procesos de recuperacion, con
base en diagnosticos familiares y con una vision
de eficiencia; en donde se elijan los temas a de-
sarrollar, tomando en cuenta las necesidades y
en prioridades reflejadas en el diagndstico. La
atencion masiva, que también es necesaria en
la Institucion, deberia constituir una accion de
estabilizacion de la poblacién con mayor nece-
sidad de asistencia social en busca de oportuni-
dades para entrar en procesos de recuperacion.

ii. Establecer un verdadero y efectivo seguimiento
a los procesos en que se integran las familias y
una evaluacion periddica de los programas, que
permitan medir los avances y los resultados. De
hecho, la atencion integral sin una oportuna y
rigurosa medicién de resultados no tiene ningin

sentido y se convierte en
una onerosa pérdida de
tiempo y de recursos.

Afinar la coordinacion y
articulacién con las insti-
tuciones especializadas,
como lo sefala la Ley
Constitutiva y como pa-
rece ser una necesidad
demostrada, de acuerdo
con lo anotado en el capi-
tulo IV. En ese sentido, el
trabajo en redes debiera
superar su condicién de
experiencia o de accion
institucionalizada, para
convertirse en una meto-
dologia ordinaria de inter-
vencion en el IMAS, en el
Sector de Bienestar Social
y Familia o en su defecto
en el Sector Social.

Realizar una efectiva arti-
culacién de sus diferentes
programas y componen-
tes. A este respecto, ya
se dio la unificacion de
los programas en los ulti-
mos POA’s; pero queda
pendiente la modificacion
de la estructura de distri-
bucion en el SABEN. Bajo
esa misma idea, la satis-
facciéon simultanea e inte-
gral de las necesidades de
la familia, desde las Areas
Regionales, debe estar
respaldada en una estruc-
tura de apoyo técnico que
favorezca la integracion,
mediante una unidad de
soporte especializada si-



milar a la establecida en
el Organigrama de 1977
(Supervisién del Sistema
Descentralizado).

v. Finalmente, la atenciodn
integral supone que la
Institucién disponga de
suficiente personal para
un trabajo técnico y de
calidad y que valore los
conocimientos y la dis-
posicién en funciéon de
objetivos concretos. Una
atencion integral impli-
ca que las metas no se
determinen con criterio
numérico (cuantas fami-
lias atendidas o cuantos
recursos transferidos),
sino cualitativo (qué tanto
y cémo cambié la familia,
cuanto le falta para valerse
por si sola y como podria
lograrlo).

Evidentemente, estas acciones
tienen un costo; pero quizas des-
pués de cuarenta afios sea el mo-
mento para probar una metodo-
logia y una estrategia de cuidado
que podria brindar resultados muy
diferentes a los conocidos hasta
ahora. Al respecto, es interesante
constatar que en todas las entre-
vistas realizadas a funcionarios,
sobre todo en las oficinas des-
concentradas, no se encontré una
sola opinién opuesta a la atencién
completa ni a la ejecucion integra-
da; por el contrario, aunque mu-
chos funcionarios de campo no
confian en que la experiencia ac-
tual de introducir la atencién inte-

gral como actividad ordinaria se logre definitivamente,
la ven como una oportunidad de realizacion profesional
acorde con su formacion académica.

c. Visién de participacion y de desarrollo local

Esta idea que marca y determina la especificidad del
IMAS, tal como es concebido en su Ley de Creacion, se
manifiesta tanto en la necesidad de efectuar un trabajo
conjunto y coordinado con instituciones publicas y orga-
nizaciones de la sociedad civil como en la enumeracién
de acciones de estimulo que dificimente pueden ser
realizadas sin la presencia en las comunidades.

Por lo demas, como se ha repetido en varios momentos,
el IMAS siempre vio la necesidad de llegar a las comu-
nidades, desplazandose a ellas (regionalizacion) e in-
corporando actores comunales a la accion institucional.
Recordemos que dichas practicas produjeron resultados
muy positivos de conocimiento local y aprovechamiento
de recursos, al grado que actualmente seria inconcebi-
ble un IMAS sin la estructura desconcentrada de que
dispone y sin la presencia efectiva en los mas remotos
rincones del pais.

Pese a todo lo positivo que implican esas considera-
ciones, es necesario reconocer que este proceso de
desconcentracion y de llegada a las comunidades no fue
continuado hasta llegar a los niveles deseados de desa-
rrollo local con una vision de territorialidad. Es como si
los impulsos iniciales, orientados a mirar los problemas
relacionados con la pobreza desde las comunidades (a
través de los lideres comunales presentes en los Comi-
tés IMAS) en un momento dado se hubieran interrumpi-
do; por lo que no lograron avanzar hacia una estrategia
de accioén centrada efectivamente en las caracteristicas
y en las necesidades de las sociedades.

Dicha situacion, por lo demas, no era novedosa en el
pais; toda vez que ya habia sucedido con el movimiento
de Desarrollo de la Comunidad y con el Plan de Asen-
tamientos Campesinos centrado en las Empresas Co-
munitarias Campesinas de Autogestion. Pareciera que,
dentro de la tendencia centralizadora que ha tenido el



Estado interventor y proteccionista en Costa Rica, las
iniciativas locales y regionales solo tienen fuerza y vi-
gencia mientras no se opongan a la centralizacion en la
toma de decisiones.

Es cierto que no toda la historia del IMAS se puede ca-
racterizar de esa manera, por cuanto es innegable que
han existido momentos e impulsos orientados en sen-
tido inverso; como seria el impulso dado al desarrollo
local en la segunda mitad de la década de los noven-
ta, mediante la ejecucién de programas sustentados en
decisiones incluidas en el PEI de 1996; proceso que,
en una u otra forma y con importantes altibajos, se ha
mantenido en los afios siguientes. Pero también es cier-
to que, aun en los momentos de mayor auge de estos
impulsos hacia lo local, la Institucion no ha llegado a una
planificacion ni a una programacion de acciones desde
la comunidad, que se fundamente en las caracteristicas
de esta y en las necesidades tal como son percibidas
por sus integrantes.

Por supuesto que avanzar en el proceso de desarrollo
retomado en los ultimos afios sobre este tema, implica
que la Institucion deberia centrar su reflexion y sus deci-
siones, al menos en los siguientes cuatro sentidos:

i. Como se acaba de anotar, es preciso que el
IMAS incorpore en su practica habitual la pro-
gramacion con perspectiva local, en el sentido
de que trate de armonizar en la comunidad, las
orientaciones generales surgidas de las politicas
nacionales, con las necesidades y caracteristi-
cas de las diferentes comunidades. Ello implica
introducir una practica que reconozca la impor-
tancia de esta dimensién, privilegiando los pro-
gramas con procedimientos para su ejecucion
segun las caracteristicas y potencialidades de
cada territorio; como también la incorporacion
efectiva de las comunidades a la accion institu-
cional, retomando la experiencia inicial con las
debidas adaptaciones.

ii. Para ello, es necesario que la Institucion revise
y modifique su metodologia de intervencion a la

luz del papel central que
debe asumir la comunidad
en el disefio de la oferta
programatica institucional,
lo que implicaria modali-
dades de intervencién di-
ferenciadas. A este efecto,
la propuesta hecha por
el Area de Planificacion
Institucional, en el 2009,
llamada “Modelo de Inter-
vencion para la atencién
integral para la familia y
comunidades en pobreza”
puede ser un buen punto
de partida.

También es importante
poner en ejecucion una
mayor desconcentracion
administrativa, que facilite
la toma de decisiones re-
gional y local, en los térmi-
nos anotados en el punto
4, del capitulo II.

Como es ldgico, a un tra-
bajo mas técnico implica-
do en la atencion integral
y en el desarrollo local y
a una atribucién de res-
ponsabilidades mayores
debera corresponder una
revalorizacion del traba-
jo desconcentrado; como
también se indico en el
mismo punto citado.

Del analisis de la oferta progra-
matica realizado en los capitulos



'y IV y de los resultados repor-
tados en el acapite VII, se pueden
extraer diversas conclusiones in-
teresantes sobre la accion insti-
tucional; muchas de las cuales ya
fueron incluidas en esos capitulos.
En consecuencia, en lo que ata-
fie a este apartado de Lecciones
Aprendidas, la atencion se va a
concentrar sobre todo en tres te-
mas, considerados importantes
para el desarrollo institucional
y que seran analizados a conti-
nuacion:

a. Necesidad de “afinar” el
concepto de la poblacién
meta

Como es ldgico, el tema central de
la Ley N° 4760 es el combate de
la pobreza extrema, y asi es ex-
presado en el mandato del Art. 2:
“resolver el problema de la pobre-
za extrema en el pais...”; mandato
que obedecia a una situacion real
de esta tematica, como se dijo en
paginas anteriores. Sin embargo,
el concepto de “pobreza extrema”
no es el unico que aparece en la
Ley. Asi, aunque al aprobar la Ley
fue eliminado el término “miseria”
contenido en el proyecto de Le-
gislacion, se conserva el de indi-
gencia. Igualmente en algunos
lugares, la Ley habla de “sectores
mas débiles de la sociedad”, de
“‘grupos marginados de las activi-
dades econdmicas y sociales”, de
“sectores indigentes” e incluso de
‘pobreza” (distinguiéndola de la
pobreza extrema), como objetos
de la accion del IMAS.

Por otra parte, la Ley confiere al IMAS el mandato de
“resolver” (no de disminuir, ni de atenuar, ni de paliar)
la pobreza extrema en el pais; situacién que siendo
grande y de origen estructural no puede ser resuelta de
manera muy facil ni rapida. Porlo demas, el término de
diez afos estimado por la Ley para resolver la pobreza
extrema en el pais es demasiado corto. De hecho, en
el Art. 15 se estipula que el aporte del 0.5 % sobre to-
das las planillas del sector privado y del sector publico
no financiado con el presupuesto nacional solo dura-
ria un periodo de diez afos, que eventualmente podia
ser renovado por igual tiempo. Asimismo, en el Art. 26,
se estipula que el traslado de la Direccion General de
Bienestar Social al IMAS tendra una duracién temporal
mientras se mantenga el Plan Nacional de Lucha contra
la Pobreza.

Ahora bien, puesto que todos esos términos o expre-
siones tienen contenidos y semanticas diferentes y el
periodo para resolver los impactos de la pobreza es cla-
ramente insuficiente, se debe concluir que la definicion
de la poblacion meta en la Ley no es todo lo especifica
que debiera. Y, légicamente, esa ambigliedad ha tenido
y tiene aun implicaciones tanto en el nivel conceptual y
estratégico como en el operativo.

Primero, implica para el proceso de atencion un nivel
diferenciado de dificultad, puesto que no es lo mismo
trabajar con “indigencia”, con “pobreza extrema” o con
“pobreza”. De hecho, histéricamente se ha constatado
en el IMAS que, en la aplicacién de los criterios de se-
leccion de las familias, consciente o inconscientemen-
te, se ha tendido a privilegiar en algunos momentos la
ayuda a los pobres menos pobres. Ello parece mostrar
que es mas facil atender al menos pobre; lo que podria
explicar por qué el IMAS no siempre se ha ocupado de
manera sistematica y directa de los indigentes y de los
menesterosos.

En segundo lugar, la falta de precision sobre la pobla-
cion meta podria conducir al disefio de programas y
acciones que no sean de la incumbencia de la Institu-
cion, de acuerdo con sus objetivos, atribuciones y radio
de accion. Tal podria ser el caso de la infraestructura vial



(puentes o arreglo de calles), existiendo un Ministerio
de Transportes 0 municipios, como ha sucedido a veces
en afos anteriores. En tercer lugar, la falta de precisién
sobre la poblacion destinataria, podria incidir en la am-
pliacion de criterios a tomar en cuenta para seleccionar
a las familias susceptibles de participar en los diferentes
programas. Este podria ser el caso de la inclusién del
riesgo social como criterio de seleccion de beneficiarios,
como esta estipulado en el Plan Estratégico Institucional
2011-2014.

Lo anterior coloca el tema de la definiciéon de la pobla-
cion en el centro de una discusiéon que el IMAS tendra
que dar en algun momento y que probablemente de-
biera incluir una redefinicién en la Ley Constitutiva. De
hecho aunque, como se ha dicho varias veces, la Le-
gislacion es novedosa y visionaria, las condiciones y la
forma en que se desarrolla la pobreza hoy en dia no son
las mismas de hace cuarenta afos; ni la manera como
la sociedad se organiza en la actualidad es la igual que
cuando fue creada la Institucion. Por otra parte, aunque
en diferentes momentos el IMAS ha tratado de solventar
esta falta de claridad mediante reglamentos y manuales
de procedimientos, continda un vacio que bien podria
ser utilizado para decisiones arbitrarias o antojadizas
que poco o nada favorecerian a la Institucion.

b. Necesidad de promocionar las actividades
productivas

Como se ha visto en varios lugares de este trabajo, son
los programas o componentes de caracter productivo
los que permiten visualizar mas facil y con mayor clari-
dad los cambios operados en las familias beneficiarias,
como efecto de la intervencién institucional. Son esos
programas o componentes los que, como también se
indico, son percibidos por lo general por los funciona-
rios institucionales del campo social, como los mas gra-
tificantes por ser los mas efectivos, porque el proceso
de atencion es mas variado y dinamico y los resultados
mas evidentes.

Pese a lo anterior, como se anotd, es uno de los cam-
pos que han sido menos financiados en el IMAS y tam-

bién uno de los mas cuestionados
como instrumento eventual para
la formacién de futuros microem-
presarios; lo que nos conduce a
efectuar las siguientes conside-
raciones: Primero, se trata de un
campo de accién que debe ser
mantenido, fortalecido y desarro-
llado en la Institucién, en la me-
dida en que contiene acciones
demostradas como efectivas y
percibidas como muy positivas,
tanto por los funcionarios institu-
cionales como por los beneficia-
rios (antitesis del asistencialis-
mo); ademas de que es una de
las actividades institucionales mas
orientadas al combate de las cau-
sas de la pobreza o la indigencia,
como se expresa en el Art. 4 b de
la Ley Constitutiva.

Por otra parte, en la medida en
que lo que se busca con ese tipo
de acciones es la creacion de
fuentes permanentes de subsis-
tencia y una eventual acumulacion
que pueda ser reinvertida, dichas
acciones deben encaminarse a
lograr la autonomia econdémica de
la familia, de modo que llegue el
momento en que puedan desarro-
llarse en condiciones similares a la
generalidad de la poblacion. Por lo
mismo, las familias deberan llegar
a ser capaces de operar median-
te crédito, siguiendo una via as-
cendente que partiria del subsidio
no rembolsable, pasando por el
préstamo subsidiado hasta llegar
al financiamiento no subsidiado a
través de cualquier agencia finan-
ciera. Aunque el IMAS cuenta con
una estructura operativa capaz de



implementar esta via ascendente
y aunque de hecho la ha aplica-
do en muchos casos, parece im-
portante generalizar esta practica
realizando los ajustes necesarios
para que sea mas viable, eficiente
y efectiva.

En ese sentido y dentro de una
perspectiva de mediano plazo, el
IMAS debiera fomentar el traba-
jo y el financiamiento mediante
las agencias de crédito disponi-
bles y adecuadas a cada tipo de
produccion; entre las cuales, una
alternativa viable son los Fondos
Locales de Solidaridad, que hayan
demostrado capacidad suficiente
para administrar recursos. Estos
Fondos no solo facilitan el crédi-
to con conocimiento pleno de los
usuarios y de su capacidad opera-
tiva, sino que contribuyen a crear
y consolidar una estrategia de de-
sarrollo local, que, como se indic9,
constituye una necesidad para el
desarrollo institucional.

Es evidente que el trabajo en el
campo de la produccion debe ir
acompanado de una estrategia de
articulacion y de coordinacién con
las diferentes instituciones publi-
cas y organizaciones privadas o
comunales que se ocupan de él.
En efecto, puesto que el IMAS no es
una institucion especializada en ese
campo, y tiene una funcion de articu-
lacién en funcion de la lucha contrala
pobreza, debiera trabajar en la linea
de fortalecer las relaciones corres-
pondientes para asegurar en cada
caso, el trabajo interinstitucional y
el apoyo complementario requerido.

Quizas la estrategia de trabajo en redes, con las debi-
das adaptaciones, como también el establecimiento de
alianzas formales con entidades podria dar buenos re-
sultados en este campo. En todo caso, sin menospreciar
las relaciones de coordinacion informales y espontaneas
entre funcionarios de campo (que, como se indico, sue-
len ser bastante frecuentes y efectivas), no parece con-
veniente fundamentar una accion tan sustantiva en solo
una relacion informal. Al contrario, debiera ser el resul-
tado de una politica de produccion articulada, asi como
de compromisos sancionados mediante convenios bila-
terales o multilaterales, segun el caso. Quizas sea con-
veniente revisar, retomar y actualizar todo lo pensado y
expresado alrededor del Sector Social Productivo.

c. El programa “Avancemos” en el IMAS

Dentro de estas reflexiones finales relacionadas con la
oferta programatica del IMAS y sin pretender efectuar
un analisis siquiera somero de esta iniciativa, parece
necesario decir una palabra sobre el programa “Avan-
cemos”, tanto en lo relacionado con su ubicacion como
con su contenido y funcioén en la politica social. Ello es
tanto mas obligatorio, cuanto que se trata de un tema de
actualidad que ha sido ventilado con frecuencia en los
medios de comunicacion social y al interior de la Institu-
cion con opiniones muy diversas.

No hay que olvidar que en sus cinco afios de ejecucion
(2007-2011), el programa “Avancemos” ha concentra-
do el 54% de los fondos ejecutados (o planificados, caso
del 2011) por el IMAS para transferencias en esta clase
de proyectos sociales y que solo en ese ultimo afio lo
presupuestado para ese rubro represento el 63% de la
misma partida.

Al respecto y de acuerdo a sus objetivos y resultados
esperados, es necesario partir de la premisa de que
“Avancemos” es sin duda un buen programa en mu-
chos sentidos: como estimulo a la educaciéon, como
instrumento para disminuir el abandono del sistema
educativo; como subsidio a las familias en situacién de
pobreza para mejorar sus ingresos y facilitar la asisten-
cia al centro educativo; como medio para la formacion



en la disciplina y la participacién; como para articular a
las instituciones concernidas en el proceso; en fin, como
instrumento para contribuir a la ruptura del circulo de
esta necesidad en el mediano y largo plazo. Es espe-
cialmente relevante todo lo relacionado con el desarrollo
de los nifios y las nifias, para lo que el subsidio aportado
mediante el programa representa un importante apoyo.

Pese a ello, el programa presenta algunas interrogan-
tes, entre las que se enuncian las consideradas mas re-
levantes en lo que atafie al IMAS:

Desde el punto de vista operativo, y tratandose
por definicion de una transferencia condiciona-
da, cabe preguntarse si el IMAS cuenta con el
personal capacitado suficiente para asegurar el
debido seguimiento a la ejecucion del programa,
en el supuesto de que este siga atendiendo un
promedio anual cercano a los 185,000 estudian-
tes 0 mas; sobre todo tomando en cuenta que
gran parte del tiempo de los profesionales eje-
cutores estaria siendo destinado a la atencién
de las familias para recolectar documentacion y
acordar el subsidio; como sucede en la actua-
lidad. En este sentido, parece absolutamente
necesario establecer o afinar una estrategia de
seguimiento que involucre directa y de forma
permanente a otros actores, en especial a aque-
llos relacionados con los érganos ordinarios de
operacion ya existentes en los centros educati-
vos; lo que debe ser oportunamente negociado.

Una segunda interrogante esta relacionado con
la poblacién meta del programa. Segun lo esti-
pulado en el Decreto N° 34786 de 2009: “corres-
pondera al Instituto Mixto de Ayuda Social ser el
unico ente responsable de la administracion de
los recursos de Avancemos y de trasladarilos a
las familias que se encuentran en riesgo, vulne-
rabilidad social, exclusién, pobreza, con priori-
dad a las familias pobres bajo los lineamientos
de la Rectoria del Sector Social y Lucha contra
la Pobreza...”.

Lo anterior introduce una
peligrosa dicotomia en
la Institucion en relacion
con su poblacion objetivo;
de modo que, mientras la
Ley de Creacion insiste
en “pobreza extrema” y
conceptos similares; este
decreto introduce con-
ceptos como poblacién
“en riesgo, vulnerabilidad
social y exclusidon”, que
por definicion no estan
necesariamente referidos
a la pobreza, por lo que
tampoco excluyen pobla-
cion poseedora de recur-
sos; lo que, dicho sea de
paso, parece algo normal
dada la naturaleza del pro-
grama. Con todo, lo ante-
rior ubica al funcionario
y al usuario frente a una
disyuntiva: el IMAS debe
operar con poblaciones
metas diferentes segun se
trate de “Avancemos” o
de los otros programas. O
bien, implica que se am-
plien los criterios de se-
leccién de beneficiarios
con la respectiva modifica-
cion de la Ley de Creacion
del IMAS.

Lo antes dicho conduce a
preguntarse sila ubicacion
correcta y oportuna del
programa “Avancemos”
es el IMAS u oftra institu-
cion. En tanto que su ob-
jetivo central y directo no
es el combate de la pobre-
za, sino la reduccién de la



desercion escolar; en que
su poblacion destinataria
no se limita a la que esta
en pobreza extrema sino
que incluye otros niveles
de la escala social con una
tendencia a la universali-
zacion; y en que el IMAS
parece no tener la capa-
cidad para darle el debi-
do seguimiento, excepto
mediante la estructura del
sistema educativo; parece
claro que dicho programa
no corresponde al IMAS.
A este respecto, es preci-
so insistir en que el solo
hecho de que el programa
“Avancemos” contribuya
a romper el circulo de la
pobreza, no parece justifi-
car que el Instituto lo asu-
ma en detrimento de otras
acciones que le corres-
ponden por Ley.

A partir de lo anterior, pa-
rece claro que el tema de
“Avancemos” introduce
una discusion y un anali-
sis que esta entidad debe
emprender en el plazo
inmediato. De hecho, pa-
reciera que la dedicacion
de la mayor cantidad de
Sus recursos a la ejecu-
cion de un programa que
no responde exactamente
a sus objetivos es indica-
tivo de una necesidad de
redefiniciéon de su razén
de ser; lo que requiere de
un analisis profundo sobre
sus finalidades y sobre su

accionar y de modificaciones sustantivas en su
organizacion, en su oferta programatica y en su
estructura juridica.

Analizando la Ley de Creacion, se evidencian varios in-
dicadores que revelan la intencion del legislador, en el
sentido de que el futuro IMAS fuera una institucién con
un nivel técnico y académico bastante elevado. En ese
orden, se inscribe el mandato de “planear, dirigir, ejecu-
tar y controlar un plan nacional” (Art. 2); como también la
idea de articular el trabajo de las diferentes instituciones
en lo concerniente a su participacion en la lucha contra
la pobreza.

La ejecucion de cada uno de los fines consignados en el
Art. 4, denota también la necesidad de ese nivel técnico
y profesional elevado. En el Art. 13, expresamente se
sefala la necesidad de que haya trabajadores sociales a
quienes seran asignados los participantes en planes de
ayuda; sujetos que de acuerdo con el texto del articulo
se les demanda una funcién técnica y profesional que
trasciende la seleccién de beneficiarios y la tramitacion
de ayudas; puesto que deberan dedicar “su mayor es-
fuerzo a los casos de personas que tienen dificultad en
completar los programas de estimulo del IMAS”.Y, final-
mente, en el Art. 13 bis, adicionado en el 2007, se se-
fala que el IMAS “debera realizar evaluaciones anuales
de sus programas sociales, (...) con el objeto de adoptar
medidas correctivas, a fin de garantizar que estos sean
eficaces y eficientes, de conformidad con los objetivos
establecidos en la presente Ley’.

Por otra parte, también existen numerosos indicadores
de que el IMAS ha tratado de atender en la practica este
mandato legal. De hecho, pese a que mucho del per-
sonal contratado en sus primeros afos fue empirico,
como se anotd en el capitulo Ill, también se dispuso de
trabajadores procedentes de la Direccion de Bienestar
Social; buena parte del cual era profesional en el campo
del Trabajo Social. Igualmente, a partir de 1990, como



se anotd en su oportunidad (capitulo V), se produjo en
la Institucion un verdadero proceso de desarrollo pro-
fesional, organizacional, técnico y humano; cuyas ma-
nifestaciones mas evidentes fueron la introducciéon de
la tecnologia informatica, la apropiacién de la estructura
programatica del Plan Nacional de Combate de la Po-
breza, el primer Plan Estratégico Institucional, el nuevo
Manual de Puestos en donde se exigian niveles acadé-
micos variados para todos los cargos; para lo cual, a su
vez, el IMAS establecié las facilidades correspondientes
para que quienes no los tenian los adquirieran.

Consecuencia de todo lo anterior, como se anot6 a lo
largo del capitulo V, en los ultimos quince afios, el IMAS
ha vivido un periodo de verdadero auge en los campos
del planeamiento estratégico y operativo, de la progra-
macion, de la evaluacion, de la coordinacion interins-
titucional y del manejo de la informacion, con asomos
importantes también en la investigacion. Sin embargo,
como bien se sefiald en ese mismo capitulo V, esos lo-
gros no pueden ser suficientes para garantizar un de-
sarrollo institucional sostenido; por lo que el IMAS debe
avanzar aun mas en esos campos y en otros. A riesgo
de ser un tanto repetitivo, parece necesario insistir, de
manera muy breve, en algunos aspectos relacionados
con estos temas.

En relacion con el campo de la evaluacién, es importan-
te que el IMAS avance efectivamente hacia la medicion
de efectos y de impactos de sus programas sociales;
para lo cual, como fue anotado en el punto 2 del capitu-
lo V, debera dedicar los recursos que sean necesarios,
con la conviccion de que se trata de una de las mejores
inversiones en funcion del progreso y del desarrollo ins-
titucional; y por ende, en funcion de los mismos benefi-
ciarios. Ahora bien, tan importantes como la inversion
en evaluacion son la recuperacion, apropiacion y apli-
cacion de los resultados en la ejecucién y organizacion
institucional; campo en el que el IMAS puede mejorar su
desempefio aprovechando a su vez los multiples traba-
jos técnicos de innegable valor producidos en su interior
(sobre politicas y estrategias, evaluacién, metodologia,
poblacion en situacion de pobreza, rendicion de cuen-
tas, etc.); lo que enriqueceria y posicionaria mucho me-

jor a la institucion. Evidentemente,
ello implica la creacion de una ins-
tancia con vision y autoridad que
se ocupe de evaluar y de urgir la
aplicacién de los resultados a
la organizacién y ejecucion ins-
titucional.

Ligado con la evaluacion esta el
seguimiento; tema en el que,
como también se indicé en el mis-
mo punto citado, el IMAS debe
poner especial atencion. De he-
cho, es un instrumento indispen-
sable para mejorar la ejecucion y
los controles, como también lo es
para medir los avances continuos
regulares en el accionar institu-
cional. Y en la medida en que el
IMAS decida y emprenda la aten-
cion integral como una metodolo-
gia ordinaria de cumplimiento, el
seguimiento se convierte en algo
tan importante como la eleccion de
los beneficiarios para un progra-
ma selectivo. Evidentemente, en
ese contexto, el rastreo no podra
reducirse al simple llenado de una
boleta, en la que los temas rele-
vantes a valorar ya se encuentran
establecidos. Al contrario, debera
responder a la evolucion y carac-
teristicas de la familia, al plan de
intervencién familiar y al grado de
avance en la realizacion de este.

En el campo de la investigacion,
ciertamente el IMAS no debe con-
vertirse en un centro de averigua-
cion; esa no es su funcion y por
lo tanto no se le va a dotar de la
capacidad para llegar a ese punto;
salvo que efectivamente cambie
su naturaleza. Pero el IMAS no



puede renunciar a tener y a elabo-
rar su propia memoria historica, ni
mucho menos, a esperar que sean
entes externos los que vengan a
aportar esos insumos. Como se
anoté en el punto 3 del capitulo
V, aunque la investigacion nunca
ha estado totalmente ausente del
accionar del IMAS le ha faltado
asumirla como una forma efectiva
de producir y de difundir conoci-
miento. Por diferentes razones,
pero no por falta de capacidad, la
realidad es que el campo de inves-
tigacion no ha sido explotado lo
suficiente, siendo muy rico, dada
la naturaleza y las acciones espe-
cificas que realiza el IMAS.

A este respecto, existen experien-
cias interesantes que confirman lo
dicho. En 1985, cuando funciona-
rios de la Presidencia Ejecutiva
del IMAS organizaron un concurso
abierto sobre temas diversos de
investigacion, hubo que declararlo
desierto por falta de concursantes.
A través del presente proceso de
investigacién, se logré encontrar
solo tres trabajos sobre el IMAS
elaborados antes de 1990, todos
escritos por personas externas al
Instituto. Al contrario, se debe re-
conocer que, en los ultimos afos,
sobre todo a la luz del programa
de Maestria en Trabajo Social
para funcionarios de la entidad,
que realizo la Universidad de Cos-
ta Rica, el campo de la investiga-
cion sobre el IMAS, realizada por
su personal, se ha visto favoreci-
do; de hecho casi todas las tesis,

elaboradas en el marco de esa maestria y consultadas
para este trabajo, tienen en comun el versar sobre un
tema de interés institucional; lo que revela un evidente
repunte y una esperanza de que dicho trabajo sea con-
tinuado y ampliado.

Como parte del fortalecimiento necesario de los proce-
sos de tecnificacion en el IMAS, no podria dejarse por
fuera lo relacionado con el desarrollo de la visién es-
tratégica, o del planeamiento a mediano y largo plazo.
Como se indico en el capitulo I, en el IMAS este proce-
so dio inicio en 1996 y, a partir de ese afio, han sido ela-
borados tres PEI’s sin que ninguno se haya ejecutado
en su totalidad. Ello pareciera indicar que, aunque han
existido algunos sectores institucionales efectivamente
interesados en la planificacion estratégica, esta temati-
ca no ha permeado toda la Institucién, por lo que tam-
poco ha producido una verdadera movilizacién en ese
sentido.

Esto sucede cuando practicamente todas las organiza-
ciones actuales (publicas o privadas, estatales o em-
presariales, politicas o de ensefianza, etc.) han con-
siderado que la vision de mediano y largo plazo en la
programacion y en la proyeccion de sus acciones es
cada vez mas una estrategia necesaria e insustituible.
Ciertamente, este un campo en el que el IMAS ha avan-
zado mucho, pero que debe incorporarlo en la practica,
consciente de que va mas alla que la respuesta a una
normativa o el cumplimiento de un requisito.

Finalmente y retomando elementos anotados al principio
de este punto, es conveniente volver sobre la necesidad
de que el IMAS disponga de los niveles profesionales
adecuados segun lo dispuesto en el Art. 13. En efecto,
del hecho de urgir la disposicion de personal profesional
para la atencion de los beneficiarios, y de que existen
muchas otras tareas institucionales que también exigen
un nivel de formacién elevado, resulta obvio que la idea
del legislador no es que el IMAS cuente con solo trabaja-
dores sociales, sino que cuente con un nivel profesional
adecuado en los diferentes campos de operacion.



Dicha preocupacion, por lo demas, resulta muy atinente
en la medida en que, como se sabe, la tarea de atender
problemas de pobreza y similares habia estado siem-
pre confiada a organizaciones privadas de beneficencia,
donde quizas el nivel profesional no era lo mas impor-
tante. Ahora bien, como es sabido, disponer de un nivel
profesional alto y adecuado, implica entre otras cosas:

Contar con el profesional idéneo para el puesto
apropiado. Por las razones que sea (humani-
tarias, politicas, de necesidad, de facilidad o de
conveniencia) desde siempre el IMAS ha tenido
limitaciones en este campo. Y aunque en gene-
ral el nivel profesional ha sido bastante elevado,
puesto que, segun diagnostico del afo 2004, el
58.8% de todo el personal poseia algun nivel
profesional (Oviedo, 2004: 39), no siempre ha-
bia estado ubicado en donde debiera. De hecho,
como se indico, fue necesario, a partir de 1998,
establecer facilidades de estudio para nivelar la
situacién de funcionarios que no poseian los re-
quisitos académicos para el puesto que ya ocu-
paban; como también es un hecho que, aun hoy
dia, existe una concentracion de funcionarios en
el nivel central, mientras que la accion institu-
cional por excelencia esta en las regiones.

Dar al experto el lugar técnico que le corresponde
0 que se merece, de acuerdo con sus caracte-
risticas de conocimiento, experiencia y ubicacion.
De hecho, si la Institucidon requiere de los profe-
sionales es para que aporten como tal; y si ellos
exigen un trato y un nivel es porque lo cumplen.
En ese sentido, no hay duda de que la Institucion
debe aprender a escucharlo, darle el trato ade-
cuado, ubicandolo en la posicién que le corres-
ponde y retribuyéndole de acuerdo con el nivel y
cumplimiento de sus responsabilidades; mientras
que el profesional debe aprender a organizarse
para hacer valer sus derechos y sobre todo, para
aportar como entendido en la materia. Evidente-
mente, lo que es valido para él o ella también lo
es para el no profesional en su nivel y segun sus
competencias y responsabilidades.

Como se anot6 en el punto 3 del
capitulo I, sin duda el IMAS tiene
un mandato legal de elaborar, di-
rigir y controlar un plan de lucha
contra la pobreza; para lo cual
debera recibir y organizar los re-
cursos con los que las diferentes
instituciones estarian dispues-
tas a participar (Art. 2 de la Ley
de Creacidn). Asimismo, es bien
sabido que en la administracion
publica las funciones de pla-
neamiento, direcciéon y control,
juntas y combinadas, se constitu-
yen en la funcion de rectoria.

De modo que lo expresado en ese
Art. 2 no puede ser entendido sino
como la entrega al IMAS de la ta-
rea y de la responsabilidad de la
Rectoria en el campo del combate
de la pobreza; lo que, en teoria,
deberia representar una distincion
para el Instituto, una ubicacién del
mismo en un nivel de poder relati-
vamente alto y una fortaleza para
la ejecucion de su mision.

Equivalentemente, el mismo ar-
ticulo faculta al Instituto a utilizar
recursos humanos y econdmicos
procedentes de diversas fuentes
publicas y privadas, nacionales
y extranjeras, religiosas y laicas
para llevar a cabo la ejecucioén del
Plan Nacional de Lucha contra la
Pobreza; con lo que se evidencia
la idea, presente en todo el proce-
so de aprobacion de la Ley, de au-



mentar y concentrar los recursos
destinados a esta necesidad con
el objeto de lograr mayor eficien-
cia y eficacia. Es decir que se tra-
taba de crear una Institucién con
una mision muy importante; pero
también con la posibilidad de
acceso a una significativa canti-
dad de recursos, si se hacia efec-
tiva la rectoria.

Ahora bien, como también se ano-
to, parece claro que la Ley N° 4760
(al menos en su version actual)
es omisa en relacién con los ins-
trumentos para hacer posible ese
flujo de recursos hacia al IMAS y
atender la pobreza, para articular
esos recursos y las instituciones
que los aporten en funcion de ese
objetivo; problema que se ha evi-
denciado en la practica casi duran-
te sus cuarenta anos de historia.

En efecto, tal como se expresa en
el texto de la Ley, el traslado de
recursos por parte de las diferen-
tes instancias concernidas es algo
facultativo; de modo que lo mas 16-
gico era que su participacion en la
lucha contra la pobreza, en la ma-
yoria de los casos, asumiera un
caracter secundario y solo se diera
cuando cada una de ellas hubiera
cumplido sus propios objetivos, o
cuando la accion a realizar inte-
resara mucho a la organizacion
correspondiente. Hay que tomar
en cuenta que, para la mayoria de
las organizaciones de tipo social
(publicas o privadas), los recursos
tienden a ser bienes escasos y a
veces insuficientes.

Por otra parte, aunque el IMAS recibe la mision de di-
rigir y estructurar el combate de la pobreza, su estatus
de institucion autbnoma no le da el nivel necesario ni la
autoridad requerida para articular instituciones de rango
superior, como los ministerios. De hecho, con excep-
cion de la administracion actual, en que el Presidente
Ejecutivo del IMAS esta revestido del nivel de ministro
sin cartera, nunca los Presidentes Ejecutivos anteriores
habian participado en el Consejo de Gobierno, a no ser
de manera ocasional o extraordinaria; como sucedi6 en
la administracién del periodo 1990-1994, o como suele
ocurrir cuando son invitados para una actividad especial.

A este respecto, se debe tener presente que el texto
aprobado de la Ley Constitutiva en su Art. 18, establece
que el presidente de la Junta Directiva del IMAS es el
Presidente de la Republica y que tres de sus miembros
son los ministros de Trabajo y Seguridad Social, de Sa-
lud Publica y de Cultura, Juventud y Deportes, respecti-
vamente. Y si bien, en los cuatro casos, la Ley prevé la
posibilidad de que se hagan representar por un delega-
do o suplente, eso no los exime de la responsabilidad de
dirigir la Institucion. Evidentemente, con esa integracion
de la Junta Directiva, la Ley aprobada en 1971 asegura
al IMAS la autoridad suficiente para dirigir efectivamente
la lucha contra la pobreza y para organizar a las dife-
rentes instituciones en funcién de su participacion en la
ejecucion de la misma.

Sin embargo, en 1974 (a solo tres afios de su aproba-
cion), esa situacion cambié mediante la aprobacion de la
Ley N° 5507, que establece una nueva forma de integra-
cién y de nombramiento de las Juntas Directivas de las
Entidades Autonomas, lo que afecté también al IMAS;
de modo que en adelante su Junta Directiva no contara
por principio con ningun ministro y, mucho menos, con
el Presidente de la Republica como su Presidente. De
hecho, los Presidentes Ejecutivos, aunque son nhombra-
dos por el Presidente de la Republica en Consejo de
Gobierno, no son estrictamente representantes ni dele-
gados de este, en el sentido de que no ocupan su lugar
en nombre de él.



En sintesis, aunque en teoria la Ley faculta al IMAS a
elaborar y liderar el Plan de Lucha contra la Pobreza y le
otorga recursos para ello, en la realidad ambas circuns-
tancias se encuentran sujetas a la negociacion en la
que siempre privaran los intereses particulares de cada
institucién; salvo que existan directrices superiores que
determinen otra condicién. Esta afirmacion también es
valida en relacién con los programas.

La situacién ha tenido consecuencias significativas para
el IMAS, sobre todo si se las mira vinculadas con el cum-
plimiento de sus objetivos y de su mandato de combatir
y eliminar la pobreza. Como se sabe, en la administra-
cion publica y en cualquier estructura de tipo jerarquico,
para elaborar un plan que comprometa a otras institu-
ciones, y mas aun para ponerlo en ejecucién con éxito,
es necesario tener algun grado de autoridad sobre esas
organizaciones; lo que, como es légico, no puede suce-
der de una institucién auténoma hacia un Ministerio, en
condiciones normales.

De hecho, en el medio costarricense existen las recto-
rias que otorgan algun poder a un ministro sobre otros
iguales de un mismo sector, en materia de definicion de
politicas y de programacion, como también el Ministerio
de Planificacion posee una potestad especial en materia
de planeamiento sobre todas las demas instituciones del
sector publico; facultad que le es otorgada por la Ley de
Planificacion Nacional. Pero, en ambos casos, se trata
de situaciones especiales.

De modo que, en las condiciones actuales, la recupera-
cion por parte del IMAS del poder necesario para elabo-
rar, dirigir, ejecutar y controlar el Plan de Lucha contra la
Pobreza y asumir asi la rectoria en ese campo, debiera
formularse bajo la siguiente disyuntiva: la elevacién del
rango del IMAS en el contexto institucional, para que se
transforme de ser una institucién auténoma a constituir-
se en un Ministerio; o bien, la designacion de la maxima
autoridad administrativa, es decir la persona del Presi-
dente Ejecutivo, como ministro sin cartera, tal y como
ocurre actualmente.

Lo primero debe realizarse por
una modificacién del estatuto juri-
dico, y por supuesto que también
de la Ley Constitutiva (con lo que
se aprovecharia para actualizar la
ley en otros aspectos sefialados
en este trabajo); lo que es total-
mente posible, pero a un plazo
mas bien mediano. Lo segundo
ya se ha efectuado en la practica,
pero presenta el inconveniente de
que este ministro apoya su gestion
en una entidad auténoma y no en
un ministerio propiamente dicho;
aunque evidentemente se ftrate
del mismo rango y nivel. En todo
caso, cualquiera de las dos alter-
nativas sefaladas, implica para su
realizacion efectiva, al menos las
cuatro condiciones siguientes:

a. La hegemonia sobre el Plan
Nacional de Lucha contra la
Pobreza

Como se ha afirmado en dife-
rentes lugares de este trabajo, el
IMAS elaboré su primer Plan Na-
cional de Lucha contra la Pobreza
en el ano 1974, y durante los vein-
te afios siguientes operdé como la
instituciéon responsable y conduc-
tora de esa lucha, estableciendo
las relaciones que se conside-
raron necesarias y posibles y si-
guiendo las directrices superiores
correspondientes; pero asumien-
do la responsabilidad total sobre
el proceso.

Dicha situaciobn comenzé a va-
riar a partir de la elaboracion del
“Plan Nacional de Combate de la



Pobreza”, en 1994. Puesto que
este fue formulado en la segunda
Vicepresidencia de la Republica, y
ejecutado bajo la direccion de esa
misma instancia, se produjo un
desplazamiento de la responsa-
bilidad sobre su implementacion.
Una situacion similar sucedioé unos
anos después con el “Plan Nacio-
nal de Solidaridad” en la adminis-
tracion Rodriguez (1998-2002) y
con el “Plan Nacional Vida Nue-
va”, en la administracion Pacheco
(2002-2006), en que tanto la ela-
boracion del Plan como la respon-
sabilidad de su ejecucién fueron
asumidas por la Vicepresidencia
de la Republica. Y aunque enla
administracion siguiente (Arias,
2006-2010) no se elaboré ningun
plan nacional especifico sobre el
tema de pobreza (puesto que se
sigui6 el contenido del Plan Nacio-
nal de Desarrollo), la responsabi-
lidad sobre la ejecucion del area
si fue trasladada al ministro de
vivienda y luego a la ministra de
salud.

En sintesis, casi durante todo el
segundo periodo de la historia del
IMAS la responsabilidad sobre
la elaboracion del Plan de Lucha
contra la Pobreza y sobre su eje-
cucion ha residido en instancias
externas a la Institucion, casi siem-
pre relacionadas directamente con
la Vicepresidencia de la Republi-
ca; lo que no parece ser casual,
sino efecto de la necesidad de
contar con una figura de autoridad
que dirija y controle el proceso.

Ala vez, ha sido el Plan Nacional el instrumento que ha
servido para unir y amalgamar las acciones de las dife-
rentes instituciones alrededor del tema del combate de
la pobreza. En consecuencia, si el IMAS desea retomar
el rol de rectoria en el campo de la atencién de esta
tematica que le asigna su Ley Constitutiva, debera ne-
cesariamente recuperar su liderazgo sobre el Plan y, en
lo relacionado con este, sobre los diversos actores que
participan en él. Ello implica la existencia de un nivel
superior y de una rectoria sobre el campo; lo que pare-
ce estar asegurado con la designacion del Presidente
Ejecutivo del IMAS a la vez como Ministro de Bienestar
Social y Familia y con las modificaciones al Reglamen-
to Organico del Poder Ejecutivo, en lo referido con el
Sistema Sectorial, introducidas mediante el Decreto N°
36646-MP-PLAN del 15 de julio de 2011.

b. Despolitizacién de los procesos institucionales

Aunque, de manera general, se puede afirmar que la
intervenciéon de la politica partidista, de corto plazo y
eleccionaria es un mal endémico en la gestion publica
del pais (en lo que no pareciera que exista una gran
diferencia en relacion con otros paises), el IMAS ha sido
sin duda una de las instituciones mas afectadas en ese
campo; probablemente debido al tipo de beneficios que
ofrece y al tipo de clientela que atiende. Histéricamente,
esta injerencia politica ha tenido dos modalidades prin-
cipales: la intromision directa de lideres politicos en las
decisiones internas de la Institucion, tratando de influir
en la concesioén de beneficios con una vision clientelista
(listados, presiones, denuncias, etc.), o bien, la preten-
sién de cambiar programas al inicio de cada administra-
cion; aunque al final se termine con una actividad igual
con otro nombre y con algunos ajustes.

La primera forma de injerencia fue frecuente en la prime-
ra etapa de la historia del IMAS, siendo combatida con
fuerzas, sobre todo en las Administraciones de 1986-
1990 y 1994-1998; con lo que ha ido disminuyendo en
los ultimos afios. Mientras que la segunda ha existido en
la practica en toda la historia institucional; y es precisa-
mente esta la que mas ha influido para que el IMAS fue-
ra perdiendo su hegemonia sobre el campo del combate



de la pobreza. Ello, en la medida en que ha limitado la
continuidad en la formulacion y ejecucion de los progra-
mas; dando con ello una imagen de cortoplacismo y de
fragmentacion en el accionar institucional.

En consecuencia, si el IMAS quiere orientar sus accio-
nes hacia su objetivo principal y retomar su funcién de
rectoria en el campo del combate de la pobreza debe
no solo crear las condiciones organicas adecuadas para
ello (estructura de poder), sino también revisar el as-
pecto funcional, eliminando todo lo que atente contra la
existencia y la conduccién de un Plan Nacional y forta-
leciendo el establecimiento de lineas continuas o estra-
tégicas que superen la corta periodicidad de las admi-
nistraciones politicas o las cortas permanencias de los
Presidentes Ejecutivos en sus puestos (por lo general
se han dado dos en cada periodo presidencial). Con ello
volvemos a la reafirmacion de la importancia del Planea-
miento Estratégico y a la necesidad de un Plan Nacional
de Combate a la pobreza, revisado y renovado.

c. La negociacioén con las diferentes instituciones

Si bien es cierto que toda rectoria implica, al menos en
teoria, una facultad para actuar y para tomar decisiones
que afectan a los entes sometidos a ella, su funciona-
miento tiende a no ser muy expedito y agil, si su ejerci-
cio no va acompafado con un proceso permanente de
negociacion. De hecho, la rectoria se realiza y se ejerce
desde la autonomia de una entidad determinada sobre
la autonomia de otra o de otras organizaciones. O dicho
en otra forma, el ejercicio de la rectoria por una institu-
cion lleva implicita la pérdida de soberania en las otras,
sin por ello modificar sus caracteristicas basicas; por lo
que no constituye una relacion facil ni expedita.

En consecuencia, parece claro que un buen ejercicio
de la rectoria deberia pasar por un proceso permanente
de negociacidon que, sin violentar la autonomia de los
diferentes actores, impulse fuerte y efectivamente las
acciones hacia los objetivos buscados.

Volviendo al texto de la Ley N° 4760 en su Art. 2, parece
claro que la funcion del IMAS es dirigir la ejecucion de

los recursos “puestos a su servi-
cio” no “donados” por los diferen-
tes actores, para ejecutar el Plan
Nacional; lo que parece insinuar
una co-ejecucion de los recursos
de acuerdo con lo dispuesto en el
Plan, en donde el IMAS articula la
implementacion y cada institucion
o actor ejecuta su parte. De hecho,
asi fue concebido desde el inicio
cuando en la propuesta de DESAL
ya vista, el IMAS es ideado como
una Institucion de “segundo gra-
do” conduciendo el cumplimiento
de los diferentes actores.

d. Liderazgo en el conocimien-
to sobre la pobreza

Sin excluir del todo, en la practi-
ca, los otros posibles usos que
se pueden hacer del SIPO y de
los sistemas de informacion en
el campo social, la investigacion
realizada conduce a concluir que
el uso mayor dado en el IMAS y
casi la razén de ser (por lo menos
del SIPO), no ha sido otra que la
seleccion de beneficiarios; ello,
en términos no tanto de prioriza-
cioén con base en las condiciones
de las familias, sino de calificacion
o de ubicacién en un nivel deter-
minado de pobreza. En otras pa-
labras, no se ha aprovechado la
informacion generada mediante el
SIPO para conocer a las familias
(aunque esta en plena capacidad
de hacerlo), limitando asi su uso
a la clasificacion de la pobreza.
Evidentemente, visto en esa for-
ma tan parcial, el SIPO no serviria
para cimentar un plan de interven-
cion familiar, como tampoco seria



capaz de fundamentar programas
o estrategias de accion.

Ahora bien, tal como se ha afirma-
do repetidamente en este trabajo
y como ha sido argumentado am-
pliamente por (Oviedo, 2009: cap.
IV), la informacién contenida en el
SIPO puede servir no solo para
clasificar a las familias en un nivel
de pobreza determinado, ni solo
para proyectar acciones en un
plazo cercano; sino también para
fundamentar una metodologia de
intervencién orientada a la refor-
mulacién de los servicios sociales
asistenciales y no asistenciales;
aspecto este ultimo en el cual no
ha sido aprovechado.

Por supuesto, dentro de este ob-
jetivo de aprovechar debidamen-
te todas las potencialidades que
tienen los Sistemas de Informa-
cion disponibles en la Institucion,
particularmente el SIPO, se debe
incluir lo relacionado con el apro-
vechamiento de su informacion
sobre pobreza como medio para
afirmar la autoridad institucional
en el contexto del Sector Social.
Precisamente, sobre este tema el
IMAS ha reflexionado muchas ve-
ces, en el sentido de que uno de

los capitales mas ricos que posee de manera exclusiva
(que por ende lo distingue de otras instituciones), me-
diante el cual puede afirmar su autoridad en el Sector
Social, son las referencias que tiene almacenada en sus
bases de datos y el conocimiento sobre la pobreza que
puede elaborar apoyandose en ella.

Sin duda, este es un tema que el IMAS no ha explotado
lo suficiente y sobre el que puede fundamentar la aper-
tura de un espacio propio, a partir del cual desarrolle ins-
trumentos técnicos para uso interno; pero también que
organice una oferta tecnolégica y técnica de gran valor
para otras instituciones. Dentro de esta linea, la Institu-
cion podria ofrecer una transferencia regular de infor-
macion mediante acuerdos bilaterales, como también
mantener un intercambio permanente de informacion e
incluso concertar un trabajo conjunto para la produccién
de conocimiento, en beneficio del sector y del pais.

Claro que ello implicaria introducir en el sistema los
ajustes y modificaciones tecnoldgicas necesarias para
que opere de la mejor forma y con la mayor eficiencia; el
establecimiento de los procesos adecuados para mante-
ner actualizada la informacion; y buscar los mecanismos
mas funcionales para darle sostenibilidad econémica al
sistema. Por lo que, entre otras cosas, debiera retomar-
se y actualizar el proyecto de transversalidad del SIPO,
que se trabajo con el apoyo del Banco Mundial en los
primeros anos de la década de 2000, con miras a con-
vertirlo en el Sistema de Informacion del Sector Social
en lo relacionado con pobreza y a que se constituya en
un instrumento de acercamiento y de articulacion entre
las instituciones relacionadas con ese tema.
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Anexos

Personas entrevistadas

1. Autoridades superiores

Pbro. Armando Alfaro Paniagua 1971-1978 Primer Director Ejecutivo
Dra. Sary White Solano 1980-1982 Presidenta Ejecutiva
Ing. Carlos Corrales Villalobos 1987-1990 Presidente Ejecutivo
MBA. Roxana Viquez Salazar 1992-1994 Presidenta Ejecutiva
1999-2002 Presidenta Ejecutiva
Dra. Rose Marie Ruiz Bravo 1995-1998 Presidenta Ejecutiva
2010 Miembro del Consejo Directivo
Dr. Fernando Marin Rojas 2010 Presidente Ejecutivo y Ministro de
Bienestar Social y Familia
Licda. Johana Fernandez Gémez 1986-2002 Miembro del Consejo Directivo
Licda. Mayra Diaz Méndez 2010 Gerente General actual
Lic. Juan Carlos Dengo Gonzalez 2010 Subgerente Desarrollo Social actual

2. Nivel técnico

Exfuncionarios

Licda. Norma Méndez Morales Direccién de Accion Social

Licda. Virginia Jiménez Blanco Direccion de Accion Social

Licda. Maria Capuano Rojas Direccién de Accién Social

Dr. Oliveth Bogantes Hidalgo Direccién de Planificacion

Oficinas centrales

Licda. Jeannette Solano Sibaja Evaluacion y Seguimiento de Programas
Lic. Paul Soto Zuniga Evaluacion y Seguimiento de Programas
MA. Olga Sonia Vargas Calvo Evaluacion y Seguimiento de Programas
MA. Victor Castro Chacén Jefe Area de Planificacién Institucional
MA. Marlene Oviedo Alfaro Profesional en Planificacion Institucional
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Area Regional de Alajuela

MA. Noemy Araya Alfaro

Unidad Local Desarrollo Social Grecia

MA. Keneth Araya Andrade

Unidad Local Desarrollo Social Alajuela

Licda. Margarita Fonseca Murillo

Unidad Local Desarrollo Social San Ramoén

Licda. Elizabeth Solis Rodriguez

Unidad Local Desarrollo Social San Ramon

Lic. Luis Guillermo Solano Monge

Unidad Local Desarrollo Social Alajuela

Area Regional de Cartago

Licda. Lilliana Fonseca Gamboa

Jefe Unidad de Investigacion, Planificacion y
Evaluacion Regional Cartago

Licda. Marili Cerdas Guerrero

Unidad Local Desarrollo Socia Cartago

Area Regional de Heredia

Geimy P. Cortés Cordero

Técnica de Archivo. Area Regional

MA. Tatiana Chaves Chamorro

Unidad Local Desarrollo Social Heredia

Walter Venegas H

Operador de Equipo Movil

Licda. Margarita Rivas Brenes

Unidad Local Desarrollo Social Heredia

Hilda Bonilla Delgado

Secretaria Area Regional

Martha Calderén Fuentes

Encargada de Archivo

Licda. Mey Ling Wong Segura

Jefe Administrativa Area Regional

Licda. Ana Sanchez Chavarria

Unidad Local Desarrollo Social Heredia

Bach. Roberto A. Astorga Castillo

Unidad Local Desarrollo Social Sarapiqui

Lic. Luis Mariano Alfaro Arias

Unidad de Investigacion, Planificacion y Evaluacion
Regional

AreaR

egional de Liberia

Licda. Julia Sotela Borges

Coordinadora Unidad Local Desarrollo Social
Liberia

Licda. Zady P. Martinez Zapata

Unidad Local Desarrollo Social Liberia

Licda. Ruth Mary Peraza Bastos

Unidad Local Desarrollo Social Santa Cruz

Licda. Judith Guillén Contreras

Unidad de Investigacion, Planificacion y Evaluacion
Regional

Licda. Mariana Angulo Espinoza

Unidad Local Desarrollo Social Santa Cruz

Licda. Marta Lépez Morales

Unidad Local Desarrollo Social Nicoya

Licda. Roxana Murillo Zamora

Unidad de Investigacion, Planificacion y Evaluacion
Regional

Licda. Adela Cerdas Solérzano

Unidad Local Desarrollo Social Canas




Area Regional de Limén

Licda. Ana Loria Guadamuz

Unidad Local Desarrollo Social

Licda. Daniela Zuhiga Gayle

Unidad Local Desarrollo Social

Jason Ardon Garcia

Unidad Local de Desarrollo Social Limén

Licda. Reyshelle Owen Brown

Unidad Local Desarrollo Social

Bach. Elizabeth Campos Brenes

Unidad Local Desarrollo Social

Licda. Irina Herrera Sandino

Unidad Local Desarrollo Social Talamanca

MA. Claire Riley Fairclough

Unidad Local Desarrollo Social

Hugo Castro Murillo

Unidad Local Desarrollo Social

Licda. Arelys Miranda Delgado

Unidad Local Desarrollo Social Siquirres

MA. Eloisa Brown Watson

Unidad Local Desarrollo Social Limoén

Licda. Cleony Edwardas Nicholson

Unidad de Investigacion, Planificacion y Evaluacion
Regional

Area Regi

onal de Area Brunca

Licda. Adys Quiros Valverde

Unidad de investigacion, Planificacion y Evaluacion
Regional

MA. Wilberth Hernandez Vargas

Jefe de Area Regional Brunca

Licda. Rosario Aguilar Vargas

Unidad Local Desarrollo Social Corredores y Golfito

Lic. Teresita Cordero Solis

Coordinadora Unidad Local Desarrollo Social Pérez
Zeledon

Licda. Mayela Castrillo Morales

Unidad Local Desarrollo Social Pérez Zeledodn

Licda. Virginia Aglero Zufiga

Unidad Local Desarrollo Social Pérez Zeledén

Area Reg

ional de Puntarenas

Licda. Wendy Campos Zuhiga

Unidad Local Desarrollo Social Puntarenas

Lic. Guiselle Piedra Rodriguez

Unidad Local Desarrollo Social Paquera

Lic. Dorian Vargas Rios

Unidad Local Desarrollo Social Paquera

Licda. M. Concepcién Gutiérrez A.

Jefe unidad Investigacion, Planificacion y
Evaluacion Regional

Lic. Wilberth Ruiz Huertas

Unidad Local Desarrollo Social Puntarenas

Licda. Roxana Pena Bonilla

Jefe Area Administrativa Area Regional

Lic. Jorge Sossa Araya

Unidad Local Desarrollo Social Chomes

Area Regional de San José Noreste

Licda. Xenia Ugalde Vega

Unidad Local Desarrollo Social Goicoechea

MA. Gabriela Prado Rodriguez

Unidad Local Desarrollo Social Acosta




Licda. Ana Isabel Carballo

Unidad de investigacion, Planificacién y Evaluacion
Regional

Licda. Brenda Hodson Easy

Redes de Cuido

MA. Gerardo Quesada Leiton

Unidad Local Desarrollo Social

Licda. Patricia Obando Mora

Jefe Area Regional Noreste

Area Regional de San José Suroeste

Licda. Mayela Gutiérrez Davila

Unidad Local Desarrollo Social Mora

Licda. Patricia Fonseca Vasquez

Unidad Local Desarrollo Social Cristo Rey

Licda. Andrea Rodriguez Bogantes

Unidad Local Desarrollo Social Puriscal

Licda. Julia Salazar Vasquez

Unidad Local Desarrollo Social Pavas, Escazu

Lic. Roxana Arce Salazar

Unidad Local Desarrollo Social Puriscal y
Turrubares

Licda. Helen Alvarado Mora

Jefe Area Regional Suroeste

Shirley Rodriguez Matey

Ideas Productivas

Serafina Borges Villarreal

Vivienda

Carlos Ramén Apu Vasquez

Ideas Productivas

Ma. Yannette Diaz Moraga

Subsidio por desempleo

Anita Ma. Anchia Ledn

Subsidio por desempleo

Josefina Guzman Alvarado

Subsidio por desempleo

Karlyn Patricia Morgan

Subsidio por desempleo

Mercedes Rodriguez

Subsidio por desempleo

Lidiett Rodriguez Chacén

Subsidio por desempleo

Rosibel Moya Rios

Subsidio por desempleo

Georgina B. Miranda Rodriguez

Subsidio por desempleo

Alejandra Cerdas Chacon

Subsidio por desempleo

Sonia Quirés

Ideas Productivas (artesania y bisuteria)

Rudy Azofeifa Moraga

Gerente ASOPROA Fondos Locales de Solidaridad

Xinia Méndez Lépez

Vivienda

Kattia Barboza Alvarado

Ideas Productivas

Miriam Piedra Piedra

Ideas Productivas

Joaquin Lépez Herrera

Ideas Productivas
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