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Siglas y Acronimos

.............................................. Siglas / Acrénimos Significado

AyA Acueductos y Alcantarillados

ADI Asociacion de Desarrollo Integral

ATAP Asistentes Técnicos de atencion Primaria de la CCSS

CCSS Caja Costarricense de Seguro Social

Cendeisss Cethro de Desarrollo Estratégico e Informacion en Salud y Seguridad
Social

CNE Comision Nacional de Emergencias

CNFL Compania Nacional de Fuerza y Luz

Desaf Direccion General de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares

DHR Defensoria de los Habitantes

Ebais Equipos Basicos de Atencion Integral en Salud

EDUS Expediente Digital Unico en Salud

Enaho Encuesta Nacional de Hogares

FIS Ficha de Informacion Social

Fodesaf Fondo de Desarrollo y Asignaciones Familiares

IMAS Instituto Mixto de Ayuda Social

INEC Instituto Nacional de Estadistica y Censos

IPM Indice de Pobreza Multidimensional

IVM Invalidez, Vejez y Muerte (Régimen Contributivo)

Lesco Lengua de Senias Costarricense

Mideplan Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econdmica

MTSS Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

PAM Persona Adulta Mayor

PANI Patronato Nacional de la Infancia

PCP Paralisis Cerebral Profunda

PND Plan Nacional de Desarrollo

PNUD Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

RNC Régimen No Contributivo de Pensiones
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Siglas / Acronimos Significado

Sinirube Sistema Nacional de Registro Unico de Beneficiarios del Estado

Sicere Sistema Centralizado de Recaudacion de la CCSS

Sistema Integrado de Pensiones de la CCSS

Unicef Fondo de las Naciones Unidades para la Infancia

Glosario

Concepto Definicion
Grado en el que un conjunto de caracteristicas cumple con los requisi-

tos de al menos una actividad, necesariamente llevada a cabo entre la

Calidad del Servicio - izacion y el cliente. (INTE/ISO 9000:2015, pég. 28 y 32)

Necesidad de llegar a grupos importantes de poblacién que hacen
frente a padecimientos que ponen en riesgo su vida, dondequiera que
Cobertura estén, a fin de brindarles una asistencia y una proteccion adecuadas a

sus necesidades (Unicef, 2014).

Justicia e igualdad social con valoracién de la individualidad, repre-
senta un equilibrio entre la justicia natural y la ley positiva (INEC,

Equidad
ISBN: 978-9930-525-02-9).

Herramienta estadistica rigurosa y robusta que va mas alla de medir la
pobreza de forma unidimensional, considera diferentes aspectos sobre
Indice de Pobreza la condicion de vida de los costarricenses para entender la pobreza mul-
Multidimensional tidimensional y sus determinantes, e identificar las mejores maneras de
erradicarla (INEC, ISBN:978-9930-525-02-9, 2015).

Indicador que representa el monto minimo requerido para que una per-
sona pueda satisfacer las necesidades basicas alimentarias y no alimen-

Linea de Pobreza tarias, incluidas en una canasta de bienes y servicios (INEC, ISBN: 978-
9930-525-02-9,2015).
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Filosofia que intenta optimizar y aumentar la calidad de un producto,
proceso o servicio. Actividad recurrente para mejorar el desempeno

Mejora Continua ,
(INTE/ISO 9000:2015, pag. 22).

Medida en que los objetivos y actividades de una intervencion respon-
den y son congruentes con las necesidades de la poblacion meta, obje-
Pertinencia tivos institucionales, politicas del pais, o cambios del entorno de la in-

tervencion (Mideplan, 2017, pag. 34).

Corresponde a aquellos hogares que tienen un ingreso per capita igual
o inferior a la linea de pobreza, pero superior al costo per capita de la

Pobreza Basica Canasta Basica Alimenticia o linea de extrema pobreza. (INEC, ISBN:
978-9930-525-02-9).

Corresponde a aquellos hogares con un ingreso per capita igual o infe-
rior al costo per cépita de la Canasta Basica Alimentaria (CBA) o linea

Pobreza Extrema
de extrema pobreza. (INEC, ISBN: 978-9930-525-02-9, 2015).

Combinacion de (i) eventos, procesos o rasgos que entrafian adversi-

dades potenciales para el ejercicio de los distintos tipos de derechos

ciudadanos o el logro de los proyectos de las comunidades, los hogares

. y las personas; (ii) la incapacidad de respuesta frente a la materializa-
Vulnerabilidad . . . s

ciébn de estos riesgos; (iii) la inhabilidad para adaptarse a

las consecuencias de la materializacion de estos riesgos (CEPAL, 2002,
p-17).




Resumen ejecutivo

En el marco de la Ley N° 5662 Ley de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares
(Asamblea Legislativa, 1974), y su reforma, la Ley N° 8783 (Asamblea Legislativa, 2009),
la Direccion General de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (Desaf) como parte
de su quehacer le compete realizar evaluaciones sobre los programas sociales que finan-
cia el Fodesaf. En el presente informe se muestran los resultados de evaluacion del Pro-
grama de Régimen No Contributivo (RNC), el cual es administrado por la Caja Costarri-
cense del Seguro Social (CCSS).

El programa RNC se crea a partir de la Ley N° 5662 Ley de Desarrollo Social y Asig-
naciones Familiares, modificada por Ley N° 8783. El propdsito de este es proteger a todas
aquellas personas que se encuentran en necesidad de amparo econdmico inmediato y no
califican en alguno de los regimenes contributivos o no contributivos existentes. Actual-
mente el RNC cuenta con dos componentes. El primero son las Pensiones Ordinarias, el
segundo corresponde a las Pensiones por Paralisis Cerebral Profunda (Ley N° 8769). (Caja

Costarricense del Seguro Social, 2008)

La Unidad Ejecutora del programa en la CCSS es el Area de Gestién de Pensiones
del RNC, y el servicio se ofrece en 74 sucursales distribuidas en las regiones: Central,
Brunca, Huetar Atlantica, Huétar Norte, y Chorotega (Caja Costarricense del Seguro So-
cial, 2008).

El objetivo de la evaluacion consiste en valorar el programa del Régimen No Contri-
butivo de la CCSS para mejorar su gestion en beneficio de la poblacion objetivo; y el al-
cance temporal son los afios 2017 y 2018. Para alcanzar lo anterior se cuenta con los si-

guientes objetivos especificos:

1. Analizar el disefio del programa en funcion de los criterios de pertinencia, cober-

tura y equidad segun las necesidades de la poblacién objetivo.

2. Valorar los procesos de gestion en funcion de los criterios de calidad y sostenibi-
lidad para mejora de la prestacion del servicio acorde a la Ley 8769.

3. Valorar la percepcion de la poblacion destinataria en relacion con el servicio reci-
bido para el otorgamiento de la pension acorde a la Ley 8769 en funcion del crite-
rio de Calidad del Servicio del usuario.
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4. Identificar las oportunidades de mejora y las buenas practicas implementadas
para contribuir en el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion atendida

por el programa.

La evaluacion ademads cuenta con criterios, estos son categorias generales de analisis
que permiten estructurar las cuestiones que esta debe atender, se conciben también como
parametros para emitir un juicio valorativo acerca de una intervencién” (MAEC, 2007;
Murciano, 2015) citado en (Mideplan, 2017). Para la presente evaluacion, se consideraran
los siguientes criterios: pertinencia, cobertura, equidad, sostenibilidad, calidad, y mejora
continua. En la Figura 1 se detallan cada uno de estos criterios, asi como las preguntas

evaluativas asociadas.

Figura 1 .Criterios y preguntas de evaluacion

*1.1.1 ;En qué medida resulta adecuada la intervencion para contribuir a la
solucion del problema de las personas que atiende?

*1.1.2 ;En qué medida los objetivos del programa son consistentes con las
necesidades de la poblacién objetivo o politica del pais?

Pertinencia *1.1.3 ;Cual es el grado de idoneidad de los criterios utilizados para la
identificacion de la poblacion objetivo? (SINIRUBE).

*1.1.4 ;Los recursos (financieros, humanos, temporales, materiales) existentes
son adecuados y suficientes para atender la demanda recibida, a mediano y
largo plazo? (Sostenibilidad).

*1.2.1 ;La poblacion objetivo del programa esta claramente identificada (sexo,

Cobertura edad, ubicacién geografica) y cuantificada (nacional, regional, local)?

Equidad *1.3.1 ;En qué medida la intervencion permite asegurar la igualdad de
:| “ oportunidades de acceso para la poblacion objetivo?

) *2.1.1 ;En qué medida el modelo de gestion para el otorgamiento de la
Calidad del Pension Ley 8769 es adecuado para el logro de objetivos, metas y resultados?

servicio #2.1.2 ;Las actividades que se ejecutan en las regiones se realizan de manera
homogénea acorde al modelo de gestion del programa?

Calidad del »3.1.1 ;Cudl es la percepcion de los actores involucrados en la gestion del
] e otorgamiento de pension acorde a la Ley 87697
BEIHE L Eh _Etbt‘ *3.1.2 ;Cual es la percepcion de los beneficiarios (familiares y/o cuidadores)
en la percepcion sobre el servicio recibido?

*4.1.1 ;Se identifican oportunidades de mejora en la gestion del programa
que permitan brindar un mejor servicio a la poblacién beneficiaria?
*4.1.2 ;Se identifican buenas practicas que podrian ser consideradas por el
programa como parte del procedimiento estandar en otras sucursales?

I\/Iejora contina

Fuente: elaborado por Equipo Evaluador, Universidad de Costa Rica.
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Para llevar a cabo la evaluacion, el Equipo Evaluador, plantea una metodologia mixta
que incluye tanto técnicas cuantitativas como cualitativas, la cual se desarrolla en las ocho

etapas que muestra la Figura 2:

Figura 2. Etapas de la Metodologia de Evaluacion

1. Reunién de 2. Revision 3. Entrevistas
apertura documental institucionales

4. Ejecucion del 5. Andlisis y 6. Elaboracién de

trabajo de campo resultados de la conclusiones y
(Ley 8769) evaluacion recomendaciones

ieneracion del
informe

Fuente: elaborado por Equipo Evaluador, Universidad de Costa Rica.

En la Tabla 1 se resume los instrumentos aplicados en cada etapa, de acuerdo con

la naturaleza metodoldgica de disefio, ejecucion y sistematizacion de resultados.

Tabla 1. Instrumentos aplicados en las etapas del proceso de evaluacion

Etapa Instrumentos utilizados

Reunion de apertura Lluvia de ideas
Factores criticos de éxito

Revision documental Lista de verificacion
Analisis comparativo
Diagrama de relaciones
Diagrama de Pareto

Diagrama de afinidad
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Etapa

Entrevistas institucionales

Instrumentos utilizados

Guia de entrevista semiestructurada

Ejecucion de trabajo de campo

Cuestionario para censo
Plan de muestreo
Visitas de campo
Observacion directa

Guias de entrevista

Analisis y resultados de evaluacion

Elaboracion de conclusiones y re-

comendaciones

Generacién del informe

Estadistica descriptiva
Diagrama Ishikawa
Triangulacion de fuentes y métodos

Analisis e interpretacion de resultados

Presentacion de resultados

Exposicion magistral

Fuente: elaborado por Equipo Evaluador, Universidad de Costa Rica.

A partir de la propuesta de sistematizacion de experiencias para evaluacion de

proyectos (Jara, 2014), se realiza la triangulacién de datos y resultados tanto de fuentes

cualitativas como cuantitativas, y de los métodos de recoleccion para generar los hallaz-

gos y conclusiones para cada pregunta de evaluacion. A continuacion, se presentan los

principales hallazgos.

ix



Tabla 2. Resumen de hallazgos por criterios de evaluacion

Criterio: Pertinencia

1.1.1 ;En qué medida resulta Fichas descriptivas 2017 y 2018 e Un aspecto destacable del disefio del RNC consiste
adecuada la intervencion Reglamento RNC 2017 en que combina dos aspectos no necesariamente pre-
para contribuir a la solucion Manual de procedimientos RNC 2015 sentes en los programas de este tipo. El disefio del
del problema de las personas Instructivo RNC 2017 Programa RNC permite que el abordaje del pro-
que atiende? IPM blema (el tipo de riesgo en condicion de pobreza) sea
Ley N° 8783 mediante el apoyo econémico de la pensién aunado
Ley N° 8769 al acceso al sistema de seguridad social. Esto no so-
PND 2014-2018 lamente impacta directamente en los ingresos, sino
PND 2018-2022 en las condiciones de vulnerabilidad de la persona y
Ley N° 4760 el grupo familiar (principalmente en los casos de la
Ley N° 8769).

e El acceso a los servicios de salud de la CCSS como
complemento del beneficio, permite satisfacer caren-
cias de al menos dos dimensiones del Indice Multi-
dimensional de Pobreza: Salud y Proteccion Social.

e Laintervencion siresulta adecuada para contribuir a
la solucion del problema que atiende, pues esta
otorga:

a) un ingreso mensual que permita salir de la li-
nea de pobreza extrema a la persona beneficiaria
(no necesariamente al grupo familiar si existen
varias personas dependientes a su cargo).

b) en el caso del riesgo PCP, un ingreso mensual
que permita gastos basicos y de cuido para la
persona en esta condicion.




Criterio: Pertinencia

c) superacion de cinco potenciales carencias del
Indice de Pobreza Multidimensional IPM: ac-
ceso a salud, primera infancia sin cuido, perso-
nas adultas mayores sin pension, personas con
discapacidad sin transferencias, poblacion fuera
de la fuerza de trabajo por obligaciones familia-

res.
1.1.2 ;En qué medida los ob- Fichas descriptivas 2017 y 2018 e Las necesidades de la poblacion objetivo se enmar-
jetivos del programa son con- Reglamento RNC 2017 can en los contextos sociales que implican las condi-
sistentes con las necesidades Manual de procedimientos RNC 2015 ciones de pobreza. Ya sea vista por el nivel de ingreso
de la poblacion objetivo o po-  Instructivo RNC 2017 o por enfoque multidimensional, en general, se reco-
litica del pais? IPM noce que la pobreza es un fendmeno que requiere in-
Ley 8783 tervenciones integrales desde la oferta institucional
Ley 8769 del Estado.
PND 2014-2018 e Es claro que el alcance del RNC consiste en el apoyo
PND 2018-2022 econdmico que se brinda mediante la pension, lo cual
Ley 4760 cubre la variable de ingresos para necesidades basi-

Entrevistas estratégicas cas.

e Junto con el beneficio monetario, el programa RNC
otorga al beneficiario el acceso al seguro de salud, lo
cual permite cubrir necesidades de atencion médica.

e Se reconoce que estan fuera del alcance de la inter-
vencidén variables como vivienda, educacién, em-
pleabilidad, etc.

e No obstante, estas forman parte de estrategias inte-
gradas recientes como el Plan Puente al Desarrollo
de las ultimas dos administraciones, lo cual implica
que una persona (o su grupo familiar) con el benefi-
cio de la pension RNC, posiblemente forme parte de
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Criterio: Pertinencia

la poblacion objetivo de la oferta programatica selec-
tiva del Estado, haciendo necesario la articulacion
entre instituciones para potenciar la superacion de la
pobreza mediante un enfoque de capacidades que no
dependa tnicamente de la variable ingreso. Sin em-
bargo, la mayoria de las solicitudes al RNC no ingre-
san desde este enfoque integral.

e Sibien es cierto, el Programa RNC es una de las prin-
cipales ofertas programaticas del Estado para reduc-
cién de pobreza, se mantiene determinado por la me-
dicion de los ingresos del grupo familiar pero no se
articula con el enfoque del Indice de Pobreza Multi-
dimensional (IPM).

e En relacion con la politica publica de abordaje a la
pobreza, el programa RNC se alinea con el aspecto
de priorizacion, no asi con los de articulacion e inte-

gralidad.

1.1.3 ;Cudl esel grado deido- Fichas descriptivas 2017 y 2018 e El programa trabaja por demanda y no precisamente
neidad de los criterios utili- Reglamento RNC 2017 por identificacion proactiva de la poblacion objetivo
zados para la identificacion Manual de procedimientos RNC 2015 (hay algunas pocas iniciativas en este sentido). Por lo
de la poblacion objetivo? (Si- Instructivo RNC 2017 que es en el momento en que la poblacion solicita la
nirube, Comision Médica Ca- IPM pension que se utilizan criterios para determinar si
lificadora). Ley N° 8783 forma parte o no de la poblacion objetivo.

Ley N° 8769 e Existen dos categorias de criterios para la identifica-

PND 2014-2018 cién de la poblacién objetivo, la primera corresponde

PND 2018-2022 al nivel de pobreza la cual en consultada en el Si-

Ley N° 4760 nirube; y la segunda, a la tipologia de riesgo (vejez,

Informacion en prensa viudez, orfandad, situacion de calle, invalidez y pa-

Entrevistas estratégicas y operativas
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Criterio: Pertinencia

ralisis cerebral profunda) la cual se perfila con infor-
macion de diferentes fuentes como Trabajo Social de
la CCSS, IMAS, PANI, Registro Civil entre otros.

e Existen criterios de identificacion externos al modelo
de gestion del RNC, como lo es el método de medi-
cion de pobreza dado por Sinirube; asi como criterios
internos, como la identificacion de la linea de po-
breza ampliada y determinacion del grado de invali-
dez o PCP a cargo de la Comision Médica Califica-
dora.

e Los criterios para la identificacion de la poblacion
objetivo se encuentran parcialmente integrados en el
sistema Sinirube, se mantienen criterios internos y
externos que relativizan la determinacion del grado
de pobreza del grupo familiar del beneficiario.

e Los criterios para determinar el nivel de pobreza del
usuario varian entre instituciones, lo cual puede
afectar su identificacion como parte de la poblacién

objetivo.

1.1.4 ;Los recursos (financie- Fichas descriptivas 2017 y 2018 e Elprograma no esta satisfaciendo su demanda anual,
ros, humanos, temporales, Reglamento RNC 2017 a diciembre 2018 hay un pendiente de 23 128 solici-
materiales) existentes son Manual de procedimientos RNC 2015 tudes en espera ya sea de andlisis o de presupuesto
adecuados y suficientes para Instructivo RNC 2017 para ser asignadas. Este pendiente incluye todas las
atender la demanda recibida, IPM tipologias atendidas por el programa. Sin embargo,
a mediano y largo plazo? Ley N° 8783 del trabajo de campo se obtiene que el pendiente de
(Sostenibilidad). Ley N° 8769 los casos de la Ley N° 8769 tiende a ser bajo o nulo,

PND 2014-2018 pues esta demanda es considerablemente menor y

PND 2018-2022 constante; adicionalmente se encuentra que estas

Ley N° 4760
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Criterio: Pertinencia

Memoria CCSS 2018 pensiones, asi como aquellas asociadas a recursos ju-
Memoria CCSS 2017 diciales tienen prioridad en la asignacion de presu-
Informe de ejecucién presupuestario puesto.

2018 e Hay un contraste importante entre sucursales en
Informe de ejecucién presupuestario cuanto a los recursos humanos y espaciales (infraes-
2017 tructura). La mayoria de las sucursales con instala-
Entrevistas estratégicas y operativas ciones de mayor tamano (clasificadas en la CCSS
Cuestionarios enviados a sucursales como tipo 3 y 4) cuentan con recurso humano para
Cuestionario de beneficiarios realizar las actividades de plataformista y analista
Informes de la defensoria 2017 y 2019 por separado, mientras que en las sucursales peque-

fias (tipo 1 y 2) se cuenta con recurso tnico para el
area de pensiones, concentrando IVM y RNC en un
mismo funcionario. En cuanto a infraestructura si
bien las sucursales grandes cuentan con dreas mas
amplias y adecuadas que las sucursales pequenas, la
percepcion general de los funcionarios entrevistados
es que el recurso de instalacion fisica y mobiliario
debe ser mejorado.

e La mayor parte de los funcionarios de todas las su-
cursales, no se dedican exclusivamente a actividades
propias del RNC, sino que deben realizar actividades
tanto propias de este régimen como otras necesarias
para el correcto funcionamiento de la sucursal.

e La CCSSno cuenta con un perfil de puesto de gestion
de pensiones, lo cual genera condiciones desiguales
en el recurso humano de las sucursales. Tampoco se
cuenta con protocolos para atencion de casos espe-
ciales.
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Criterio: Pertinencia

e En cuanto al recurso tecnoldgico, el Sistema Inte-
grado de Pensiones permite ejecutar controlar y dar
seguimiento al tramite. Por otro lado, el Sinirube esta
impactando la eficiencia del proceso pues la informa-
cidon que esta muestra varia frecuentemente lo que
conlleva a reprocesos y costos adicionales. El Si-
nirube ademas tiene bondades que no estan siendo
aprovechadas, por ejemplo, este sistema cuenta con
informacion consolidada necesaria para el analisis de
las solicitudes ademas de la condicion de pobreza, la
cual no esta siendo utilizada, pues es consultada de
manera individual en diferentes sitios web lo cual
implica mas tiempo en el proceso de analisis.

e El incremento presupuestario de un afo es igual al
superavit del afio anterior; y el recurso limitante co-
rresponde al presupuesto asignado pues este es me-
nor a la demanda.

e Laheterogeneidad en los recursos por sucursales im-
pacta en la estandarizacion del servicio recibido por
el usuario en las diferentes regiones del pais.
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Criterio: Cobertura

1.2.1 ;La poblacién ob- Fichas descriptivas 2017 y 2018 e El programa cuenta con los registros de la poblacion
jetivo del programa Reglamento RNC 2017 que ha sido atendida, de los cuales se pueden extraer
esta claramente identi- Manual de procedimientos RNC 2015 sus caracteristicas y se puede cuantificar, mas no de la
ficada (sexo, edad, ubi- Instructivo RNC 2017 poblacién objetivo como tal.
cacion geografica) y Memoria CCSS 2018 e Elincremento de la cantidad de pensiones de un ano a
cuantificada (nacional, Memoria CCSS 2017 otro se plantea en las memorias institucional 2017 y
regional, local)? Entrevistas estratégicas 2018, como un resultado de la disponibilidad de recur-
Cuestionarios enviados a sucursales sos otorgados segin el PND 2015-2018 y la coordina-
Informes de la defensoria 2017 y 2019 cion a nivel nacional para incrementar la cobertura del
Enaho 2017 RNC.
Enaho 2018 e Hay una cantidad de casos que no logran finalizar el

tramite y quedan pendientes, de acuerdo con las entre-
vistas principalmente por falta de fondos.

e Sibien la oferta del servicio se encuentra a lo largo del
pais, y las cuotas asignadas a las sucursales se basan
en los indices de pobreza regionales (de acuerdo con
las entrevistas realizadas), el hecho de que el programa
no identifique su poblacion objetivo total no permite
contextualizar el impacto de la cantidad de pensiones
otorgadas, ni de las cuotas estipuladas en el PND.

e Laidentificaciéon y cuantificacion de la poblacién obje-
tivo se encuentra en las bases de datos del INEC.

e Segun la Encuesta Nacional de Hogares (Enaho) del
INEC, para 2019, de los 130 916 PAM en pobreza, se
estima que al menos 36 734 no tienen pension (28%).
No obstante, esta cantidad ha venido disminuyendo
desde el 2015.
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Segtin la Enaho (INEC, 2019), la Region Central conti-
nua siendo la zona con mayor cantidad de PAM en po-
breza sin pension (aproximadamente 14 898), mientras
que las demas regiones varian entre 2 000 y 4 000 per-
sonas en esta condicion.

La Enaho 2019 demuestra que alrededor de 6 947

PAM si tienen acceso a ingresos por medio del Régi-
men No Contributivo en comparacion con 22 498 PAM
en la misma condicién que no forman parte de este
programa. En cuanto a pobreza basica, 32 124 PAM si
tienen ingresos por RNC, mientras que mas del doble
(69 347 personas) no lo tienen. Esto permite cuantificar
la brecha de cobertura del Programa RNC.
Se identificaron una serie de experiencias en sucursa-
les relacionadas con proyectos de acercamiento a las
comunidades para identificar poblacién objetivo. En
las entrevistas realizadas se destacan dos casos: San
Vito con el proyecto “la Caja en su comunidad” y Tu-
rrialba con el proyecto “la Pension RNC en su casa”.
Ambos consistieron en alianzas con lideres comunales
u organizaciones locales mediante las cuales se lograba
entregar formularios, explicar procedimientos y reali-
zar el tramite inicial en el contexto de las comunidades
con mayores dificultades de acceso a la sucursal. En
ambas experiencias se vieron beneficiadas poblaciones
indigenas (Ngédbe-Buglé en San Vito y Cabécar en Tu-
rrialba).
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Criterio: Equidad

1.3.1 ;En qué medida la Fichas descriptivas 2017 y 2018 e En los documentos: Reglamento RNC 2017, Manual de

intervencion permite Reglamento RNC 2017 procedimientos 2015, Instructivo RNC 201 se encuentran

asegurar la igualdad de Manual de procedimientos RNC 2015 practicas limitadas para garantizar la equidad para el fun-

oportunidades de acceso Instructivo RNC 2017 cionario a la hora de ejecutar el proceso, y el solicitante

para la poblacién obje- Memoria CCSS 2018 cuando lo recibe.

tivo? Memoria CCSS 2017 e Se identifica que el tema de igualdad de oportunidades es
Entrevistas estratégicas abordado y decidido desde el punto de vista local con las
Cuestionarios enviados a sucursales sucursales. Esto no asegura el acceso a poblaciones vulne-
Informes de la defensoria 2017 y 2019 rables como personas migrantes o indigenas.

e Dado que el programa es ejecutado por la CCSS, es cu-
bierto por las politicas de esta en el tema de equidad que
permean la entrega del servicio del RNC. En este sentido
la CCSS cuenta con un programa y politica institucional de
igualdad y equidad de género; ademas de que debe cum-
plir con la Ley 7600 de igualdad de oportunidades para las
personas con discapacidad.

e No seidentifican acciones afirmativas sistematicas para ac-
ceso equitativo a poblaciones particulares. Esto implica
que hay una oportunidad de mejora importante para plas-
mar la equidad en los procesos, como por ejemplo infor-
macion y documentacion en Lesco, audio, y en lenguas na-
tivas.

e Seidentific practica de atencidn a personas solicitantes de
pensién RNC mediante cupos con fichas de acuerdo con la
capacidad de atencién de la sucursal, la cual impacta direc-
tamente en las condiciones de oportunidad y acceso al ser-
vicio, pues implica que el solicitante deba realizar filas
desde las 4 a.m. para lograr entrar el cupo de atencidon de
ese dia.
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Criterio: Equidad

e [l trabajo de campo y las entrevistas realizadas en las su-
cursales identificaron la necesidad de que los funcionarios
responsables del servicio directo al beneficiario se capaci-
ten en materia de multi e interculturalidad, por medio de
la adquisicion de herramientas y el desarrollo de protoco-
los que les permita atender a poblaciones cultural y lin-
giiisticamente diferentes, como en el caso de los pueblos
indigenas de la region.
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Criterio: Calidad del Servicio

2.1.1 ;En qué medida el
modelo de gestién para
el otorgamiento de la
Pension Ley 8769 es ade-
cuado para el logro de
objetivos, metas y resul-
tados?

2.1.2 ;Las actividades
que se ejecutan en las re-
giones se realizan de ma-
nera homogénea acorde
al modelo de gestion del
programa?

Fichas descriptivas 2017 y 2018
Reglamento RNC 2017

Manual de procedimientos RNC 2015
Instructivo RNC 2017

IPM

Ley 8783

Ley 8769

PND 2014-2018

PND 2018-2022

Ley N° 4760

Informes de la defensoria 2017 y 2019

Fichas descriptivas 2017 y 2018
Reglamento RNC 2017

Manual de procedimientos RNC 2015
Instructivo RNC 2017

IPM

Ley N° 8783

Ley N° 8769

PND 2014-2018

PND 2018-2022

Ley N° 4760

Informes de la defensoria 2017 y 2019
Entrevistas estratégicas
Cuestionarios enviados a sucursales
Informes de la defensoria 2017 y 2019

Del andlisis de la legislacion y documentacion se logra
identificar que se dispone de la sistematica basica para
llevar a cabo la prestacion del servicio.

No se evidencia sistematica para el andlisis del profesio-
nal de trabajo social.

No hay sistematica que garantice al solicitante un tramite
expedito y eficiente, segtin se establece en Ley de protec-
cién al ciudadano del exceso de requisitos y tramites ad-
ministrativos Ley N° 8220.

Aunque el sistema se facilite en términos de eficiencia
para la recepcion y analisis de solicitudes, depende de la
disponibilidad de contenido presupuestario para que el
proceso sea finalizado con éxito en términos de todos sus
objetivos y metas.

No en todas las sucursales se implementa la misma siste-
matica definida para la gestién de pensiones.

A partir de la revisiéon documental y los resultados de las
encuestas a las sucursales, es posible afirmar que el Regla-
mento, el Manual de Procedimientos y el Instructivo del
RNC son aplicados en todos sus pasos de manera general.
Es decir, a nivel nacional, indistintamente de la regional o
sucursal, cualquier solicitud pasara por los mismos pasos.
Las diferencias entre regionales se encuentran en términos
de las entidades ejecutoras. La cantidad de recurso hu-
mano en cada regional es diferente, por lo que existen di-
ferencias en el orden de las operaciones y en cudl actor las
gjecuta.



Criterio: Calidad del Servicio

° Las actividades que se ejecutan en las regiones no se rea-
lizan de manera homogénea acorde al modelo de gestion
del programa, principalmente debido a las diferencias en
la distribucion del recurso humano y los voliumenes de
procesamiento de solicitudes entre regionales y sucursales.
Puede afirmarse entonces que el modelo de gestion esta
normalizado en cuanto al orden de sus pasos, pero las en-
tidades ejecutoras son distintas. Es decir, existen diferentes
esquemas de gestion no estandarizados.

3.1.1 ;Cual es la percep- Entrevistas a colaboradores e No se cuenta con criterios sistematizados para la evalua-

cién de los actores invo- Cuestionarios enviados a sucursales cién de la satisfaccion de los beneficiarios y usuarios en ge-

lucrados en la gestion neral, en cada sucursal. Se identifican esfuerzos aislados en

del otorgamiento de algunas sucursales.

pensién acorde a la Ley e No hay congruencia en la informacién brindada por dife-

8769? rentes instituciones, en cuanto a la definiciéon de pobreza,
IMAS y Sinirube. Lo que genera reproceso de las solicitu-
des.

e No existe un perfil estdndar para los funcionarios respon-
sables de llevar a cabo los puestos de plataformista, ana-
lista y revisor, en las sucursales se les nombra en categorias
diferentes lo que genera desmotivacion del personal por
condiciones desiguales en y entre sucursales y lo que mo-
tiva rotacion en las sucursales buscando mejores condicio-
nes salariales.

e Se identifican diferentes metodologias para la atencion y
analisis de las solicitudes.
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Criterio: Calidad del Servicio

3.1.2 ;Cuadl es la percep- Entrevistas a beneficiarios (familiares e Lasatisfaccion por parte de las personas representantes de
cién de los beneficiarios y/o cuidadores) los beneficiarios y ellos mismos depende directamente de
(familiares y/o cuidado- la resolucién del caso.

res) sobre el servicio reci- e El monto de la pension principalmente en los casos PCP,
bido? consideran que es suficiente para atender las necesidades

de los beneficiarios.

e El monto de la pensién permite que se les puedan atender
necesidades especiales para su bienestar (comida especial,
panales, medicamentos, educacion especial, transporte,
entre otras), se paguen los servicios publicos indispensa-
bles y se generen las condiciones en su vivienda, para aten-
der su condicion especial.

e El monto de la pension ha permitido mejorar la calidad de
vida del nucleo familiar, ya que el dinero de la pensién se
emplea para satisfacer las necesidades del beneficiario y la
familia puede asignar el ingreso percibido por los otros in-
tegrantes del nucleo familiar a sus necesidades personales.

e Las personas beneficiarias expresan que valoran de ma-
nera significativa la seguridad percibida para la persona
cuidadora, que en la mayoria de los casos corresponde a la
madre de la persona beneficiaria, ya que no tiene que tra-
bajar fuera del hogar (para mantener a su hijo), y asi tener
la cercania y brindar el cuidado requerido por la persona
beneficiaria.

e El tramite en general y especificamente en relacion con los
tiempos de espera en las sucursales para ser atendido, los
tiempos requeridos por el drea de salud para evaluar el
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Criterio: Calidad del Servicio

caso y el requerido por la Comision Médica Calificadora
para la resolucion final, se considera insatisfactorio.

e La accesibilidad a las sucursales no siempre es adecuada
para la poblacion objetivo, el idioma en que deben de com-
pletar el formulario y realizar la entrevista, no es amigable
para la poblacion indigena.

e Segun lo aportado por los funcionarios y beneficiarios en-
trevistados, se presenta informaciéon contradictoria, en
cuanto a la clasificacién de pobreza obtenida por medio del
Sinirube e IMAS.

e Segun la informacion obtenida por medio de las entrevis-
tas efectuadas a los usuarios y funcionarios de las diferen-
tes sucursales, se presenta desconocimiento en cuanto a los
requerimientos y aporte de las plataformas que ofrece el
IMAS y Sinirube.

e Segun la informacion obtenida por medio de las entrevis-
tas efectuadas a los usuarios y beneficiarios, consideran
que la documentacidn, requerida para efectuar la solicitud
de pension es dificil de comprender, lo que redunda en
reiteradas visitas a las sucursales.

e No en todas las sucursales se les atiende con cortesia, ni
tienen empatia para con los beneficiarios y sus necesida-
des.

e La metodologia para la atencion de las personas que se
presentan a las oficinas y los horarios que se ofrecen, no en
todas las sucursales est4 acorde con las necesidades y po-
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Criterio: Calidad del Servicio

sibilidades de los usuarios (entrega de fichas, horarios par-
ciales no se atienden todos los dias de la semana, ni todo el
dia).

e [l programa no considera las necesidades especificas del
cuidador, ya que en su mayoria corresponde a la madre del
beneficiario, que se dedica a su cuido. Siendo el cuido muy
desgastante.

Fuente: elaborado por Equipo Evaluador, Universidad de Costa Rica.
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Con base en los hallazgos anteriores, el Equipo Evaluador llega a las siguientes conclu-

siones para cada pregunta de evaluacion:

- ¢(En qué medida resulta adecuada la intervencion para contribuir a la solucion del

problema de las personas que atiende?

La intervencion si resulta adecuada para contribuir a la solucion del problema de la po-
blacion que atiende, ya que el valor del programa RNC no radica tinicamente en el monto
econdmico que se otorga, sino que la pension incluye el aseguramiento del beneficiario para
su acceso a los servicios del sistema de salud, lo cual implica que esta persona quedara pro-
tegida en situaciones de enfermedad, accidente o necesidad de tratamientos médicos. Ade-
mas, el monto de la pensiodn facilita condiciones para que la persona beneficiaria supere
cinco potenciales carencias, identificadas en el Indice de Pobreza Multidimensional IPM; las
cuales corresponden, al acceso a salud, primera infancia sin cuido, personas adultas mayo-
res sin pension, personas con discapacidad sin transferencias y poblacion fuera de la fuerza

de trabajo por obligaciones familiares.

Por lo que los beneficiarios de la pension del RNC reciben un ingreso mensual que les
permite salir de la linea de pobreza extrema. En el caso de la Ley N° 8769 (riesgo de paralisis
cerebral profunda o autismo, mielomeningocele o cualquier otra enfermedad ocurrida en la
primera infancia con manifestaciones neurologicas equiparables en severidad), a los benefi-
ciarios se les brinda un ingreso mensual que les permite cubrir los gastos basicos y de cuido
para la persona en esta condicion, ademas de la superacion de las cinco potenciales carencias

del Indice de Pobreza Multidimensional IPM mencionadas.

- ¢En qué medida los objetivos del programa son consistentes con las necesidades
de la poblacion objetivo o politica del pais?

Los objetivos del programa son consistentes especificamente con la necesidad de ingreso
para solventar las necesidades basicas y el seguro de salud que tiene la poblacion objetivo;
sin embargo, esta poblacién tiene mas necesidades asociadas con las carencias del Indice de
Pobreza Multidimensional. El programa mismo se convierte entonces en una intervencién
que puede interactuar con otros enfoques de la oferta programatica social del Estado de
manera que las necesidades de la poblacion objetivo (riesgos en condicion de pobreza) pue-
dan tratarse integralmente, con métricas y procedimientos que articulen las pensiones no

contributivas con el combate a las condiciones de exclusion que generan la pobreza misma;
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y de esta manera alinear el programa con la politica del pais en sus aspectos de articulacion

e integralidad.

- ¢Cual es el grado de idoneidad de los criterios utilizados para la identificacion de

la poblacion objetivo?

El programa trabaja por demanda y no precisamente por identificacion proactiva de la
poblacion objetivo. En el momento en que el usuario solicita la pensidn en la sucursal es que
se emplean los criterios para identificar si este es parte o no de la poblacion objetivo y si
pude acceder a una pension. Los criterios provienen de multiples fuentes, a la vez estas
fuentes disponen de distintos enfoques sobre el fendmeno de la pobreza para efecto de sus
fines. Esto implica que laidoneidad de criterios se relaciona mas con el grado de integracion,
disponibilidad y estabilidad de la informacion que alimenta dichos criterios, actualmente la
informacion varia en el tiempo y entre instituciones, lo cual puede afectar la identificacion
de la poblacidn objetivo. En este sentido, el sistema Sinirube genera grandes expectativas y
retos por cuanto permite precisamente identificar y focalizar los esfuerzos para llegar direc-

tamente a la poblacion prioritaria.

Sin embargo, actualmente el uso de Sinirube radica en la consulta de condicién de po-
breza una vez el usuario solicita la pension, y no esta permitiendo en todos los casos identi-

ficar de manera certera a la poblacion objetivo esto debido a:

a. los modelos de variables del sistema de SINURIBE se encuentran en un proceso
de robustecimiento,

b. las instituciones involucradas deben de armonizar los tiempos de actualizacion
de Sinirube, con sus tiempos de actualizacion internos,

c. en el programa de RNC el método de anadlisis del expediente, no ha permitido
utilizar de manera suficiente la informacion que se ofrece en Sinirube, para enri-
quecer su estudio, por medio de las consultas a toda la informacion existente y

no solo el uso de la certificacion de pobreza.
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- ¢Los recursos (financieros, humanos, temporales, materiales) existentes son ade-

cuados y suficientes para atender la demanda recibida, a mediano y largo plazo?

El contexto sociodemografico costarricense tendiente al envejecimiento progresivo
de la poblacién, aunado a las dindmicas econdmicas que mantienen segmentos en la infor-
malidad y vulnerabilidad social (Instituto Nacional de Estadistica y Censos, 2020), hacen
que los recursos necesarios para el programa RNC requieran aumentos significativos tanto
en el presupuesto como la plataforma operativa, tecnoldgica e infraestructura que permite
su gestion. No obstante, como se evidenci6 en este informe, el Programa RNC carece de
procedimientos formales que estimen la demanda real para definicion de metas, lo cual no
permite determinar si el rumbo de la toma de decisiones es el adecuado en el mediano y
largo plazo. Es decir, el horizonte de planificacion estratégica del RNC es limitado en infor-

macion y escenarios relacionados con proyecciones de poblacion objetivo.

Se evidencio que el Programa RNC no dispone de procedimientos para estimacion de la
demanda que facilite la definicion de metas. En este sentido, la sostenibilidad financiera y
operativa historica se ha caracterizado por mantener incrementos presupuestarios anuales
entre el 4% y 5% con respecto al periodo anterior. En concordancia con lo expuesto por la
Defensoria de los Habitantes (2017), este enfoque de dotacion de recursos no permite iden-
tificar puntos criticos para el sistema ante los cuales deban anticiparse decisiones estratégi-
cas como capacidad operativa, requerimientos de recursos tecnoldgicos, etc. Es decir, la sos-
tenibilidad financiera y operativa es incierta entre los actores relacionados con el programa
RNC (incluye Desaf, MTSS, IMAS, Mideplan).

Se concluye como resultado de este informe, que, con la disponibilidad y gestion actual
de los recursos del programa y el crecimiento de la poblacién adulta mayor en el pais, el
programa no es sostenible en el mediano y largo plazo; es necesario realizar cambios en la

manera en que el programa opera, asi como gestionar otras fuentes de ingreso para este.

- ¢(La poblacion objetivo del programa esta claramente identificada?

Los beneficiarios del RNC son también poblacion objetivo de otros programas de la
oferta institucional en abordaje de pobreza y vulnerabilidad social. Esto hace de Sinirube un
sistema que organiza y centraliza la identificacion de poblacion meta para multiples fines.
En ese sentido, el Programa RNC puede identificar y localizar geograficamente la potencial

demanda de pensiones no contributivas.
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En resumen, el programa si tiene identificada y cuantificada la poblacion atendida, sin
embargo, no tiene procedimientos sistematicos para identificar su poblacion objetivo. La
identificacion y cuantificacion de la poblacion objetivo podria hallarse en las bases de datos
del INEC, sin embargo, como el programa trabaja por cuotas, en la ejecucion que hace la
CCSS dicha identificacion y cuantificacion no se lleva a cabo. Ademas, desde el punto de
vista de asignacion de las cuotas a sucursales por region, no se identifica ninguna sistema-
tica implementada para la asignacion. Esta depende de la cantidad de casos pendientes de

asignar y el criterio de indice de pobreza.

- ¢En qué medida la intervencion permite asegurar la igualdad de oportunidades

de acceso para la poblacion objetivo?

La intervencion no dispone de procedimientos sistematicos que identifiquen las brechas
de acceso a los servicios del Programa del RNC para las poblaciones particulares. La igual-
dad de oportunidades tiene un enfoque territorial dado la distribucion de las sucursales de
la CCSS, pero la localizacion no es la tinica barrera enfrentada, se requiere tomar en cuenta

aspectos como lengua, educacion, conocimiento sobre el RNC, etc.

Se insiste en esta idea. Otras instituciones han desarrollado procesos de capacitacion al
personal que trabaja con pueblos indigenas. Ejemplo de esto es el Poder Judicial por medio
de la figura de la Comision que tiene en esta materia. Igualmente, hay iniciativas de la Uni-
versidad de Costa Rica que han desarrollado procesos de capacitacion para funcionarios del
Poder Judicial. En las sucursales con cercania a poblaciones indigenas es urgente capacitar
al personal en temas de respeto y acceso a las personas de los distintos pueblos indigenas
presentes, pues es altamente probable que existan tratos discriminatorios dada la ausencia
de protocolos y herramientas apropiadas para acciones afirmativas que permitan un acceso
adecuado, tanto en aspectos como idioma, escritura, expresion oral, etc. Por ejemplo, la su-
cursal de Bribri, que atiende poblacion indigena, pero no hay traductores formales que per-

mitan su atencion adecuada.

- ¢(En qué medida el modelo de gestion para el otorgamiento de la Pension Ley 8769

es adecuado para el logro de objetivos, metas y resultados?

El modelo de gestion permitié parcialmente el cumplimiento de metas RNC en los afios

2017 y 2018. Este modelo responde a una asignacion por cuotas y una atencion por ventani-
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lla, los cuales no se alinean con la demanda real del programa ni sus necesidades. Puntual-
mente respecto a los casos de la Ley N° 8769, estos tienen prioridad en la asignacion presu-
puestarias por lo que son atendidos, adicionalmente estos casos no tienen valoracion en los
centros de salud pues van directamente a la Comisién Médica Calificadora, lo cual hace el
proceso mas rapido en relacion con los casos de invalidez. Sin embargo, se identifican limi-
taciones del modelo actual en relacion con las necesidades de esta poblacion en aspectos de
infraestructura, horarios de atencion, y condiciones de las personas cuidadoras, que dificul-

tan el acceso al servicio.

Para facilitar la valoracion de la condicion de invalidez o paralisis cerebral profunda
(PCP) se requiere mayor aprovechamiento de las capacidades del sistema de salud para
agilizar la informacién requerida para el otorgamiento de la pension. Esto implica el forta-
lecimiento del sistema EDUS en términos de la informacion requerida para la gestion del

RNC especificamente con la poblacién con paralisis cerebral profunda.

- ¢(Lasactividades que se ejecutan en las regiones se realizan de manera homogénea

acorde al modelo de gestion del programa?

A partir de la revision documental y las entrevistas a las sucursales, se evidencia que el
modelo de gestion del programa no esta estandarizado a nivel de las regiones, se hace uso
diferenciado de los procedimientos y en la mayoria de los casos se desconoce el manual de
procedimientos de la operacion. Esto implica que no es posible predecir comportamientos
y estimar o balancear capacidades. Cada region ha desarrollado un enfoque particular de
ejecucion del tramite de otorgamiento de pensiones del RNC, con resultados positivos y
significativos, pero sin la sistematizacion bésica para normalizar siguientes aplicaciones o

reproducir la experiencia en otros contextos del pais.

Dadas las limitaciones de presupuesto para pensiones del RNC, un enfoque proactivo
de busqueda de poblacion objetivo podria atender los casos prioritarios y asegurar la efica-
cia del recurso disponible en las personas que mas lo necesitan, en lugar de esperar a que

éstas acudan a las sucursales.

- ¢Cual es la percepcion de los actores involucrados en la gestion del otorgamiento
de pension acorde a la Ley 8769?

Se evidencia en atencién a la percepcion de los actores involucrados que:
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No se cuenta con criterios sistematizados para la evaluacion de la satisfaccion de los

beneficiarios y usuarios en general.

No hay congruencia en la informacion brindada por diferentes instituciones, en

cuanto a la definicion de pobreza, IMAS y Sinirube.

No existe un perfil estdndar para los funcionarios responsables de llevar a cabo los
puestos de plataformista, analista y revisor, lo que genera desmotivacion del perso-
nal por condiciones desiguales en las sucursales, iguales puestos y responsabilidades,
con categorias diferentes y por lo tanto ingresos economicos diferentes, lo que motiva

rotacion en las sucursales buscando mejores condiciones salariales.

Se identifican diferentes estructuras de trabajo, lo que redunda en metodologias di-
ferentes para la atencion y analisis de las solicitudes, tanto entre regiones como entre

sucursales de la misma region.

¢Cual es la percepcion de los beneficiarios (familiares y/o cuidadores) sobre el
servicio recibido, como resultado de las entrevistas efectuadas?

La opinion reiterada obtenida de las personas representantes de los beneficiarios y
ellos mismos, en cuanto a su satisfaccion depende directamente de la resolucion del

caso, si se asigna se perciben satisfechos, de lo contrario no.

El monto de la pensién principalmente en los casos PCP, consideran que es suficiente
para atender las necesidades de los beneficiarios, ya que permite que se les puedan
facilitar las necesidades especiales para su bienestar (comida especial, pafiales, me-
dicamentos, educacion especial, transporte, entre otras), se paguen los servicios pu-
blicos indispensables y se generen las condiciones en su vivienda, para atender su

condicién especial.

El monto de la pensién ha permitido mejorar la calidad de vida del ntcleo familiar,
ya que el dinero de la pensidon se emplea para satisfacer las necesidades del benefi-
ciario y la familia puede asignar el ingreso percibido por los otros integrantes del

nucleo familiar a sus necesidades personales.

La pension recibida permite que la persona cuidadora, que en la mayoria de los

casos corresponde a la madre de la persona beneficiaria, no deba, si asi lo decide,
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trabajar fuera del hogar (para mantener a su hijo), y asi tener la cercania y brindar el

cuidado requerido por la persona beneficiaria.

Los beneficiarios (familiares y/o cuidadores) entrevistados, de forma generalizada
se perciben insatisfechos en cuanto a la duracion del tramite en general y especifica-
mente en relacion con los tiempos de espera en las sucursales para ser atendido, los
tiempos requeridos por el drea de salud para evaluar el caso y el requerido por la

Comision Médica Calificadora para la resolucion final.

La persona beneficiaria o su representante deben de enfrentarse a limitaciones para

recibir el servicio, tales como: accesibilidad, idioma, entre otros.

La informacion brindada por el IMAS u obtenida por medio del Sinirube, genera
dudas e insatisfaccion a los involucrados porque, provee informacion contradictoria,
en relacion con lo que se les indica en las sucursales, por ejemplo, en cuanto a la
clasificacion de pobreza, ademas de que se desconoce lo que el Sinirube puede apor-

tar.

Los beneficiarios (familiares y/o cuidadores) entrevistados consideran que la docu-
mentacion por completar, para solicitar la pension, es dificil de comprender, lo que

redunda en reiteradas visitas a las sucursales.

No en todas las sucursales se les atiende con cortesia, ni tienen empatia para con los

beneficiarios y sus necesidades.

La metodologia de atencién y horarios, no en todas las sucursales estd acorde con las
necesidades y posibilidades de los beneficiarios (entrega de fichas, horarios parciales

no se atienden todos los dias de la semana, ni todo el dia).

El programa no considera las necesidades especificas del cuidador, tanto desde el

punto de vista econémico, como psicoldgico.

xxxi
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1. Introduccion

El presente documento responde al producto “Informe de la Evaluacion del Régimen
No Contributivo de Pensiones de la Caja Costarricense del Seguro Social (RNC)”, el cual fue
requerido por Desaf, que como ente administrador del Fodesaf, le compete realizar evalua-
ciones de los proyectos y programas que financia, con el proposito de valorar que los recur-
sos que son transferidos a las instituciones sean utilizados de conformidad con lo estipulado
en la Ley N° 5662 (Asamblea Legislativa, 1974) y su reforma a la Ley N° 8783 (Asamblea
Legislativa, 2009).

Con base en lo anterior, y a raiz de un requerimiento de la Defensoria de los Habitantes
(Defensoria de los Habitantes, 2017), dado que se han presentado varias denuncias por parte
de las personas aspirantes al beneficio, se procede a la planeacion y ejecucion de la evalua-
cién descrita en este informe., la cual le brinda elementos de informacion pertinentes y sis-
tematicos a la Desaf y a la CCSS para valorar el programa del Régimen No Contributivo de
la CCSS en términos de su disefio estratégico y operativo, con el fin de mejorar su gestion
en beneficio de la poblacion objetivo, a la vez que se fortalece como programa efectivo para

la intervencion de las condiciones de pobreza.

El documento se estructura en ocho capitulos. El primero, consiste en el contexto y teoria
de la intervencion evaluada, el cual incluye el objeto de evaluacion, la descripcion de la
problematica y la intervencion, antecedentes, marco normativo e institucional, asi como la

descripcién del modelo de gestion.

El segundo capitulo corresponde al disefio y proceso de la evaluacién. Se comienza con
la descripcion del alcance, objetivos generales y especificos, asi como los criterios de evalua-
cién. Se muestra la matriz de preguntas y la estrategia metodoldgica (incluye técnicas y he-

rramientas).

El tercer capitulo muestra el andlisis de los hallazgos encontrados en términos de los
criterios de pertinencia, cobertura, equidad, calidad del servicio. Finalmente, se muestran
las principales conclusiones, recomendaciones y buenas précticas identificadas. Los dos ul-

timos capitulos corresponden a la bibliografia y los anexos.



2. Contexto y teoria de la intervencidn evaluada

2.1. Objeto de evaluacion

A continuacion, se presenta un resumen del Programa del RNC sobre el cual se plantea
la evaluacion, asi como los antecedentes de este con base en el documento “Descripcion del
Objeto de Evaluacion DECS-UE-IDOE-1-2019 Régimen No Contributivo de Pensiones Caja Costa-
rricense de Seguro Social” (Direccion General de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares,
2019) brindado por el Equipo Gestor de la Desaf, el cual se construye en forma conjunta con

personal de la Gerencia de Pensiones de la CCSS.

2.2. Descripcion de la intervencion

Para efectuar la evaluacion del programa Régimen No Contributivo de Pensiones y del
componente de Pensiones por Paralisis Cerebral Profunda (Ley N° 8769), se utiliza el docu-
mento elaborado por la Unidad de Evaluacion de la Desaf, denominado Diserio Evaluativo
DECS-UE_IDE-1-2019 (Direccion General de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares,

2019), el cual se describe seguidamente:
2.2.1. Antecedentes

El 1 de enero de 1947 entr6 en vigor el Régimen de Invalidez, Vejez y Muerte (IVM) con
el objetivo de proteger a los empleados asalariados, y en 1961, a través de la Ley N° 2738 se
faculta a la Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS), a la universalizacion de los Seguros
Sociales.

Durante el gobierno de José Maria Figueres Ferrer, se da el primer estudio sobre la con-
dicién nacional, en donde uno de los principales hallazgos es que gran parte de la poblacion
vivia en condiciones de pobreza, y un alto porcentaje de estos, no habia sido capaz de cotizar
durante su vida laboral, o no lleg6 a la cuota de cotizaciones necesarias para poder ser be-
neficiario del IVM.

A raiz de lo anterior, nace el Régimen No Contributivo de Pensiones, en el afio 1974, a
través de la Ley para el Desarrollo Social y Asignaciones Familiares, en donde, su articulo
4, especifica que se debe destinar al menos un 10,35% del fondo para poder financiar este
régimen, con el fin de favorecer a las personas y sus familias, que, por su condicion, no son
parte del IVM.



Por otro lado, en este mismo articulo (articulo 4), se encarga a la CCSS la administracion
y redaccion de un reglamento que sirva de guia para el otorgamiento de las pensiones. En
1983, se incluye la definicion de invalidez, asi como la inclusién de personas menores de
edad en condicion de discapacidad. Actualmente, el programa RNC, cuenta con dos com-
ponentes, en donde el primero son las Pensiones Ordinarias, y, por otro lado, las Pensiones
por Paralisis Cerebral Profunda (Ley N° 8769).

2.2.2. Marco normativo e Institucional

El programa RNC, nace en 1974 a través de la Ley N° 5662, Ley de Desarrollo Social y
Asignaciones Familiares (Asamblea Legislativa, 1974), la cual sufre una modificacion en el
ano 2009, mediante la Ley N° 8783 (Asamblea Legislativa, 2009). Ambas leyes establecen la
poblacion que es potencialmente beneficiaria del programa RNC. También en el afio 1989, a
través de la Ley N° 8769, se incluyen a las personas con PCP a dicho programa, como posi-
bles beneficiarios de este (Asamblea Legislativa, 2009). En cuanto a su financiamiento, los
recursos financieros del RNC, estan constituidos por al menos el 10,35% de los ingresos to-
tales con que cuenta Fodesaf, esto conforme al articulo 4 de la Ley N° 5662 (Asamblea Le-

gislativa, 1974). Sin embargo, los recursos también provienen de otras fuentes, como lo son:

La Ley N° 7972 “Creacion de Cargas Tributarias sobre Licores, Cervezas y Cigarri-
llos” del afio 1999 (Asamblea Legislativa, 1999).

- Lautilidad neta total de la Junta de Proteccion Social, esto seguin lo establecido por
el articulo 8, inciso g), de la Ley N° 8718 “Autorizacion para el cambio de nombre de
la Junta de Proteccion Social y establecimiento de la distribucion de rentas de las

loterias nacionales” del afio 2009 (Asamblea Legislativa, 2016).

- Las transferencias del Ministerio de Hacienda de conformidad con el articulo 77 de
la Ley N° 7983 “Ley de Proteccién al Trabajador” del afio 2000 (Asamblea Legisla-
tiva, 2011).

- Y el cobro de multas establecidas por el Codigo de Trabajo, segun el articulo 612,
inciso b) (Asamblea Legislativa, 1986).

2.3.3. Modelo de gestion

Dentro del funcionamiento del programa a través de la institucién ejecutora que corres-
ponde al Area de Gestién de Pensiones del RNC, en especifico la Administracién de Pensio-

nes, Gerencia de pensiones, se rige acorde a las siguientes normativas:



e Reglamento del Programa Régimen No Contributivo de Pensiones. Aprobado por la
Junta Directiva de la Caja Costarricense de Seguro Social. El mismo regula los bene-
ficios, el régimen financiero, la administracion, el control y la modalidad de las pres-
taciones, asi como todos los demas aspectos del Régimen no Contributivo de Pen-

siones por Monto Basico.

e Reglamento de la Ley N° 8769 para personas que padecen paralisis cerebral pro-

funda.
e Protocolo de referencia para PCP y similares.
e Instructivo del Programa Régimen No Contributivo, publicado en agosto del 2017.

e Manual de procedimientos (donde se detalla via procedimental lo que indican las
leyes y reglamentos vigentes en relacion con el otorgamiento de pensiones para el

Régimen No Contributivo).
e Directrices emitidas por la Direcciéon Administracion Pensiones.

Dentro del RNC, se cuentan con dos tipos de pensiones, las pensiones ordinarias (vejez,
invalidez, viudez, orfandad e indigencia), y las pensiones por paralisis cerebral profunda;
para ambos casos, el procedimiento para el otorgamiento de dichas pensiones es totalmente
distinto, por lo que se procede a indicar primero los requisitos y beneficios para pensiones

ordinarias:
1. Requisitos Generales (segun articulo 3):
e No debe poseer pension por parte de otro Régimen.
e Condicién de pobreza o pobreza extrema

e Ingreso por persona debe ser inferior o igual al indicador de linea de pobreza
nacional establecido por el INEC, o la linea de pobreza familiar ampliada.

2. Beneficios (productos):
e Pension por monto fijo de ¢82 000 (monto actualizado a mayo, 2019).
e Aguinaldo en diciembre.

e Seguro de Enfermedad y Maternidad por parte de la CCSS.



Por otro lado, el otorgamiento de las pensiones por PCP (Ley N° 8769), se apega a los

siguientes requisitos y beneficios:
1. Requisitos segun articulo 1 y 2 de la Ley N° 7125:

e Tener la enfermedad Pardlisis Cerebral Profunda (PCP) u otra patologia acorde

alaley.
e Estado de abandono.
e Familiares sin recursos econdmicos suficientes (pobreza o pobreza extrema).
2. Beneficios:

e Pensidn equivalente al menor salario mensual fijado por el Poder Ejecutivo:

Ajustado segun salarios minimos.
e Aguinaldo en diciembre.

® Seguro de Enfermedad y Maternidad por parte de la CCSS.

3. Disefio y proceso de la evaluacion
3.1. Alcance de la evaluacion
El alcance de la evaluacion es temporal para el periodo 2017-2018.

3.2.  Objetivo General

Valorar el programa del Régimen No Contributivo de la CCSS para mejorar su gestion
en beneficio de la poblacion objetivo.

3.3. Objetivos Especificos

1. Analizar el disefio del programa en funcion de los criterios de pertinencia, cobertura
y equidad segun las necesidades de la poblacion objetivo.

2. Valorar los procesos de gestion en funcidn de los criterios de calidad y sostenibilidad
para mejora de la prestacion del servicio acorde a la Ley 8769.

3. Valorar la percepcion de la poblacion destinataria en relacion con el servicio recibido
para el otorgamiento de la pension acorde a la Ley 8769 en funcion del criterio de

Calidad del Servicio del usuario.



4. Identificar las oportunidades de mejora y las buenas practicas implementadas para
contribuir en el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién atendida por el
programa.

5. Elaborar conclusiones y recomendaciones basadas en el analisis realizado que con-

lleven a una mejora del otorgamiento de pensiones.
3.4. Criterios de evaluacion

“Los criterios de evaluacion son categorias generales de analisis que permiten estructu-
rar las cuestiones que esta debe atender, se conciben también como parametros para emitir
un juicio valorativo acerca de una intervencién” (MAEC, 2007; Murciano, 2015) citado en
(Mideplan, 2017). Para la presente evaluacion, se consideraran los siguientes criterios, de los
cuales la pertinencia, cobertura y equidad seran analizadas en el disefio del programa; y la
sostenibilidad y calidad especificamente para el servicio brindado en relacion con la Ley N°
8769:



Tabla 3. Criterios de evaluacion

Criterio de evaluacion Definicion

Medida en que los objetivos y actividades de una intervencion
responden y son congruentes con las necesidades de la poblacion
meta, objetivos institucionales, politicas del pais, o cambios del
entorno de la intervencion (Mideplan, 2017, pag. 34).

Pertinencia

Necesidad de llegar a grupos importantes de poblacion que hacen
frente a padecimientos que ponen en riesgo su vida, dondequiera
que estén, a fin de brindarles una asistencia y una proteccién ade-
cuadas a sus necesidades (Unicef, 2014).

Cobertura

Medida en que la intervencion publica preserva y comprende la
importancia de asegurar la igualdad de oportunidades de acceso
para la poblacion objetivo; en este caso se refiere a la no discrimi-
nacion e igualdad de oportunidades de partida para todos. Segtin
Unicef (2014) la equidad se distingue por: “la justicia esencial de
los procesos de decision y sus resultados” (Unicef, 2014).

Equidad

Capacidad de los principales interesados para sostener los bene-
ficios de una intervencion (Unicef, 2014). En el lenguaje propio de
los programas sociales, se comprende la sostenibilidad como la

Sostenibilidad capacidad de un programa para movilizar recursos utilizandolos
de manera estratégica y con valor agregado, demostrando eficien-
cia, impacto y generacion de consenso hacia una situacién
deseada (Suma Fraternidad, 2016).

“La totalidad de los rasgos y caracteristicas de un producto o ser-
vicio que se sustenta en su habilidad para satisfacer las necesida-
des establecidas o implicitas” (American Society for Quality Con-
trol).

“La totalidad de las caracteristicas de una entidad (proceso, pro-
ducto, organismo, sistema o persona) que le confieren aptitud
para satisfacer las necesidades establecidas e implicitas” (ISO
9000) (Administracién de la Calidad Total, 2012).

Calidad

Actividad cuyo objetivo es aumentar la probabilidad de satisfacer
Mejora continua a sus clientes y sus propios requisitos (ISO 9000) (Normas 9000,
2019).

Fuente: (Desaf, 2019)



3.5. Matriz.de Evaluacion

Tabla 4. Matriz Marco Evaluativo Régimen No Contributivo de Pensiones

Objetivos

1. Analizar el di-
sefio del pro-
grama en fun-
cién de los crite-
rios de pertinen-
cia, cobertura y
equidad segun
las necesidades
de la poblacion
objetivo (di-
sefio).

Criterios

Preguntas

Temas De Analisis

1.1 Pertinen- 1.1.1 ;En qué me- e Se ajusta el enfoque

Cla.

dida resulta ade-
cuada la inter-
para

contribuir a la so-

vencion

luciéon del pro-
blema de las per-
sonas que
atiende?

del programa a las
necesidades de to-
das las personas
que requieren del
servicio o bien.

Método/Técnica De Re-
coleccion Y Analisis De
Datos
1. Identificacién de los per-
files de necesidades pro-
pias, acceso, informacién,
de la poblacion que se
atiende a través de revi-

sion documental.

2. Identificacion de las ca-
racteristicas de programa
(modelo de funciona-
miento), a través de revi-
sion documental.

3. Entrevista con actores
estratégicos.

4. Contraste de los puntos
1 y 2 para identificar en
qué medida (escala de Li-
kert) el programa es ade-
cuado para responder a las
necesidades de las perso-
nas que atiende.

1.1.2 ;En qué me- o

dida los objetivos

Coherencia entre el
enunciado de los

1. Analisis del “qué” y
“para qué” de los objetivos

Fuente De Informacion

Leyes y normativas asociadas al
programa.

Documentaciéon del programa
RNC: fichas 2017 y 2018, informes
de gestion, procedimientos e ins-
tructivos.

Informes del INEC, Estado de la
Nacion, y otros pertinentes.

Politica publica y plan de go-

bierno.

Actores estratégicos: CCSS (Direc-
tor de Pensiones), IMAS (Jefatura
Unidad Técnica, persona encar-
gada del Programa Puente para el
Desarrollo).

Ficha técnica del programa RNC
2017 y 2018.



Objetivos

Criterios

“del

Preguntas

programa
son consistentes
con las necesida-
des de la pobla-
cion objetivo o
politica del pais?
1.1.3 ;Cual es el
grado de idonei-
dad de los crite-
rios  utilizados
paralaidentifica-
cién de la pobla-
cion  objetivo?
(Sinirube).

Temas De Analisis

objetivos y necesi-

dades de la pobla-
cion.

Identificacién  de
los criterios de se-
leccion utilizados.
Proceso de selec-
cion.
Accesibilidad.

Método/Técnica De Re-

coleccion Y Analisis De
Datos

del programa en relacion
con las necesidades de la
poblacion que atiende el
programa. A través de re-
vision documental y dia-
grama de afinidad.
1. Identificacion de los cri-
terios de seleccion a través
de revisiéon documental.
2. Andlisis de la sistema-
tica para identificar la po-
blaciéon objetivo a través
de revision de procedi-
mientos.
3. Entrevistas con progra-
mas relacionados.
4. Identificacion y analisis
de los sistemas que ali-
mentan el proceso de iden-
tificacion de la poblacion.
5. Entrevista con actores
estratégicos.
6. Grado (escala de Likert)
en que los criterios y el
proceso permite identifi-
car la poblacion objetivo
del programa.

Fuente De Informacion

Informes del INEC, Estado de la
Nacidn, y otros pertinentes.

Procedimientos e Instructivo del
programa de régimen no contri-
butivo.

Ficha técnica del programa RNC
2017 y 2018.

CCSS (direccion RNC, direcciones
regionales y jefes de subareas de
pensiones)

IMAS ((Jefatura Unidad Técnica,
persona encargada del Programa
Puente para el Desarrollo).

PANI (Gerencia Técnica).



Objetivos

Criterios

Preguntas

1.1.4 ;Los recur-
sos (financieros,
humanos, tem-
porales, materia-
les)
son adecuados y
suficientes para
la de-

manda recibida,

existentes

atender

a mediano vy
largo plazo?
(Sostenibilidad).

Temas De Analisis

Instrumentos, mé-
todos o conceptos
se usan con el fin de
asegurar la sosteni-
bilidad.

Se ha influido posi-
tivamente sobre la
capacidad institu-
cional.

La plataforma tec-
noldgica actual re-
sulta adecuada y
agiliza los servicios
brindados a los be-
neficiarios para el
cumplimiento de
objetivos y metas.
Factores, tanto in-
terno como exter-
nos podrian fomen-
tar y/o amenazar la
sostenibilidad del
programa en su
componente de la
Ley 8769.

Método/Técnica De Re-

coleccion Y Analisis De
Datos

1. Identificaciéon de los
procesos (mapa de proce-
S0S)
2. Analisis del recurso hu-
mano (estructura organi-
zacional, cantidad de per-
sonal por area).
3. Analisis de las fuentes
de financiamiento (estruc-
tura de ingresos del pro-
grama).
4. Identificaciéon y analisis
de los instrumentos y mé-
todos empleados para ges-
tionar el programa.
5. Analisis estadistico de
demanda (solicitudes reci-
bidas, atendidas, denega-
das).
6. Analisis estadistico de la
duracién del tramite.
7. Andlisis de la plata-
tecnoldgica
pleada para realizar los
tramites.

forma em-

Fuente De Informacion

Ficha técnica del programa RNC
2017 y 2018.

Informe objeto de evaluacion.

Procedimientos, instructivos y re-
gistros.

Estructura organizacional.
Informes de gestion.

Informes presupuestarios.
Sistema integrado de pensiones

(registros de tramites: solicitudes
recibidas, atendidas, denegadas).
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Objetivos

1.2
tura.

Criterios

Preguntas

Cober- 1.2.1 ;La pobla-
cion objetivo del

programa  esta
claramente iden-
tificada (sexo,

edad, ubicaciéon
geografica) y
cuantificada (na-
cional, regional,
local)?

Temas De Analisis

Criterios de distri-
bucién de los recur-
sos por region (fi-
nancieros, huma-
nos,

materiales).

temporales,

Cobertura pro-
puesta versus al-
canzada con la in-
tervencion.

Método/Técnica De Re-
coleccion Y Analisis De
Datos

del presu-
puesto versus el compor-
tamiento de demanda.

9. Andlisis de capacidad
operativa versus el com-
portamiento en la de-
manda.

10. Conclusiones sobre
sostenibilidad financiera y

8. Andlisis

sostenibilidad operativa.

1. Andlisis de la sistema-
tica para identificar la po-
blacion objetivo.

2. Revision documental
que evidencie la identifica-
cién y cuantificacion de la
poblacion objetivo.

Fuente De Informacion

Ficha técnica del programa RNC
2017 y 2018.

Procedimientos e instructivos.
Sistema integrado de pensiones
(registros de tramites: solicitudes

recibidas, atendidas, denegadas)

Sistemas (Sinirube, IMAS)
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Objetivos

Criterios

1.3 Equidad.

Preguntas

1.3.1 ;En qué me-
dida la interven-
cion permite ase-
gurar la igualdad
de
des de
para la poblacion
objetivo?

Temas De Analisis

Factores que podrian
incidir en la inequidad:

oportunida- e
acceso

Tipos de discapaci-
dad.

Edad.

Lugar de residen-
cia.

Pertenencia a gru-
pos de poblacion
histéricamente ex-
cluidos, por ejem-
plo, poblaciones in-
digenas o afrodes-
cendientes.

Otros factores aso-
ciados.

Método/Técnica De Re-

coleccion Y Analisis De
Datos

1. Identificacion de los fac-
tores que limitan el acceso
a los servicios.
2. Verificacion de que la
documentacion del pro-
grama incluya practicas
para la igualdad de opor-
tunidades de acceso a la
poblacion en cuanto a: tipo
de discapacidad, edad, lu-
gar de residencia, y mino-
rias.
3. Revision de la base de
datos de beneficiarios para
verificar los factores que se
han considerado para rea-
lizar el trdmite y la hetero-
geneidad de los beneficia-
rios en cuanto a: tipo de
discapacidad, edad, lugar
de residencia, y minorias.

2. Valorar los
procesos de ges-
tion en funcién
de los criterios
de calidad y sos-
tenibilidad para

2.1 Calidad
del Servicio.

2.1.1 ;En qué me-
dida el modelo
de gestion para el
otorgamiento de
la Pensién Ley
8769 es adecuado

Estructura Organi-
zacional.
Estructura Opera-
tiva.

1. Analisis del modelo de
gestion: identificacion de
procesos, mecanismos de
control, acciones correcti-
vas y mejora de cara a los

Fuente De Informacion

Ficha técnica del programa RNC

2017 y 2018.

Procedimientos e instructivos.

Sistemas (Sinirube, IMAS)

Informes del INEC, Estado de la

Nacion, y otros pertinentes.

Ficha técnica del programa RNC

2017 y 2018.

Procedimientos,
Instructivos, y registros
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Objetivos

mejora de la
prestacion  del
servicio acorde
a la Ley 8769
(procesos).

Preguntas

para el logro de

objetivos, metas
y resultados?

2.1.2 ;Las activi-
dades que se eje-
cutan en las re-
giones se reali-
zan de manera
homogénea

acorde al modelo
de gestion del
programa?

Temas De Analisis

Identificar diferen-
cias en la gestion de
cada sucursal.

Identificar otros ac-
tores que pueden
aportar en la ges-
tion del programa.
Identificar y descri-
bir diferentes eta-
pas a lo largo del
proceso, asi como
las actividades,

Método/Técnica De Re-

coleccion Y Analisis De
Datos

objetivos, metas y resulta-

dos esperados del pro-
grama.

2. Identificacion de la es-
tructura organizacional, y
su orientacion al cumpli-
miento de objetivos, metas
y resultados esperados.

3. Andlisis de Manual de
Puestos.

4. Evaluacion de buenas
practicas de gestion (lista
de chequeo).

1. Aplicacién virtual de
cuestionario a las 80 ofici-
nas en que se realiza el tra-
mite para identificar si los
procesos estan estandari-

Fuente De Informacion

Manual de puestos.

Cuestionario para sucursales.

Visitas al sitio.

Procedimientos, instructivos y re-

gistros.

Informes de gestion.

zados, si estos coinciden Cuestionario para sucursales.

con los procedimientos e
instructivos del programa,
las diferencias en la ges-
tidn, actores involucrados,
responsables, tiempos de
respuesta, criterios de
prioridad, disponibilidad

Visitas al sitio.
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Objetivos Criterios

Preguntas

Temas De Analisis

tiempos y respon-
sables encargados
de realizar cada
una de ellas.

Identificar (si exis-
ten) criterios de
prioridad para la
atencion de los soli-
citantes en el pro-
Detallarlos,

tomar en cuentas

ceso.

normativas, direc-
trices, otros que
existan para ejecu-
tar el procedi-
miento.

Criterios de distri-
bucién de los recur-
sos por region (fi-
nancieros, huma-
temporales,
materiales).

nos,

Método/Técnica De Re-
coleccion Y Analisis De
Datos
de recursos, y buenas

practicas.

2. Estadistica descriptiva
para procesar los resulta-
dos del cuestionario apli-
cado.

3. Entrevistas a una mues-
tra de las oficinas con el
proposito de profundizar
los resultados del cuestio-
nario.

4. Analisis de la asignacion
presupuestaria.

5. Comparacion de funcio-
namiento entre sucursales.

3. Valorar la 3.1 Calidad
percepcion de la del Servicio
poblacién desti- con base en

3.1.1 ;Cual es la
percepcion de los
actores
crados en la ges-

involu-

Opinidn que tienen
los actores involu-
crados en la gestion
del otorgamiento

1. Aplicacion virtual del
cuestionario de percep-
cion al personal con mas

experiencia  involucrado

Fuente De Informacion

Personal de las oficinas
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Objetivos

nataria en rela- la satisfac-

cion con el servi- cion del
cio recibido usuario.
para el otorga-

miento de la

pensién acorde

a la Ley 8769 en

funcion del cri-

terio  Calidad

del Servicio del

usuario (resulta-

dos).

Criterios

Preguntas

tion del otorga- ‘

miento de pen-
sion acorde a la
Ley 87697

3.1.2 ;Cuadl es la
percepcion de los
beneficiarios (fa-
miliares y/o cui-
dadores) sobre el
servicio reci-

bido?

Temas De Analisis

de Pensién acorde a‘
la Ley 8769.

Esta satisfecha la
poblacion  benefi-
ciaria con los servi-
cios recibidos. To-
mar en cuenta tanto
trdmites como pro-
ductos recibidos.

Método/Técnica De Re-

coleccion Y Analisis De
Datos
en el proceso en las 80 ofi-
cinas.
2. Entrevista estructurada
a una muestra del perso-
nal de las oficinas previa-
mente definido.
1. Entrevista estructurada
y aplicada de manera tele-
fénica a una muestra de
beneficiarios
y/o cuidadores) para eva-
luar su percepcion res-
pecto al servicio recibido
en cuanto al tramite como
productos recibidos.

(familiares

Fuente De Informacion

Base de datos de beneficiarios

4. Identificar las 4.1
oportunidades

de mejora y las
buenas practicas
implementadas
para contribuir
en el mejora-

tinua.

miento de la ca-
lidad de vida de
la poblaciéon
atendida por el
programa.

Calidad
del Servicio —
Mejora Con-

4.1.1 ;Se identifi-
can oportunida-
des de mejora en
la gestion del
programa  que
permitan brindar
un mejor servicio
a la poblacién be-
neficiaria?

4.1.2 ;Se identifi-
can buenas prac-

Aspectos que se po-
drian mejorar.

Buenas  practicas
que se podrian im-
plementar en todas

1. Anélisis integral de los
hallazgos de los objetivos
1,2y 3 de la evaluacion.

2. Priorizacion de oportu-
nidades de mejora del pro-
grama.

1. Identificacién de buenas
practicas con base en el

Sistematizacion de resultados de

los objetivos 1,2y 3.

Sistematizacion de resultados de

los objetivos 1,2 y 3.
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Método/Técnica De Re-

Objetivos Criterios Preguntas Temas De Analisis coleccion Y Analisis De Fuente De Informacion
Datos

ticas que po- las regiones y su- mapeo de procesos, cues-
drian ser consi- cursales donde se tionario aplicado a funcio-
deradas por el gestiona el pro- narios, y entrevistas reali-
programa como grama. zadas en los objetivos an-
parte del proce- teriores.

dimiento estan- 2. Priorizacién de las bue-
dar en otras su- nas practicas identificadas
cursales? y requerimientos para po-

der ejecutarse.

Fuente: elaborado por Equipo Evaluador, Universidad de Costa Rica.
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3.6. Metodologia de Evaluacion

La evaluacion del Programa de Régimen No Contributivo de Pensiones de la CCSS se
basa en una metodologia mixta que incluye tanto técnicas cuantitativas como cualitativas

para dar respuesta a la matriz de evaluacion. La evaluacion se llevé a cabo en ocho etapas:

Figura 3. Etapas de la Metodologia de Evaluacion

1. Reunidn de 2. Revision 3. Entrevistas
apertura documental institucionales

4. Ejecucion del 5. Andlisis y 6. Elaboracion de

trabajo de campo resultados de la conclusiones y
(Ley 8769) evaluacién recomendaciones |

7. Generacion del 8. Presentacién
informe de resultados

Fuente: elaborado por Equipo Evaluador, Universidad de Costa Rica.

La seleccion de las técnicas para cada etapa se realiza en funcion de las preguntas de
evaluacion que se atienden, y del tipo de dato que se va a recolectar (cualitativo y cuantita-

tivo). A continuacion, se detallan las etapas de la evaluacion.

3.6.1. Etapa 1. Reunion de apertura

El propdsito de las reuniones de apertura es conocer y presentar los aspectos relaciona-
dos con los términos de referencia de la contratacion relacionados con los objetivos, alcance
y desarrollo de la evaluacion, ademas de la identificacion de factores criticos para la ejecu-

cion.

Las reuniones efectuadas comprenden a los participantes claves del programa a evaluar

y correspondieron con:
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a. Reunion con Equipo Gestor:

Consiste en la primera reunion a realizarse en el contexto de la evaluacion, con la parti-
cipacion del Equipo Gestor (funcionarios de la Desaf), quienes fungen como contraparte del
proceso evaluativo. Se efecttia la presentacion por parte del Equipo Gestor de los términos
de referencia y se analiza cualquier duda presentada por parte del Equipo Evaluador, si se

considera pertinente.
b. Reunion con jefaturas del RNC de la CCSS

El Equipo Evaluador presentd ante la direccion del Régimen No Contributivo de Pen-
siones y el personal designado el diseno de la evaluacion, en atencion al documento “Diserfio
estudio evaluativo DECS-UE-IDE-1-2019 Programa Régimen No Contributivo de pensiones de la
Caja Costarricense de Seguro Social”, para su conocimiento y discusion. Ademas de identificar
aspectos de interés desde el punto de vista documental, estructura organizacional y méto-

dos, que afecten el desarrollo de la evaluacion.
¢. Reunioén con personal directivo del RNC

El equipo evaluador expuso ante las jefaturas de las subdreas de pensiones, los objetivos,
alcance y el disefio de la evaluacion, con el fin de aclarar el alcance de esta y las expectativas
relacionadas. Ademas, de explicar la importancia de una evaluacion de este tipo en funcién

de los resultados a obtener, que permitié identificar y conocer:

- Pertinencia, cobertura y equidad del programa en atencion a las necesidades de la
poblacion objetivo.

- Calidad y sostenibilidad de los procesos de gestion, en atencion a la mejora de la
prestacion del servicio acorde a la Ley N° 8769.

- Percepcion de la poblacion beneficiaria en relacion con el servicio recibido.

- Diferencias y similitudes en los procesos implementados en las diferentes sucursa-
les.

- Buenas practicas llevadas a cabo.

- Oportunidades de mejora.
d. Identificacion de factores criticos de éxito

Los factores criticos de éxito corresponden al conjunto minimo de puntos determinantes

en los cuales si se obtienen resultados satisfactorios se asegura un desempefio exitoso para

18



la organizacion (Gomez, 2018). Para identificar los factores criticos de éxito, se deben de

cumplir los siguientes puntos:

Identificar las partes interesadas: “persona u organizacién que puede afectar, verse afec-

tada o percibirse como afectada por una decision o actividad” (INTE/ISO, 2015)
(INTE/ISO 9001:2018). Respecto a estas se debe:

Listarlas, por medio de revisiéon documental (sistemdtica, normativa, legisla-

cién).

Definir la relevancia de las partes interesadas, sus requisitos y relacion con los

procesos.

Identificar los factores criticos de éxito: se enlistan los factores, con el aporte de las partes

interesadas, por medio de herramientas como:

Lluvia de ideas: herramienta que, mediante aportacion de ideas, da respuesta a
un problema o tema cuestionado, de esta manera se puede dar con las causas
que originan el problema y tomar las decisiones oportunas para solucionarlo
(Gomez, 2018). La lluvia de ideas se utiliza para la identificacion de factores cri-

ticos, con consulta a las partes interesadas.

Diagrama de afinidad: Herramienta que permite obtener una conclusién o una

solucidn a una situacion en estudio, a partir de una gran cantidad de hechos e
ideas desordenadas. Permite sintetizar un conjunto mas o menos numeroso de

opiniones, agrupandolas en pocos apartados o rubros (Gomez, 2018).

3.6.2. Etapa 2. Revision documental

La revisiéon documental consistié en detectar, consultar y obtener materiales ttiles, de

los cuales se extrae y recopila informacion relevante y necesaria de la situacion bajo andlisis

(Herndndez, Ferndndez, & Baptista, 2010). Esta herramienta es permanente y transversal

durante toda la evaluacion debido a que permite conocer y entender la operacion del objeto

de evaluacion, ademas de proporcionar informacién histérica de hechos y evidencias.

Se considera de vital importancia iniciar la evaluacion con una primera aproximacion al

analisis documental. La revision fue selectiva y entre los documentos que se espera exami-

nar estan las leyes y normativa vigente y aplicable al programa, ficha técnica del programa
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RNC 2017 y 2018, documentacion del programa, informes de gestion, informes del INEC
(sistema de consultas), informe de ejecucion anual 2018 elaborado por la Desaf, Estado de
la Nacion, Plan Nacional de Desarrollo y de Inversidon Publica del Bicentenario 2019-2022, y
otros pertinentes como expedientes de los beneficiarios del programa y en general, docu-

mentacion disponible que regule y apoye a la operacion del Programa.
a. Listas de verificacion

Como primera herramienta de la revision documental, se llevaron a cabo listas de veri-
ficacion, las cuales son una herramienta que permiten evaluar el objeto en estudio en fun-
cidn de criterios establecidos, identificando el cumplimiento total, parcial o incumplimiento.
En las listas de verificacion se incluiran los requisitos a cumplir por el Programa, especifica-
dos en las leyes, reglamentos y normativas correspondientes, con el fin de ponderar su cum-

plimiento, en atencion a la mejora de la prestacion del servicio acorde a la Ley 8769.
b. Analisis comparativo
Se efectud el andlisis comparativo de la documentacion con el fin de verificar:

- Cumplimiento normativo del programa.
- Similitudes o diferencias organizacionales entre sucursales.

- Similitudes o diferencias procedimentales entre sucursales.
Para efectuar el analisis se utilizaron las siguientes herramientas de mejora:

- Diagramas de relaciones: es una herramienta, cuya finalidad es encontrar las dife-
rentes relaciones causas-efectos de un problema planteado. Este diagrama permite
visualizar de forma gréfica todos los factores que intervienen y como las causas estan

relacionadas con sus efectos, como unas y otras se relacionan entre si (Gémez, 2018).

- Diagrama de Pareto: grafico de barras verticales ordenadas en forma descendente
que identifica los “pocos vitales de los muchos triviales”. Muestra la importancia
relativa de todas las condiciones con el fin de seleccionar el punto de inicio en la

identificacion de la causa fundamental de la situacion en estudio (Gomez, 2018).
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c. Identificacion de hallazgos por tipo de pension dentro del Régimen No
Contributivo

Como resultado de la aplicacion de las herramientas descritas anteriormente, se lis-
tan los hallazgos identificados y agrupados segtin temas de interés y por tipologia de pen-

sion. Para efectuar la identificacion, se utilizaran la siguiente herramienta de mejora:

- Diagrama de afinidad: herramienta que permite obtener una conclusién o una so-
lucion a una situacion en estudio, a partir de una gran cantidad de hechos e ideas
desordenadas. Permite sintetizar un conjunto mas o menos numeroso de opiniones,

agrupandolas en pocos apartados o rubros (Gémez, 2018).

3.6.3. Etapa 3. Entrevistas institucionales

Esta etapa se desarroll6 con el propdsito de obtener la percepcion de actores clave del
RNC, asi como profundizar en hallazgos que se identifican en las dos etapas anteriores. La
técnica de entrevista se basa en “un proceso mas abierto y flexible en la obtencién de infor-
macion, y dado que no aspiran a generalizacion hacia una poblacién, las y los entrevistados

pueden ser seleccionados a juicio del agente evaluador” (Mideplan, 2017, pag. 85).

Para esta evaluacion se definen dos tipos de entrevistas, una de caracter estratégico y
una de cardcter operativo. La primera se dirige a altos mandos y tiene como fin indagar
principalmente sobre el disefio del programa y su sostenibilidad; en esta entrevista se abor-
daran temas normativos, financieros, estratégicos, y politicos en relacién con todo el pro-
grama (ver Anexo 1. Guia semiestructurada para la realizacion de las entrevistas estratégi-

cas y operativas).

El segundo tipo de entrevista (operativa), se dirige a los actores mas cercanos a la ope-
racion diaria del programa y especificamente para las pensiones de la Ley 8769; con esta se

indago sobre los procesos, recursos, estructura organizacional y sistemas de informacion.

En la Tabla 5 se muestran los actores que se entrevistaron, los cuales son definidos en

conjunto con el Equipo Gestor.
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Tabla 5. Actores clave para entrevista

Institucion

Viceministerio del Area So-

Actor

Tipo de entrevista

. Viceministra Estratégica
cial
Director Desaf Estratégica
Direccion General de Desa- Jefatura de la Unidad de Control y Se- E L.
rrollo Social y Asignaciones guimiento strategica
Familiares
Analista de la Unidad de Control y Se- .
. Operativo
guimiento a cargo del programa RNC
Director de pensiones Estratégica
Directores regionales Estratégica

Caja Costarricense del Se-

Jefatura RNC

Coordinadora de trabajadoras sociales

Estratégica y operativa

Operativa
guro Social del RNC P
Jefes de subarea de pensiones Operativa
Comision médica evaluadora Operativa
Personal técnico encargado de RNC Operativa
Jefatura del drea de atencion integral e ..
. e Estrategica
interinstitucional
Instituto Mixto de Ayuda  Personal del drea de atencidn integral .
. e Operativa
Social e interinstitucional
Personal del Sinirube Operativa

Fuente: elaborado por Equipo Evaluador, Universidad de Costa Rica, en colaboraciéon con el

Equipo Gestor, Desaf.
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Para la ejecucion de las entrevistas se elabord una guia semiestructurada con los temas
principales de discusion (ver Anexo 1). Posterior a su aplicacion se sistematizaron los ha-

llazgos en funcion de la pregunta de evaluacion a la que correspondan.

3.6.4. Etapa 4. Ejecucion del trabajo de campo para evaluacion del Pro-
grama RNC (Ley N° 8769)

La cuarta etapa consistio en el despliegue de las acciones en campo para determinacion
de los insumos cualitativos y cuantitativos relacionados con los criterios de evaluacion, es-
pecificamente enfocados en el Programa de Régimen No Contributivo de la Ley 8769. Se
compone de una estrategia que busca profundizar en informacién a partir de cuatro mo-

mentos clave:
1) Censo a oficinas y personal via cuestionario en linea (ver Anexo 2, Anexo 3, Anexo 4).

2) Disefio del plan de muestreo a oficinas y beneficiarios (ver Anexo 5. Plan de Muestreo

a oficinas).

3) Aplicacion de instrumentos de recoleccion de informacion a oficinas y personas selec-
cionadas (ver Anexo 7. Instrumentos de recoleccion de informacion a oficinas y personas

beneficiarias).
4) Sistematizacion de resultados.
A continuacidn, se describe cada momento en términos de sus acciones e instrumentos:

a. Disefio del cuestionario para ser aplicado a personal relacionado con los
procedimientos mediante censo a todas las oficinas donde se brinda el ser-

vicio

Consiste en el disefio de un instrumento de preguntas (abiertas y cerradas) basadas en
elementos obtenidos de la revisién normativa y procedimental, ademads de espacios para
aporte de las convergencias y divergencias del como se ejecutan los procedimientos en cada
una de las oficinas a nivel nacional. Se aplica mediante censo y se particulariza el instru-
mento al perfil del actor relacionado al proceso (ejecucion, control, toma de decisiones, fis-

calizacion, etc.).
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El propdsito de este cuestionario aplicado al universo de oficinas es mapear la mayor
cantidad de datos relevantes a las caracteristicas operativas para satisfacer los requerimien-
tos de la poblacion, en términos de ordenamiento de recursos disponibles (humanos, técni-

cos, informacidn, presupuestos, etc.), métodos y particularidades regionales.

El cuestionario se disefi6 y se aplicé mediante una plataforma virtual (Google Forms) y
también en el programa Excel de Microsoft, de manera que se remita directamente al en-
cuestado y los resultados sean almacenados en una base de datos digital. La aplicacion del
cuestionario se acompana de informacion previa, seguimiento a respuestas y atencion de
consultas por parte del Equipo Evaluador. El tiempo disponible para su envio, llenado y
analisis fue de dos semanas. Se dispondra de medidas de contingencia para los casos donde

no se disponga de servicio de internet o acceso a las aplicaciones para encuesta en linea.
b. Disefio del plan de muestreo a oficinas y personas beneficiarias

Una vez aplicado el cuestionario al personal de todas las oficinas donde se brindan los
servicios relacionados con la Ley N° 8769, se procedi6 al disefio del plan de muestreo con
una seleccion representativa de oficinas y personas beneficiarias basadas en al menos las

siguientes variables:

Figura 4. Criterios utilizados en la seleccion de sucursales a visitar

a) Variables para las oficinas:

#Solicitudes tramitadas

*Clasificacién de Sucursal

+Distrito Prioritario por pobreza

ePersonal dedicado a RNC

sPoblaciénindigena

sDenuncias
Defensoria

Fuente: elaborado por Equipo Evaluador, Universidad de Costa Rica.

La explicacion de las variables corresponde a:
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Solicitudes tramitadas: incluye solicitudes aceptadas, rechazadas y pendientes, du-
rante los anos 2017 y 2018. Clasificado tomando en cuenta la metodologia del Dia-
grama de Pareto, escogiendo las catalogadas como sucursales criticas, segin cantidad
de solicitudes tramitadas.

Clasificacion de sucursal: clasificados de 1 a 4, seguin criterio definido por la CCSS,
relacionado con tamano de la sucursal. Eligiendo en lo posible en cada Region su-
cursal de tamafio 4 0 3y 2 o 1 para la representatividad en la muestra de todos los
tipos de sucursales.

Distrito Prioritario por pobreza: segin datos definidos por el INEC. Criterio que
debe de estar presente en todas las regiones.

Personal dedicado a RNC: segtin informacion facilitada por la CCSS. Las sucursales
que se clasificaron como criticas y cumplen los otros criterios, se enfatiza en las que
tienen personal dedicado a RNC.

Poblacion indigena: segin datos definidos por el INEC. Criterio que debe de estar
presente en todas las regiones

Denuncias Defensoria: segin informes de denuncias de la defensoria, correspon-

dientes a los afios en estudio. Criterio considerado como obligatorio.

Se implementaron estos criterios para definir las sucursales a visitar en el sitio, tomando

en cuenta la revision documental efectuada previamente, obteniendo como sucursales esco-

gidas, las siguientes:

Tabla 6. Sucursales seleccionadas para ser visitadas

San Vito, Buenos Aires, Pérez Zeledén —Sucursal Pérez, Ze-

Brunca ledén -Centro de Gestiéon
San José, Heredia, La Unidn, Turrialba, Guadalupe
Central
Chorotega Nicoya, Puntarenas, Upala,
Huetar Caribe Bribri, Guapiles, Limén
Alajuela, Ciudad Quesada, Valverde Vega
Huetar Norte

Fuente: elaborado por Equipo Evaluador, Universidad de Costa Rica.
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Las personas colaboradoras para entrevistar en todas las sucursales, corresponde a las
responsables de llevar a cabo las funciones relacionadas con el programa RNC, a saber: Je-

fatura de la sucursal, analista, plataformista, revisor y trabajadora social.
b) Variables para personas beneficiarias:

e Representatividad de todas las regiones.

e Seleccion de muestra de la poblacion beneficiaria, por conglomerados segun la
region. La variable para tomar en cuenta para el calculo es la duracién del tramite
que se relaciona con el grado de satisfaccion.

e Denuncias defensoria.

e Tipo del padecimiento (PCP, Autismo, Mielomeningocele, otros equiparables a
PCP).

Para el caso de las oficinas, el instrumento de trabajo para el muestreo consistié en una
guia de entrevista y observacion (ver Anexo 7. Instrumentos de recoleccion de informacion
a oficinas y personas beneficiarias), basada en los criterios de la matriz de evaluacién. Por

su parte, las personas beneficiarias fueron entrevistadas por via telefénica.

El tamano de la muestra se determind a partir de los resultados del cuestionario censado

y del analisis de datos relacionados con el perfil de la poblacidn objetivo.
c. Ejecucion del plan de muestreo a oficinas y personas beneficiarias

Posterior al disefio del plan de muestreo, se procedié con la ejecucidon de éste, tanto a

nivel de oficinas como de poblacion objetivo.

Se visitaron las sucursales en las fechas comprendidas entre el lunes 10 de febrero y el
jueves 5 de marzo del afo en curso, se entrevistaron a los diferentes colaboradores involu-
crados en el proceso en estudio, segun se detalla en el Anexo 15. Puestos entrevistados en
cada una de las sucursales seleccionadas, tomando en cuenta que en todas las sucursales no
estan implementados los mismos puestos o algunas de las funciones se llevan cabo por una

sola persona.

Con respecto a las entrevistas dirigidas a las familias de los beneficiarios(as), la muestra
se baso en el listado de la Direccion de la Administracion de Pensiones (2017-2018) (ver

Anexo 8. Listado de personas beneficiarias periodo 2017-2018 para muestreo).
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Se utilizo el muestreo por conveniencia, técnica de muestreo no probabilistico donde los
sujetos son seleccionados dada la conveniente accesibilidad y proximidad para el investiga-
dor, en el caso especifico, la proximidad corresponde a la posibilidad de contacto con la
persona beneficiaria, tomando en cuenta la informacion existente o la aceptacion de este a

ser entrevistado. (Gutiérrez & De la Vara, 2008)

Se defini6 la poblacion de contacto inicial, correspondiente a 30 personas beneficiarias
por regién para un total de 150, de las cuales se pudo obtener informacién de 32 en total.
Esto debido a que los datos de contacto eran incorrectos o a que las personas no estuvieron
en disposicion de responder, indicando que ningun funcionario de la sucursal le informd

respecto a la llamada.
Tabla 7. Distribucion de beneficiarios contactados y entrevistados por region
Region

Huetar
Atlantica

Region
Huetar
Norte

Region

Region
Central

Region

Categoria Chorotega

Brunca

Cantidad de

30 30 30 30 30
contactados
Cantld.ad de 5 9 4 10 4
entrevistados

Fuente: elaborado por Equipo Evaluador, Universidad de Costa Rica.

A continuacion, se muestra la Tabla 8 con el resumen de trabajo de campo (Ley 8769):

Tabla 8. Resumen trabajo de campo evaluacion de oficinas con servicios Ley N° 8769

Técnica de reco-
pilacion de in-
formacion

Muestra
efectiva

Actor involu-

Actividades
crado

Entregable

Censo  diri- Disefio del cuestio- Cuestionario en Personal de je- Todas las Analisis de

gido al perso- nario. linea. fatura y opera- sucursales resultados del

nal de oficinas tivo  relacio- a nivel na- censo de eva-
Logistica para apli- Sistematizacion pado con los cional luacién  del
cacion del cuestiona- de  resultados gervicios y pro- Programa.
rio. con base en da- cedimientos de

Aplicacion de cues-
tionario.

tos estadistica.

la Ley 8769.
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Actividades

Sistematizacion de
resultados.

Técnica de reco-
pilacion de in-
formacion

Actor involu-
crado

Muestra
efectiva

Entregable

Disefio del plan de

Disefio de muestreo a oficinas Muestreo no Personaldeofi- Sucursales Plan de
plan de mues- y beneficiarios (as). probabilistico cinas. que cum- Muestreo.
treo a oficinas basado en crite- plen con
y  beneficia- Coordinacidon logis- rios multiples. Familias de be- og requisi-
rios. tica de visitas, agen- neficiarios (as). tos defini-
das de entrevistas a Entrevista  es- dos  pre-
beneficiarios(as). tructurada. viamente.
Familias
que tengan
accesibili-
dad y pro-
ximidad
para con-
testar la
entrevista
Ejecucion de Desarrollo de las gi- Muestreo no Personaldeofi- Definido  Andlisis de
plan de mues- ras a las oficinas. probabilistico cinas. en el plan resultados de
treo a oficinas Ejecucién de las en- basado en crite- de mues- ejecucion del
y  beneficia- trevistas. rios multiples. Familias de be- treo Plan de

rios.

Entrevista
tructurada.

es-

neficiarios (as).

Muestreo a
Oficinas y Be-
neficiarios.

Fuente: elaborado por Equipo Evaluador, Universidad de Costa Rica.
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3.6.5. Etapa 5. Analisis y resultados de la evaluacion

Una vez obtenidos los datos generados en las etapas anteriores, revision documental,
entrevistas y trabajo de campo, se procedi¢ a interpretarlos en funcién del contexto y a rea-
lizar el analisis cuantitativo, cualitativo, asi como la triangulacidn; para generar los hallaz-

gos y evidencias que dan respuesta a las preguntas de evaluacion.

Con base en el Manual de evaluacidn para intervenciones publicas (Mideplan, 2017) se
establece que:

Para el andlisis cuantitativo se realizaron las siguientes actividades:

1. Codificacion de variables por analizar.
2. Depuracién de datos erréneos o inconsistentes.

3. Aplicacion de estadistica descriptiva.
Para el analisis cualitativo se realizaron las siguientes actividades:

1. Organizacion, lectura y codificacion de los datos.
2. Anadlisis del contenido de los datos y su relacién.

3. Interpretacion de los datos.

Para la triangulacion se dispuso de diferentes fuentes de informacion y métodos de re-
coleccion para contrastar los datos en relacion con la evaluacion del disefio del programa y
de los procesos asociados a la prestacion del servicio (Ley N° 8769), como se muestra en la
Figura 5.

El presente andlisis, ademas, de dar respuesta a las preguntas de evaluacion de la matriz

permitio identificar las buenas practicas, asi como las lecciones aprendidas de la evaluacion.
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Figura 5. Triangulacion de fuentes y métodos de recoleccion de datos

Disefio del programa

Documentacién (leyes, normativa,

procedimientos, instructivos, informes, D Revision documental
fichas, entre otros)
Actores relacionados con el programa a .
D . .. . . D Entrevista
nivel estratégico y a nivel operativo

Procesos (Ley 8769)

Documentacion (leyes, normativa,

procedimientos, instructivos, informes, D Revision documental
fichas, entre otros)
Actores relacionados con el programa a .
D . L . g D Entrevista
nivel estratégico y a nivel operativo

D Personas beneficiarias del programa D Censo

D Observacion directa

Fuente: elaborado por Equipo Evaluador, Universidad de Costa Rica.

3.6.6. Etapa 6. Elaboracion de conclusiones y recomendaciones

En esta etapa se muestran las conclusiones y recomendaciones de la evaluacidn, las cua-
les son consolidadas por criterio de evaluacién (pertinencia, cobertura, equidad, calidad,
sostenibilidad y mejora continua). Las conclusiones estan orientadas a potenciar la toma de

decisiones para el mejoramiento del programa.

En cuanto a las recomendaciones, estas se priorizan en acciones especificas para su im-
plementacion, considerando: jquién? debe hacer ;qué? y ;como? y ;cudndo? (corto, me-

diano y largo plazo).
3.6.7. Etapa 7. Generacion del Informe de Evaluacion

La elaboracion del informe de evaluacion se basa en los elementos especificados en los

términos de referencia, el cual incluye los siguientes apartados:
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Tabla 9. Apartados del Informe de Evaluacion

I\ Apartado
1 Resumen ejecutivo
2 Introduccion
3 Contexto y teoria de la intervencion evaluada
4 Disefo y proceso de la evaluacion
5 Hallazgos
6 Conclusiones
7 Recomendaciones
8 Buenas précticas y lecciones aprendidas
9 Anexos

Fuente: (Desaf, 2019)

3.6.8. Etapa 8. Presentacion de Resultados

Se elaboran dos presentaciones, una con caracter estratégico, donde se rescate de manera
resumida los elementos centrales de la evaluacion y otra donde se aborde el detalle de esta.
Estas seran presentadas en cuatro sesiones de presentacion de resultados de la evaluacion,

las cuales seran coordinadas con el Equipo Gestor para definir fecha y lugar.
Los actores a los que se presentaran los resultados de la evaluacion son:
- Autoridades politicas de la CCSS, MTSS y de la Desaf.
- Cuadros directivos de la CCSS-RNC y de la Defensoria de los Habitantes (DHR).
- Funcionarios del Programa (Equipo Gestor, enlaces clave, entre otros).

- Otros actores estratégicos.
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3.6.9. Requerimientos de informacion

A continuacion, se muestra el listado de requerimientos de informacion para la ejecucion

de la evaluacion. Esta corresponde a una lista preliminar no exhaustiva.

Tabla 10. Requerimientos de informacion durante la Evaluacion del Programa.

Documentos por analizar

Aspectos por analizar en cada docu-

mento

Informe PNUD reduccion de pobreza.

Ficha descriptiva de RNC para el afio 2017 y
2018.

Memoria CCSS para el 2017.

Plan Nacional de Desarrollo.

Plan Anual Institucional 2018.

Manual de procedimientos 2015.

Reglamento RNC 2017.

Instructivo RNC.

Formulario para la actualizacién de datos.
Informes por parte de la Defensoria de los Ha-
bitantes.

Informes de evaluacion de impacto del RNC
para el 2017.

Objeto de Evaluacion DECS-UE-IDOE-1-2019.
Ley N° 9379 “Ley para la promocion de la au-
tonomia personal de las personas con discapa-
cidad”.

Ley Constitutiva de la CCSS.

Ley de la Pension Vitalicia.

Ley N° 8769.

Descripcion del objeto de evaluacion DECS-
UE-IDOE-1-2019

Normativa y fines.
Caracteristicas de la poblacion
objetivo, asi como sus necesida-
des.

Caracteristicas de las partes in-
teresadas.

Actores, entradas, salidas, proce-
dimientos e interrelaciones con
otros programas e instituciones
del proceso.

Cambios de interés en el pro-
grama a través del tiempo.
Informacion relacionada con la
cobertura.

Caracteristicas de la estructura
organizacional.

Informacion financiera.

Informacion estratégica.

Fuente: elaborado por Equipo Evaluador, Universidad de Costa Rica.

En el Anexo 9. Cronograma de Actividades por realizar en la Evaluacion, se ubica el
Cronograma de actividades el cual puede ser consultado para visualizar los tiempos y pro-

greso de la evaluacion.
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3.7. Limitaciones del proceso de ejecucion de la evaluacion

Al desarrollar las etapas anteriores se identificaron las principales limitaciones para el

logro del objetivo de la evaluacion, las cuales se detallan a continuacion:

e Dificultad institucional para que se completen las encuestas remitidas a los funcio-
narios de las diferentes sucursales, por medio de Google drive, lo que gener¢ atraso

tanto en el envio de la documentacion como en la recepcion.
e Dificultad de comunicacion virtual con el personal directivo de las regiones.

e Dificultad de comunicacidn con las personas representantes de los beneficiarios, por

informacion desactualizada, o no aceptacién de las personas contactadas.

e Imposibilidad de revision de los expedientes en algunas sucursales, por directriz

institucional

e No en todos los casos se pudo entrevistar al personal en propiedad del puesto, por

vacaciones o ausencia del funcionario.

e Atraso en el desarrollo de las actividades, por disponibilidad del personal a contac-
tar, tanto a lo interno de la CCSS, como con partes interesadas externas.
4. Analisis de hallazgos y resultados

En este capitulo se discuten los principales hallazgos obtenidos para cada criterio, inte-
grando los resultados de las diferentes etapas (revision bibliografica, entrevistas y trabajo

de campo).
4.1. Pertinencia

- Pregunta 1.1.1 ;En qué medida resulta adecuada la intervencion para contribuir a

la solucion del problema de las personas que atiende?

La intervencion del Programa RNC estd basada en su objetivo segtin la Ley N° 8783, la
cual define que “este Régimen tiene por objeto proteger a todos los costarricenses y extran-

jeros residentes legales del pais, asi como a las personas menores de edad, quienes, a pesar

de carecer de una condicion migratoria regular en el territorio nacional, se encuentren en

situacion de pobreza o pobreza extrema (necesidad de amparo econémico inmediato) y que

no califican en alguno de los regimenes contributivos o no contributivos existentes, segtin
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las condiciones que se establecen en este Reglamento” (Caja Costarricense de Seguro Social,
2017) y (Caja Costarricense de Seguro Social, 2018).

En este sentido, un régimen de pension no contributiva precisamente se enfoca en la
asistencia monetaria basica para satisfacer el derecho de amparo econémico por la vulnera-
bilidad social en la que se encuentra la persona. Desde esta perspectiva, el problema que
atiende el programa RNC puede describirse mediante una relacion de dos componentes. El
primero consiste en el tipo de riesgo dentro del cual se justifica valorar el otorgamiento de
una pension no contributiva. El Programa RNC define estos riesgos como: vejez, invalidez,
viudez, huérfanos, condicion de calle y pardlisis cerebral profunda (PCP). El segundo com-
ponente es la condicion de pobreza (por medicion de ingresos y enfoque multidimensional)
dentro de la cual el riesgo genera la necesidad de apoyo econdomico. Ambas condiciones,
sumado a la imposibilidad de aportar por medios propios a la seguridad social, describen

el problema atendido por el programa.

En especifico, el RNC hace una diferencia del apoyo econémico que se otorga a las per-
sonas de acuerdo con el tipo de riesgo presentado. Se presentan dos agrupaciones principa-
les. A las personas con riesgos por vejez, viudez, huérfanos y situacion de calle y en condi-
cion de pobreza o pobreza extrema, se les otorga el equivalente a 82 000 colones mensuales,
lo cual corresponde a un valor cercano a la linea de pobreza extrema seguin costo de la ca-
nasta basica. A las personas con paralisis cerebral profunda (PCP) el monto promedio co-
rresponde a 316 964 colones (Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 2019), lo cual equi-
vale al salario minimo por ley. Esto implica una diferencia significativa del como se enfoca

la intervencién.

En el primer grupo la intervencion busca “proteger a todas aquellas personas que se
encuentran en necesidad de amparo econémico inmediato y no califican en alguno de los
regimenes contributivos o no contributivos existentes” (Caja Costarricense de Seguro Social,
2018). El segundo grupo busca proteger a las personas que padecen PCP o alguna otra en-
fermedad acorde a la Ley N° 8769, que estén en abandono o que no tengan recursos econo-
micos (Asamblea Legislativa, 2009). Es decir, en ambos se comparte el objetivo de apoyar a
la persona a superar la condicion de pobreza extrema, pero en el caso del riesgo PCP, el
monto implica asegurar ingresos minimos para la atencion de la persona con esta condicién,

al tiempo que permita a miembros del grupo familiar cubrir los gastos de salud y cuido.

Cabe destacar que este andlisis estd basado en la perspectiva de abordaje de pobreza via
ingresos. Ahora, visto desde la medicién multidimensional (Gobierno de Costa Rica, 2014),
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es posible describir la intervencion desde “las carencias” que el otorgamiento de la pension

permite satisfacer.

El Indice de Pobreza Multidimensional (Instituto Nacional de Estadistica y Censos,

2015), consiste en una medicion basada en cinco dimensiones, cada una compuesta por cua-

tro carencias.

Tabla 11. Carencias por cada una de las dimensiones del IPM

Salud

Sin seguro de salud
Sin servicio de agua
Sin eliminacion de excretas

Sin eliminacion de basura

Proteccion Social

Primera infancia sin cuido

Personas adultas mayores sin pension

Personas con discapacidad sin transferencias

Poblacion fuera de la fuerza de trabajo por obligaciones

familiares

Trabajo

Desempleo de larga duracion o personas desalentadas
Incumplimiento de derechos laborales
Incumplimiento de salario minimo

Empleo independiente informal

Educaciéon

No asistencia a la educacion formal
Rezago educativo

Sin logro de bachillerato

Bajo desarrollo de capital humano

Vivienda e internet

Mal estado del techo o el piso
Mal estado de las paredes exteriores
Hacinamiento

Sin uso de internet

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Censos, 2015

El IPM considera que una persona esta en condicion de pobreza multidimensional si

tiene cuatro o mas carencias (Instituto Nacional de Estadistica y Censos, 2015). Ahora bien,

el programa del RNC, aparte del monto de la pensidn, les brinda a todos los beneficiarios el

acceso a seguro de salud. Lo cual implica que satisface una de las carencias de esta dimen-

sion. Ademads, en Proteccion Social, es posible afirmar que los riesgos que cubre el RNC
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permiten satisfacer varias de las carencias de esta dimension segtn el contexto familiar (pri-
mera infancia sin cuido, personas adultas mayores sin pensidn, personas con discapacidad

sin transferencias, poblacion fuera de la fuerza de trabajo por obligaciones familiares).

Es decir, el Programa RNC permite que el abordaje del problema (el tipo de riesgo en
condicidn de pobreza) mediante el apoyo econémico de la pension aunado al acceso al sis-
tema de seguridad social, incida no solamente en los ingresos sino en las condiciones de

vulnerabilidad de la persona y el grupo familiar (principalmente en el caso de PCP).

Las entrevistas realizadas en la Direccion de Pensiones y la Direccion de Fodesaf coinci-
den en que el monto econdmico por si solo no es suficiente para la solucion del problema,
dado que éste es multidimensional y requiere abordajes integrales desde la Inter institucio-
nalidad. No obstante, el acceso a los servicios de salud de la CCSS como complemento del
beneficio, permite satisfacer al menos una carencia de estas dos dimensiones: salud y pro-
teccion social. Adicionalmente, la Direccion de Fodesaf manifiesta que, en programas para
abordaje de la pobreza, el RNC ha tenido un papel fundamental, no obstante, en general los
procedimientos atin tienen problemas en la calidad de las reglas de salida del programa en
caso de superar la condicion de pobreza, sin que esto implique un retorno a la vulnerabili-

dad social (ver Anexo 10. Sistematizacion de las entrevistas estratégicas).

En sintesis, la intervencion si resulta adecuada para contribuir a la solucion del problema

que atiende, de riesgos en condicidon de pobreza; pues esta otorga:
a) Un ingreso mensual que permita salir de la linea de pobreza extrema.

b) En el caso de la Ley N° 8769 (riesgo de paralisis cerebral profunda o autismo, mielome-
ningocele o cualquier otra enfermedad ocurrida en la primera infancia con manifestaciones
neuroldgicas equiparables en severidad), un ingreso mensual que permita gastos bdsicos y

de cuido para la persona en esta condicion.

¢) Superacion de cinco potenciales carencias del Indice de Pobreza Multidimensional IPM:
acceso a salud, primera infancia sin cuido, personas adultas mayores sin pension, personas
con discapacidad sin transferencias, poblacion fuera de la fuerza de trabajo por obligaciones

familiares.
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e Preguntal.1.2 ;En qué medida los objetivos del programa son consistentes con las
necesidades de la poblacién objetivo o politica del pais?

De acuerdo con el Instructivo RNC 2017, el objetivo del Programa de RNC es “brindar

proteccidon econémica para la satisfaccion de sus necesidades basicas a las personas que

se encuentran en necesidad de amparo econémico inmediato y que no hayan cotizado, o
que habiéndolo hecho no cumplan con los requisitos de algtin régimen contributivo exis-
tente, todo de acuerdo con los requisitos establecidos para tal efecto” (Instructivo RNC,
2017). El mismo documento define a la poblacion objetivo como “costarricenses, extranjeros
residentes legales y los menores de edad extranjeros sin importar su condicién migratoria,

de acuerdo con las tipologias que se indican en dichos articulos, que se encuentren en

condicion de pobreza o pobreza extrema y requieran el amparo econdmico inmediato del

Estado. Es decir, la administracion debera identificar a este grupo de la poblacion que al
momento del andlisis no cuenten con recursos economicos disponibles que le permitan sa-

tisfacer sus necesidades basicas” (Caja Costarricense de Seguro Social, 2017, pag. 3).

En términos de objetivos especificos, la Ficha Descriptiva 2017 expone los siguientes:

1. Otorgar Pensiones del Régimen No Contributivo a todos aquellos costarricenses
y extranjeros residentes legales en el pais, y menores de edad, quienes a pesar de

carecer de una condicion migratoria regular en el territorio nacional se encuentran

en pobreza o pobreza extrema y que cumplan los requisitos reglamentarios corres-

pondientes, dando prioridad a la poblacion adulta mayor.

2. Otorgar Pensiones vitalicias a las personas que padezcan pardlisis cerebral pro-

funda, autismo, mielo meningocele u otra enfermedad ocurrida en la primera in-
fancia con manifestaciones neuroldgicas equiparables en severidad y que se encuen-

tren en necesidad de amparo econémico por parte del Estado.

No obstante, se debe destacar que, en la ficha del afio 2018, se omite el segundo objetivo

relacionado con pardlisis cerebral profunda (Caja Costarricense de Seguro Social, 2018).

Las necesidades de la poblacion objetivo se enmarcan en los contextos sociales que im-
plican las condiciones de pobreza. Ya sea vista por el nivel de ingreso o por enfoque multi-
dimensional, en general, se reconoce que la pobreza es un fendmeno que requiere interven-
ciones integrales desde la oferta institucional del Estado. Es claro que el alcance del RNC
consiste en el apoyo econémico que se brinda mediante la pensidn, lo cual cubre la variable
de ingresos para necesidades basicas. Ademas, como se mencion6 en la pregunta anterior,

de forma complementaria al ingreso monetario, se incluye el acceso al seguro de salud, lo
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cual permite cubrir necesidades de atenciéon médica. Se reconoce que estan fuera del alcance
de la intervencién variables como vivienda, educacion, empleabilidad, entre otras. No obs-
tante, estas forman parte de estrategias integradas recientes como el Plan Puente al Desa-
rrollo de las dltimas dos administraciones (Gobierno de Costa Rica, 2014), lo cual implica
que una persona (o su grupo familiar) con el beneficio de la pension RNC, posiblemente sea
beneficiaria de la oferta programatica selectiva del Estado, haciendo necesaria la articula-
cion entre instituciones para potenciar la superacion de la pobreza mediante un enfoque de

capacidades que no dependa tinicamente de la variable ingreso.

Es importante senalar que la estrategia Puente al Desarrollo prioriza la atencion en 75
distritos del pais, mientras que el programa RNC tiene un alcance de todo el territorio na-
cional. Sin embargo, se evidencia del trabajo de campo que el nivel de pobreza del territorio
es una de las variables a considerar para la asignacion presupuestaria en las regiones. Es
decir, ambas intervenciones priorizan sus esfuerzos en aquellas zonas de mayor pobreza y

por ende la articulacion es tan necesaria.

No obstante, la Enaho 2019 muestra que del total de personas que han recibido pensién
del RNC, apenas aproximadamente 3,6% ha recibido ayuda del IMAS (Instituto Nacional
de Estadistica y Censos, 2019).

Es decir, los objetivos del programa son consistentes con una parte de las necesidades
de la poblacion en condicion de pobreza, especificamente la relacionada con el amparo eco-
ndémico. Al mismo tiempo, se complementa con el acceso al sistema de salud. No obstante,
en la revision documental del programa RNC no se identificaron acciones que permitan a
las instituciones del ecosistema de abordaje a la pobreza comprender relaciones y necesida-
des de articulacion. De hecho, las fuentes de los ingresos en los formularios para RNC no
identifican si éstos provienen de la oferta de los programas sociales, a pesar de que el sistema

Sinirube si incluye esta data.

Respecto a la articulacion requerida para atender las necesidades de manera integral, se
identifica que desde el IMAS las personas cogestoras sociales cuando identifican un caso
que puede aplicar al RNC lo remiten a través de una referencia a la CCSS (Funcionarios
Estratégicos y Operativos, 2019-2020), pero estos son por mucho la menor cantidad de soli-
citantes del RNC (alrededor de 1%) (Ver Anexo 10. Sistematizacion de las entrevistas estra-
tégicas, operativas y de sucursales), pues en su mayoria estos solicitan la pension en las
sucursales de la CCSS en donde no se encuentra esa atencion integral articulada de otros

programas como subsidios, becas, transferencias, bonos, etc.
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Respecto a lo anterior en las entrevistas a nivel estratégico con las direcciones y jefaturas
regionales de la subarea de pensiones, asi como en las entrevistas a nivel operativo, dicha
desarticulacion con programas de otras instituciones es evidenciada. En estas se manifiesta
que no hay una interaccion estratégica como tal, ni control o seguimiento pues se trabaja
ir{agi;;hdiente; y a nivel operativo esta se limita al uso de Sinirube y el acceso a bases de
datos de consulta. En este sentido se identifica que la interrelacion depende de voluntades
de jerarcas e iniciativas del personal, y no porque esté formalmente instaurado como una
practica de la CCSS en la oferta del programa RNC CCSS (ver Anexo 10. Sistematizacion de

las entrevistas estratégicas).

La Tabla 12 muestra una relacion entre las necesidades de la poblacion objetivo, vistas
como carencias del IPM, necesidades basicas, y necesidades especificas en los casos de la
Ley N° 8769, versus el aporte brindado por el RNC.

Tabla 12. Identificacion de necesidades de la poblacion objetivo vs. Aporte del pro-

grama
Tipo de necesidades de la Carencia Aporte del Programa RNC
I
Dimension Salud Sin seguro de salud v
Sin servicio de agua X
Sin eliminacién de excretas X
Sin eliminacién de basura X
Dimensioén Proteccidén Social Primera infancia sin cuido v Parcial, aplica en casos de
la Ley N° 8769 y casos de or-
fandad
Personas adultas mayores sin pen- v

sién

Personas con discapacidad sin trans- v* Parcial, aplica en casos de

ferencias la Ley N° 8769
Poblacién fuera de la fuerza de tra- v'Parcial, aplica en casos de
bajo por obligaciones laborales la Ley N° 8769
Desempleo de larga duracion o per- X
Dimension Trabajo sonas desalentadas
Incumplimiento de derechos labora- X
les
Incumplimiento de salario minimo X
Empleo independiente informal X
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Tipo de necesidades de la Carencia Aporte del Programa RNC
poblacion objetivo

Dimensién Educacion No asistencia a la educacion formal
Rezago educativo
Sin logro de bachillerato

Bajo desarrollo de capital humano

Dimension Vivienda Mal estado del techo o el piso
Mal estado de las paredes exteriores

Hacinamiento

X X X X X X X X

Sin uso de internet

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Censos, 2015.

En términos de la politica publica de abordaje a la pobreza, para garantizar la igualdad
de oportunidades, ademas de las politicas universales, el Estado ha impulsado politicas se-
lectivas que buscan generar capacidades y proteger a los segmentos de poblacion que, por
condiciones de salud, sociales, culturales o econdmicas, se encuentran en desventaja para
acceder, a través del mercado, a los bienes necesarios para tener una vida digna. Particular
atencion merecen las poblaciones vulnerables: nifiez, mujeres, adultos mayores, personas
con discapacidad, migrantes, indigenas, entre otros. El Plan Nacional de Desarrollo de la
Administracion Solis Rivera, 2014-2018, (que cubri¢ el periodo de evaluacion del RNC) ex-
presa que la hoja de ruta para la reducciéon de la pobreza requiere intervenciones en los

siguientes aspectos (Gobierno de Costa Rica, 2014):

a) Priorizacion: Se debe priorizar la ayuda en quienes mds lo necesitan: las personas

mas pobres entre los pobres.

b) Escala: El combate a la pobreza debe tener escala, debe mover la aguja para reducir
la pobreza. Mas alla del IMAS, los esfuerzos que se impulsen para erradicar la po-
breza extrema y la pobreza en general no pueden ser exclusivos de una institucion o

de una mera politica de transferencias monetarias no condicionadas.

c) Articulacion: debe ir de la mano de una politica de crecimiento econdmico y de em-
pleo en sectores como la construccion, el turismo y la agricultura, sin detrimento de
otros. Sin crecimiento y empleo, la politica de combate a la pobreza pasa de ser un

esfuerzo de reduccion a uno simplemente de contencion.
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d) Integralidad: requiere armonizacion en el trabajo coordinado interinstitucional. Esto
implica el manejo de un mismo registro tinico de beneficiarios, con presupuestos

transversales y prioridades regionales compartidas.

Se propusieron en este plan tres objetivos sectoriales para la hoja de ruta de reduccion

de pobreza:

1. Contribuir a reducir la pobreza extrema, mediante la articulacion de los principales

programas sociales y la atencién integral de los hogares y familias, para la satisfac-
cion de necesidades bdsicas, con énfasis en familias con jefatura femenina y personas con
discapacidad.

2. Contribuir con la reduccion de la desigualdad social y territorial, articulando servicios,

redes de apoyo y proyectos de infraestructura social y productiva accesibles e inclu-

sivos en distritos priorizados.

3. Fortalecer las capacidades de las personas en situacion de pobreza, para insertarse

en el mercado laboral, mejorar sus niveles de empleabilidad para aprovechar oportunidades

de emprendimiento y autoempleo.

Ahora bien, en el Plan Nacional de Desarrollo de la Administracién Alvarado Que-

sada (2018-2022) se expresa que:

“sostener e intensificar la disminucion de la pobreza observada durante el periodo
2015y 2016 es uno de los principales retos de la Administracién Alvarado Quesada.
Esta tarea se vuelve mdas compleja en un contexto, en el cual, ain en el mejor esce-
nario, con la aprobacion de la reforma fiscal, las transferencias y los programas so-
ciales del Estado, estaran sujetas a una etapa de transicion, en la que el gasto estara

bajo un periodo de crecimiento moderado.

Sobre la medicion de la pobreza, este indicador ha sido tradicionalmente aproxi-
mado mediante el método de linea de pobreza. Sin embargo, recientemente, el pais
ha adoptado una nueva metodologia para medir la pobreza, como un fenémeno
multidimensional que contempla, con mayor exactitud, servicios que la ciudadania
recibe directamente, tales como acceso a la educacion, salud, vivienda, programas

para la insercidon al mercado laboral, entre otros” (Gobierno de Costa Rica, 2014,

pag. 94).



El principal hallazgo en este sentido consiste en que, si bien es cierto, el Programa RNC
es una de las principales ofertas programaticas del Estado para reduccion de pobreza, se
mantiene determinado por la medicion de los ingresos del grupo familiar pero no se articula
con el enfoque del Indice de Pobreza Multidimensional (IPM), a pesar de la existencia y uso
del sistema Sinirube como mecanismo de localizacion focalizada para el otorgamiento de

las pensiones.

Con base en lo anterior, se concluye entonces que los objetivos del programa son consis-
tentes con la necesidad de amparo econdmico que presenta la poblacion objetivo, no obs-
tante, esta no es la tnica necesidad derivada de la situacion de pobreza basica o pobreza
extrema. Por otro lado, la consistencia entre los objetivos del programa y la politica del pais
se evidencia principalmente en el componente de priorizacion, en cuanto a que se debe di-
rigir la ayuda en quienes mas lo necesitan (Gobierno de Costa Rica, 2014), que en términos
del programa se refiere a “costarricenses, extranjeros residentes legales y los menores de

edad extranjeros sin importar su condicién migratoria, ..., que se encuentren en condicion

de pobreza o pobreza extrema v requieran el amparo econdmico inmediato del Estado”

(Caja Costarricense de Seguro Social, 2018); sin embargo ni en los objetivos de programa, ni
en su documentacion se identifica la consistencia con los aspectos de articulacion e integra-

lidad plasmados en la politica publica para el abordaje de la pobreza.

e Pregunta 1.1.3 ;Cual es el grado de idoneidad de los criterios utilizados para la
identificacion de la poblacion objetivo? (Sinirube, Comision Médica Califica-

dora)

A partir de la revisién documental y las entrevistas realizadas, es posible clasificar los
criterios utilizados para la identificacion de la poblacion objetivo en dos categorias princi-
pales. Para analizar el grado de idoneidad de estos criterios, es preciso establecer donde se
originan, como se produce la informacion que les da contenido y finalmente cudl es el am-
bito de escenarios para la toma de decisiones con respecto al otorgamiento de la pension del
RNC.

El primer grupo de criterios se relacionan con la definicion de pobreza y pobreza ex-
trema medida por la comparacion de los ingresos familiares versus la linea de costo de la
canasta basica alimentaria. En este sentido, la fuente principal de esta medicion de pobreza
recae en el Instituto Mixto de Ayuda Social (Asamblea Legislativa, 2010), a través de la Ficha
de Informacion Social (FIS) o la Ficha de Integracion Social del Sistema Nacional de Infor-
macién y Registro Unico del Beneficiario (Sinirube). Este consiste en el primer “filtro” para
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identificar la poblacidn objetivo, pues precisamente dada su condiciéon de desamparo eco-
ndémico, es pertinente el otorgamiento de la pension RNC segun el tipo de riesgo. Es decir,
si bien es cierto, en estas dos tltimas administraciones (2014-2018, 2018-2022) se han hecho
esfuerzos por complementar la medicion de pobreza con el enfoque multidimensional
(IPM), el criterio de otorgamiento de la pensiéon RNC esta determinado por el nivel de in-

greso del grupo familiar del beneficiario en condicion de riesgo.

Cabe destacar que estos criterios, estan fuera del alcance y control del modelo de gestion
del RNC, y su aplicacion funciona como medio de discriminacion para darle continuidad a
la solicitud del tramite por parte del beneficiario. Sin embargo, los criterios institucionales
para definir pobreza varian entre el IMAS, la CCSS, y Sinirube, lo que conlleva a inconsis-
tencias en dicha valoracion. Si bien hay casos particulares, de manera general un aspecto
que genera diferencias radica en que el IMAS valora la familia, mientras que la CCSS valora
el hogar, y por su lado Sinirube involucra otras variables que pueden afectar la condicion
CCSS (ver Anexo 10. Sistematizacion de las entrevistas estratégicas). Es decir, los criterios
para determinar el nivel de pobreza del usuario varian entre instituciones, lo cual puede

afectar su identificacion como parte de la poblacion objetivo.

El segundo grupo de criterios se relaciona con las caracteristicas del riesgo segtn la
tipologia establecida por el RNC: vejez, viudez, orfandad, situacion de calle, invalidez y
casos de la Ley N° 8769 (paralisis cerebral profunda, autismo, mielomeningocele o cualquier
otra enfermedad ocurrida en la primera infancia con manifestaciones neuroldgicas equipa-
rables en severidad). En este sentido, la informacion requerida para perfilar estos riesgos
proviene de distintas fuentes, por ejemplo, Trabajo Social de la CCSS, IMAS, PANI y Regis-
tro Civil.

Cabe destacar que los riesgos de invalidez y paralisis cerebral profunda implican crite-
rios provenientes de la Comisién Médica Calificadora, y en los casos de la Ley N° 8769 un
criterio especifico para RNC consiste en la determinacion de la linea de pobreza ampliada
por parte de trabajo social de la CCSS, la cual incorpora gastos relacionados con la salud y
cuido de las personas con paralisis cerebral profunda. De estas dos categorias de criterios,
solamente la relativa a medicién de pobreza se encuentra dentro del sistema de registro de
beneficiarios de programas sociales denominado Sinirube. Esto implica que hay criterios
externos al modelo de gestion del RNC (el método de medicion de pobreza de IMAS y Si-
nirube) e internos (linea de pobreza ampliada y determinacion del grado de invalidez o
PCP) que inciden en la identificacién de la poblacién objetivo.
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Es importante mencionar que los criterios anteriormente mencionados son empleados
para identificar la poblacion objetivo en tres posibles momentos CCSS (ver Anexo 10. Siste-

matizacion de las entrevistas estratégicas):

e Cuando los usuarios solicitan la pension en las sucursales.

e Cuando los posibles beneficiarios son referidos por el IMAS en el marco de la estra-
tegia puente al desarrollo.

e Por medio del programa de insercion a la comunidad, en el cual los trabajadores
sociales de la CCSS como parte de su labor de campo identifican posibles beneficia-
rios. Este programa no tiene una periodicidad establecida y depende en gran medida
de la experticia del trabajador social, o de grupos organizados como asociaciones de

desarrollo para identificar a estas personas.

Los dos ultimos casos, referencias del IMAS y casos de insercion involucran aproxima-
damente el 1% de las solicitudes recibidas en el programa (ver Anexo 10. Sistematizacion de

las entrevistas estratégicas, operativas y de sucursales).

Figura 6. Fuentes de informacion para la validacion de los requisitos por tipologia

Pobreza [ Pobreza extrema

por linea de ingreso

Fuente: IMAS (FIS) y
SINIRUBE

.

Riesgos (vejez, viudez, orfandad e
indigencia)

Fuente: Trabajo social CCSS,
IMAS, PANI, Registro Civil

Riesgo PCP (ley 8769)

Comision Calificadora CCSS |

Riesgo Invalidez

‘ Fuente: Comision ‘
Calificadora CCSS

‘! Fuente: Trabajo social CCSS, )

Fuente: elaborado por Equipo Evaluador, Universidad de Costa Rica.
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Por otro lado, en términos de la documentacion del RNC, Manual de Procedimientos
RNC 2015, Reglamento RNC 2017, e Instructivo RNC 2017; no se ubican actividades para la
identificacion y cuantificacion proactiva de la poblacion objetivo. Al respecto, los directores
regionales y jefes de subarea de pensiones coinciden en que el programa trabaja por de-
manda y no precisamente por identificacion proactiva CCSS (ver Anexo 10. Sistematizacion
de las entrevistas estratégicas). Sin embargo, en el 2017 se dan los primeros pasos para esta-
blecer el uso de Sinirube, que a la fecha se utiliza inicamente para verificar requisitos des-

pués de tener la solicitud del posible beneficiario, a pesar de que este sistema se disefi6 para:

e Permitir el intercambio y unificacion de datos para identificar a la poblacidn objetivo
que requieren subsidios o atencidén del Estado por encontrarse en condicion de po-

breza, y esta informacion estd disponible para las instituciones del sector social.

e Conformar y mantener una base de datos actualizada y de cobertura nacional con la
informacion de las personas beneficiarias y todas aquellas que requieran servicios,
asistencias, subsidio o auxilios econémicos, por encontrarse en situacion de po-
breza.” (Sistema Nacional de Informacién y Registro Unico de Beneficiarios del Es-
tado, 2017)

En sintesis, los criterios para la identificacion de la poblacion objetivo se encuentran par-
cialmente integrados en el sistema Sinirube, se mantienen criterios internos y externos que
relativizan la determinacion del grado de pobreza del grupo familiar del beneficiario, y hay
diferencias interinstitucionales en la determinacién del nivel de pobreza. No obstante, la
implementacion integral de Sinirube y las propuestas de actualizacion de la normativa en
atencion a este sistema, permitira la unificacion estandarizada de los criterios para la iden-
tificacion de la poblacion objetivo (ver Anexo 10. Sistematizacion de las entrevistas estraté-
gicas, operativas y de sucursales). Actualmente, los criterios son parcialmente idoneos, pues
aun persisten problemas de estandarizacion de la data de las instituciones orientados al

abordaje integral del problema que atiende la intervencion.

e Pregunta 1.1.4 ;Los recursos (financieros, humanos, temporales, materiales) exis-
tentes son adecuados y suficientes para atender la demanda recibida, a mediano y

largo plazo? (Sostenibilidad).

La demanda del RNC estd conformada por todas las personas que solicitan la pension
en la sucursal o aquellas que son identificadas a través del IMAS o el programa de insercion
ala comunidad. De estas personas no todas cumplen con los requisitos necesarios para optar
por la pension, pero independiente de esto, implican un proceso de recepcion, analisis y

resolucion de la solicitud. De acuerdo con las personas entrevistadas en 17 sucursales a lo
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largo del pais y en las cinco regiones, esta demanda es creciente, de la mano con el aumento
de poblacion de adultos mayores que es la tipologia dominante en las pensiones otorgadas
(58,6% al ano 2017 y 58,7% al afo 2018 (Caja Costarricense de Seguro Social, 2018)); y parti-
cularmente la demanda de los casos de la Ley N° 8769 se mantiene constante (ver Anexo 10.

Sistematizacion de las entrevistas estratégicas).

En la Tabla 13 se muestra el nimero de solicitudes al programa recibidas en los afios
2017y 2018, asi como la cantidad que fueron aprobadas y se les otorgd pension, la cantidad
denegadas, y aquellas que quedaron en pendientes por falta de contenido presupuestario o
porque no se ha podido realizar el analisis de dichas solicitudes. Se puede apreciar que las
solicitudes denegadas representan un 41,6% y 58,4% del total recibido en el 2017 y 2018
respectivamente; las aprobadas representan un 47,2% y 34,3%; y se cuenta con una lista de
pendientes que supera las solicitudes recibidas anualmente. En consecuencia, el programa

no esta satisfaciendo su demanda anual.

Tabla 13. Estatus de solicitudes de pensiéon RNC para los afos 2017 y 2018

Afio Solicitudes Solicitudes Solicitudes Solicitudes
I
2017 20 877 9871 8 690 16 861
2018 22 815 7 825 13 320 23128

1/ Las solicitudes recibidas, son menores a la suma de aquellas aprobadas, denegadas y pen-
dientes debido a que las pendientes son acumulativas de periodos anteriores, y una solicitud
recibida puede tener varias gestiones debido a los recursos de revocatorias.

Fuente: elaborado con informacion remitida por la direccién del RNC

Con base en la percepcion de los funcionarios, la cantidad de solicitudes RNC que se
reciben por semana supera la cantidad que son tramitadas, lo cual evidencia que ademas de
haber solicitudes pendientes por presupuesto también se tienen aquellas que no se alcanzan
a tramitar por capacidad de la sucursal en el momento que son recibidas (ver Anexo 12.
Sistematizacion de los cuestionarios aplicados a los analistas, plataformistas y revisores).
Esto sucede en la mayoria de las sucursales, siendo la mas visible San Vito de Coto Brus.
Ademas, se encuentran algunas sucursales con el efecto contrario, donde la cantidad trami-
tada es mayor a las solicitudes recibidas a la semana, como lo son Puntarenas, Cariari, Gua-
piles, Buenos Aires y la Gerencia de pensiones; lo cual puede asociarse a que haya expedien-
tes en espera de periodos anteriores o que se brinde apoyo a otras sucursales (Figura 7).
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Figura 7. Comparacion de estados de solicitudes (percepcion de plataformistas)
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Fuente: cuestionario aplicado a los plataformistas de las sucursales de la CCSS

Ahora, en relacion con los casos de la Ley N° 8769, se tiene que la regién donde se han
generado mas casos rechazados en el 2017 y 2018 son la region Central y la Huetar Norte; y
la condicion que contribuye en mayor medida a los rechazos son los casos de Autismo, como

se aprecia en las Figuras 8 y 9.
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Figura 8. Cantidad de casos de la Ley N° 8769 rechazados en 2017
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Fuente: Caja Costarricense de Seguro Social, 2019

Figura 9. Cantidad de casos de la Ley N° 8769 rechazados en 2018
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Fuente: Caja Costarricense de Seguro Social, 2019

Partiendo de la informacién anterior y del hecho de que no se esta satisfaciendo la de-
manda anual, se procede a analizar los recursos que posibilitan la ejecuciéon del proceso y
otorgamiento de las pensiones RNC, a saber: humanos, tecnoldgicos, espaciales (infraestruc-



tura y mobiliario), y financieros. Para esto se consideran los datos recabados en cuestiona-
rios enviados a todas las sucursales donde se ofrece el tramite y del cual se obtuvo un 51,9%
de respuesta, entrevistas a profundidad en 17 sucursales cubriendo las cinco regiones, y

revisiéon documental.

e Recurso humano

La estructura organizacional de la CCSS esta conformada por:

e Junta Directiva
o Direccion Institucional Contraloria de Servicios de Salud
o Auditoria Interna
e Presidencia Ejecutiva
o Direccion Planificacion Institucional
o Direccion Actuarial y econémica
e Gerencia General
Evaluacion de tecnologia
Direccion de gestion de riesgos
Cendeisss
Direcciéon de Administracion y Gestion del Personal

Direccion de Tecnologias de Informacion y comunicaciones

o O O O O O

Direcciéon Comunicacion Organizacional

e Gerencia Médica

o Gerencia Financiera
o Direccién general de Sucursales

e Gerencia Administrativa

e Gerencia Infraestructura y Tecnologias

e Gerencia de Pensiones

o Direccion administracion de pensiones
»  Area Pensiones RNC

o Direccion Calificacion de la Invalidez
»  Area Evaluacién Estado de la Invalidez

e Gerencia de Logistica

Para dar respuesta a la demanda de los servicios que brinda la institucidn, la estructura
organizacional de la CCSS se organiza segun las regiones socioeconémicas del pais, con-
tando con un total de 79 sucursales, Anexo 16. Sucursales de la CCSS por region.

49



Para poder ofrecer este servicio de gestion de pensiones la CCSS ha definido a la Ge-
rencia de la Division financiera, como la entidad responsable de designar a las unidades
administrativas que deben de atender las gestiones relacionadas con el régimen no contri-
butivo. Las unidades administrativas designadas corresponden a las sucursales y a la Direc-

cidn de desarrollo de servicios de salud.

Los puestos involucrados en el proceso de gestion de pensiones y la cantidad de perso-
nal en cada sucursal vinculado con el RNC varian. Adicionalmente, este recurso se encuen-
tra en una de las escalas salariales mas bajas, catalogados como Técnicos Administrativos
pues la CCSS no cuenta con un perfil de gestion de pensiones, lo cual genera condiciones
desiguales en las sucursales, iguales puestos y responsabilidades, con categorias diferentes y
por lo tanto ingresos economicos diferentes, mientras que su funcion implica altos riesgos
por la gestion que realizan (ver Anexo 10. Sistematizacion de las entrevistas estratégicas)

(Caja Costarricense de Seguro Social, 2019).

Debido a lo anterior no hay estandarizacion en los puestos que desempernian las labores
relacionadas con el programa RNC y los puestos son compartidos en los diferentes servicios
que brindan las sucursales. Al respecto se identifica a través de las entrevistas que las per-
sonas que realizan la funcidon de plataformista son los que tienen la categoria mas baja de
puesto administrativo, lo cual propicia que haya alta rotacion de este personal, el cual juega
un rol critico al ser el que atiende a los usuarios que solicitan la pensién (ver Anexo 10.

Sistematizacion de las entrevistas estratégicas).

En cuanto a la percepcién de los funcionarios, a la hora de visitar las sucursales queda
en evidencia que el tamano de la sucursal y la cantidad de recursos con que esta cuenta
determina en gran medida si estos son suficientes o no. De manera general se encuentra que
las sucursales tipo 4 es decir las mas grandes como por ejemplo Alajuela y Heredia cuentan
con recurso humano exclusivo para pensiones e incluso con funciones divididas, es decir
recursos para plataforma y analisis por separado; mientras en que en las sucursales peque-
fias tipo 1 y tipo 2 usualmente el recurso de pensiones es tinico, maneja los dos regimenes
(IVM y RNC), como en Upala, Buenos Aires, y Valverde Vega, donde la misma persona que

recibe la solicitud debe analizarla.

En el primer caso (oficinas tipo 4 y 3), los recursos humanos en la mayoria de los casos
tienden a ser suficientes con mayor frecuencia y se facilita cubrir los puestos cuando hay
ausencias por vacaciones o incapacidades; aun asi, en las entrevistas se manifiesta que son
limitados y que se requieren mas. Por otro lado, en el segundo caso, las oficinas con recurso

unico (tipo 1y 2), enfrentan dificultades importantes, horas extra no pagadas, trabajo los
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fines de semana, y casos en espera de analisis, pues no se da abasto (ver Anexo 10. Sistema-

tizacion de entrevistas aplicadas en las sucursales).

Para analizar el tiempo que dedica este recurso humano al tramite de pensiones RNC,
primero se clasifica en plataformistas, analistas, y revisores, de conformidad con el Manual
de Procedimientos RNC 2015, y se detalla si el personal realiza de manera exclusiva o no

actividades de RNC, obteniendo lo siguiente (Figura 10).

Figura 10. Distribucion de puestos por funcionario

Revisores U

Plataformistas '

PUESTOS
-

Analistas '

0 5 10 15 20 25 30

CANTIDAD DEFUNCIONARIOS

RNC y otras requeridas @ Solo RNC
Fuente: cuestionarios aplicados a los funcionarios de RNC

Como se puede observar, la mayor parte de los funcionarios de todas las sucursales, no
se dedican exclusivamente a actividades propias del RNC, sino que deben realizar activida-
des tanto propias de este régimen como otras necesarias para el correcto funcionamiento de
la sucursal. En total, se tienen diez funcionarios que se dedican tinicamente a labores del
RNC, los cuales son 5 analistas (Roxana, Siquirres, Jicaral, San Ramoén, Limén, Gerencia de
Pensiones, Agencia de Monteverde), 4 plataformistas (Jicaral, Sixaola, Siquirres y Limén) y
1 revisor (Turrialba) (ver Anexo 12. Sistematizacion de los cuestionarios aplicados a los ana-
listas, plataformistas y revisores). Ademas de estos, en las visitas a sucursales se identifica

que las de Alajuela, Ciudad Quesada, Nicoya, Puntarenas, San José, Buenos Aires, San Vito,
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Guapiles y Centro de gestion en Pérez Zeleddn, cuentan con al menos un funcionario dedi-
cado exclusivamente al RNC (ver Anexo 10. Sistematizacion de entrevistas aplicadas en las

sucursales).

Es importante analizar la cantidad de tiempo que los funcionarios que comparten res-

ponsabilidades les destinan a actividades del RNC.

Figura 11. Tiempo diario destinado a RNC por funcionario
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2 Mas de 8 horas :
zZ L )
-
0 = s
8 Entre 4 }." 8 horas i .ﬁ
0
= - .
i Entre 2y 4 horas l y
=
0 5 10 15 20

CANTIDAD DE FUNCIONARIOS

B Revisores Plataformistas m@Analistas

Fuente: cuestionarios aplicados a los funcionarios de RNC

La mayoria de los funcionarios destinan entre 4 y 8 horas diarias a las actividades de
RNC, es decir entre medio dia y un dia completo laboral. La menor cantidad de funcionarios
le dedican menos de 2 horas al dia a estas actividades. Las actividades relativas a RNC de-

mandan gran parte del tiempo laboral diario.

A un nivel mas especifico, es importante analizar el tiempo que se debe invertir para
que cada puesto (analista y plataformista) cumpla con las tareas que les corresponde. Em-
pezando por los plataformistas y de acuerdo con el cuestionario aplicado a sucursales du-
rante el censo en linea, se identifica que el tiempo requerido para la atencion inicial del tra-
mite es en la mayoria de los casos (75,8%) es menor a una hora. Respecto a los analistas se
obtiene que el andlisis de una solicitud toma en la mayoria de los casos (93,6%) menos de 4

horas, y en las entrevistas a profundidad se obtiene que dura aproximadamente una hora,
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aunque todo va a depender de la complejidad del caso (ver Anexo 10. Sistematizacion de

entrevistas aplicadas en las sucursales).

Es importante sefialar que en sucursales como Bribri y Valverde Vega, se utiliza el apoyo
de personal de servicios generales en algunas actividades de RNC como en el archivo de
expedientes y notificaciones a usuarios, esto para que el recurso nico de pensiones se de-
dique al analisis. Ademas, en Puntarenas se utiliza el apoyo del cajero (ver Anexo 10. Siste-

matizacion de entrevistas aplicadas en las sucursales).

Por otro lado, adicional al personal asignado en las sucursales para atender el proceso
de pensiones y otros relacionados, existe el proceso de Evaluacion de la condicion de inva-
lidez y discapacidad, a cargo de la Direccion de calificacion de la invalidez, que por medio
de la Comision médica calificadora lo implementa. Esta comision, que trabaja de manera
centralizada en San Pedro de Montes de Oca, esta conformada por 7-8 médicos (siendo la
ultima dotacion de personal a la Direccion en el afio 2009), los cuales se conforman en equi-
pos de trabajo de 2 a 3 médicos, para atender los casos recibidos, en el orden de primero en
entrar, primero en ser atendido, teniendo prioridad sobre los demas las personas que tiene
riesgo inminente de muerte y los casos que responden al protocolo PCP (ver Anexo 10. Sis-

tematizacion de las entrevistas estratégicas).

El tiempo de respuesta en atencion de los servicios RNC que atiende la Comision médica

calificadora, en el periodo de estudio, corresponde a:

Tabla 14. Tiempo en que tarda la Comision Médica Calificadora en dar res-
puesta a una solicitud

I semestre II semestre I semestre II semestre
2017 2017 2018 2018
103 103 122 126

Fuente: Direccién de calificacién de la invalidez, 2019.

Tiempo en

dias

En relacién con estos tiempos, en las entrevistas realizadas se encuentra que en el pro-
ceso de pensidn de los casos de la Ley 8769 la valoracion médica en la comision es la activi-
dad cuello de botella, es decir la que toma mas tiempo en ser ejecutada y por consiguiente
repercute de manera importante en la duracion del tramite. De todas las tipologias de pen-
sion se encuentra que la de invalidez es la que toma mas tiempo en resolverse debido tam-
bién a la valoracién médica, la cual en estos casos antes de ser remitida a la comision debe

pasar por el centro de salud es decir, por el Ebais y los hospitales correspondientes para que
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el usuario sea valorado en primera instancia, y es este paso el que se determina como el
cuello de botella en los casos de invalidez. Esta situacion se asocia al hecho de que el area
financiera de la CCSS y el area médica trabajan de manera independiente, por lo que un
caso de RNC de invalidez una vez es dirigido al area de salud, ingresa como un usuario
regular que requiera de los servicios médicos lo cual implica hacer fila y esperar citas; y
sumado a esto se tiene la disponibilidad del usuario para realizar este tramite el cual puede
verse afectado por recursos econdmicos o por ayuda de otra persona que lo acomparie (ver

Anexo 10. Sistematizacion de entrevistas aplicadas en las sucursales).

Para concluir el analisis del recurso humano, se procede a identificar como este realiza
su trabajo, especificamente en qué documentacion se basa para realizar sus actividades dia-
rias y determinar si hay homogeneidad en la aplicacion de la normativa y documentacion
del RNC. En primera instancia se identifican los procesos segin la normativa, que generan
como productos la pension ordinaria, pensiéon por la Ley 8769, seguro de salud, y Agui-
naldo. Estos se detallan en la Tabla 15.

Como resultado de las entrevistas a directores regionales se encuentra que la Direccion
de Administracion de Pensiones, es la unidad técnica en relacion con la documentacién y
normativa del programa; y los directores regionales, la Contraloria y Auditoria interna son
las unidades responsables de supervisar que se implementen, no obstante, en los cuestiona-

rios se evidencia que no todo el personal utiliza la sistematica definida y aprobada.

Segun la informacion obtenida de los funcionarios que llevan a cabo las actividades re-
lacionadas con el proceso de gestion de pensiones y fueron entrevistados, los documentos
que utilizan en el dia a dia como base de sus actividades de RNC son: Reglamento RNC
2017, vigente desde el mes de julio del afio 2017, y el Instructivo del Programa Régimen no
Contributivo de Pensiones, vigente desde el mes de agosto del afio 2017. Sin embargo, no
todos conocen o emplean el Manual de procedimientos 2015 (ver Anexo 10. Sistematizacion

de entrevistas aplicadas en las sucursales).

Otro hallazgo importante de las entrevistas, es que hay situaciones que se pueden dar
en la atencion de los usuarios y para las cuales no se identificaron protocolos. Por ejemplo,
en la sucursal de Limon, un usuario tuvo un episodio esquizofrénico para el cual los funcio-
narios no tenian ni el conocimiento médico, ni el protocolo para abordar el caso; situaciones
como esta también se han presentado en Puntarenas. Ademas, tampoco se tiene un proto-
colo para la atencién de personas en condicidn de calle (ver Anexo 10. Sistematizacion de
entrevistas aplicadas en las sucursales). Esta situacion se vuelve particularmente relevante

en los casos de la Ley N° 8769, dado que los usuarios de esta pension presentan condiciones
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de salud que hacen necesario contar con una persona cuidadora, y cuando estas realizan el
tramite en sucursales, se deberian contar con los protocolos y facilidades para que las per-
sonas cuidadoras puedan llevar al beneficiario potencial, que si bien no es requisito que se
presente, en muchos casos no hay opcion debido a la limitacion de recursos o de apoyo de
otras personas (ver Anexo 11. Sistematizacion de entrevistas aplicadas a los responsables de

los beneficiarios).
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Tabla 15. Distribucion de los procesos dentro del RNC

| Procesos sustanti- Alcance Normativa relacionada
VoS

Procedimiento de Gestion de Vejez del Régimen No contributivo /Manual de pro-
cedimientos RNC.

Vigente desde el 02 de julio del 2015

Procedimiento de Gestion de Invalidez del Régimen No contributivo/ Manual de
procedimientos RNC.

Vigente desde el 02 de julio del 2015

Procedimiento de Gestion de Viudez del Régimen No contributivo/ Manual de pro-
cedimientos RNC.

Vigente desde el 02 de julio del 2015

Procedimiento de Gestion de Orfandad del Régimen No contributivo/ Manual de
procedimientos RNC.

Vigente desde el 02 de julio del 2015

Procedimiento de Gestién de Habitantes de la calle del Régimen No contributivo/

Tramite, andlisis y resolucion de la

Gestidon de pension .
P solicitud

Manual de procedimientos RNC.

Vigente desde el 02 de julio del 2015

Procedimiento de Gestién de Ley 8769 del Régimen No contributivo/ Manual de
procedimientos RNC.

Vigente desde el 02 de julio del 2015

Instructivo del Programa Régimen no Contributivo de Pensiones, Vigente desde el
mes de agosto del afio 2017

Evaluacion de la Documento se elabord en res-
condicion de inva- puesta a la necesidad de contar
lidez y discapaci- con pardmetros técnico-médicos Guias para la evaluacidon de invalidez y discapacidad, Vigente desde diciembre
dad. de aplicacién institucional y na- 2017
cional, para la evaluacién objetiva
y estandarizada de la condicion de
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Procesos sustanti-
vOS

Alcance Normativa relacionada

invalidez y discapacidad. Imple-
mentado por la Direccion de desa-
rrollo de servicios de salud (la Di-
reccion de Calificacion e Invali-
dez)

Recurso de revoca-
toria, apelacion, re-
visién extraordina-
ria

Toda Resolucién que se dicte en el
otorgamiento, denegatoria, sus-
pensién o cancelacion de

la pensiéon (procedimiento admi-
nistrativo) podra ser impugnada
por el interesado

Instructivo del Programa Régimen no Contributivo de Pensiones, Vigente desde el
mes de agosto del afio 2017

Revisién de condi-

Verificar si se mantienen las con-

ciones diciones que dieron lugar ala con- Instructivo del Programa Régimen no Contributivo de Pensiones, Vigente desde el
cesion del beneficio, a fin de deter- mes de agosto del afio 2017
minar si procede su continuidad.

Suspension (cam- Suspension previo procedimiento

bios de condiciones administrativo o automatico Instructivo del Programa Régimen no Contributivo de Pensiones, Vigente desde el

temporales) mes de agosto del afio 2017

Cancelaciéon  (in- Cancelaciéon  previo  procedi-

cumplimiento de miento administrativo o automa- . - S . .

P ] ] Instructivo del Programa Régimen no Contributivo de Pensiones, Vigente desde el
requisitos) tico

mes de agosto del afio 2017

Fuente: elaborado por el Equipo Evaluador de la UCR a partir de datos proporcionados por la CCSS.
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e Recurso tecnoldgico

El recurso tecnologico empleado para tramitar pensiones del RNC constituye todo el
equipamiento de hardware para consultar los sistemas, realizar las tareas, imprimir docu-

mentos, y comunicarse; y ademas se emplean los siguientes programas:

Tabla 16. Recurso Tecnolégico empleado en el tramite de RNC

Programa Propiedad Funcion en la gestion de pensio-
nes RNC

Sistema Integrado de Pensiones Tramite, seguimiento, y control de

(SIP) eSS la pension
Sistema Centralizado de Recauda- CCSS Consulta sobre cotizacion de pen-
cion (Sicere) sion
Sistema Nacional de Registro Unico Consulta de calificacion de po-
de Beneficiarios (Sinirube) breza y toma de decision
Base de Datos de Registro Nacional Consulta de certificado de naci-
miento
Base de Datos de Registro Civil Consulta de estado civil
Terceros

Base de Datos Del Registro de la
Propiedad

Base de Datos del Magisterio Nacio-
nal

Base de Datos del Poder Judicial

Consulta de certificacion de bienes
inmuebles

Consulta sobre cotizacion de pen-
sion

Consulta sobre procesos judiciales

Fuente: elaborado por Equipo Evaluador, Universidad de Costa Rica.

Como se muestra en la Figura 12, la mayoria de los funcionarios que realizan actividades
del RNC manifiestan que este tipo de recurso es suficiente para la gestion del programa. En
este apartado es importante destacar que, de los cuestionarios aplicados, se encuentra un
unico caso en que los recursos tecnologicos no son suficientes, y se presenta en la Sucursal
de Liberia, en la Regién Chorotega (ver Anexo 12. Sistematizacion de los cuestionarios apli-
cados a los analistas, plataformistas y revisores).
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Figura 12. Grado en que los recursos tecnoldgicos son suficientes
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Fuente: elaborado por Equipo Evaluador, Universidad de Costa Rica.

Estos hallazgos son validados en las visitas a sucursales y entrevistas a profundidad,

donde de manera general las sucursales cuentan con los recursos tecnoldgicos adecuados

para utilizar el sistema de informacion. En lo que se refiere al hardware, la mayoria de las

sucursales cuenta con el equipo informatico necesario y en buen estado, sin embargo, hay

una necesidad importante de escaner e impresoras, ya que el recurso actual no da abasto o

se encuentra en mal estado.

Tabla 17. Necesidades tecnoldgicas observadas en las visitas a sucursales

Sucursales con necesidad Sucursales con necesidades
de equipo de escaner de equipo de impresion
La Unién Heredia
San José La Unién
Pérez Zeledon Alajuela
Guapiles Valverde Vega
Upala Guapiles

Fuente: elaborado por Equipo Evaluador, Universidad de Costa Rica.
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En cuanto al SIP, este se considera como un sistema estable, es empleado en todas las
etapas del proceso y permite dar seguimiento al tramite. Este sistema ha presentado situa-
ciones esporadicas en las que se pone lento o cuando se ve afectado por fallas de telecomu-
nicaciones, pero estos suceden con una frecuencia muy baja como para afectar de manera
importante el proceso (Funcionarios Estratégicos y Operativos, 2019-2020) (ver Anexo 10.

Sistematizacion de entrevistas aplicadas en las sucursales).

En cuanto al Sinirube, de acuerdo con la modificacion del reglamento de RNC en el 2017,
este sistema es empleado para consultar la condicion de pobreza del solicitante, y con base
en el resultado se separan aquellos casos que aplican de aquellos que no. Actualmente el
programa le da a dicho sistema un rol de toma de decision, y con base en las entrevistas
llevadas a cabo en sucursales, se evidencia que el personal de la CCSS no conoce con clari-
dad el funcionamiento de este sistema o sus bondades para facilitar el proceso de RNC, solo
se limita a la consulta de condicidon de pobreza. De hecho, cuando el personal verifica esta
condicidon no puede identificar qué variable o factor ha contribuido a un cambio de estado
del solicitante y por consiguiente tampoco pude orientarlo o darle una respuesta completa

respecto a la decision tomada con base en el Sinirube.

Por otro lado, el personal de Sinirube asegura que a través de este pueden obtener la
informacion que extraen de los otros sistemas consultados, asi como verificar datos perso-
nales del solicitante que pueden evidenciar el cambio en la condicién socioecondémica. Su-
mado a lo anterior también se identifica que la informacion proporcionada por este sistema
es muy variable en el corto plazo lo cual afecta la finalizacion del tramite, y trae consigo
reprocesos, desgaste de personal, costos adicionales, y creacion de falsa expectativa en el
solicitante, pues se identifican casos que al iniciar el tramite si pasaron la consulta en el
Sinirube pero al finalizarlo cuando ya se les va a otorgar el beneficio (incluso cuando ya se
les ha solicitado un nimero de cuenta para el depdsito), se vuelve a consultar el sistema y
al obtener una nueva condicién de vulnerabilidad o no pobre, el tramite no se puede con-
cluir, y el personal no cuenta con la informacion para saber qué cambio llevé a la nueva
condicion de pobreza del solicitante (ver Anexo 10. Sistematizacion de entrevistas aplicadas

en las sucursales).

En este sentido, se evidencia que el recurso tecnoldgico propio de la CCSS, como lo es el
SIP no es una debilidad del programa. Sin embargo, en cuanto al Sinirube, se pueden apro-
vechar mucho mas sus capacidades, y actualmente esta teniendo un impacto negativo en la
eficiencia de los recursos del régimen. Incluso, los efectos generados por la variabilidad de
la informacion presentada por el Sinirube llega a impactar la eficacia del programa, pues
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puede dejar por fuera un solicitante cuya realidad si corresponde a una condicion de po-
breza o pobreza extrema, pero que al presentar una condicion diferente en el sistema enton-

ces se le rechaza la solicitud.

o Recurso espacial (infraestructura y mobiliario)

El recurso espacial considera la infraestructura de la oficina donde se realiza el tramite
de las pensiones, estas incluyen de manera general un espacio para que el usuario espere a
ser atendido, una plataforma donde se da el servicio al usuario, y el “back office” u oficina
donde se realiza el analisis. Respecto a este recurso, con el cuestionario se obtuvo las res-

puestas que se detallas en la figura 13.

Figura 13. Grado en que los recursos espaciales son suficientes
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Fuente: elaborado por Equipo Evaluador, Universidad de Costa Rica.

La mayoria de las sucursales cuentan con recursos espaciales suficientes para atender su
demanda, asi como amplio espacio, con las areas separadas (espera, plataforma y back of-
fice), y aire acondicionado. Sin embargo, se identifican algunas excepciones como lo son La
Juntas y Turrialba, y Pérez Zeleddn, esto se evidencia en la figura 13 (ver Anexo 12. Siste-
matizacidn de los cuestionarios aplicados a los analistas, plataformistas y revisores).

Adicionales a las anteriores, en las visitas a las sucursales se pudo evidenciar que hay
oficinas que operan en condiciones muy limitadas que afectan tanto al usuario como a los

funcionarios. En particular se encuentran las oficinas de Upala, Bribri, Limdn, Goicoechea y
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Puntarenas, como ejemplos de sucursales cuyo espacio para la espera y atencion al benefi-
ciario no es suficiente. Estas, junto con Buenos Aires no cuentan con un espacio adecuado y
suficiente para el almacenamiento de expedientes. Ademas, en los casos de Upala y Bribri
no se cumple con la Ley 7600 al brindar el servicio de RNC. Aunado a esto se identifica que
las sucursales de San José, Limon, Goicoechea y Bribri no cuentan con un espacio apropiado
para que las personas trabajadoras sociales realicen las entrevistas a los usuarios (ver Anexo

10. Sistematizacion de las entrevistas estratégicas, operativas y de sucursales).

e Recurso financiero

Segun lo descrito en la Memoria CCSS-2017-2018 (Caja Costarricense de Seguro Social,
2018) (Caja Costarricense de Seguro Social, 2017), el otorgamiento de pensiones RNC ha
venido incrementando segun las cuotas asighadas, para atender la poblacién objetivo, sin
embargo, en las entrevistas se menciona que anualmente quedan solicitudes tramitadas en
las diferentes sucursales, a las que no se les puede dar contenido presupuestario (ver Anexo
10. Sistematizacion de entrevistas aplicadas en las sucursales). Lo que indica que la principal
limitante es la forma en la que se establece el recurso financiero, tanto en cantidad como en

oportunidad.

A continuacion, se resume la normativa relacionada con los recursos financieros del Ré-

gimen no Contributivo, establecida en el reglamento RNC:
Articulo 23: los recursos financieros del programa estan constituidos por:

e Al menos 10,35% de los ingresos totales de Fodesaf (articulo 4° de la Ley de Desa-
rrollo Social y Asignaciones Familiares, No. 5662 y su reforma mediante Ley N°8783.

e Recursos provenientes de la Ley “Creacion de Cargas Tributarias sobre Licores, Cer-
vezas y Cigarrillos...” No. 7972 del 22 de diciembre de 1999.

e Los recursos provenientes de la utilidad neta total de la Junta de Proteccion Social,
de conformidad con el articulo 8, inciso g) de la Ley “Autorizacion para el cambio
de nombre de la Junta de Proteccion Social y establecimiento de la distribuciéon de
rentas de las loterias nacionales”, No. 8718 del 17 de febrero 2009.

e Las transferencias del Ministerio de Hacienda de conformidad con el articulo N° 77
de la Ley de Proteccion al Trabajador, No. 7983 del 16 de febrero del 2000.

e El cobro de las multas establecidas por el Coédigo de Trabajo, segtin el articulo 612

inciso b de este.

Articulo 24: la CCSS debe crear un fondo denominado “Fondo Régimen no Contributivo

de Pensiones y Otros Beneficios”, para las transferencias asociadas al RNC. Ademas, los
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costos en que incurra la CCSS por administrar el régimen seran financiados con los recursos
establecidos en las Leyes 7972 y 7983.

Articulo 25: se refiere a que la CCSS debe mantener, como reserva de contingencia, un
margen permanente equivalente al 2% (dos por ciento) de los gastos de operacion del ejer-

cicio anual, los cuales incluyen el costo de los beneficios y los servicios de administracion.

Articulo 26: los recursos financieros del RNC pagaran las pensiones en curso, los costos

de aseguramiento en el Seguro de Salud y el de administracion del Programa.

Articulo 27: Los fondos y recursos RNC se administraran con independencia de otros
regimenes. Es decir, no podran tomarse dineros de este para sufragar gastos de otros ni

viceversa.

En relacion con estos fondos se procede a detallar la ejecucidon presupuestaria del RNC

para los afios 2017 y 2018:

Tabla 18. Presupuesto versus ejecucion RNC 2017
(en millones de colones)

Presupuesto final (con mo- . .
D . Ejecutado Observaciones
dificaciones al asignado)
Ingresos Incluye €14 607,0 millones de Re-
@152 274,5 €153 409,5 . . .
cursos de Vigencias Anteriores.
C152 274,5 C147 775,8 -

Constituye el Superavit Especi-

- C5633,7 ) ..
fico al 31 de diciembre de 2017

Fuente: Informe ejecucién del IV trimestre y liquidacion presupuestaria al 31 de diciembre 2017.
Régimen no contributivo de pensiones por monto basico. CCSS (2017).
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Tabla 19. Presupuesto versus ejecucion RNC 2018
(en millones de colones)

Presupuesto final (con modi- ) .
.. . Ejecutado Observaciones
ficaciones al asignado)

Ingresos Incluye €5 633,7 millones de Recur-
€164 165,1 (€161 423,6 sos de Vigencias Anteriores.
164 165,1 153 298,1
- C8125,5 Constituye el Superavit Especifico.

Fuente: Informe ejecucién del IV trimestre y liquidacion presupuestaria al 31 de diciembre 2018.
Régimen no contributivo de pensiones por monto basico. CCSS (2018).

De lo anterior se aprecia que el superavit de un periodo es el incremento del siguiente,
lo cual corresponde a montos que se reservan para contar con presupuesto en los primeros
meses del ano (ver Anexo 10. Sistematizacion de las entrevistas estratégicas). Comparando
los resultados financieros con las metas de nimero de pensiones (Tabla 20) se tiene que estas
se cumplen en el afio 2017, pero en el 2018 no se alcanza la cantidad de nuevas pensiones
presupuestadas. Lo anterior fue justificado en el informe de ejecucion y liquidacion presu-
puestaria sefialando que hubo atrasos en el traslado de recursos en relacion con la Ley N°
5662 y su reforma mediante Ley N° 8783, dado que estos estdn sujetos a los ingresos de
Fodesaf los cuales dependen de la situacion econdmica del pais, es decir la recaudacion de
fondos se vio afectada, lo que impacta en las transferencias al programa RNC en tiempo y

contenido (ver Anexo 10. Sistematizacion de las entrevistas estratégicas).

Tabla 20. Metas RNC 2017 y 2018

Ano Meta Logro
Meta
anual anual

Otorgar 3 750 nuevas pensiones del RNC 3750 4788
2017 Obtener un acumulado de 115 779 personas con pensién otor-
115779 116 817
gada del RNC
Otorgar 3 750 nuevas pensiones del RNC 3750 2 816

2018 Obtener un acumulado de 119 529 personas con pensién otor-
gada del RNC

Fuente: Informes de gestion presupuestaria 2017 y 2018.

117 654 119 633

Al realizar la consulta via cuestionario aplicado en el censo en linea a las sucursales,

sobre el recurso financiero para otorgar las pensiones se obtuvo que la mayoria de las veces
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es suficiente (Figura 14). Sin embargo, con las entrevistas a profundidad estratégicas y ope-
rativas en las sucursales, se evidencia lo contrario, por lo que dicho resultado preliminar se
interpreta como que el presupuesto es suficiente para cumplir con las metas establecidas;
no obstante, estas difieren de manera importante con la demanda de pensiones, como se

comentd anteriormente.

Figura 14. Grado en que los recursos financieros son suficientes para atender la de-
manda del programa

| l '

Nunca Algunas veces Frecuentemente Altamente Siempre
frecuente

[#s]

e

Cantidad de Funcionarios
(] [ap)

Frecuendia enquelos recursos financieros son suficiente

Fuente: elaborado por Equipo Evaluador, Universidad de Costa Rica.

Se encontraron sucursales que puntualmente indicaron que el recurso econémico nunca
es suficiente para atender los casos RNC, dichas sucursales se encuentran en la Region Cho-
rotega, especificamente en la Agencia de Monteverde, Liberia y Esparza; en la Region
Brunca propiamente en la sucursal de Pérez Zeledon; y, por ultimo, en la Region Huetar
Norte, en la sucursal de Alajuela. Aunado a esto en todas las entrevistas llevadas a cabo en
sucursales se evidencia que siempre hay pendientes de pensiones ordinarias, es decir casos
analizados y listos para que se les otorgue la pension, pero para los cuales no hay contenido

presupuestario.

Es importante sefialar que el faltante de recurso econémico ocurre en general en el pro-
grama RNC con excepcion de los casos de la Ley N° 8769 pues estos casos una vez analiza-
dos y cumpliendo los requisitos para la pension, siempre la reciben, es decir tienen una

prioridad para la asignacion de la cuota presupuestaria (ver Anexo 10. Sistematizacién de
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entrevistas aplicadas en las sucursales). Los casos de la Ley N° 8769 como se comento ante-
riormente, tienden a mantenerse constante afo tras afio y dentro de las condiciones estable-
cidas en esta ley, los casos de autismo son los que muestran un leve crecimiento, no obstante,
los.casos de la Ley N° 8769 representan a diciembre del 2018 solo un 3,5% de los casos asig-
nados (Caja Costarricense de Seguro Social, 2018). Otros casos para los que se tiene priori-
dad en la asignacion de la pension son los casos judiciales, en los cuales se debe acoger la
resolucion indicada (ver Anexo 10. Sistematizacion de entrevistas aplicadas en las sucursa-

les).

A continuacion, se muestra un resumen de los hallazgos en relacién con los recursos
y si estos son adecuados, es decir si se alinean con los procesos y el servicio a ofrecer al

usuario; y suficientes, en relacion con la capacidad para la atencidon de la demanda de la

intervencion.

Tabla 21. Sintesis del estado actual de los recursos para la ejecucion del Programa RNC

Humano

Hay variedad de categorias de puesto en-
tre sucursales, ejerciendo las mismas fun-
ciones.

El personal no tiene el conocimiento ni los
protocolos para atender casos particula-
res; como la atencion de usuarios con pa-
decimientos que requieran asistencia es-
pecial, o la atencién de personas en con-
dicion de calle.

No todas las oficinas tienen un profesio-
nal en trabajo social de manera perma-

nente.

Hay un contraste importante de la
cantidad de recurso humano en-
tre sucursales. Esta se debe mejo-
rar de forma localizada, es decir
no en todas las sucursales el per-
sonal es suficiente para atender a

los usuarios.

Espacial (infraes-

tructura)

No en todos los casos se cumple la Ley
7600.

No en todos los casos se cuenta con espa-
cio y mobiliario que permita el correcto
almacenamiento y conservacion de los ex-

pedientes fisicos.

Hay un contraste importante en-
tre sucursales, se debe mejorar de
forma localizada. Hay oficinas
con espacios reducidos para la
atencion del usuario, para el ar-
chivo de expedientes y para tra-
bajo social.
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Tecnoldgico Si es adecuado, pues permite el control y = Los sistemas empleados si son su-
seguimiento de los tramites. ficientes conforme el proceso ac-
Proximamente se migrard a los expedien- tual, pero no se estan aprove-
tes digitales. chando todas las capacidades del

Sinirube, ni las herramientas tec-
nologicas modernas que pueden
agilizar el proceso (ejemplo: table-
tas electrénicas en trabajo de
campo).

En cuanto al hardware en la ma-
yoria de las sucursales es  sufi-
ciente para la ejecucion de los pro-
cesos y la prestacion del servicio
en términos de cantidad y desem-
pefo de este y de los sistemas de
informacion.

Hay algunos casos particulares
donde se requieren equipos adi-

cionales de impresion y escaner.

La principal fuente del recurso econémico No es suficiente, pues hay pensio-
del RNC corresponde a las transferencias nes que no se pueden otorgar por
de Fodesaf. Este fondo depende de la re- falta de contenido presupuesta-
caudacion, que a su vez se ve afectada por rio.
la condicién econdmica del pais. Esta si- Los casos de la Ley N° 8769 tienen
tuacion ha llegado a condicionar la finali- prioridad de asignacion y no se
Econdmico zacion del proceso para otorgar pensiones evidencia una lista de pendientes.
RNC, tanto en tiempo como en contenido Es decir, el recurso econdmico se
presupuestario. orienta primero a satisfacer estos
casos, pero es insuficiente para
atender todas las solicitudes que
califican para pension en las otras

tipologias.

Fuente: elaborado por Equipo Evaluador, Universidad de Costa Rica.

67



Finalmente, y para complementar lo anterior a continuacion se muestran opiniones
obtenidas en las entrevistas realizadas en relacion con la necesidad de recursos (ver Anexo

10. Sistematizacion de las entrevistas estratégicas):

e Mayor recurso humano para la atencion de los casos RNC,

e Mais mobiliario para la atencién de clientes,

e Mayor presupuesto para la aprobacion de pensiones RNC,

e Mejorar las condiciones fisicas de la infraestructura para las personas que pre-

sentan alguna discapacidad fisica, y asegurar el acceso a las sucursales.

Con base en las evidencias anteriores, se puede concluir que los recursos financieros,
humanos, y espaciales del programa, no son suficientes para satisfacer la demanda actual;
demanda que va en crecimiento y que no se ve reflejada en los incrementos presupuestarios
anuales. En este sentido, la sostenibilidad financiera y operativa historica se ha caracterizado
por mantener incrementos anuales entre el 4% y 5% con respecto al periodo anterior, con lo
cual siguen quedando pensiones pendientes por falta de contenido presupuestario (ver
Anexo 10. Sistematizacion de las entrevistas estratégicas), de hecho, no se identifican proce-

dimientos formales que estimen la demanda real para la definicion de metas del programa.

La CCSS no cuenta con un perfil puesto de gestion de pensiones lo que resulta en un
recurso humano heterogéneo y propicia la rotacion, ademas si bien este recurso cuenta con
las pautas para la atencidon de situaciones regulares, la ausencia de protocolos a seguir en
casos particulares compromete la adecuacion de este recurso a las necesidades del usuario

(por ejemplo, casos de crisis por condicion médica y casos de personas en situacion de calle).

En cuanto al recurso tecnoldgico, es necesario aprovechar todas sus capacidades en be-
neficio de la eficiencia operativa del programa. Finalmente, partiendo de esta situacién
donde los recursos no son del todo suficientes ni adecuados, sumado al hecho de que existen
solicitudes pendientes, que los incrementos presupuestarios no se basan en la demanda, y
con evidencia de que en el pasado la recaudacion del Fodesaf se ha visto afectada impac-
tando el disponible del tiempo y cantidad del presupuesto del programa, se puede decir
que la sostenibilidad financiera y operativa en mediano y largo plazo es incierta, argumento
sustentado ademas por los actores estratégicos relacionados con el programa RNC (Desaf,
MTSS, IMAS, Mideplan) (ver Anexo 10. Sistematizacidn de entrevistas aplicadas en las su-

cursales).
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4.2. Cobertura

e ;Lapoblacion objetivo del programa esta claramente identificada (sexo, edad, ubi-
cacion geografica) y cuantificada (nacional, regional, local)?

Para abordar esta pregunta, primero se realiz6 un analisis de las estadisticas disponibles
desde el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC). Mediante la Encuesta Nacional
de Hogares (Enaho) se procesaron los resultados a nivel nacional y regional para los afios

2014-2019 de las siguientes variables (Instituto Nacional de Estadistica y Censos, 2019):

a) Nivel de pobreza (medida por la linea de ingreso).
b) Pobreza Multidimensional (IPM).

c) Cantidad de adultos mayores a 65 afios.

d) Cantidad de adultos mayores sin pension.

e) Cantidad de personas que reciben ingresos por Régimen No Contributivo.

Se brinda un andlisis que responde a las preguntas: i) ;Cuantas personas adultas mayo-
res (PAM) hay en Costa Rica?, II), ;Cuantas PAM hay en condicién de pobreza (por linea y
de ingreso y por IPM)? III) de estas, ;Cudntas PAM tienen pension del RNC?

En la Tabla 22, asi como en la Figura 15 y 16, se muestra la cantidad estimada de PAM
en las seis regiones de Costa Rica. Se estima que el total de PAM equivale a 577 614 personas,
de las cuales la Region Central tiene el mayor peso porcentual (aproximadamente un 68%).
Todas las demas regiones rondan entre las 30 000 y 43 000 personas mayores a 65 afnos.
Excepto por el ano 2018, la tendencia ha sido creciente. Para el afio 2019 se registrd un incre-
mento del 31% de la PAM con respecto al 2014. De acuerdo el Instituto Nacional de Estadis-
tica y Censos, a partir de la Encuesta Nacional de Hogares (Enaho) en el periodo 2010-2019,
se ha demostrado que Costa Rica enfrenta un envejecimiento de su pirdmide poblacional, lo
cual aumenta la presion hacia los programas de atencion a PAM especialmente en condicion

de pobreza, como el RNC.
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Tabla 22. Cantidad estimada de PAM en Costa Rica periodo 2014-2019
(Cuantas personas adultas mayores hay en Costa Rica?

Anos
Nacional 441408 43709 476027 520677 348155 577614
Central 309332 295458 322313 356089 238513 396775
Chorotega 32943 33 530 36 000 41 596 26 368 41 468
Pacifico Central 21 601 25 395 28 622 27 884 20 586 30093
Brunca 28 995 29109 30 619 33 627 24 438 42 810
Huetar Caribe 24014 26 541 29 300 29 398 18 167 32901
Huetar Norte 24 523 28 676 29173 32 083 20 083 33 567

Fuente: elaborado por Equipo Evaluador con datos de la Enaho, periodo 2014-2019

Figura 15. Cantidad de PAM en Costa Rica periodo 2014-2019
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Fuente: elaborado por Equipo Evaluador con datos de la Enaho, periodo 2014-2019



Figura 16. Cantidad de PAM en por Region en Costa Rica periodo 2014-2019
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Fuente: elaborado por Equipo Evaluador con datos de la Enaho, periodo 2014-2019

Ahora, con respecto a cuantas PAM se encuentra en condicion de pobreza basica o ex-
trema, para el 2014 se estim¢ en 112 162 personas mayores de 65 afos en esta situacion. Es
decir, un 25% del total de PAM vive por debajo de la linea de pobreza, de las cuales 85 792
personas corresponden a “pobreza bdasica” y 26 370 personas a “pobreza extrema”. En el
2019 la cantidad total de PAM en pobreza se estima en 130 916 personas (aproximadamente
22% del total de PAM, de las cuales 101 471 personas corresponden a pobreza basica y 29

445 personas a pobreza extrema.

Particularmente, la tendencia en la cantidad de PAM en “pobreza extrema” entre los
afnos 2014 y 2019 muestra una disminucion que llega hasta el 2017 (19 742 personas). A partir
del 2018 el valor aumenta hasta alcanzar un total aproximado de 29 445 personas. Para el
caso de “pobreza basica” la tendencia también muestra una leve disminucion hacia 2016 (78
693 personas). A partir del 2017 se observa un aumento que alcanza valores cercanos a
101.471 personas.

A nivel regional, durante este mismo periodo de tiempo, la Region Central ha concen-
trado entre el 40% y 56% de la PAM en pobreza extrema y entre 53% y 58% de la PAM en

pobreza basica. En las Figuras 17 y 18, asi como en la Tabla 23, se describen estos hallazgos.
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Figura 17. Cantidad de PAM en pobreza periodo 2014-2019
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Fuente: elaborado por Equipo Evaluador con datos de la Enaho, periodo 2014-2019

Segiin el Indice de Pobreza Multidimensional (IPM), la pobreza fluctta entre 73 077 y 82
756 personas durante el periodo 2015-2019 (en 2014 no se registra medicion).

Figura 18. Cantidad de PAM en pobreza multidimensional
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Tabla 23. Cantidad de PAM en pobreza basica y extrema en Costa Rica 2014-2019

Resumen de la cantidad de personas adultas mayores en pobreza basica y extrema en Costa Rica

2014 2015 2016 2017 2018 2019
E PB PE PB PE PB PE PB PE PB PE PB

Region P
Central
14891 46427 10119 44554 8 303 43 499 10023 50461 12811 56122 14944 59171
Chorotega
3170 8993 2 677 7 325 2 440 6571 2187 9 362 4 446 10 984 2981 7 010
Pacifico
Central 2 307 5870 1518 5151 1365 6 031 630 6792 1907 6 585 2 953 7 659
Brunca
2577 9916 2 999 8 887 2571 8 507 1609 8 505 1975 14 662 2717 12 821
Huetar Ca-
ribe 1376 6 994 1933 6 909 2 023 6 200 1666 6 959 2091 6 674 2 839 8 157
Huetar
Norte 2 049 7 592 4 080 8 580 3730 7 885 3627 7 362 3361 9 803 3011 6 653
Nacional

26370 85792 23326 81406 20432 78693 19742 89441 26591 104830 29445 101471

PE: Pobreza extrema
PB: Pobreza Bésica
Fuente: elaborado por Equipo Evaluador con datos de la Enaho, periodo 2014-2019.
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Para el ano 2019, de los 130 916 PAM en pobreza, se estima que al menos 36 734 no tienen
pension (28%). La Figura 19 muestra como esta cantidad ha venido en aumento desde el
2015.

Figura 19. Cantidad de PAM sin pension por nivel de pobreza (2015-2019)
Personas adultas mayores sin pension por nivel de
pobreza 2015-2019
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Fuente: elaborado por Equipo Evaluador con datos de las Enaho en el periodo 2014-20109.
A nivel de regiones, cabe destacar dos hallazgos. Para el 2018, la Region Central contintia

siendo la zona con mayor cantidad de PAM en pobreza sin pension (aproximadamente 14

898), mientras que las demas regiones varian entre 2 000 y 4 000 personas en esta condicion.

Por su parte, la desagregacion por sexo muestra que el 44% de PAM en pobreza corres-

ponden a mujeres y el 55% se refiere a hombres.
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Figura 20. Cantidad de PAM en pobreza sin pension 2019
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Fuente: elaborado por Equipo Evaluador con datos de la Enaho, periodo 2014-2019.

Con respecto a la pregunta, cuantos adultos mayores en pobreza tienen pension del
RNC, se puede observar que, para el caso de pobreza extrema, la Enaho (2019) demuestra
que alrededor de 6 947 PAM si tienen acceso a ingresos por medio del Régimen No Contri-
butivo en comparacion con 22 498 PAM en la misma condicién que no forman parte de este
programa. En cuanto a pobreza basica, 32 124 PAM si tienen ingresos por RNC, mientras
que mas del doble (69 347 personas) no lo tienen. Esto permite cuantificar la brecha de co-
bertura del Programa RNC.
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Figura 21. Cantidad de PAM en pobreza extrema con RNC

Cantidad de PAM en pobreza extrema con RNC
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Fuente: elaborado por Equipo Evaluador con datos de la Enaho, periodo 2014-2019.

A partir de la revision documental y las entrevistas realizadas en las sucursales (ver
Anexo 10. Sistematizacion de entrevistas aplicadas en las sucursales), se evidencié que el
Programa RNC no dispone de procedimientos sistematicos para identificacion y estimacion
de la demanda que facilite la definiciéon de metas. En este sentido, la sostenibilidad finan-
ciera y operativa histdrica se ha caracterizado por mantener incrementos anuales entre el
4% y 5% con respecto al periodo anterior. En concordancia con lo expuesto por la Defensoria
de los Habitantes (Defensoria de los Habitantes, 2017), este enfoque de dotacion de recursos
no permite identificar puntos criticos para el sistema ante los cuales deban anticiparse deci-
siones estratégicas como capacidad operativa, requerimientos de recursos tecnologicos, etc.
Es decir, la sostenibilidad financiera y operativa es incierta entre los actores relacionados
con el programa RNC (incluye Desaf, MTSS, IMAS, Mideplan).

La poblacién objetivo del programa es definida como “todos aquellos costarricenses y
extranjeros residentes legales en el pais, y menores de edad, quienes a pesar de carecer de
una condicidén migratoria regular en el territorio nacional se encuentran en pobreza o po-
breza extrema y que cumplan los requisitos reglamentarios correspondientes, dando prio-
ridad a la poblacion adulta mayor” (Defensoria de los Habitantes, 2017). Esta poblacion ade-

mas de tener condicidon de pobreza o pobreza extrema puede clasificarse en seis tipologias
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establecidas en el Articulo 6° del Reglamento del Programa de Régimen No Contributivo,

estas son:
e Personas adultas mayores.
e Personas invalidas.
e DPersonas viudas en desamparo.
e Huérfanos.
e Indigentes (Personas en condicién de calle).
e Personas con paralisis cerebral profunda (Ley N° 8769).

En el reglamento del Programa se detalla cada tipologia, lo cual implica que su defini-
cién es clara. No obstante, respecto a la identificacion de esta poblacion en términos de su
ubicacion geografica, sexo y edad, tanto la documentacién como los hallazgos en el trabajo
de campo, no se encuentra una sistematica de identificacion ni de cuantificaciéon de la po-
blacion objetivo. Aunque si se identifican acciones atin no consolidadas que, eventualmente
pueden llevar a contar con dicha informacion, como iniciativas de algunas sucursales (visita
a las comunidades para identificar poblacion objetivo) y la implementacion del Sinirube,
cuyo proposito es “identificar a la poblacion objetivo que requieren subsidios o atencién del
Estado por encontrarse en condicidon de pobreza” (Sistema Nacional de Informacién y Re-
gistro Unico de Beneficiarios del Estado, s.t.). Cabe resaltar que, en todas las sucursales vi-
sitadas, se hizo referencia al Sinirube como un sistema que varia mucho en su actualizacion
del estado de pobreza de la persona beneficiaria, generando contradicciones y reprocesos

dentro del procedimiento de andlisis del expediente y resolucion de la solicitud.

Actualmente el programa tiene mecanismos establecidos en el reglamento e instructivo
para identificar si un posible beneficiario (que llega a una sucursal o que sea remitido por el
IMAS, o alguna otra parte interesada) cumple o0 no con los requisitos para solicitar la pen-
sion. Sin embargo, esta identificacion ocurre en el momento en que se solicita el servicio y
Nno como una practica proactiva que permita cuantificar anticipadamente el total de la po-

blacién objetivo del programa.

El programa dispone de los registros de la poblacién que ha sido atendida, de los cuales
se pueden extraer sus caracteristicas y se puede cuantificar. No obstante, esto no representa

una identificacion de la poblacidn objetivo en su totalidad. A continuacidn, se muestra el

77



total de personas beneficiarias por tipologia en los afios 2017 y 2018, con base en las memo-
rias de la CCSS de dichos periodos.

Tabla 24. Distribucion de pensiones por riesgo

e Cantidad de pensiones a di- | Cantidad de pensiones a
ciembre 2017 diciembre 2018

Vejez 68 449 70197
Invalidez 39 022 39 896

Viudez 2 469 2536
Orfandad 129 134
Indigencia 2715 2703

Ley 8769 4033 4167

Total 116 817 119 633

Fuente: Memoria CCSS (2018).

Tabla 25. Pensiones ordinarias 2017-2018

Pensiones ordinarias Crecimiento Pensiones ordinarias Crecimiento res-

acumuladas al mes de | respecto al afio acumuladas al mes pecto al afio ante-

diciembre 2017 anterior de diciembre 2018 rior

112 784 4,30% 115 466 2,40%

Fuente: Memoria CCSS (2017 y 2018).
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Tabla 26. Pensiones ley 8769, 2017-2018

Pensiones PCP acumu- Crecimiento Pensiones PCP acu- Crecimiento res-

ladas al mes de di- respecto al muladas al mes de pecto al afo ante-

ciembre 2017 ano anterior diciembre 2018 rior

4 033 4,64% 4167 3,32%

Fuente: Memoria CCSS (2017 y 2018).

El incremento de la cantidad de pensiones de un afio a otro se plantea en las memorias
institucionales 2017 y 2018, como un resultado de la disponibilidad de recursos otorgados
segun el PND 2015-2018 y la coordinacion a nivel nacional para incrementar la cobertura
del RNC.

Sin embargo, hay una cantidad de casos que no logran finalizar el trdmite y quedan
pendientes, de acuerdo con las entrevistas realizadas a las sucursales, principalmente por
falta de fondos presupuestarios. Por ejemplo, en 2018 quedaron sin resolver la asignacion

presupuestaria de 589 casos de PCP.

“No hay procedimientos sistemdticos y formales para proyeccion de la de-
manda. ;Por qué 5 000 pensiones por ano? Porque es lo que el Plan Nacional de
Desarrollo es capaz de dar. Las metas son para mantener la cantidad de pensio-
nados, mas 5 000. Pero la demanda se acumula. Por ejemplo, tenemos 19 000
casos pendientes, y ya se acabaron las 5 000 de este afio”. (Funcionarios Estraté-
gicos y Operativos, 2019-2020)

Este hallazgo presenta un problema en términos de capacidad de operaciones. Al no
haber claridad en la demanda, el Programa brinda el servicio de recepcidn, andlisis y reso-
lucion de expedientes a los solicitantes, con lo cual satura su capacidad de atencion, no obs-
tante, queda sujeta a la disponibilidad de recurso presupuestario para darle contenido a las
pensiones aprobadas. Esto hace que la CCSS invierta esfuerzos de recursos humanos, tec-
noldgicos y de informacion en expedientes que no culminan el proceso ya sea con las solici-

tudes denegadas o asignadas.

No obstante, se identificaron una serie de experiencias en sucursales relacionadas con
proyectos de acercamiento a las comunidades para identificar poblacién objetivo. En las en-

trevistas realizadas se destacan dos casos: San Vito de Coto Brus con el proyecto “la Caja en
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su comunidad” y Turrialba con el proyecto “la Pensiéon RNC en su casa”. Ambos, consistie-
ron en alianzas con lideres comunales u organizaciones locales mediante las cuales se lo-
graba entregar formularios, explicar procedimientos y realizar el tramite inicial en el con-
texto de las comunidades con mayores dificultades de acceso a la sucursal. En ambas expe-
riencias se vieron beneficiadas poblaciones indigenas (Ngabe Buglé en San Vito y Cabécar

en Turrialba) (ver Anexo 10. Sistematizacion de entrevistas aplicadas en las sucursales).

Un aspecto en el cual coinciden también los resultados obtenidos de las entrevistas con-
siste en la diferencia del tipo de demanda que accede a la solicitud de andlisis del expe-
diente. Suele ser frecuente (no se miden ni brindan cifras) que la poblacion objetivo que si
cumple con los requisitos para el otorgamiento de la pension por el RNC, no conoce el pro-
ceso y por tanto no se acerca a la sucursal de la CCSS respectiva. Por el contrario, personas
que no cumplen con los requisitos (principalmente la condicion de pobreza de acuerdo con

Sinirube) son las que mayormente acuden a las plataformas de las sucursales.

“Los criterios estan claros. Es el fendmeno de la separacion de la demanda que
cumple y no accede, y la demanda que no cumple y si acude a solicitar el tramite.
Ademas, Sinirube atn esta ajustando la calidad de sus datos”. (Funcionarios
Estratégicos y Operativos, 2019-2020)

“No hay una identificacion y cuantificacion de la poblacion objetivo. El pro-
grama trabaja por demanda no por identificacion, es decir la poblacion que con-
sidera poder ser beneficiaria se acerca a solicitar el beneficio. Si hay conoci-
miento de las zonas y cantones de mayor pobreza y se asignan mads cuotas a
dichas zonas. Antes, hace muchos afios (aproximadamente antes del 2007) el
programa si buscaba a los beneficiarios, se hacian toldos informativos, se con-
tactaban a las personas para presentarles el programa, ahora es al contrario pues
la demanda supera en exceso la oferta entonces no se va a ir a buscar si no hay

beneficios que dar”. (Funcionarios Estratégicos y Operativos, 2019-2020)

En relacion con la cobertura geografica, las fichas descriptivas sefialan que el programa
se brinda a nivel nacional. Se ofrece en 74 sucursales a lo largo del pais, como se muestra en

la Figura 22.
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Figura 22. Sucursales de la CCSS
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‘ Region Brunca

. Region Huetar Atlantica

. Regidon Huetar norte

’ Region Central

Q Regién Chorotega

Desde una perspectiva regional, en la Tabla 27 se muestra el otorgamiento de pension

en el afio 2018. La mayor cantidad de pensiones se han otorgado en la Region Central, lo

cual es coincidente con la concentracidn de esta poblacion.

81



Tabla 27. Distribucion de pensiones por region a diciembre 2018

Region Cantidad Porcentaje
Central 54 871 45,87%
Brunca 17 400 14,54%
Chorotega 15 161 12,67%
Huetar Caribe 14 343 11,99%
Huetar Norte 9 682 8,09%
Pacifico Central 8176 6,83%
Total 119 633 100%

Fuente: Memoria CCSS (2017 y 2018).

Si bien la oferta del servicio se encuentra a lo largo del pais, y las cuotas asignadas a las
sucursales se basan en los indices de pobreza regionales (de acuerdo con las entrevistas rea-
lizadas), el hecho de que el programa no identifique su poblacion objetivo total no permite
contextualizar la cantidad de pensiones otorgadas, ni las cuotas estipuladas en el PND. La
situacion anterior es critica considerando que la poblacién adulta mayor (enfoque principal

del RNC) va en aumento como se describi¢ al principio de este apartado.

En resumen, el programa si tiene identificada y cuantificada la poblacion atendida, sin
embargo, no tiene procedimientos sistematicos para identificar su poblacion objetivo. La
identificacion y cuantificacion de la poblacion objetivo podria hallarse en las bases de datos
del INEC, sin embargo, como el programa trabaja por cuotas, en la ejecucion que hace la
CCSS dicha identificacion y cuantificacion no se lleva a cabo. Ademas, desde el punto de
vista de asignacion de las cuotas a sucursales por region, no se logro identificar ningtin pro-
cedimiento o criterio sistematico implementado para la asignacion, sino que depende de la

cantidad de casos pendientes de asignar.

La identificacion y cuantificacion de la poblacidn objetivo son elementos esenciales a la
hora de definir las cuotas por otorgar, proceso en el cual, de acuerdo con las entrevistas
realizadas y el informe de defensoria “14435-2019-DHR-GA-255014-2018-SI” (Defensoria de
los Habitantes, 2017), la CCSS no tiene injerencia en la definicion de las metas que se esta-
blecen dentro del Plan Nacional de Desarrollo. Adicionalmente, no se encuentra documen-

tacion o criterios que sustentan la definicion de estas cuotas y metas.
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4.3. Equidad

e (En qué medida la intervencién permite asegurar la igualdad de oportunidades

de acceso para la poblacion objetivo?

Para evaluar la oportunidad de acceso para la poblacion objetivo, en primera instancia

se identifican factores que puedan incidir en la inequidad, estos son:

e Discapacidad.

e [Edad.

e Lugar de residencia.

e Exclusion social y econdmica a poblaciones indigenas.
e Brecha tecnoldgica.

e Brecha educativa.

e Idioma.

e Acceso a transporte publico.

e Incomunicacion por desastres naturales.

Posteriormente se revisa la documentacion relacionada con los procesos, para identificar
practicas que permitan garantizar laigualdad de oportunidades o reducir brechas de acceso.

Los documentos revisados son:

e Reglamento RNC 2017.
e Manual de procedimientos 2015.
e Instructivo RNC 2017.

Estos documentos carecen de contenido técnico y practico que permita garantizar la
equidad para los beneficiarios mediante estrategias y acciones afirmativas orientadas a po-
blaciones particulares (lenguaje, accesibilidad, poblacion multiétnica, etc.) de manera que
oriente al funcionario a la hora de ejecutar el proceso en todo momento y no solamente

cuando el solicitante lo exprese.

Adicionalmente, al revisar el sitio web de la CCSS donde se encuentra la informacion

del programa, no se identifica un médulo de accesibilidad.

Es decir, hay una oportunidad de mejora importante para plasmar la equidad en los
procesos, como por ejemplo informacion y documentacion en Lesco, audio, y en lenguas

nativas.
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Por otro lado, en la documentacién revisada no se encuentra un proceso de divulgacion
de la informacion del programa. Se identifica que esta se puede encontrar en las sucursales,
en el sitio web y via telefénica. Considerando que el programa estd orientado a la pobreza,
pobreza extrema y en particular a adultos mayores, estos medios pueden no ser suficientes
para que la poblacion objetivo se entere del programa pues esta puede tener brechas tecno-

logicas y educativas, o incluso de movilidad.

Respecto al tema del lugar de residencia, en la Figura 22 se evidencia que la red de su-
cursales de la CCSS cubre las regiones de pais, y cada sucursal tiene una poblacion adscrita,
lo que garantiza hasta cierto punto el acceso de la poblacidn. En este sentido y con base en
las entrevistas, esta es la manera en que se aborda el tema de igualdad de oportunidades,
desde el punto de vista territorial. Adicionalmente, se identifican esfuerzos no sistematicos
ni documentados en los que se informa a la poblacidn sobre el programa como las ferias de
salud o los proyectos donde se vincula a grupos organizados de las comunidades para acer-

car los procesos del RNC a la poblacion objetivo.

A continuacidn, se describen los principales hallazgos especificos en cuanto a brechas

de acceso al Programa de RNC
e Capacidad de atencion de sucursales y otorgamiento de fichas para atencion diaria

A partir del trabajo de entrevistas en las sucursales se identificé la siguiente practica de
atencion a personas solicitantes de pensiéon RNC, la cual impacta directamente en las con-

diciones de oportunidad y acceso al servicio.

En aquellas sucursales donde a) solo existe una persona encargada de todos los procesos
RNC y b) el personal de plataforma no tiene capacidad o conocimiento para atencion de
solicitudes, es frecuente encontrar la practica de “otorgar” un grupo de fichas para atencion
del publico al momento de abrir la sucursal a las 7 a.m. En casos como las sucursales de
Upala, Alajuela, Heredia y Ciudad Quesada, por ejemplo, diariamente se entregan una can-
tidad de fichas que representan el total de cupos para atender solicitudes de RNC ese dia
(Upala por ejemplo entrega 25 fichas diarias). Dicha practica ocasiona que las personas so-
licitantes, deban hacer una fila que puede empezar en horas de la madrugada (4 o 5 a.m.).
En su mayoria, los solicitantes son adultos mayores que, dependiendo del lugar de residen-
cia, debian tomar el primer autobus o incluso buscar otra alternativa para “poder obtener
ficha” y estar dentro de los que seran atendidos ese dia. También se identifican sucursales
que no atienden todos los dias de la semana a los solicitantes disminuyendo los periodos de
atencion, tales como Puntarenas y Upala.
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Esta practica, si bien es cierto es resultado de ajustar la capacidad de atencion de la su-
cursal a la demanda diaria, ocasiona dificultades en el acceso a la fila que debe hacerse en
las madrugadas afuera de las instalaciones de la sucursal. Adicionalmente, es posible que

esto fomente acciones como pago a terceros por hacer fila y conseguir cupo.

“Solo una persona realiza las acciones para RNC. Cuando yo vine aqui, otra
funcionaria atendia de lunes a viernes, atendia ambos regimenes IVM y RNC.
Pero yo en vista de que tanta poblacidn, tanta gente, todo eso que usted ve ahi

es pensiones. Yo decidi hacer un horario y dar un nimero de cupos. En la ma-

fana recibe a la gente y en la tarde analiza los expedientes”. (Funcionarios Es-

tratégicos y Operativos, 2019-2020)

Por el contrario, esto no sucede en aquellas sucursales que han capacitado al personal
de plataforma para que apoye la recepcion de solicitudes junto con los demads servicios, lo
cual permite que se atiendan a todas las personas que llegan indistintamente el horario de
atencion (San Vito, Turrialba son ejemplos que tienen una sola persona para RNC, pero la
plataforma esta en capacidad de brindar este apoyo). Es decir, las fichas de cupo para soli-
citudes obligan al usuario a una fila antes de la hora de apertura de la sucursal, lo cual en
personas adultas mayores implica condiciones de vulnerabilidad como exposicion al frio,

acceso a transporte publico, pago a terceros por cupos, etc.

Lo anterior se considera un elemento que no permite asegurar la igualdad de oportuni-
dades de acceso para la poblacion objetivo, por el contrario, implica la exposicion a factores

de riesgo.
e Atencion a poblaciones indigenas

En este apartado se destaca el tema de acceso y atencion a pueblos indigenas, particu-
larmente los ubicados en la Regién Brunca, en los cantones de Buenos Aires, San Vito y
Pérez Zeledon (Ngabe-Buglé, China Kichd, Boruca, Térraba y Bribri), también la region Cen-

tral, especificamente el canton de Turrialba (Cabécar).

El trabajo de campo y las entrevistas realizadas a las sucursales identificaron la necesi-
dad de que los funcionarios responsables del servicio directo al beneficiario se capaciten en
materia de multi e interculturalidad, por medio de la adquisicion de herramientas y el desa-
rrollo de protocolos que les permita atender a poblaciones cultural y lingiiisticamente dife-

rentes, como en el caso de los pueblos indigenas de la region.
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El caso de Buenos Aires de Puntarenas, es un ejemplo de la necesidad anteriormente
descrita. Este canton experimenta desde hace afios un conflicto interétnico y por tierras den-
tro de los territorios indigenas, el cual ha derivado en situaciones de violencia verbal y fisica,
acrecentando acciones discriminatorias hacia la poblacion indigena. Por esta razon, es nece-
sario desarrollar y fortalecer en el equipo de trabajo del RNC, desde la Jefatura de la Sucur-
sal hasta el personal de trato directo al usuario, habilidades de comunicacion y trato inter-

cultural y capacitar en derechos de los pueblos indigenas.

El equipo de evaluacion considera urgente dotar de capacidades y protocolos de aten-
cidn, pues en el marco de los conflictos existentes, hay altas probabilidades de exclusion al
Programa del RNC por discriminacion cultural. La CCSS debe fortalecer las habilidades y
competencias del personal para un trato respetuoso e incluyente a las personas provenientes
de los pueblos y territorios indigenas del pais. No obstante, los resultados de las entrevistas

ni la documentacion revisada permitieron encontrar acciones especificas en este sentido.

Se insiste en esta idea. Otras instituciones han desarrollado procesos de capacitacion al
personal que trabaja con pueblos indigenas. Ejemplo de esto es el Poder Judicial por medio
de la figura de la Comision que tiene en esta materia. Igualmente, hay iniciativas de la Uni-
versidad de Costa Rica que, han desarrollado procesos de capacitacion para funcionarios
del Poder Judicial. En las sucursales con cercania a poblaciones indigenas, es urgente capa-
citar al personal en temas de respeto y acceso a las personas de los distintos pueblos indige-
nas presentes, pues es altamente probable que existan tratos discriminatorios dada la au-
sencia de protocolos y herramientas apropiadas para acciones afirmativas que permitan un
acceso adecuado, tanto en aspectos como idioma, escritura, expresién oral, etc. Por ejemplo,
la sucursal de Bribri, la poblacion es en su mayoria indigena, pero no hay traductores for-

males que permitan su atencion adecuada.

“Les da miedo escribir. Aunque la poblacion es indigena no hay problema de

idioma, se pueden comunicar, pero hay problema en la escritura”. (Funciona-

rios Estratégicos y Operativos, 2019-2020)

“Afectan condiciones como largas distancias. Hay gente tan humilde que no sale

y ni se arrima. En la zona indigena, el idioma. No tienen dinero para pagar bus

e ir a la sucursal. Escolaridad (analfabetismo), no se cuenta con funcionarios

que hablen lengua nativa...” (Funcionarios Estratégicos y Operativos, 2019-
2020)
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En el caso particular de Buenos Aires de Puntarenas, dado el contexto de violencia hacia
las poblaciones indigenas durante décadas y la ineficacia del Estado por la solucion del pro-
blema, la CCSS debe fortalecer sus protocolos de atencion, el trato adecuado y la implemen-
tacion de acciones afirmativas para brindar espacios seguros y libres de discriminacion a las

personas solicitantes del beneficio del RNC.

También se destaca como el RNC representa para las poblaciones indigenas un meca-

nismo para acceder a apoyo del Estado debido a su situacion de vulnerabilidad econdmica.

“La poblacion indigena viene por el RNC, pero no necesariamente debido a al-
guna de las tipologias en especifico, sino como busqueda de ayuda del Estado

de alguna manera. Es una forma de buscar subsidio por situacion de vulnera-

bilidad econdmica (empleo), no necesariamente por la tipologia (vejez o inva-

lidez)”. (Funcionarios Estratégicos y Operativos, 2019-2020)

Se destaca como préctica sobresaliente el trabajo de vinculacion con las asociaciones de
desarrollo (ADI’s) de la comunidad Ngéabe Buglé en San Vito de Coto Brus y el trabajo de la
sucursal de Turrialba con la comunidad Cabécar. En San Vito de Coto Brus, se realizé un
proyecto denominado “La Caja en su Comunidad” (ver Anexo 10. Sistematizacion de entre-
vistas aplicadas en las sucursales). En esta experiencia, la jefatura de la sucursal logra vin-
cularse con lideres indigenas de esta comunidad para acercar los procedimientos del RNC
a sus habitantes, lo cual permitio facilitar el acceso y conocimiento sobre el programa. Esta
experiencia demuestra una de las mejores précticas identificadas, junto con el proyecto “La
pensién en su casa” de la Sucursal de Turrialba, con objetivos y resultados similares. En
ambos proyectos, el equipo de trabajo de RNC se acerca a las comunidades indigenas, usual-

mente pertenecientes a las zonas mas alejadas y con menor acceso de transporte publico.

“Hay trabajo con la comunidad (...) desde hace 3 afios, trabajamos con la pobla-
cion indigena. Identificaron dos lideres comunales, uno en la zona indigena de
Cacique con la asociacion de desarrollo y otro en la Zona de Pittier, son lideres
que trabajan de forma ad honorem, son el enlace entre la sucursal y los usuarios,
les entregan los formularios, les explican como llenarlos y les solventan las du-
das. La sucursal los capacita y también hace visitas a las zonas con su personal.
Esto le ahorra dinero y tiempo al solicitante ya que tienen que ir menos veces a
las sucursales y disminuye el rechazo de documentos por no cumplir con los

requisitos”. (Funcionarios Estratégicos y Operativos, 2019-2020)
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e Brechas generales identificadas

De las entrevistas también se obtiene la percepcion de que hay brechas que persisten y
para las cuales en este momento el programa no tiene medidas para mitigarlas mas que la

divulgacion de la informacion por los medios y mecanismos oficiales de la CCSS.

“La CCSS ya tiene procesos de desplazamiento a las comunidades, si hay un

tema geografico, por eso necesitamos coordinar con comunidades, por ejemplo,

las Asociaciones de Desarrollo en territorio indigena. Lo que sucede es que mu-

cha de la poblacion objetivo, no conoce que es candidata al RNC. También es

necesario un trabajo con personas migrantes irregulares que ya son adultos ma-

yores y no tienen papeles. (Funcionarios Estratégicos y Operativos, 2019-2020)

“Las brechas siempre van a existir. Para atenderlas la CCSS en cada sucursal
tiene una poblacion adscrita y a través de esas sucursales es que se puede llegar
a personas de todo el pais, también con las visitas de los trabajadores sociales,
la CCSS también hace ferias donde la informacion de pensiones esta disponible,
y esta el programa de insercion a la comunidad a través de trabajadores sociales.

Sin embargo, la gente que tiene la tecnologia a su mano seran los que lleguen

primero, pero la informacién esta a disposicion”. (Funcionarios Estratégicos y
Operativos, 2019-2020)

Se debe tomar en cuenta que si bien en su disefio operativo y organizacional, el pro-
grama presenta brechas para garantizar la igualdad de oportunidades, al ser ejecutado por
la CCSS, es cubierto por las politicas institucionales de esta en el tema de equidad que per-
mean la entrega del servicio del RNC. En este sentido la CCSS cuenta con un programa y
politica institucional de igualdad y equidad de género; ademas de que debe cumplir con la
Ley N° 7600 de igualdad de oportunidades para las personas con discapacidad.



Tabla 28. Brechas generales para acceder al servicio

Factor Brecha para acceder al servicio
Salud Condicion que no permite que la persona se desplace y realice el
tramite.
Escolaridad Habilidades de lectoescritura basicas para completar la solici-

tud del tramite.

Tecnologia Desarrollo en zonas rurales es menor al del casco metropoli-

tano.

La gente que tiene la tecnologia a la mano seran los que lleguen

primero a solicitar el servicio.

Idioma Atencion a personas sordas

Atencion a personas con idiomas maternos diferentes al espa-

fol (caso Cabécar, Bribri y Ngabe Buglé)
Escritura braille para personas ciegas

Fuente: elaborado por Equipo Evaluador mediante entrevistas a Direcciones Regionales.

Con base en lo anterior se puede afirmar que la intervencion asegura la igualdad de
oportunidades de acceso de manera parcial. Es necesario fortalecer acciones afirmativas
proactivas para el acceso de poblaciones particularmente vulnerables, ademads de revisar las

practicas operativas internas que generan condiciones de desigualdad en la atencién.

4.4. Calidad del Servicio

e En qué medida el modelo de gestion para el otorgamiento de la pension de la Ley
NP° 8769 es adecuado para el logro de objetivos, metas y resultados?

A partir de la revision documental, las encuestas y entrevistas al personal de regionales

y sucursales, se identifican dos lineas de andlisis para esta pregunta.

En primer término, el modelo de gestion del RNC para todas las tipologias, incluyendo
las pensiones relacionadas con la Ley N° 8769, se caracteriza por ofrecer un servicio que
debe ser solicitado en las oficinas de la CCSS. Esto implica que, aunque el sistema facilite en
términos de eficiencia para la recepcion y analisis de solicitudes, depende de la disponibili-
dad de contenido presupuestario para que el proceso sea finalizado con éxito en términos
de todos sus objetivos y metas. Es decir, un expediente analizado y aprobado, pero condi-

cionado a “contenido presupuestario”, no representa un resultado terminado, solamente es
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una expectativa generada en la persona que solicito la pension. Si a esto se agrega el hecho
de que el sistema Sinirube varia de clasificacion de estado de pobreza dentro del tiempo de
analisis del expediente, el Programa completo se enfrenta diariamente al gasto de recursos
institucionales enfocados en un proceso que no termina con el producto que determina el

reglamento que debe ser: la atencion de la persona en condicion de desamparo econdmico.

Paralelamente a la eficiencia para la atencion, analisis y resolucion de solicitudes, se pre-
senta el reto de mantener el contenido presupuestario que permita finalizar con eficacia el
proceso. Es claro que el presupuesto es limitado y no permite cubrir la totalidad de la de-
manda que solicita la pension de RNC. En este sentido, las personas que se acercan diaria-
mente a las sucursales generan una presion al sistema, el cual debe cumplir con el derecho
del estudio de las condiciones y requerimientos para otorgar o denegar la pension. No obs-
tante, esto deriva en acumulacién de expedientes, donde los casos aprobados deban esperar
un rango que puede superar los 6 meses para obtener las transferencias monetarias, siem-

pre y cuando mantenga su condicion socioecondmica en Sinirube.

Dadas las limitaciones de presupuesto para pensiones del RNC, un enfoque proactivo
de busqueda de poblacion objetivo podria atender los casos prioritarios y asegurar la efica-
cia del recurso disponible en las personas que mas lo necesitan, en lugar de esperar a que

éstas acudan a las sucursales.

La segunda linea de andlisis, enfocada especificamente en los casos de la Ley N° 8769
consiste en mostrar uno de los principales hallazgos de la evaluaciéon del programa. En la
mayoria de las entrevistas se coincide que las actividades que conllevan la mayor propor-
cion del tiempo para la resolucion de la solicitud estan relacionadas con la valoracion mé-
dica en las areas de salud respectivas, y la resoluciéon en la Comision Médica Calificadora,
informacion que se respalda, como una fuente adicional, con los Reportes de Tiempos de
Gestion Casos Rechazados RNC, en donde se evidencia que estas actividades pueden repre-
sentar desde el 27% hasta el 90% del tiempo total requerido para el trdmite (ver Anexo 13.
Reporte RNC 2017 y Anexo 14. Reporte RNC 2018). Se hace énfasis en que para facilitar la
valoracion de la condicidn de invalidez o pardlisis cerebral profunda (PCP) se requiere un
mayor aprovechamiento de las capacidades del sistema de salud para agilizar la informacion
requerida para el otorgamiento de la pensidn. Esto implica el fortalecimiento del sistema
EDUS, en términos de la informacién requerida para la gestion del RNC, especificamente
con la poblacion con pardlisis cerebral profunda. Es decir, el modelo de gestion es adecuado

parcialmente.
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Para la implementacion del proceso de pension del RNC y especificamente PCP, se ha
definido normativa, que regula su prestacion. Es de vital importancia que todos y cada uno
de los requisitos se cumplan, para poder llevar a cabo de manera satisfactoria el servicio y

cumplir a satisfaccion con las necesidades de los beneficiarios.

Del andlisis de la legislacion y documentacion que se detalla a continuacion se logra
identificar que documentalmente se tiene definida sistematica para llevar a cabo la presta-

cion del servicio, con excepcién de:

e Articulo 5. Del Reglamento del programa de Régimen No Contributivo. Informe so-
cioecondémico para comprobar condiciones de abandono, pobreza o pobreza extrema. Elabo-
rado por profesional trabajo social. No se evidencia sistematica para el andlisis del pro-
fesional de trabajo social (Caja Costarricense del Seguro Social, 2008).

e Articulo 11. Ley pension vitalicia para personas con PCP 7125 (Asamblea Legislativa,
2009). La entrega y recepcion de formularios de solicitud de pension no son discrecionales ni

pueden ser condicionados. Los procedimientos no responden a esto, por ejemplo:

En el Procedimiento de Gestion de Vejez del Régimen No Contributivo /Manual de pro-
cedimientos RNC:

En el punto 1.5 de este procedimiento, se indica que el plataformista, segtin la entrevista
preliminar, debe determinar si se le entrega el formulario de solicitud de pension por vejez,
si aplica continua con el proceso, sino trata de instruir al solicitante, si éste insiste, se le

entrega el formulario

e Articulo11. Ley pension vitalicia para personas con PCP 7125 (Asamblea Legislativa,
2009). Se debe de garantizar al solicitante un tramite expedito y eficiente, segiin se establece
en Ley de proteccion al ciudadano del exceso de requisitos y tramites administrativos #8220.
No hay sistematica que garantice el tramite expedito y eficiente.

La Tabla 29 presenta un analisis de los requerimientos de calidad del servicio a partir de

la revisién documental.
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Tabla 29. Analisis de requerimientos del servicio

Normativa oficial

Reglamento del pro-

contributivo de pensio-
nes

Articulo 5.

Informe socioecondmico para
comprobar condiciones de aban-
dono, pobreza o pobreza ex-
trema. Elaborado por profesio-
nal trabajo social

Declarado invalido por la Comi-
sion Médica Calificadora del es-
tado de invalidez de la Gerencia
de Pensiones

No se evidencia contenido o acciones
para el analisis del profesional de tra-
bajo social.

Guias para la evaluacion de invali-
dez y discapacidad

Ley pensién vitalicia
para personas con PCP
7125

Articulo 1. Pension vitalicia per-
sonas con PCP, segtin salario mi-
nimo legal, mensual y ajustable
cada vez que se haga fijacion de
salarios minimos

Articulo 2 Requisitos y tramites
establecidos para que personas
accedan a la pension

Articulo 3 tradmite para girar
pension, a madre, familiar o ins-
titucion

Articulo 4 fiscalizara el uso y
destino de las pensiones vitali-
cias entregadas a las institucio-
nes

Manual de procedimientos RNC.
Instructivo del Programa Régimen
no Contributivo de Pensiones,

Instructivo del Programa Régimen
no Contributivo de Pensiones,

Instructivo del Programa Régimen
no Contributivo de Pensiones,

Instructivo del Programa Régimen
no Contributivo de Pensiones,

Se agrega en el Instructivo del Pro-
grama Régimen no Contributivo de
Pensiones,

En el articulo 30 Asimismo, si el caso
fuera aprobado, en la recomendacion
debera indicarse al padre, madre
o encargado que periddicamente tra-
bajo social estard dando seguimiento
a la del
beneficio; lo anterior para que no se
incurra en la causal establecida en el
inciso b) del

11 del Reglamento a la Ley 7125

utilizacion

art.
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" legislacon | Requisis | Nomativa ofica

Reglamento a la Ley
7125, Ley de pension vi-
talicia-para las personas
que padecen pardlisis
cerebral profunda (PCP)

Articulo 3. Comision médica ca-
lificadora, declare a una persona,
previa evaluacion neurologica,
beneficiara, invalida por PCP
Articulo 4. A la persona benefi-
ciaria trabajadores sociales le ha-
cen un estudio para verificar que
se encuentra en estado de aban-
dono o los familiares carecen de
recursos economicos

Articulo 5 Las Unidades Admi-
nistrativas que determine la Ge-
rencia de la Division financiera
de la CCSS, deben de tramitar y
resolver las solicitudes de pen-
siones

Articulo 8 Otorgar al beneficia-
rio todos los beneficios que se
otorgan a la poblacion cubierta
por el Seguro de Enfermedad y
Maternidad, a excepcion del
subsidio en dinero

Articulo 9 Girar dinero a ma-
dres, otros familiares o encarga-
dos

Articulo 10 Trabajadores del
IMAS fiscalizaran periddica-
mente la utilizacion y destino de
las pensiones entregadas a otras
instituciones e informara sobre
lo actuado

Articulo 11 Suspension de pen-
sion vitalicia

Articulo 12 Cancelacién de
pension vitalicia

Reglamento del
grama de Régimen No
contributivo de pensio-
nes

pro-

Articulo 5.

Informe socioecondémico para
comprobar condiciones de aban-
dono, pobreza o pobreza ex-
trema. Elaborado por profesio-
nal trabajo social

Guias para la evaluacion de invali-
dez y discapacidad, Vigente desde
diciembre 2017

Instructivo del Programa Régimen
no Contributivo de Pensiones,

Manual de procedimientos RNC.
Instructivo del Programa Régimen
no Contributivo de Pensiones,

Instructivo del Programa Régimen
no Contributivo de Pensiones,

Instructivo del Programa Régimen
no Contributivo de Pensiones,

Sistematica externa por comprobar
con el IMAS

Instructivo del Programa Régimen
no Contributivo de Pensiones,
Instructivo del Programa Régimen
no Contributivo de Pensiones,

No se evidencia sistematica para el

analisis del profesional de trabajo so-
cial.
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Declarado invalido por la Comi-
sion Médica Calificadora del es-
tado de invalidez de la Gerencia
de Pensiones

Articulo 8. Pensionado tendra
derecho a al pago del décimo ter-
cer mes en diciembre y asegura-
miento del seguro que adminis-
trala CCSS en calidad de pensio-
nado

Articulo 9. Monto de pension se
puede entregar a institucion pu-
blica o privada reconocida por el
estado, si el pensionado vive en
alguin tipo de estas  institucio-
nes, se debe de hacer contrato
entre ambos.
Procedimiento  administrativo
contra el endosatario que no uti-
liza el beneficio de la persona
pensionada para satisfacer sus
necesidades

Articulo 11 La entrega y recep-
cion de formularios de solicitud
de pension no son discrecionales
ni pueden ser condicionados

Se debe de garantizar al solici-
tante un tramite expedito y efi-
ciente, segtin se establece en Ley
de protecciéon al ciudadano del
exceso de requisitos y tramites
administrativos #8220

Articulo 12. Atencidn a recursos
de revocatoria por parte jefatura
que dictd el acto administrativo
y de apelacion por la Gerencia de
Pensiones

" legislacion | Requisis | Nomativa ofica

Guias para la evaluacion de invali-
dez y discapacidad

No requiere sistematica

Instructivo del Programa Régimen
no Contributivo de Pensiones,

En el Procedimiento de Gestion de
Vejez del Régimen No contributivo
/Manual de procedimientos RNC.

Se indica en el punto 1.5 El platafor-
mista segun la entrevista preliminar
determina si se le entrega el formula-
rio de solicitud de pension por vejez.
si aplica continua con el proceso, sino
trata de instruir al ...... , si el solici-
tante insiste se le entrega el formula-
rio

No hay sistematica que garantice el
tramite expedito

Instructivo del Programa Régimen
no Contributivo de Pensiones,
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Analisis de admisibilidad previo
para una nueva solicitud de pen-
sion, cuando se requiera
Articulo 15 Revision de las con-
diciones

Articulo 16 Suspension de pen-
sion

Articulo 17 Cancelacién de pen-
sion

Articulo 18 Suspension y cance-
laciéon automatica de pension
Articulo 23 Los recursos finan-
cieros del RNC

Articulo 26 Distribucion de los
fondos del régimen no contribu-
tivo (pension, seguro y costos de
administracion)

Fecha de pago de las pensiones
cinco primeros dias de cada mes
Direcciéon financiero contable
emite mensualmente estados fi-
nancieros y anualmente la Direc-
cién Actuarial y de Planificacion
Econdmica rendird un informe

Normativa oficial

Instructivo del Programa Régimen
no Contributivo de Pensiones,
Instructivo del Programa Régimen
no Contributivo de Pensiones,
Instructivo del Programa Régimen
no Contributivo de Pensiones,
Instructivo del Programa Régimen
no Contributivo de Pensiones,

Se identifican informes de ejecucion
presupuestaria para el aho 2017 y
2018

Se identifican informes de ejecucion
presupuestaria para el ano 2017 y
2018

No requiere sistematica
Se identifican informes de ejecucion

presupuestaria para el ano 2017 y
2018

Fuente: elaborado por Equipo Evaluador a partir de informacion brindada por CCSS.
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e ;Lasactividades que se ejecutan en las regiones se realizan de manera homogénea

acorde al modelo de gestion del programa?

Esta pregunta se aborda desde tres perspectivas. La primera muestra los elementos del
modelo de gestion comunes a las operaciones de todas las regiones y sucursales. En segundo
plano se hace referencia a las diferencias entre regiones (asi como las causas y contexto de
su existencia). En tercer término, se discuten las diferencias entre sucursales dentro de una

misma region, igualmente discutidas desde el contexto.

A partir de la revision documental y los resultados de las encuestas en las sucursales, es
posible afirmar que el Reglamento y el Instructivo del RNC son aplicados en todos sus pasos
de manera general y el que el Manual de Procedimientos no es aplicado en ninguna de las
sucursales, es decir, a nivel nacional, indistintamente de la regional o sucursal, cualquier

solicitud pasara por los mismos siguientes pasos:

1- Entrega del formulario, recepcion del formulario.

2- Recepcion del formulario.

3- Estudio de formulario y consulta a sistemas (IMAS, Registro Civil, CCSS, etc.).

4- Confeccion del expediente en Sistema Integrado de Pensiones (incluida la consulta
a Sinirube). En la mayoria de las sucursales el expediente se confecciona de forma
fisica, ademas de ingresar la informacion escaneada al SIP.

5- Analisis del caso.

6- Estudio de Trabajo Social (Ley N° 8769, PCP y demads casos pertinentes).

7- Envio al Area de Salud (Ley N° 8769, PCP, Invalidez).

8- Envio a la Comision Médica Calificadora (Ley N° 8769, PCP, Invalidez).

9- Resolucion de la solicitud (puede terminar con la asignacion presupuestaria o que-
dar en espera, siempre y cuando mantenga la misma condicién en Sinirube)

10- Aprobacion de la solicitud por la jefatura respectiva.

11- Comunicacion al solicitante.

12- Archivo del expediente.

No obstante, las diferencias entre regionales se encuentran en términos de las entidades
ejecutoras. La cantidad de recurso humano en cada regional es diferente, por lo que las ta-
reas se ejecutan en orden diferente y por actores distintos (plataformista, analista y otros
puestos que colaboran). Por ejemplo, en la Region Chorotega se recurre a grupos de analis-
tas que trabajan en conjunto en las sucursales con mayores voliumenes de expedientes por

analizar. Se les denomina “nucleos” y permiten que la tarea de andlisis de la solicitud sea
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discutida y revisada por un equipo de trabajo. Desde la perspectiva del personal, esta forma

de organizacidn facilita abordar picos de demanda.

“La demanda muy alta. En enero y febrero se hicieron sesiones de trabajo por
nucleo, el nacleo de Santa Cruz (conformado por varias sucursales de la zona)
y se hacen sesiones con todos los analistas para atender el pendiente. El resto de
los meses funciona normal (la sucursal resuelve). En las sesiones una funciona-

ria va y la otra cubre”. (Funcionarios Estratégicos y Operativos, 2019-2020)

“Se maneja por nucleos, que hacen sesiones grandes. En tres dias sacamos hasta
36 expedientes. Hasta terminar, asi hemos logrado salir con la demanda”. (Fun-

cionarios Estratégicos y Operativos, 2019-2020)

Otro caso particular se presenta en la Region Brunca, donde existe el “Centro de Ges-
tién” el cual se encarga exclusivamente del andlisis del expediente y la recomendacion de
resolucion, dejando a la sucursal las tareas de entrega y recepcion del formulario, estudio
de requisitos y confeccion del expediente en el Sistema Integrado de Pensiones para ser en-
viado al Centro de Gestion. Una vez analizado, es devuelto a la sucursal para que continué
con los siguientes pasos. Es decir, en este modelo el analista del expediente no tiene contacto

fisico ni conoce a la persona solicitante, inicamente ve su expediente.

Con respecto al rol de los revisores, éstos inicamente existen en el Centro de Gestion de
Pérez Zeleddn y la Sucursal de San José, la revision como tarea es asumida por los analistas
en las sucursales y en algunas la jefatura también cumple este rol. La perspectiva general
del personal entrevistado en las sucursales se refiere a que el disefio de los procedimientos
con las figuras de plataformista, analista, revisor, se hizo pensando en la Regién Central,
particularmente San José y que esto no representa la forma de trabajo de las sucursales, las

cuales incluso carecen de una estructura organizacional estandarizada.

“La sucursal resuelve por si sola, y cuando hay picos de demanda la direccion
regional apoya, pero no es una practica continua”. (Funcionarios Estratégicos y
Operativos, 2019-2020)

El plataformista del RNC recibe todos los casos, los remite a la jefatura de la
sucursal, la Jefatura asigna los casos a las personas analistas y remite los expe-
dientes semanalmente, el analista analiza, sube informacion al sistema, participa

trabajadora social,”. (Funcionarios Estratégicos y Operativos, 2019-2020)
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La tercera diferencia se presenta a lo interno de las sucursales ain dentro de una misma
regional, en cuanto a la sistematica relacionada con la atencion a los usuarios, en algunas
sucursales utilizan la entrega de fichas, en otras atienden parte del dia a los usuarios y en el
resto del dia se dedican a otras tareas, en otras sucursales no atienden todos los dias de la
semana a los usuarios ,ya que los dias que no atienden se dedican también a realizar otras
actividades y las funciones que desempena el plataformista y analista no estan estandariza-
das en todas las sucursales, ademas de que pueden contar con el apoyo de otros puestos de
trabajo no relacionados con el RNC. Por ejemplo, en Upala la recepcidon de expedientes se
atiende mediante entrega de fichas para cupos, mientras que, en Nicoya, recientemente se
ha brindado capacidad a los plataformistas para entregar y explicar los formularios, de ma-
nera que la persona analista pueda atender directamente solicitudes y revisar los expedien-

tes.

“Una sola persona atiende todo RNC. Esta persona atiende desde la entrega,
recepcion hasta analisis del expediente. En las mananas recibe personas y en las
tardes analiza los expedientes”. (Funcionarios Estratégicos y Operativos, 2019-
2020)

“Plataforma hasta ahora lo implementamos, es decir, que los compareros dan
informacion. Historicamente yo hacia todo, desde la entrevista inicial, la confec-
ciéon del expediente, andlisis, etc.” (Funcionarios Estratégicos y Operativos,
2019-2020)

Con respecto al rol de los revisores, éstos inicamente existen en las sedes regionales, la

revision como tarea es asumida por los analistas en las sucursales.

Por tanto, las actividades que se ejecutan en las regiones no se realizan de manera ho-
mogénea acorde al modelo de gestion del programa, principalmente debido a las diferencias
en la distribucion del recurso humano y los volimenes de procesamiento de solicitudes en-
tre regionales y sucursales. Puede afirmarse entonces que el modelo de gestion estd  es-
tandarizado en cuanto al orden de sus pasos, pero las entidades ejecutoras son distintas. El
reglamento y el instructivo no reflejan estas diferencias, haciendo que su implementacion
sea parcial. Finalmente, esto repercute directamente en la calidad de la atencion a la persona

beneficiaria.
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4.5. Calidad de Servicio con base en percepcion

e ;Cual es la percepcion de los actores involucrados en la gestion del otorgamiento
de pension acorde a la Ley 8769?

En las visitas realizadas a las sucursales se efectuaron entrevistas estructuradas a los
diferentes actores, responsables de la implementacion del programa en estudio, con el fin

de obtener la percepcion de los involucrados en cuanto a la calidad del servicio ofrecido.

Segun la opinion de los colaboradores se identificaron hallazgos comunes en las dife-

rentes sucursales, los cuales corresponden a:

e No hay criterios sistematizados para la evaluacion de la calidad de atencion a los
usuarios y beneficiarios, como excepcion, en una de las sucursales esporadicamente
se evalutia su satisfaccion, con la colaboracion de personas externas a la sucursal.

e Los funcionarios perciben que la satisfaccion por parte de los usuarios depende di-
rectamente de la resolucion del caso, si se asigna se perciben satisfechos, de lo con-
trario no.

° En general los beneficiarios o sus representantes se muestran satisfechos con el
monto asignado de la pension.

e No existen medios estandarizados y conocidos por el usuario o beneficiario para
puedan dar seguimiento a su tramite.

e La opinion en general de las personas beneficiarias o sus representantes es de ma-
lestar en relacion con los tiempos de espera, tanto en la sucursal, como el requerido
para recibir la resolucidn final, principalmente los tiempos asociados al 4rea de salud
y la Comision Médica Calificadora.

e En los casos PCP, se percibe que la persona beneficiaria, los familiares o cuidadores
consideran que hay necesidades especiales, que no son satisfechas con la pension.

e La persona beneficiaria o su representante deben de enfrentarse a limitaciones para
recibir el servicio, tales como: accesibilidad, idioma (en el caso de las personas indi-
genas), formulario complejo, horarios para ser atendidos o recibir ficha para ser aten-
dido.

e Sinirube genera dudas a los involucrados porque se desconoce en qué consiste, como
se actualiza y como se utiliza la informacion obtenida por este medio.

° La informacién brindada por el IMAS u obtenida por medio del Sinirube, genera

dudas e insatisfaccidn a los involucrados porque, provee informacién contradictoria,



en relacion con lo que se les indica en las sucursales, por ejemplo, en cuanto a la
clasificacion de pobreza.

No existe un perfil estandar para los funcionarios responsables de llevar a cabo los
puestos de plataformista, analista y revisor, lo que genera desmotivacion del perso-
nal por condiciones desiguales en las sucursales, iguales puestos y responsabilidades,
con categorias diferentes y por lo tanto ingresos econdmicos diferentes, lo que mo-
tiva rotacidn en las sucursales buscando mejores condiciones salariales.

La campana informativa llevada a cabo por las regiones o sucursales no siempre
es congruente con su capacidad operativa, ni con el presupuesto disponible. Como
ejemplos especificos cuando una persona con algin puesto politico visita la zona y
ofrece el otorgamiento de pensiones. Genera una demanda que no se va a poder

atender y que no siempre cumple con los requisitos.

(Cual es la percepcion de las personas beneficiarias (representantes, familiares o

cuidadores) sobre el servicio recibido?

Para conocer la percepcion de la persona usuaria y beneficiaria en relacion con el servicio

brindado, se seleccioné una muestra de la poblacion objetivo en todas las regiones segtin se

detalla en el Anexo 5. Plan de Muestreo a oficinas, obteniendo lo siguientes resultados. El

parentesco de los entrevistados correspondié en su mayoria a las madres de las personas

beneficiarias, ademas de tres padres y una tia (ver Anexo 11. Sistematizacion de entrevistas

aplicadas a los responsables de los beneficiarios).

Las personas entrevistadas consideran que la pension, ha mejorado la calidad de vida del

beneficiario ya que:

Permite que no le falten las cosas basicas, necesidades especiales, para su bienestar,
por ejemplo, comida especial, pafiales y medicamentos que la CCSS no brinda, entre
otras cosas, ademas de pagar transporte para poder movilizarlo cuando sea necesa-
rio.

Permite pagar servicios publicos, indispensables, para brindar las condiciones mini-
mas de habitabilidad y salubridad requeridas por el beneficiario.

Permite hacer mejoras de infraestructura en la casa de habitacién, segiin sus necesi-
dades especiales.

Permite que pueda asistir a la escuela especial.

Ademas, ha mejorado la calidad de vida del nticleo familiar, en cuanto a:
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° Permite que los ingresos que percibe la familia sean utilizados para gastos dife-
rentes a los requeridos por el beneficiario, ya que estos estan cubiertos, considerando
la pensién como un salario adicional, que aporta a cubrir sus necesidades y otras que
benefician a todo el grupo familiar.

e Los cambios que se requieren en la casa de habitacion, a raiz de las necesidades es-
peciales del beneficiario traen beneficios también a la familia completa.

e Ayuda a solventar las necesidades del grupo familiar, permitiendo asi que algun
miembro de la familia se puede dedicar a cuidar al beneficiario, sin requerir obliga-
toriamente que todos los miembros del grupo familiar generen recursos econdmicos,

para solventar las necesidades del beneficiario.

Los cambios que realizarian los beneficiarios al tramite de solicitud de pension corres-

ponden a:

e Laduracion del tramite en general en sus diferentes etapas, enfatizando en el tiempo
de espera en la sucursal para ser atendido, en el area de salud para ser valorado por
el funcionario de salud correspondiente y finalmente el tiempo requerido para reci-
bir la resolucion por la Comision Médica Calificadora y la resolucion final.

e Simplificar el contenido del formulario para facilitar su entendimiento, ademas de
incluir preguntas especificas segun el tipo de padecimiento del solicitante.

e Mayor apertura y comprension por parte de los funcionarios ante las necesidades
del solicitante.

e Cortesia del personal que brinda el servicio.

e La entrega de las fichas de atencion, que obliga a presentarse a la sucursal horas
antes de su apertura, para poder obtenerla.

e Eltiempo de atencion en la sucursal que sea solo en las mananas, o no todo el dia de
la semana, complica el poder acceder al servicio.

e Agilizar los tramites, utilizando la informacion de los sistemas a los que tienen ac-
ceso.

e Alineacidn entre la pension brindada por la CCSS y las ayudas del IMAS. Debe haber
un abordaje integral entre la pension RNC y las ayudas brindadas por el IMAS.

e Elmonto de la pension deberia ser analizado para cada caso en especifico, ya que las
necesidades especiales varian.

e El programa debe considerar las necesidades de la persona cuidadora, tanto desde
el punto de vista econémico, como psicoldgico.
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4.6.Mejora Continua

De la implementacion de las diferentes herramientas utilizadas para llevar a cabo el es-
tudio, descritas en los puntos anteriores se identificaron oportunidades de mejora, que per-

miten dar respuesta a la pregunta:

- ¢(Seidentifican oportunidades de mejora en la gestion del programa que permitan

brindar un mejor servicio a la poblacion beneficiaria?
a. Relacionadas con la poblacion beneficiaria:

e Evaluar la calidad de atencidn a las personas beneficiarias.

e Informar al solicitante de forma detallada y previa a efectuar el tramite que se re-
quiere para que se le asigne la pension y asi no crear falsas expectativas.

e TFortalecer los medios virtuales de comunicacion con los solicitantes, correo electro-
nico, WhatsApp, Facebook, etc.

e Utilizar medios electrénicos para realizar el trdmite, tales como: huella dactilar que
brinde el estado del tramite, formulario digital y que se complete de esa forma en la
sucursal, correo electronico y WhatsApp, para solicitar y recibir algunos tramites.

e Fortalecer el seguimiento a la asignacion de las pensiones con el fin de verificar el
adecuado uso del dinero y que se estén resolviendo las necesidades del beneficiario.

e Estandarizar en todas las sucursales la metodologia de atencion a los usuarios, in-
cluyendo normas de cortesia y amabilidad al brindar el servicio.

e Incluir en el cdlculo de la linea de pobreza todas las necesidades especiales, requeri-
das por los beneficiarios, alimentacién especial, insumos para la proteccion personal,
sesiones de terapia, entre otros.

e Visitar a las personas adultas mayores, en su hogar para informarlas sobre el estado
del tramite y la resolucion final.

e Brindar condiciones de cuido para los beneficiarios de la Ley 8769, cuando el cuida-
dor debe presentarse a la sucursal a efectuar algin tramite.

e Brindar sistematicas y horarios de atenciéon que estan acorde con las posibilidades
de los solicitantes.
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b. Relacionadas con el proceso de prestacion del servicio

Analizar y normalizar las estructuras de trabajo en todas las sucursales, de tal forma
que sean mas eficaces y eficientes, haciendo un mejor uso de los recursos existentes,
agilizando el proceso para disminuir tiempos de espera y reprocesos de solicitudes.
Dirigir el esfuerzo del trabajo que se realiza en las sucursales a actividades que ge-
neren frutos tangibles para los solicitantes y no recibir solicitudes, analizarlas, para
dejarlas pendientes tiempo indefinido, hasta que se cuente con recursos econdmicos,
para asignar las pensiones.

Definir un perfil de gestion de pensiones para los funcionarios responsables de llevar
a cabo los puestos de plataformista, analista y revisor en todas las sucursales, ya que
en el Manual descriptivo de puestos vigentes no existe el perfil correspondiente, es-
tos puestos se incluyen en la categoria de técnico administrativo.

Identificar los procesos que permitan definir la interacciéon y trabajo con junto que
debe de existir entre las sucursales y los ATAP, con el fin de fortalecer la identifica-
cion de la poblacion realmente vulnerable y brindarle la atencion requerida.
Mantener el Sinirube actualizado en atencion a la realidad de los beneficiarios.
Buisqueda de otras fuentes de financiamiento para el programa que permitan un pre-
supuesto que satisfaga las necesidades de la demanda.

Definir e implementar estrategias de comunicacion y divulgacion institucional que
se ajusten a la realidad del programa, a su capacidad operativa y econdmica.
Fortalecer la coordinacion interinstitucional.

Mejorar el proceso de sensibilizacion en el ambito de los médicos de la CCSS, que
atienden casos RNC, para acatar la normativa existente y asi no crear falsas expecta-
tivas al solicitante.

Mejorar la infraestructura, tanto para crear lugares de trabajo seguros y saludables
para los colaboradores, como espacios adecuados para atender a los usuarios y que
cumplan con la Ley N.2 7600, ademas de condiciones que permitan archivar los ex-
pedientes fisicos de forma segura y de facil acceso. Enfatizando principalmente en

los cubiculos para las personas trabajadoras sociales en la sucursales de San José y

Goicoechea , en las areas de archivo en las sucursales de San José , Goicoechea , La

Unién , Ciudad Quesada, Buenos Aires de Puntarenas, Pérez Zeledén y Upala, en
los cubiculos atencion a solicitantes, en las sucursales de Limon, Ciudad Quesada,
Buenos Aires de Puntarenas, Pérez Zeledon , Upala y Puntarenas, el drea de servicios
sanitarios tanto para los colaboradores, como para el publico en general, en la sucur-

sal de Puntarenas.
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e Mejorar el equipo que se requiere para las visitas de campo, tanto en cantidad como
en calidad, automoviles, conexidn a internet, entre otros.

e Fortalecer el proceso de seguimiento a la asignacion de las pensiones con el fin de
verificar el adecuado uso del dinero y que se estén resolviendo las necesidades del
beneficiario.

e Analizar la sobrecarga de una de las actividades, que estan siendo llevadas a cabo
por las personas trabajadoras sociales, denominada “Debidos procesos Administrati-
vos”, ya que limita la posibilidad de atender mas casos de RNC.

e Conectividad directa en linea, del SIP con sistemas de otras instituciones, de tal
forma que se automatice el acceso a los requisitos, ejemplo expediente médico de la
CCSS, AyA, CNFL, entre otros.

e Estandarizar el concepto de medicion de pobreza entre instituciones.

e Implementar criterios para la medicion de la satisfaccion de los beneficiarios.

e Implementar requisitos en los formularios de tal forma que el solicitante no pueda
manipular la informacion, haciendo que el sistema deba aprobar la solicitud, aunque
en la realidad se encuentre por encima de los requisitos de pobreza, aunque la do-
cumentacion no lo refleje.

e Actualizar y estandarizar los procesos en todas las sucursales de la CCSS, en aten-
cién a los nuevos requerimientos normativos, en especial Sinirube, especializacion
de funciones, ademds de la capacitacion requerida para los funcionarios relaciona-

dos con el proceso.

c. Relacionadas con las interacciones con otras instituciones:

e Definir, métricas y procedimientos que articulen las pensiones no contributivas con
otros programas gubernamentales y municipales de reduccion de la pobreza, forta-
leciendo la respuesta a las necesidades de la poblacion objetivo y que la interrelacion
no dependa de voluntades de jerarcas e iniciativas del personal.

e Unificar los criterios institucionales para definir pobreza, tendiente a eliminar incon-
sistencias en dicha valoracidon. Caso especifico, la variacion de conceptos entre el
IMAS, la CCSS, y Sinirube. El IMAS valora la familia, mientras que la CCSS valora
el hogar.

4.7. Sintesis de hallazgos mediante analisis de Ishikawa

En La Figura 23 se resumen los principales hallazgos para cada uno de los componentes

de evaluacion:
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Figura 23. Sintesis de hallazgos mediante Diagrama Ishikawa

Principal aporte a la solucion es la

pension mas el acceso a salud El programa si tiene
£l trabai 4 p identificada y cuantificada La intervencion no dispone de procedimientos
programa trabaja por deémanda y no por la poblacién atendida, sin . e . .
identificacion proactiva de la poblacion objetivo. embargo, no tiene sistematicos que identifiquen las brechas de

procedimientos acceso a los servicios del Programa del RNC para

. . sistematicos para las poblaciones particulares.
Hace falta mayor integracion con

) identificar su poblacian
otros programas sociales

objetivo.

El Programa no es sostenible financieramiente
en el mediano y largo plazo |

Las personas entrevistadas

consideran que la pension, ha Fortalecer la

Programa no esta mEJorzdlotia cafl.ld.ad.de vida coordinacion
estandarizado a nivel de las el beneficiario interinstitucional
regiones Implementar

criterios para la
medicién de la
satisfaccion de los
beneficiarios

Fuente: elaborado por Equipo Evaluador, Universidad de Costa Rica.
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5. Conclusiones

Las principales conclusiones se muestran en funcion de los criterios de evaluacion y sus

interrogantes centrales.

- ¢(En qué medida resulta adecuada la intervencion para contribuir a la solucion del

problema de las personas que atiende?

La intervencion si resulta adecuada para contribuir a la solucion del problema de la po-
blacion que atiende, ya que el valor del programa RNC no radica tinicamente en el monto
econdmico que se otorga, sino que la pension incluye el aseguramiento del beneficiario para
su acceso a los servicios del sistema de salud, lo cual implica que esta persona quedara pro-
tegida en situaciones de enfermedad, accidente o necesidad de tratamientos médicos, ade-
mas el monto de la pension facilita condiciones para que la persona beneficiaria supere cinco

potenciales carencias, en atencion al Indice de Pobreza Multidimensional IPM.

- ¢(En qué medida los objetivos del programa son consistentes con las necesidades
de la poblacion objetivo o politica del pais?

Los objetivos del programa son consistentes especificamente con la necesidad de ingreso
para solventar las necesidades basicas y el seguro de salud que tiene la poblacion objetivo;
sin embargo, esta poblacién tiene mas necesidades asociadas con las carencias del Indice de
Pobreza Multidimensional. El programa mismo se convierte entonces en una intervencion
que puede interactuar con otros enfoques de la oferta programatica social del Estado de
manera que las necesidades de la poblacion objetivo (riesgos en condicion de pobreza) pue-
dan tratarse integralmente, con métricas y procedimientos que articulen las pensiones no
contributivas con el combate a las condiciones de exclusion que generan la pobreza misma;
y de esta manera alinear el programa con la politica del pais en sus aspectos de articulacion

e integralidad.

- ¢(Cuadl es el grado de idoneidad de los criterios utilizados para la identificacion de
la poblacién objetivo?

El programa trabaja por demanda y no precisamente por identificacion proactiva de la

poblacion objetivo. En el momento en que el usuario solicita la pension en la sucursal es que
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se emplean los criterios para identificar si este es parte o no de la poblacion objetivo y si
puede acceder a una pension. Los criterios provienen de multiples fuentes (IMAS, Registro,
CCSS, etc.), a la vez estas fuentes disponen de distintos enfoques sobre el fendmeno de la
pobreza para efecto de sus fines. Esto implica que la idoneidad de criterios se relaciona mas
con el grado de integracion, disponibilidad y estabilidad de la informacion que alimenta
dichos criterios, actualmente la informacion varia en el tiempo y entre instituciones, lo cual
puede afectar la identificacion de la poblacion objetivo. En este sentido, el Sinirube, genera
grandes expectativas y retos por cuanto permite identificar y focalizar los esfuerzos para

llegar directamente a la poblacion prioritaria.

Sin embargo, actualmente el uso de Sinirube radica en la consulta de la condicion de
pobreza una vez que el usuario solicita la pension, y no estd permitiendo en todos los casos

identificar de manera certera a la poblacion objetivo esto debido a:

a. los modelos de variables del Sinirube se encuentran en un proceso de robusteci-
miento,

b. las instituciones involucradas deben de armonizar los tiempos de actualizacion
de Sinirube, con sus tiempos de actualizacion internos,

c. en el programa del RNC el método de analisis del expediente, no ha permitido
utilizar de manera suficiente la informacion que se ofrece en Sinirube, para enri-
quecer su estudio, por medio de las consultas a toda la informacion existente y

no solo el uso de la certificacion de pobreza.

- ¢Los recursos (financieros, humanos, temporales, materiales) existentes son ade-

cuados y suficientes para atender la demanda recibida, a mediano y largo plazo?

Actualmente el programa opera bajo un enfoque de ventanilla, es decir en el momento
en que los usuarios se hacen presentes y solicitan la pension es que el servicio inicia. Este
enfoque propicia la generacidn de largas filas de espera tanto para la atencion como para el
analisis de casos; también propicia que cualquier persona, forme parte o no de la poblacién
objetivo, solicite la pension lo cual carga el programa con el analisis de casos que en primera
instancia no cumplen con requisitos de admisibilidad, como lo son encontrarse en condiciéon
de pobreza y tener alguno de los riesgos de vejez, invalidez, viudez, orfandad, indigencia,
o un padecimiento indicado en la Ley N° 8769.
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Esta forma de trabajo también propicia la generacion de expectativas en el usuario, pues
un caso puede durar en andlisis desde un par de dias hasta varios afios, ademas de que se
reciben mas casos de los que realmente se puede satisfacer con el presupuesto del programa.
La larga duracion del tramite a su vez conlleva a la atencion de recursos judiciales o de la

Defensoria de los Habitantes, en relacidén con la duracion de tramite.

En este mismo sentido, esta situacion se traduce en las sucursales como altas cargas de

trabajo, horas extra, trabajo los fines de semana, y casos en espera de ser atendidos.

Aunado a lo anterior, el contexto sociodemografico costarricense tendiente al envejeci-
miento progresivo de la poblacién, aunado a las dinamicas econémicas que mantienen seg-
mentos en la informalidad y vulnerabilidad social (Instituto Nacional de Estadistica y Cen-
sos, 2020). Hacen que los recursos necesarios para el programa RNC requieran aumentos
significativos tanto en el presupuesto como la plataforma operativa, tecnoldgica e infraes-
tructura que permite su gestion. No obstante, como se evidencid en este informe, el Pro-
grama RNC carece de procedimientos formales que estimen la demanda real para definicién
de metas, lo cual no permite determinar si el rumbo de la toma de decisiones es el adecuado
en el mediano y largo plazo. Es decir, el horizonte de planificacion estratégica del RNC es

limitado en informacion y escenarios relacionados con proyecciones de poblacion objetivo.

Se evidencio que el Programa RNC no dispone de procedimientos para estimacion de la
demanda que facilite la definicion de metas. En este sentido, la sostenibilidad financiera y
operativa historica se ha caracterizado por mantener incrementos presupuestarios anuales
entre el 4% y 5% con respecto al periodo anterior. En concordancia con lo expuesto por la
Defensoria de los Habitantes (2017), este enfoque de dotacion de recursos no permite iden-
tificar puntos criticos para el sistema ante los cuales deban anticiparse decisiones estratégi-
cas como capacidad operativa, requerimientos de recursos espaciales, etc. Es decir, la soste-
nibilidad financiera y operativa es incierta entre los actores relacionados con el programa
RNC (incluye Desaf, MTSS, IMAS, Mideplan).

Se concluye como resultado de este informe, que, con la disponibilidad y gestiéon actual
de los recursos del programa y el crecimiento de la poblacion adulta mayor en el pais, el
programa no es sostenible en el mediano y largo plazo; es necesario realizar cambios en la
manera en que este programa opera, asi como gestionar otras fuentes de ingreso para este;
y es pertinente realizar un estudio actuarial que permita identificar posibles escenarios y

tendencias para la demanda y su abordaje.
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- ¢La poblacion objetivo del programa esta claramente identificada?

Los beneficiarios del RNC son también poblacion objetivo de otros programas de la
oferta institucional en abordaje de pobreza y vulnerabilidad social. Esto hace de Sinirube un
sistema que organiza y centraliza la identificacion de la poblacion meta para multiples fines.
En ese sentido, el Programa RNC puede identificar y localizar geograficamente la potencial

demanda de pensiones no contributivas.

En resumen, el programa si tiene identificada y cuantificada la poblacion atendida, sin
embargo, no tiene procedimientos sistematicos para identificar su poblacion objetivo. La
identificacion y cuantificacion de la poblacion objetivo podria hallarse en las bases de datos
del INEC, sin embargo, como el programa trabaja por cuotas, en la ejecucion que hace la
CCSS dicha identificacion y cuantificacion no se lleva a cabo. Ademas, desde el punto de
vista de asignacion de las cuotas a sucursales por region, no se identifica ninguna sistema-
tica implementada para la asignacion. Esta depende de la cantidad de casos pendientes de

asignar y la medicion de pobreza en la region.

- ¢En qué medida la intervencidon permite asegurar la igualdad de oportunidades

de acceso para la poblacion objetivo?

La intervencion no dispone de procedimientos sistematicos que identifiquen las brechas
de acceso a los servicios del Programa del RNC para las poblaciones particulares. La igual-
dad de oportunidades tiene un enfoque territorial dado la distribucion de las sucursales de
la CCSS, pero la localizacion no es la tinica barrera enfrentada, se requiere tomar en cuenta
aspectos como lengua, educacién, conocimiento sobre el RNC, el rol de las personas cuida-
doras, etc.

- ¢(En qué medida el modelo de gestion para el otorgamiento de la Pension Ley 8769
es adecuado para el logro de objetivos, metas y resultados?

El modelo de gestion permitié parcialmente el cumplimiento de metas RNC en los afios
2017 y 2018. Este modelo responde a una asignacion por cuotas y una atencion por ventani-
lla, los cuales no se alinean con la demanda real del programa ni sus necesidades. Puntual-
mente respecto a los casos de la Ley N° 8769, estos tienen prioridad en la asignacion presu-
puestaria por lo que son atendidos, adicionalmente estos casos no tienen valoracién en los

centros de salud pues van directamente a la Comisiéon Médica Calificadora, lo cual hace el
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proceso mas rapido en relacion con los casos de invalidez. Sin embargo, se identifican limi-
taciones del modelo actual en relacion con las necesidades de esta poblacion en aspectos de
infraestructura, horarios de atencion, y condiciones de las personas cuidadoras, que dificul-

tan el acceso al servicio.

Para facilitar la valoracion de la condicion de invalidez o paralisis cerebral profunda
(PCP) se requiere mayor aprovechamiento de las capacidades del sistema de salud para
agilizar la informacion requerida para el otorgamiento de la pension. Esto implica el forta-
lecimiento del sistema EDUS en términos de la informacion requerida (datos generales, his-
torial y perfil médico) para la gestion del RNC especificamente con la poblacion con paralisis

cerebral profunda.

- ¢(Lasactividades que se ejecutan en las regiones se realizan de manera homogénea

acorde al modelo de gestion del programa?

Se evidencia que el modelo de gestion del programa no esta estandarizado a nivel de las
regiones, se hace uso diferenciado de los procedimientos y en la mayoria de los casos se
desconoce el manual de procedimientos de la operacion. Esto implica que no es posible pre-
decir comportamientos y estimar capacidades. Cada region ha desarrollado un enfoque par-
ticular de ejecucion del tramite de otorgamiento de pensiones del RNC, con resultados po-
sitivos y significativos, pero sin la sistematizacion basica para normalizar siguientes aplica-

ciones o reproducir la experiencia en otros contextos del pais.

Dadas las limitaciones de presupuesto para pensiones del RNC, un enfoque proactivo
de busqueda de poblacion objetivo podria atender los casos prioritarios y asegurar la efica-
cia del recurso disponible en las personas que mas lo necesitan, en lugar de esperar a que

éstas acudan a las sucursales.

- ¢Cuadl es la percepcion de los actores involucrados en la gestion del otorgamiento
de pension acorde a la Ley 8769?

Se evidencia en atencién a la percepcién de los actores involucrados que:

e No se cuenta con criterios sistematizados para la evaluacion de la satisfaccion de los
beneficiarios y usuarios en general.

e No hay congruencia en la informacién brindada por diferentes instituciones, en
cuanto a la definicion de pobreza, IMAS y Sinirube.
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No existe un perfil estandar para los funcionarios responsables de llevar a cabo los
puestos de plataformista, analista y revisor, lo que genera desmotivacion del perso-
nal por condiciones desiguales en las sucursales, iguales puestos y responsabilidades,
con categorias diferentes y por lo tanto ingresos econdmicos diferentes, lo que motiva
rotacion en las sucursales buscando mejores condiciones salariales.

Se identifican diferentes estructuras de trabajo, lo que redunda en metodologias di-
ferentes para la atencion y anadlisis de las solicitudes, tanto entre regiones como entre
sucursales de la misma region.

¢Cual es la percepcion de los beneficiarios (familiares y/o cuidadores) sobre el
servicio recibido?

La satisfaccion por parte de las personas representantes de los beneficiarios y ellos
mismos depende directamente de la resolucion del caso, si se asigna se perciben sa-
tisfechos, de lo contrario no.

El monto de la pension principalmente en los casos PCP, consideran que es suficiente
para atender las necesidades de los beneficiarios, ya que permite que se les puedan
brindar necesidades especiales para su bienestar (comida especial, pafales, medica-
mentos, educacion especial, transporte, entre otras), se paguen los servicios ptblicos
indispensables y se generen las condiciones en su vivienda, para atender su condi-
cion especial.

El monto de la pensién ha permitido mejorar la calidad de vida del nticleo familiar,
ya que el dinero de la pensidn se emplea para satisfacer las necesidades del benefi-
ciario y la familia puede asignar el ingreso percibido por los otros integrantes del
nucleo familiar a sus necesidades personales.

Apoyo para la persona cuidadora, que en la mayoria de los casos corresponde a la
madre de la persona beneficiaria, ya que no tiene que trabajar fuera del hogar (para
mantener a su hijo), y asi tener la cercania y brindar el cuidado requerido por la
persona beneficiaria.

Insatisfaccion generalizada en cuanto a la duracion del tramite en general y especi-
ficamente en relacidn con los tiempos de espera en las sucursales para ser atendido,
los tiempos requeridos por el drea de salud para evaluar el caso y el requerido por
la Comision Médica Calificadora para la resolucion final.

La persona beneficiaria o su representante deben de enfrentarse a limitaciones para
recibir el servicio, tales como: accesibilidad, idioma, entre otros.
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e Informacion brindada por otras instituciones que apoyan el proceso de otorgamiento
de la pension genera dudas e insatisfaccion a los involucrados porque, provee infor-
macion contradictoria, en relacién con lo que se les indica en las sucursales (Sinirube,
IMAS), ademas del desconocimiento en cuanto a los requerimientos y aporte de las
plataformas de estas instituciones.

e No en todas las sucursales se les atiende con cortesia, ni tienen empatia para con los
beneficiarios y sus necesidades.

e Lametodologia de atencion y horarios, no en todas las sucursales esta acorde con las
necesidades y posibilidades de los beneficiarios (entrega de fichas, horarios parciales
no se atienden todos los dias de la semana, ni todo el dia).

e El programa no considera las necesidades especificas de las personas cuidadoras,
tanto desde el punto de vista econémico, como psicologico.

6. Buenas practicas identificadas

A raiz de las visitas a las sucursales, se identificaron buenas practicas, las que se detallan

a continuacion:

1. En la Sucursal de San Vito de Coto Brus, se tiene implementada una estructura de
trabajo que consiste en la ventanilla iinica, que les permite atender por parte del pla-
taformista cualquier necesidad del solicitante. Este tipo de sistemas de trabajo de
ventanilla tinica permiten maximizar la capacidad de atencion en la linea directa con
el beneficiario junto con procesos de apoyo para recibir y continuar el proceso. ‘Tra-
bajan de forma proactiva con la comunidad, por medio del programa la Caja en su
Comunidad, han identificado lideres comunales en la Zona indigena de Cacique y
la Zona de Pittier, facilitando asi la atencion de los solicitantes en su zona de vi-
vienda, disminuyendo la frecuencia de traslado a la sucursal. Implementacion de
medios virtuales dando respuesta a las necesidades de la comunidad, respuesta a
solicitudes de organizaciones, tales como correo electrénico, WhatsApp, ademas de
Facebook para brindar informacion al solicitante. Convenios con organizaciones sin
fines de lucro, como Club de Leones, Club 45 de Heredia, para facilitar necesidades

especiales, tales como sillas de ruedas y camas especiales.
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En la sucursal de Buenos Aires de Puntarenas se designa un dia el automévil de la
sucursal, para notificaciones a adultos mayores o personas que viven en zonas muy

alejadas o de dificil acceso.

En las sucursales de Goicoechea y Turrialba, se ha implantado la metodologia de
atencion a los solicitantes, para recibir la documentacién y entrevista por medio de
citas, definida una hora y un dia especifico para cada persona, lo que ha redundado
en la disminucion del tiempo de espera en la sucursal para el solicitante. Lo que
conlleva a una buena practica de servicio al usuario, asi como de ayuda a los funcio-
narios para balancear las cargas de trabajo durante la semana, y programar de mejor

manera su trabajo para la revision y analisis de los expedientes.

En la sucursal de Heredia, se coordina con el centro de ensefianza especial y CONA-

PDIS para obtener informacién adicional para los tramites de la ley.

La trabajadora social cuenta con un chip de celular independiente para contactar a
los solicitantes. La persona plataformista clasifica, en el momento en que recibe la
documentacion los casos que no pasan Sinirube para que la persona analista les dé

respuesta en corto plazo y asi no generar incertidumbre en el solicitante.

En la sucursal de San José, se dispone de personal especializado en RNC con aten-
cién exclusiva de este tipo de solicitudes y se cita a la persona usuaria a la oficina,
para atender el caso, lo que ha ayudado a agilizar el proceso, por parte de Trabajo
Social.

En la sucursal de Turrialba implementaron el proyecto “La pension en su casa”, lle-
var los procesos mas cerca de las personas hasta su comunidad, por medio de alian-
zas con ADI’s, iglesias, durante el afio 2017, pero por falta de recursos no pudieron

sostener esta incitativa.

En la sucursal de Nicoya designan el vehiculo para la primera semana del mes y asi
atender casos y hacer visitas de trabajo social, lo que permite concluir el informe al

final del mes.

En esta misma sucursal en el afo 2019 se hicieron sesiones de trabajo por iniciativa
de Cuidados Paliativos, en las que participaron representantes de la unidad de Tra-
bajo Social de la CCSS, médicos especialistas de oncologia y cuidados paliativos de
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los hospitales, para buscar dar prioridad a los adultos mayores con problemas rena-

les, pues es un padecimiento tipico de la zona Chorotega.

En la sucursal de Puntarenas designar un dia de la semana para que el analista se
dedique solamente a estudiar los expedientes, sin recibir publico, tendiente a dismi-

nuir la cuota de pendientes.

En la sucursal de Valverde Vega han implementado la realizacion de camparias coor-
dinadas con ATAPS y trabajo social donde se lleva el formulario, a los solicitantes a

las zonas donde viven, por ejemplo, en Bajos del Toro porque no hay servicio de bus.

En la sucursal de Alajuela cuando se tiene casos pendientes de notificacion o de ar-
chivo de documentacién en los expedientes, se designa a una persona colaboradora

de servicios generales para que apoyen la labor.

En la sucursal de Ciudad Quesada la trabajadora social realiza el cronograma de

visitas con dos meses de anticipacion para facilitar la asignacion del vehiculo.

En las sucursales de Ciudad Quesada, Valverde Vega, y Pérez Zeledon, dan segui-
miento a los gastos en que incurre la persona a cargo del beneficiario de la Ley
N°8769, monitoreando las facturas mensuales que evidencien el uso de la pensién

en las necesidades de este.

En la sucursal de Bribri se apersonan a notificar a los beneficiarios, por medio del
apoyo de los ATAPS y personero de la Comisiéon Nacional de Emergencias (CNE),
ademas se comunica por medio la emisora Voz de Talamanca el listado de personas
que deben presentarse en a la sucursal, como iniciativa especifica de la persona ana-

lista.

En la sucursal de Guapiles cuentan con una persona analista para cada régimen por
separado, RNC e IVM,, lo que ha permitido agilizar el proceso, por la especializacién
del personal.
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7. Recomendaciones

7.1.El programa RNC se alinea con las necesidades de ingreso econdmico y servicio de
salud de la poblacion en condicion de pobreza, e impacta en la calidad de vida de
las personas ayudandoles a superar la condicion de pobreza extrema, mas el monto
de las pensiones ordinarias RNC no permite que se supere la linea de pobreza basica.
En el caso de las pensiones de la Ley N° 8769, el monto es mayor para atender las
necesidades especiales del beneficiario, pero se debe tomar en cuenta el rol de las
personas cuidadoras, quienes dependiendo del caso deberan dedicar su tiempo com-
pleto al cuido del beneficiario y se veran imposibilitadas a realizar una actividad
econdmica para su propio sustento o el de otros dependientes que tengan a su cargo,

lo que conlleva a que incluso la pension se emplee para otros fines.

Considerando estas dos situaciones se hace imperativa la articulacién con otras ins-
tituciones del Estado para brindar una solucion integral a las necesidades de la po-
blacién que se atiende. Vinculando programas de asistencia social se podria lograr
ese complemento para la superacion de la linea de pobreza, y la generacion de capa-
cidades en el hogar para que las personas cuidadoras puedan desarrollar una activi-
dad econémica acorde a las limitaciones de la situacion, y asi lograr un uso adecuado

de la pension y el bienestar integral en el hogar.

Considerando que las pensiones de la Ley N° 8769 son un porcentaje bajo de las
otorgadas (3,5%), que su demanda es estable, que trabajo social tiene un involucra-
miento importante en el proceso de tramite de la pensidn, y que el monto es mayor
y por ende la necesidad de una adecuada fiscalizacion; estos casos se convierten en

excelentes piloto para desarrollar iniciativas de abordaje integral.

7.2.El programa debe valorar cambiar su operacion a la identificacion proactiva de la
poblacién objetivo y la seleccion con base en informacion de diferentes instancias
que permitan priorizar la atencion. En este sentido es necesaria también la busqueda
de otras fuentes de financiamiento que permitan incrementar el presupuesto y aten-
der la demanda creciente. Ademas de realizar un estudio actuarial que permita iden-

tificar posibles escenarios y tendencias para la demanda y su abordaje.

Dadas las limitaciones de presupuesto para pensiones del RNC, con un enfoque
proactivo de busqueda de poblacion objetivo podria atender los casos prioritarios y

asegurar la eficacia del recurso disponible en las personas que mas lo necesitan, en
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lugar de esperar a que éstas acudan a las sucursales. Este enfoque debe ser generado
mediante la localizacion de la poblacion meta y el disefio de operaciones para llevar

el programa directamente a la persona.

7.3. Definir un modelo organizacional para las regiones y sucursales, modificar la estruc-
tura organizacional, tendiente a unificar las metodologias de trabajo tanto para la

atencion y andlisis de las solicitudes, asi como la atencion los usuarios en general.

7.4.Definir un perfil estandar para los funcionarios responsables de llevar a cabo los
puestos de plataformista, analista y revisor, respondiendo a, iguales puestos y res-
ponsabilidades, iguales categorias, para incluirlo como parte del Manual descriptivo

de puestos.

7.5.Desarrollar un proceso de mejora continua que involucre a todas las sucursales, por
parte de la Jefatura del programa, de manera que se identifiquen brechas y aspectos
propios de cada sucursal que impacten la calidad del servicio, las cuales puedan co-
municarse a la instancia que corresponda; asi como buenas practicas que luego pue-

dan extenderse a todo el programa.

7.6.Fortalecer las habilidades y competencias del personal para un trato respetuoso e

incluyente a las personas provenientes de los pueblos y territorios indigenas del pais.

7.7. Definir una sistematica para evaluar la satisfaccion del usuario aplicable a todas las
regiones y sucursales, incluyendo particularidades de las regiones, tomando en
cuenta el tipo de poblacién que atiende y usuarios en general, tanto a los que se les
asigno la pension como a las personas que no se les asigno. Esta metodologia debe

de incluir las siguientes etapas:
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Figura 24. Sistematica propuesta para la evaluacion de la satisfaccion del usuario

*Definir los atributos mas importantes para los beneficiarios, a
Paso 1 incluir en la encuesta.

sElaborar la herramienta para efectuar la evaluacion.

*Definir el medio para aplicar la evaluacion, tomado en cuenta
las redes sociales y medios informaticos actuales.

Paso 3

*Definir el alcance (censo o muestreo) y la frecuencia de
aplicacion.

Alcance

eValidar y analizar la herramienta aplicar para evaluar la

Paso 4 satisfaccion.
I mpl ementaciéon *Definir los colaboradores responsables de implementar la
metodologia.
Paso 5 e Procesamiento estadistico de la informacion obtenida.
Procesamiento *Generar los informes y acciones correspondientes.

Fuente: elaborado por Equipo Evaluador, Universidad de Costa Rica.

7.8.Redisenar el proceso de prestacion del servicio del programa de RNC, incluyendo:

e Lametodologia de proceso esbelto (Lean Seis Sigma), tendiendo a reducir las activi-
dades innecesarias, con el proposito de disminuir los reprocesos (rechazados de Si-
nirube) y el tiempo de ciclo (Area médica y Trabajo social).

e Incluir la etapa de seguimiento posterior al servicio que abarque el seguimiento y
control relacionado con el uso del monto asignado de la pension, para asegurar el
apoyo real al beneficiario.

e Actualizar y redisefiar la documentacion que implementa la normativa vigente, Ins-
tructivo del Programa Régimen No Contributivo de Pensiones y el Manual de procedimien-
tos Régimen No Contributivo, en atencidn al sistema de informacidn interinstitucional
Sinirube, las necesidades de los usuarios y el requerimiento de normalizar la siste-

matica en todas las sucursales.
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Procesos que respondan a la necesidad del usuario (en las diferentes tipologias), to-
mando en cuenta facilidad y factibilidad de horario, accesibilidad a las sucursales y
a la informacion, cortesia y empatia por parte de los funcionarios.

Formularios y documentacion facil de entender y completar por parte de los benefi-
ciarios (incluyendo ejemplos de aplicacion). Se sugiere un proceso de ingenieria de
servicios centrado en el usuario.

Interconectar los sistemas que facilitan informacion para completar el formulario,
con el fin de importar los requisitos y facilitar su llenado, ademas de eliminar o dis-

minuir las consultas e informacion requeridas de otras instituciones.

Para lo anterior se debe:

a) Actualizar su manual de procedimientos (integrar y estandarizar operacio-
nes a nivel nacional y regional).

b) Digitalizar sus registros.

c) Capacitar a su personal en el uso de Sinirube.

d) Desarrollar procesos de articulacion entre instituciones para abordaje inte-
gral de las familias en condicion de pobreza (enfoque de capacidades huma-
nas). Esto corresponde a una responsabilidad compartida entre las institu-
ciones con programas integrales de abordaje a la pobreza, tales como IMAS,
Desaf, CCSS.

7.9.Definir una estrategia de comunicacion y divulgacién apegada a las posibilidades

7.10.

reales del programa de RNC, enfocada a la poblacion objetivo, aclarando los requi-
sitos, por diferentes medios que den accesibilidad a dicha informacién, medios vir-
tuales, sucursales, convenios con instituciones externas a la CCSS y representantes

de las comunidades, entre otros.

Homogenizar las condiciones de trabajo de las personas trabajadores sociales en to-
das las sucursales que se presta el servicio de pensiéon RNC. De manera que todas
cuenten con un espacio adecuado y suficiente para que se puedan llevar a cabo las
entrevistas con los usuarios de la mejor manera y con el nivel de privacidad reque-

rido.
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Se propone para la implementacion de las recomendaciones un probable plazo

y los responsables en la Tabla 30.

Tabla 30. Resumen de recomendaciones, plazo y responsables

1. Articulacién Mediano

Director de Pensiones, Jefatura RNC

2. Identificacion de poblacion

Director de Pensiones, Jefatura RNC,

. Mediano Jefaturas de subdreas y Jefaturas de Su-
objetivo
cursales
3. Estructura organizacional Mediano Directores Regionales, Jefatura RNC
Jefatura RNC, Jefaturas de Sucursales
4. Perfil de puestos Mediano y Departamento de Recursos Huma-
nos CCSS
5. Mejora continua Corto Jefatura RNC
fatura R fat de suba
6. Capacitacion del personal Corto Jefatura RNG, Jefaturas de subareas y
Jefaturas de Sucursales
7. Medicion de satisfaccion Jefatura RNC, Jefaturas de subareas y
. Corto
del beneficiario Jefaturas de Sucursales
fatura RNC, Jefat de suba
8. Redisefio de proceso Mediano Jefatura Jefaturas de subareas y
Jefaturas de Sucursales
9. Estrategia de comunicacién Corto Jetatura RNC, Jefaturas de subareas y
y divulgacion Jefaturas de Sucursales
10. Condiciones de trabajo . Director Regional, Jefaturas de suba-
Mediano

social

reas y Jefaturas de Sucursales

Fuente: elaborado por Equipo Evaluador, Universidad de Costa Rica.
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9. Anexos

A continuacion, se presenta la lista de cada uno de los anexos que forman parte de la
presente evaluacion, dado su extension y sistematizacion; los mismos se ubican de manera
ordenada en carpeta digital; la cual puede ser solicitada a la Unidad de Evaluaciéon de la

Desaf en caso de ser requerida:

9.1. Anexo 1. Guia semiestructurada para la realizacion de las entrevistas estratégicas y ope-
rativas.

9.2. Anexo 2. Cuestionario para Analistas aplicado durante el censo en linea.

9.3. Anexo 3. Cuestionario para Plataformistas aplicado durante el censo en linea.

9.4. Anexo 4. Cuestionario para Revisores aplicado durante el censo en linea.

9.5. Anexo 5. Plan de Muestreo a oficinas.

9.6. Anexo 6. Plan de Muestreo a beneficiarios.

9.7. Anexo 7. Instrumentos de recoleccion de informacién a oficinas y personas beneficiarias.
9.8. Anexo 8. Listado de personas beneficiarias periodo 2017-2018 para muestreo.

9.9. Anexo 9. Cronograma de Actividades por realizar en la Evaluacion.

9.10. Anexo 10. Sistematizacion de las entrevistas estratégicas, operativas y de sucursales.
9.11. Anexo 11. Sistematizacion de entrevistas aplicadas a los responsables de los beneficia-
rios.

9.12. Anexo 12. Sistematizacion de los cuestionarios aplicados a los analistas, plataformistas
y revisores.

9.13. Anexo 13. Reporte RNC 2017.

9.14. Anexo 14. Reporte RNC 2018.

9.15. Anexo 15. Puestos entrevistados en cada una de las sucursales seleccionadas.

9.16. Anexo 16. Sucursales de la CCSS por region.
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