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PROGRAMA BONO PROTEGER

Reseina del Bono Proteger

El programa Bono Proteger se crea mediante el Decreto Ejecutivo N° 42305-MTSS-MDHIS y reformas?, como
una respuesta del Gobierno de la Republica ante la afectacion por la alerta epidemiologica sanitaria mundial por
el COVID-19 (declaratoria de emergencia nacional segun Decreto Ejecutivo N° 42227-MP-S del 16 de marzo
2020), el cual se orienta a atender a las personas afectadas por el cambio en sus condiciones laborales y/o de
ingresos como consecuencia de esta emergencia, con el otorgamiento de un subsidio temporal de desempleo
para mitigar el impacto economico de las personas y familias en condicion de vulnerabilidad.

La Organizacion Mundial de la Salud (OMS) declaré pandemia internacional el 11 de marzo del 2020, a raiz de
la situacion de emergencia de salud publica producto del COVID-19. A nivel internacional como nacional el virus
ha experimentado una rapida propagacion, lo que retd a los paises a generar respuestas prontas y urgentes para
mitigar sus efectos, ya que la crisis sanitaria de esta envergadura genera un efecto directo en la economia,
sociedad, cadenas productivas, mercados financieros y en la ciudadania. EI Fondo Monetario Internacional (FMI)
estimé que la economia mundial se contrajo 4,4% en 2020, en Latinoamérica la contraccién economica fue de -
7,7%, segun proyecciones de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), siendo la mayor
caida registrada en 120 afios.

El confinamiento social, las restricciones en la movilidad de las personas y las dificultades para el intercambio
comercial interno y externo han generado efectos inmediatos en la dinamica de las empresas, asi como en el
ingreso y la estabilidad laboral de la poblacién. La suspension de actividades econdmicas formales e informales
y lalenta reactivacion de las economias también estan provocando un efecto negativo en el ingreso de las familias
de la subregion y, aun cuando la mayoria de los paises han adoptado diversas medidas para proteger el ingreso,
las estimaciones en relacion con la pobreza también son desalentadoras. (CEPAL, 2021b, p. 24)

Ante este panorama, autoridades gubernamentales decidieron que desde el Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social (MTSS), particularmente dentro de la Direccién Nacional de Empleo (DNE) se generase el Programa Bono
Proteger (BP) contando con el Ministerio de Desarrollo Humano e Inclusion Social, bajo el Instituto Mixto de Ayuda
Social participante desde su disefio y como unidad ejecutora. Esta decisién se fundamenta a partir del analisis
de distintas alternativas de actuacién dentro del contexto del pais, la revisién- con perspectiva comparada- de
experiencias internacionales, y considerando recomendaciones de organismos internacionales como el Banco
Mundial (BM), la CEPAL y la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE). El BP
responde a tres objetivos centrales:

1. Dotar a las personas beneficiarias de un subsidio temporal de desempleo para coadyuvar en la satisfaccion
de las necesidades basicas de sus hogares.

2. Brindar a las personas trabajadoras opciones de apoyo laboral y econémico que le permitan un cambio en
sus condiciones laborales.

3. Promover la reinsercion laboral de las personas afectadas por el cambio en sus condiciones laborales como
consecuencia de la Emergencia Nacional provocada por COVID-19.

Para la gestion del programa se disefid una estrategia de operacion basada en la digitalizacion y la simplificacion
de tramites, mediante la realizacion de un convenio entre el MTSS en colaboracién con la empresa Continuum
Data Center; se cred una plataforma virtual del BP encargada de la identificacion, seleccion, verificacion,
priorizacion y asignacion de beneficios, funcionando como ventanilla Unica, en la que las personas completaron

" Ver pagina 45, ilustracién 11 con el detalle de los Decretos Ejecutivos.
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el formulario de solicitud, junto con un consentimiento informado, declaracién jurada y la documentacion de
soporte.

Las personas beneficiarias se definieron como aquellas que en consecuencia del estado de emergencia nacional
provocada por el COVID-19 se encontrasen en alguna situacién: i) Despido o cese; ii) Cambio en sus condiciones
laborales por suspension del contrato o reduccion de jornada; iii) Persona trabajadora independiente formal que
perdio su trabajo o con una disminucion de ingresos; iv) Persona trabajadora informal o temporal que perdi6 su
trabajo o con una disminucién de sus ingresos. Segun el grado de afectacion de la persona se asigna un monto
de 62 500 o0 125 000 colones mensuales durante tres meses, dicha asignacion se realizé6 mediante un conjunto
de criterios y ponderaciones dentro de la plataforma virtual del Programa.

Segun el marco normativo vigente (Decreto 42305 - MTSS — MDHIS y reformas) el MTSS y el Instituto Mixto de
Ayuda Social (IMAS) son las principales entidades responsables de la gestion del BP, no obstante en su disefio
y gestion se identifican actores clave como la Comision Nacional de Prevencion de Riesgos y Atencion de
Emergencias (CNE), el Sistema Nacional de Informacién y Registro Unico de Beneficiarios del Estado
(SINIRUBE), el Ministerio de Hacienda (MinHac) y el Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econdémica
(Mideplan) en su fase de evaluacion.

El total de presupuesto asignado para el otorgamiento del BP en el periodo comprendido entre Abril y Diciembre
del 2020 equivale a 256 909 millones, el cual se dio mediante la combinacion de fuentes de recursos como el
Presupuesto Nacional (PRONAE), fondos especificos de la CNE y la aprobacion de una serie de leyes en la
Asamblea Legislativa (Ley 9840 Proteccion a las personas trabajadoras durante la emergencia nacional covid-
19, Ley 9841 Primer presupuesto extraordinario de la Republica para el ejercicio econdmico del 2020 y Ley 9847
Transferencia de capital del Instituto Nacional de Seguros a favor del Estado para la atencion de la emergencia
con motivo de la pandemia del COVID-19), asignados al MTSS, IMAS y la CNE.

Marco evaluativo

El objeto evaluado es el BP, especificamente el subsidio temporal brindado durante abril y diciembre del 2020. El
objetivo central fue “evaluar los resultados del Bono Proteger para contribuir a la toma de decisiones sobre
intervenciones en contextos de emergencia y a la rendicidn de cuentas sobre el uso de los recursos publicos”, el
cual se desagrega en objetivos especificos (y preguntas).

1. Caracterizar la teoria de la intervencién del Bono Proteger.

2. Valorar el cumplimiento de objetivos y resultados del Bono Proteger, estimando sus efectos e impactos (P1:
¢ Se cumplieron los objetivos del BP? P2: ; Qué hubiese pasado a las personas si no se entregaba el bono?)

3. Determinar mejoras en la eficiencia a partir de la implementacion del Bono Proteger (P3: ; Cémo optimizar
la utilizacién de los recursos?)

4. Generar recomendaciones sobre el disefio y gestion del BP.

Ha sido desarrollada por un equipo interinstitucional del MTSS, IMAS y Mideplan (coordinacién técnica), con el
apoyo del Instituto de Estudios Fiscales (IEF) de Espafia mediante una asistencia técnica del Programa Euro-
Social. Siguiendo las siguientes etapas 1. Preparacion (diciembre 2020-Enero 2021), 2. Disefio (febrero-mayo
2021), 3. Ejecucion (junio-octubre 2021). 4. Uso (Noviembre 2021) segun las orientaciones del Manual de
Evaluacién de Mideplan (2017).

En funcion del alcance de las preguntas y criterios de evaluacion (impacto, eficacia, eficiencia) se formuld un
abordaje metodolégico mixto, combinando la aplicacién de técnicas de corte cuantitativo y cualitativo para
capturar informacién y contestar de manera robusta las interrogantes planteadas. Las fuentes de informacién y
la cuantificacion de las técnicas se describen a continuacion:
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Cuantitativo  Encuestas (estadistica Base de datos del Programa (DNE-MTSS), muestra aleatoria y anonimizada:
descriptiva) . 413 personas que solicitan y reciben el subsidio
. 400 personas que solicitan y no reciben el subsidio
Nivel de confianza del 95% y margen de error del 5%
Estadistica inferencial- Datos anonimizados de Encuesta Continua de Empleo-INEC (2019-2020)
econometria, Disefio Se conforma un grupo de tratamiento y control emparejando individuos que

cuasi-experimental recibieron o no el BP, considerando las personas que perdieron el trabajo o
(propensity score  sufrieron reduccién de jornada, y que de acuerdo a sus caracteristicas
matching) observadas presentaban una probabilidad similar de ser beneficiarias del BP.
A partir de la base de datos anonimizada del BP contenida en SINIRUBE, se
Disefio no realizé un andlisis de contribucion, a fin de detectar la “movilidad” en la situacién

experimental  “antes-  de pobreza de las personas que accedieron al programa (724 325 registros) en
después”: andlisis de el momento de la solicitud del subsidio (linea base) y con fecha de corte al abril

contribucién del 2021 (después).

Spending review 28 documentos con informacion cuantitativa y cualitativa

Mineria de texto (text Respuestas abiertas de 813 cuestionarios

sentiment) 21 comunicados de prensa sobre BP (MP, MTSS, IMAS)
Cualitativo  Entrevistas 19 entrevistas virtuales

Revisién documental 93 documentos

Delphi 1

Fuente: Mideplan, MTSS, IMAS (2021) a partir del disefio de la evaluacion.

Para el acceso y manipulacion a la informacién de las bases de datos (INEC, SINIRUBE, MTSS-DNE) se siguieron
los pardmetros que dicta la ley N° 8968 Proteccion de la Persona frente al tratamiento de sus datos personales,
asi como las normas y procedimientos de convenios y contratos especificos de confidencialidad y seguridad entre
instituciones (MIDEPLAN-INEC-SINIRUBE). Adicionalmente se consultd a la Agencia de Proteccion de Datos de
los Habitantes, para validar el uso de la informacién de la base de datos del Bono Proteger (correos electronicos
para aplicar la encuesta) a fin de asegurar el adecuado actuar en la materia. Mediante el oficio APT-06-102-2021
del 30 de junio se contestd que "siendo que para el uso de un dato personal debe de contarse de previo con el
consentimiento informado del titular del dato; que en la encuesta que se enviara a los titulares de datos se incluira
un consentimiento; y ademas se da la posibilidad de no realizar dicha encuesta y solicitar la eliminacion de sus
datos, no encuentra esta Agencia imposibilidad legal para se proceda con la encuesta indicada, siempre y cuando
ésta sea realizada por las instituciones que fueron autorizadas por el titular de la informacion”.

La informacion obtenida mediante las técnicas de recopilacién de informacion y los métodos aplicados para el

procesamiento y analisis a fin de establecer un criterio valorativo, goza de un adecuado rigor, lo que permite
concluir con certeza sobre los aspectos valorados.

Principales conclusiones

La valoracion integral del disefio del BP presenta una puntuacién de 89,60%. Este valor se obtiene al analizar el
alcance, profundidad y detalle de cuatro variables: planificacion, informacion, recursos y actores y a partir del cual
la conceptualizacion del programa presenta un grado de consistencia importante. Inicialmente el disefio
contempld, ciertos vacios en sus contenidos centrales, que posteriormente se fueron detallando hasta completar
un grado de alineacién importante con el enfoque de gestion para resultados en el desarrollo, lo cual da cuenta
de la flexibilidad del proceso de planificacion de esta intervencion en un contexto de emergencia y el interés de
los actores gubernamentales por disponer de un disefio riguroso.




INFORME DE FINAL DE E

A partir de la problematica existente se identifica un planteamiento de su estrategia pertinente y coherente, que
utiliza la figura de “transferencia monetaria directa” para mitigar la pérdida de recursos ante los sucesos laborales
y la posibilidad de satisfaccion de las necesidades del hogar. Este tipo de programas busca garantizar los
ingresos, la seguridad alimentaria y los servicios basicos a un amplio grupo de personas cuya situacién se ha
vuelto extremadamente vulnerable y que no necesariamente estaban incluidas en los programas sociales
existentes antes de la pandemia.

Se identifica una trazabilidad intermedia entre la cadena de resultados de productos - efectos - impactos,
tanto a nivel de enunciados como de sus factores de medicién: indicadores, lineas bases, medios de verificacion
entre otros, aspectos que posteriormente orientaron los instrumentos y mecanismos de rendicion de cuentas
hacia la “gestion del programa” descuidando los “resultados”. Se visualizan imprecisiones conceptuales a la hora
de acompafiar los objetivos y resultados previstos con sus factores de cuantificacion y medicion, mayormente las
metas propuestas; aspecto relacionado con una carencia del pais de un marco orientativo y explicito de
planificacion-presupuestacion-seguimiento-evaluacion y control bajo situaciones de emergencia que oriente,
delimite, describa y facilite los procesos programaticos a realizar considerando los cambio drasticos del contexto
que supone una emergencia de escala nacional.

Se observa una alineacion y articulacion de actores gubernamentales para posibilitar la intervencion publica,
que implico una compleja coordinacion para la movilizacion de distintos niveles institucionales (politicos,
directivos, técnicos, administrativos), bajo condiciones excepcionales y atipicas en un contexto de incertidumbre
y bajo los preceptos de la ley 8488, lo cual denota capacidad para brindar una respuesta articulada ante las
necesidades de la ciudadania afectada por la pandemia. El marco normativo del programa fue ajustado en
cuatro oportunidades, a partir de lo cual se muestra flexibilidad y adaptacion al entorno de incertidumbre en el
que se desenvolvi6 el programa.

Se identifica la generacion de espacios de financiamiento relevantes para el programa mediante la combinacion
de distintas fuentes y la aprobacidn de leyes que garantizaron una dotacion robusta de recursos (cercana al 0,9%
del PIB), donde el 100% de estos se destinaron a la entrega de los subsidios, lo anterior se vio acompafiada por
la disposicion de recurso humano institucional desde distintas esferas (politicas, directivas, técnicas,
administrativas), por lo que no representd un gasto administrativo-operativo adicional para el erario publico. La
canalizacién de la alianza con un actor del sector privado, fue especialmente clave para subsanar las debilidades
institucionales en cuanto a la arquitectura y dominio de recursos tecnoldgicos en procura de la gestion del
programa de manera virtual. Los plazos observados para la planificacion, son estrechos, a tono de la necesidad
de brindar una respuesta rapida a la ciudadania —aspecto que esta evaluacién comprueba-, pero que incidid
negativamente en la profundidad de los procesos vinculados a la formulacion y la planificacién que brindasen un
marco de operacion con mayores grados de certeza para el programa. No se encontrd evidencia de que la
disposicién de recursos incluyera explicitamente la evaluacion del programa desde su etapa inicial.

El disefio del programa incluye una identificacion clara de la poblacion meta y objetivo, incorporando
poblaciones tradicionalmente excluidas o no visibles dentro de la atencién de los programas sociales como las
personas trabajadoras informales, logrando ajustar una serie de aspectos del programa como la cuantia del monto
a entregar, la priorizacion en la entrega, la apertura de una cuenta bancaria en funcion de las caracteristicas
individuales de las personas afectadas bajo parametros técnicos delimitados. Dentro de la revision documental
realizada se aprecia la intencion de focalizar el programa hacia las personas que mayormente vieron afectados
sus ingresos por la pérdida o reduccion de sus ingresos, este ejercicio no pudo ser realizado con la profundidad
requerida por el contexto de incertidumbre imperante v la falta de informacion fehaciente para fundamentar la
toma de decisiones que subyace en un entorno de emergencia nacional.

En términos de informacion se concluye que a la hora de planificar el BP se presentaron debilidades con el
acceso de la informacion suficiente para la adecuada implementacion del programa acorde a los parametros
definidos, aspecto esencialmente critico a la hora de comprobar los requisitos y condiciones de acceso al mismo.
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La exhaustividad con la que se realiza, dentro de esta fase, esta identificacion de informacién al combinar grupos
poblacionales heterogéneos como poblacion objetivo puede ser proporcional a la ocurrencia de inconsistencias
en fases posteriores, que aun asi muestran niveles razonablemente bajos en términos comparativos con otros
programas sociales.

Sobre la implementacién del Bono Proteger

Uno de los principales aspectos desde el disefio y la gestion del programa es su acoplamiento al contexto y
caracter innovador -en comparacion con lo tradicional de los programas sociales del pais-, al generar los medios
para que su implementacion se realizase de manera virtual y auténoma por parte de las personas solicitantes.
Utilizando herramientas como la declaracién jurada y una fuerte presencia de elementos tecnoldgicos
(aprendizaje de maquina, algoritmos, ciencia de datos) para la interconexion de bases de datos y el
procesamiento de las solicitudes de manera masiva y simultanea. La virtualizacién facultd el acceso de la
ciudadania, rompiendo barreras de la capacidad institucional, ubicacion geogréfica, temporalidad u horarios
prefijados para posibilitar la aplicacion al beneficio.

En cuanto a la gestion financiera del BP, se concluye que el programa presenta una muy alta ejecucion
presupuestaria por parte de las instituciones responsables, alcanzando en conjunto 99,79% de los recursos
asignados. Considerando la temporalidad en la que se invierten los recursos, el volumen de tramitaciones y la
concentracion de las transferencias en tres entidades distintas, bajo parametros homogéneos, esta cifra adquiere
una relevancia importante, sirviendo de referencia para futuras actuaciones. Se resalta ademas que no se dedicd
presupuesto a gasto operativo-administrativo adicional para la gestién del programa.

Las personas encuestadas han asignado para el desempeiio del BP segun su percepcion una puntuacion global
de 74,3%, donde tres de las cuatro dimensiones analizadas (plataforma, tiempo, tramites) tienen valoraciones
altas (84, 85, 83 respectivamente), mientras una de las dimensiones (comunicacién) se valora como baja (47).

Sobre los productos del Bono Proteger

El 93,5% del total de personas beneficiarias cumplen con el perfil definido por el programa. Del total de personas
beneficiarias 3,14% se detecto con riesgo de haber recibido un monto superior al que le correspondia; mientras
que el 3.9% de las personas se les detectd alguno de los otros riesgos determinados. El 35,59% de las personas
identificadas con riesgo se encuentran a la fecha en condicién de pobreza o pobreza extrema, 3,14% adicional
en condicién de vulnerabilidad, 35,41% no pobre, de conformidad con la informacién registrada en SINIRUBE.

Tomando como base el dato de ECE de 1,08 millones de personas que integran la fuerza laboral y que tuvieron
algun grado de afectacién por el COVID en el Il trimestre del 2020 -siendo esta la poblacién objetivo que el
programa aspiraria a cubrir y el total de personas beneficiarias del programa (724 330), la cobertura se ubica en
67,37%, este porcentaje representa un nivel moderado y se valora como positivo, al considerar la magnitud del
problema que procura temporalmente solventar (el 47% de la fuerza laboral del pais fue afectada por el COVID).

El grado de sub-cobertura se establece en 32,6%, contabilizando 350 775 personas en condicién de potenciales
beneficiarios o “elegibles”, es decir, que cumplian con el requisito de afectacion de su condicién laboral para
aplicar por el programa pero por alguna razon no han optado al mismo. El 13,5% de los casos se encuentran
debidamente justificados y se ha descartado que fuesen potenciales beneficiarios (145 881); para el 19,3%
adicional de la sub-cobertura no se presenta justificacion, y asumiendo que estas cumplian con los requisitos
para optar por el BP, significa que el programa no ha logrado atender a 205 775 personas que vieron modificadas
sus condiciones laborales producto de la pandemia.

El porcentaje de personas donde se ha detectado un riesgo potencial en la asignacion filtraciones- es del 6,3%,
para un total de 46 267 personas que presentan alguna de las condiciones de impedimento para recibir el BP que
actualmente se encuentran bajo investigacion.. EI 50% de estos casos obedecen a una deteccion imprecisa del
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grado de afectacion laboral y en funcién de ello, segun los criterios y parametros establecidos se les asigna el
monto maximo del BP (125 000 colones) cuando correspondia una transferencia de 62 500 colones. En términos
comparados este porcentaje refleja un comportamiento menor que otros programas sociales donde el promedio
de filtraciones asciende al 18%.

La existencia de inconsistencias en la asignacion del programa implican una dispersion de recursos, que asciende
a €10 232 875 000, aproximadamente el 4% del total del presupuesto al programa. La movilizacion de recursos
institucionales a fin de proceder con la recuperacion de los montos (bajo el Decreto N° 43162-MP-MTSS-MDHIS
| “Procedimiento especial de recuperacion de sumas del bono Proteger”) y considerando la temporalidad de las
acciones administrativas respectivas para lograr dicho propdsito, asi como la cantidad de casos en cuestion,
presentan un horizonte lejano y complejo para vislumbrar la efectiva recuperacion de dichos recursos.

Como resultado no esperado del programa, se identifica el volumen de personas que accesan a una cuenta
bancaria nueva a partir de la gestion del BP, aunque estaba previsto desde la planificaciéon del programa
especificamente dentro del reconocimiento de los criterios de elegibilidad del programa hacia ciertos colectivos
(trabajadores independientes o informales) que no disponian de este medio, y de alli su acierto en la facilitacion
del mismo mediante la coordinacién con el Banco Popular. A 203 160 personas se les apertura una cuenta
bancaria, lo que representa un 28% del total de personas beneficiarias, la encuesta realizada sobre la continuidad
en el uso de la cuenta determina que un 50% de las personas “no” la utiliza, contra un 47,6% que manifiesta “si”
realizarlo. Se estarian consignando aproximadamente 96 mil personas que han logrado una insercion efectiva al
sistema bancario, lo que sugiere que el programa genera efectos a mediano plazo en la inclusién financiera de
personas que tradicionalmente se encontraban “excluidas”.

La emergencia nacional ocasionada por el COVID-19 tuvo importantes afectaciones a nivel de la produccion
nacional en el pais, las restricciones impuestas para contener la propagacion del virus de movilidad, sanitarias y
demas afectaron la actividad econémica y con ello se incidié negativamente el mercado laboral, donde se
observa, por ejemplo, un deterioro en la tasa de desempleo en el 2020 alcanzando un 24,0%, lo anterior acarrea
una consecuencia directa sobre los ingresos de los hogares, que segun la ENAHO 2020 el promedio de estos
disminuyé un 12,2% respecto al afio anterior (2019).

Ante este panorama la evaluacion realizada permite demostrar de manera robusta el impacto del BP, ya que se
comprueba que posterior al suceso laboral (pérdida de empleo o variacion de jornada laboral) los hogares que
reciben BP muestran en promedio un incremento del 10,7% en sus ingresos (pasando de 112 111 colones a 124
448 per capita), en comparacion con los hogares que no reciben el bono quiénes su nivel de ingresos
practicamente se mantienen previo al suceso. Por ende se concluye que es efectivo en garantizar que los hogares
mantengan un nivel basico de ingresos, ya que ante la variacion en la condicion del empleo (pérdida o reduccion
de jornada laboral) el subsidio otorgado permitié solventar en un alto grado la reduccion en los ingresos
de los hogares de manera temporal, tal cual fue previsto en el marco de los resultados del programa.

Las estimaciones realizadas presentan evidencia de una adecuada focalizacion del programa, al identificar que
el BP se dirige a los hogares con un ingreso per-capita 20% més baja en comparacién con otros que no recibieron
el BP. Ademas se estimo que la pérdida de ingresos per cépita tras el suceso laboral para el grupo de tratamiento
(personas beneficiarias del BP) fue de 20 629 colones, mientras que el grupo de comparacion fue de 14 939
colones. Estos datos permiten concluir, en términos generales, sobre una acertada focalizacion de la poblacién
meta ya que las personas beneficiarias del BP presentaban un nivel de vulnerabilidad mas aguda ante el shock
economico de la pandemia y sus consecuencias les afectaron con mayor intensidad que las personas que no lo
recibieron ya que tuvieron en promedio una afectacion del 4,27% mayor de aquellas no beneficiarias, lo que
implica que los recursos se dirigieron a las personas que mayormente lo necesitaban.
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Desde la perspectiva de las personas beneficiarias, a partir de la informacién de la encuesta, muestran un nivel
alto de satisfaccion, aspecto que se acomparia de valoraciones cualitativas mayoritariamente positivas sobre el
programa. En relacion a la suficiencia del monto del subsidio 5 de cada 10 personas indicaron que fue suficiente
para satisfacer todas sus necesidades. Se comprueba que la atencion de las necesidades que las personas y
sus hogares pudieron solventar con la compra de alimentos, el pago de servicios (agua, luz, teléfono), asi como
aspectos relacionados con la vivienda, responsabilidades financieras y movilidad. El BP atento los efectos
adversos de la pérdida de ingresos debido a la crisis evitando que se traduzcan en caidas en el consumo de
alimentos y otras necesidades de primer orden para las personas.

Logrando con esto coadyuvar a la contencion del nivel de pobreza en el pais, el cual tuvo un incremento de 5,2%,
pasando del 22,0 en 2019, a 26,2% en 2020. Segun el INEC, “de no haberse generado este tipo de aporte
adicional, la incidencia de pobreza hubiera aumentado entre 4% y 6% més respecto al observado (segln el &mbito
nacional o zona). El Estado de la Nacién (2021) estableci6 en 3,3% el impacto de contencién de la pobreza a
partir de la implementacién del programa, 2,8% en pobreza extrema, y 0,5% en pobreza no extrema.

Segun el andlisis de contribucién realizado sobre la movilidad de la situaciéon de pobreza de las personas
beneficiarias del BP, se concluye que en el momento de la solicitud en 2020, el 8% se encuentra en pobreza
extrema, 21% en pobreza bésica y un 11% en vulnerabilidad, mientras que 31% no estaba en situacién de
pobreza; gran parte de la poblacion no cambia de estado en 2021 (abril), pero existen una cantidad importante
personas que pasan de “no pobres” a “vulnerabilidad” y “pobreza basica” e incluso “pobreza extrema”, lo mismo
que personas que inicialmente se sittan como “vulnerables” y “pobreza basica” y con el paso del tiempo
descienden a “pobreza basica’ o “extrema” respectivamente.

Segun el analisis realizado, se concluye que el programa presentd una eficiencia aceptable en el uso de sus
recursos, los eventuales espacios de ahorro o direccionamiento de recursos a partir de eventuales reformas
apuntan a la modificacién de un porcentaje inferior al 3% de los recursos financieros establecidos, que si bien
constituyen cifras significativas por la cantidad de presupuesto del programa, refleja en gran medida una
utilizacion adecuada de los recursos.

Los requisitos para el acceso al programa se valoran como adecuados en términos generales, en la medida
que permita a aquella poblacién afectada laboralmente producto del COVID-19 ingresar al mismo, particularmente
a la hora de considerar sus exclusiones. No obstante, el planteamiento de un Unico requisito desde la optica
laboral aminora su grado de “pertinencia” en la medida que se dispersa la solucion propuesta por el programa en
funcién de la magnitud del problema que lo origina. Este Unico requisito del mercado laboral y la rigurosidad de
su exigencia no resulta funcional para detectar aquellos perfiles de personas que mayormente necesitan del
programa y disminuir el riesgo de que se asigne a personas que lo requieran en menor medida.

El otorgamiento del subsidio a las personas que demostrasen una reduccién de su jornada laboral, inclusive a la
minima expresion, la hacia meritoria del 50% de la cuantia del BP, lo cual puede resultar un criterio de ingreso
poco certero para discriminar entre los distintos grados de afectacidn en sus jornadas laborales que las personas
presentaban.

Mejorar la focalizacién y, por lo tanto, reducir las opciones de tener “filtraciones” puede suponer un aumento de
la “sub cobertura”, y que personas que necesitan recibir el beneficio no accedan, por ello la relevancia de disponer
de los datos y medios de verificacion suficientes para lograr detectar con precision a los colectivos potencialmente
beneficiarios del programa.
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La incorporacion del criterio de ingresos del hogar a la hora de asignar BP supone, por un lado, una mejora
en la focalizacion del programa, siendo no elegibles aquellos hogares donde la pérdida del empleo o la reduccién
de la jornada no supone un nivel de afectacién y grado de vulnerabilidad importante en comparacién con otros
hogares donde este factor si resulta considerable. También tiene un efecto de ahorro, evitando el
direccionamiento de recursos en personas y hogares que por su perfil no lo necesitaban y por lo tanto destinar
esa partida presupuestal a otro rubro.

La suficiencia de la cuantia del programa esta relacionada con la intensidad de la reduccion de jornada
laboral o pérdida de empleo. Considerando los dos montos establecidos para otorgar el BP, las simulaciones
realizadas permiten determinar la variabilidad de la suficiencia que supone el programa BP segun los rangos de
afectacion de sus ingresos y su grado de proteccién ante una situacién de riesgo social por la imposibilidad de
satisfacer necesidades basicas del hogar de manera temporal, desde la perspectiva de las personas beneficiarias
encuestadas dicha cuantia posibilité un alto grado atender necesidades primarias como la compra de alimentos
en los hogares.

Se observa que hogares donde alguna persona presenta una reduccion de jornada laboral “pequefia” (menor del
15%), recibir el programa puede generar un nivel de ingresos mayor al que tenia previo al shock laboral, reflejando
un problema de inadecuada focalizacion, mientras que para hogares donde hay al menos una persona que sufre
una reduccion de jornada superior al 80%, después de recibir la transferencia, el ingreso de la familia alcanza el
70% del que presentaba previamente, lo cual reflejaria una “suficiencia parcial” de la cuantia recibida para
compensar la baja en sus ingresos ante el shock del mercado laboral.

De acuerdo con las simulaciones realizadas, se concluye que hogares en los que alguno de sus miembros
presenta una reduccion “baja” de la jornada laboral no seria razonable la recepcion de la transferencia, lo
cual en términos de ajuste y utilizacién de recursos facultaria destinar estas cantidades a los hogares mas
afectados, debido a la pérdidas de ingresos notables que estos presentan.

Tambiés es importante indicar que un mayor numero de segmentaciones de los beneficiarios podria haber
aumentado los costos de transaccion del programa asi como una mayor lentitud en la asignacion, lo cual no
resultaba deseable ni permisible en medio de la emergencia. aspecto que se debe considerar bajo una valoracién
ex post.
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RECOMENDACIONES

1.Eficacia (a): Mantener esquema de operacion del programa basado en la virtualidad y la
auto-gestion, asegurando el acceso a informacion que permita verificar los datos aportados por
las personas solicitantes de manera fehaciente, trazable y oportuna.

2.Eficacia (b): Identificar una fuente o varias fuentes de financiamiento especifica
-en un contexto de emergencia- para la asignacion de recursos al ciclo del
programa, bajo un alcance y temporalidad delimitada.

3.Impacto (a): En enventuales situaciones de emergencia continuar con
modelo de transferencia monetaria directa a poblacién afectada laboralmente
como medida temporal por la pérdida de ingresos, contribuyendo a la
satisfaccion de las necesidades del hogar.

4.Impacto (b): valorar la generacién de la figura que opere como un seguro
de desempleo y coadyuvar a los colectivos afectados ante una variacion
drastica y masiva de sus condiciones laborales.

5. Eficiencia (a): Aumentar la focalizacion del programa, asignando el subsidio de
manera mas especifica segun el grado de afectacion laboral de las personas y
adecuar las cuantias del monto en funcién de dichos grados.

6. Eficiencia (b): Incluir criterios adicionales para la asignacion del subsidio, como los ingresos
del hogar.

USO DE LOS RESULTADOS

La etapa de “Uso de la evaluacion” esta prevista para iniciarse en diciembre del 2021, con la realizacién de un
analisis y valoracion de las recomendaciones del informe final que se orienta a generar una Respuesta Gerencial
por parte de las autoridades responsables del Programa (MTSS-IMAS) y el establecimiento de un Plan de Accién
donde se clarifican las actividades, metas, indicadores, responsables y plazos para optimizar los aspectos de
disefio y gestion que se consideren relevantes. El principal uso de la evaluacion se visualiza en la adaptacion y
mejora de los lineamientos para la generacion de programas en contextos de emergencia.
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Este documento expone la evaluacion del Bono Proteger. Se abordan los principales elementos para conocer el
proceso evaluativo seguido en dicho programa, lo cual ha sido desarrollado por un equipo interinstitucional del
MTSS, IMAS y Mideplan (coordinacion técnica), con el apoyo del Instituto de Estudios Fiscales (IEF) de Espafia
mediante una asistencia técnica del Programa Euro-Social. Siguiendo las siguientes etapas 1. Preparacién
(diciembre 2020-Enero 2021), 2. Disefio (febrero-mayo 2021), 3. Ejecucion (junio-octubre 2021) segun las
orientaciones del Manual de Evaluacién de Mideplan (2017).

En el Decreto 42305 - MTSS — MDHIS y reformas se destaca como un principio fundamental de rendicion de
cuentas del programa la elaboracion de informes que permitan dimensionar los resultados obtenidos con el BP;
asimismo las leyes N° 5525 Planificacion Nacional, Ley 8131 de la Administracién Financiera de la Republica y
Presupuestos Publicos, acuerpan las funciones de seguimiento y evaluacion con respecto al disefio,
implementacién y resultados de las acciones estatales con el fin de garantizar el uso efectivo de los recursos
publicos. Bajo un esquema de coordinacién interinstitucional las instancias implicadas establecieron las pautas
centrales de la evaluacién, donde se colocaron como intereses prioritarios la obtencion de informacién sobre:

1. Cumplimiento de objetivos y medicion de resultados (efectos e impactos).

2. Transparentar la ejecucion presupuestaria.

3. Generacion de aprendizajes para fortalecer el disefio, gestion y seguimiento de intervenciones publicas en
contextos de emergencia.

De esta manera, se posiciona la evaluacion del bono como un insumo fundamental para rendir cuentas sobre el
logro de objetivos de la intervencion y el uso de los recursos publicos, y en términos de utilizacion se previo la
recuperacién de aprendizajes y generacion de evidencia para tomar decisiones sobre intervenciones publicas
que se disefien en contextos de emergencia en el campo de la proteccion y promocion social ampliando el
conocimiento organizacional.

El documento se organiza en los siguientes contenidos. La introduccidn rescata el origen y los propdsitos basicos
de la evaluacion; seguidamente se presenta una resefia del Bono Proteger, sus antecedentes y contexto que lo
fundamenta, los objetivos y caracteristicas para comprender en términos generales su funcionamiento. El tercer
apartado es el disefio metodoldgico de la evaluacion, incluye los actores involucrados, la delimitacion del alcance
y matriz de evaluacién, las técnicas utilizadas para recopilar, sistematizar y analizar la informacién. A partir de
ello se presentan los hallazgos y conclusiones, donde se condensan las respuestas a las preguntas de evaluacion
—estructurado en secciones interrelacionadas como el disefio, la gestion, los productos y resultados del programa-
, ¥ seguidamente se exponen las recomendaciones de la evaluacion que se desprenden del punto anterior.

Finalmente, se presentan las referencias bibliograficas y los anexos, donde se detalla informacion contenida en
el cuerpo del informe.
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Para comprender la conceptualizacion del BP, se presenta de manera resumida el contexto general, la
problematica que le da origen, sus objetivos, la logica causal, los actores claves y una resefia de factores que
inciden en la solucion del problema. En caso de existir la necesidad de profundizar en lo anterior, existen otros
documentos que los detallan en mayor medida, particularmente la teoria del programa como tal, que fue
construida por las entidades responsables del disefio del BP.

Los contenidos expuestos a continuacion han sido construidos tomando como base el Informe Ejecutivo Conjunto
sobre la gestion del Bono Proteger presentado ante la Comision Permanente Especial para el Control del Ingreso
y del Gasto Publicos de la Asamblea Legislativa del 25 de febrero del 2021 (MTSS-DMT-OF-239-2021/MDHIS-
42-02-2021).

2.1 Contexto de la intervencion

La Organizacion Mundial de la Salud (OMS) declara pandemia internacional el pasado 11 de marzo del 2020, a
raiz de la situacion de emergencia de salud publica producto del COVID-19. A nivel internacional como nacional
el virus ha experimentado una rapida propagacion, lo que retd a los paises a generar respuestas prontas y
urgentes para mitigar sus efectos, ya que la crisis sanitaria de esta envergadura genera un efecto directo en la
economia, sociedad, cadenas productivas, mercados financieros y en la ciudadania.




llustracion 1. Vinculo del impacto interno y externo del COVID-19
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Fuente: BCCR (2021)

El Fondo Monetario Internacional (FMI) estimé que la economia mundial se contrajo 4,4% en 2020, en
Latinoamérica la contraccién econémica fue de -7,7%, segun proyecciones de la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), siendo la mayor caida registrada en 120 afios. En el estudio econémico,
este organismo indico que “(...)como consecuencia de dichas restricciones, un elevado nimero de personas salié
de la fuerza de trabajo, lo cual indujo otro de los cambios histéricos de los mercados laborales de la region en
2020: |a fuerte caida de la tasa global de participacion promedio de la region (...); entre los sectores mas afectados
por la crisis del COVID-19 en las economias de la region, destaca el empleo informal®, el cual, de acuerdo con la
OIT (2018), representa cerca de 50% del total de los ocupados en América Latina y el Caribe” (CEPAL, 2021a)
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En una evaluacion inicial del impacto del COVID-19 en el mundo laboral, la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT) habia estimado que los efectos seran de gran alcance llevando -al menos- a cerca de 25 millones de
personas al desempleo. La OIT también previé un importante aumento de la pobreza laboral, ya que ‘la presion
sobre los ingresos resultante de la disminucion de la actividad econémica tendré un efecto devastador para los
trabajadores que se encuentran cerca o por debajo del umbral de la pobreza®. La organizacion estima que entre
8,8 y 35 millones de personas mas estaran en situacién de pobreza laboral en todo el mundo, frente a la
estimacion original que para 2020 preveia una disminucién de 14 millones en todo el mundo.2

En el contexto nacional, desde antes de la crisis por COVID-19, persistian desafios en el mercado laboral que se
vieron agudizados por la emergencia, ya que la tasa de desempleo previa al impacto de la pandemia (12,4% de
la fuerza laboral) refleja tanto un componente estructural, como un componente ciclico relacionado con el bajo
crecimiento de la economia que se estimaba se veria severamente impactado.

En aquel momento se pronosticaba que la desaceleracién provocada por el COVID-19 en la produccién y el
empleo implicaria una caida generalizada en los ingresos reales de los hogares. Considerando que el trabajo es
la principal fuente de ingreso de los hogares, explicando alrededor del 80% del total seguin datos de la Encuesta
Nacional de Hogares (ENAHO, 2019), para los hogares mas vulnerables se preveia un impacto sobre todo en su
condicién socioeconémica. El Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC) contabilizd un aumento en la
pobreza del 5,3% entre 2019 (20,9%) y 2020 (26,2%), donde ademas 450 mil personas en este Ultimo afio se
encontraban en desempleo, como puede verse en el siguiente gréafico.

2 0IT (2020).COVID-19 and the world of work: Impact and policy responses. Paper. 18 de marzo de 2020. (En linea).
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De acuerdo con la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) 2021, el nivel de pobreza alcanzé 23,0%, lo que
equivale a 383,5 mil hogares, esto significa una disminucién en 3,2% con respecto al 2020, esto es cerca de 36
mil hogares menos. Se estima que los hogares en extrema pobreza alcanzan el 6,3 %, lo que implica que estan
en esa situacion 104,5 mil hogares, 0,7%, menos respecto al afio anterior, en términos absolutos significa 8,4 mil
hogares menos que en el 2020.

Los recursos econdmicos de los hogares, empresas y gobierno se vieron reducidos drasticamente, lo que incide
en la condicion socioecondmica de gran parte de las y los habitantes del pais en condicion vulnerable. El impacto
en la economia y las medidas requeridas para contener la propagacion, provoca una disminucion de la actividad
economica y social de manera temporal, ya que se confina la movilidad de las personas, paralizando la actividad
de diversos sectores generadores de ingresos. Al respecto la OCDE (2017) mencion6 que “(...)un alto nivel de
desempleo es un fenémeno nuevo en Costa Rica y las instituciones existentes no estan bien equipadas para
abordar los costos sociales e individuales del desempleo (...).Para muchos costarricenses, aprender nuevas
habilidades sera necesario para aprovechar nuevas oportunidades de empleo.

Considerando las bajas tasas de empleo y las altas tasas de informalidad se requieren politicas activas del
mercado laboral para satisfacer las necesidades de diversos grupos que abarcan no solo a las personas
desempleadas, sino también a los trabajadores informales y a los inactivos. EI INEC (2021) reportd que a nivel
empresarial 94% tuvo afectacion por el COVID-19; en donde el 91% indicd como principal consecuencia la
reduccion de los ingresos, la reduccion de las ventas (90%), disminucidn de la jornada laboral (64%), disminucion
de planilla (32%), cierre temporal (28%), el aumento de gastos de operacion (23%).

El indice Mensual de Actividad Econémica (IMAE), calculado por el Banco Central de Costa Rica (BCCR) mostré
una tendencia interanual negativa a partir de marzo del 2020, teniendo sus puntos mas criticos (-10,4% y -9,7%
los meses de mayo y junio respectivamente). Las tres industrias que mayormente vieron afectada su produccién
fueron Actividades de alojamiento y servicios de comida, Transporte y almacenamiento, y el Comercio. La
poblacién ocupada entre el | y Il Trimestres del 2020 tuvo una disminucion de 462 918, mayormente sensible en
actividades economicas relacionadas con el comercio, turismo, hogares como empleadores, construccion y
agricultura.

Los resultados de la Encuesta Continua de Empleo (ECE) para el trimestre mévil de marzo, abril y mayo 2020
muestran un crecimiento de la tasa de desempleo y de subempleo en el pais producto de la emergencia sanitaria
que vivid el pais y el mundo a causa del COVID-19. La poblacién en la fuerza de trabajo nacional fue de 2,33
millones de personas y presenta una disminucion estadisticamente significativa de 129 mil personas con respecto




/A BONO PROTEGER

al trimestre marzo, abril y mayo de 2019. La tasa de desempleo se fijé en 20,1% -16,3% en hombres y 26% en
mujeres-, mientras que el subempleo, personas que trabajan menos de 48 horas semanales y desean trabajar
mas, fue del 17,6%, Esa cifra reflejé un incremento de 8% comparado con el mismo trimestre del afio pasado.
(INEC, 2020)
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A partir del 16 de marzo del 2020, mediante Decreto Ejecutivo 42227-MP-S, se declara la Emergencia Nacional
provocada por COVID-19 y con esto se inicia formalmente la fase de disefio de la intervencion de emergencia
denominada Programa Bono Proteger (BP).

Esta decisién se fundamentd a partir del analisis de distintas alternativas de actuacion dentro del contexto del
pais, la revision- con perspectiva comparada- de experiencias internacionales y considerando recomendaciones
de organismos internacionales como el Banco Mundial quién recomendd “escalar y extender cobertura de
programas de proteccion social existentes, canalizados en la medida de lo posible mediante mecanismos
digitales”, la CEPAL realizd llamados a “reforzar los sistemas de proteccion social para apoyar a las poblaciones
vulnerables frente al COVID-19, asi como establecer y ampliar los programas no contributivos como las
transferencias directas de efectivo, las prestaciones por desempleo, subempleo y autoempleo” y la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) puntualmente recomendo a los gobiernos “(...)realizar
inversion inmediata en ayudas directas a los trabajadores autdnomos y apoyo a los mas vulnerables, asi como
proporcionar un acceso mas facil a los beneficios destinados a las familias de bajos ingresos”.

El BP surge como una intervencién publica de emergencia, en respuesta al impacto socioecondémico en las
personas, producto de la Emergencia Nacional por COVID-19, como parte de las medidas de primera respuesta
tomadas por la Administracion Alvarado Quesada, para hacer frente a la crisis por las afectaciones laborales,
procurando la atencion con prioridad de las personas mas vulnerables y en consecuencia de la Ley 9833 de
Reduccion de jornadas de trabajo ante la declaratoria de emergencia nacional N° 9832 en su articulo 10. El
programa se origina y se ejecuta en un contexto de incertidumbre en relacion a los alcances, la envergaduray la
profundidad de la crisis provocada por la pandemia, fue concebido como una intervencion de caracter temporal y
extraordinaria, al amparo del régimen de excepcion contemplado en el articulo 180 de la Constitucion Politica y
en la Ley 8488, Ley Nacional de Emergencias y Prevencion del Riesgo.

Los subsidios por desempleo en épocas de emergencia tienen como objetivo primordial aliviar el efecto en la
economia familiar y del pais, causado por trastornos temporales en el empleo, evitando con ello una caida abrupta
en el consumo interno, y efectos sistémicos en la cadena de compromisos financieros. Como se podra ver en el
siguiente gréfico, las transferencias monetarias fueron uno de los principales mecanismos utilizados por los
paises para contrarrestar los efectos de la crisis.
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Segun el BCCR (2021) la evolucion del consumo de los hogares fue coherente con el aumento en el desempleo
y el deterioro de la confianza del consumidor (...) La mayor afectacién del consumo se dio durante los meses con
medidas mas severas de aislamiento fisico y restriccion de algunas actividades econdmicas (segundo y tercer
trimestres del 2020) que, por la reduccion de jornadas laborales o por el cierre temporal o permanente de
empresas, deteriord el ingreso de los hogares. El consumo también fue afectado por la imposibilidad de realizarlo,
aun si los ingresos lo permitieran, ante el cierre total o parcial de establecimientos.
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Fuente: BCCR (2021)
El escenario demandaba acciones inmediatas con el fin de salvaguardar por parte del Estado la vida, la salud,
evitar el sufrimiento y atender las necesidades de las personas afectadas. En este contexto, resulté importante
una toma de decisiones agiles y coherentes, que diera paso a una planificacion, ejecucidn, gestion de riesgos y
el seguimiento de intervenciones publicas acorde a la complejidad de los desafios que enfrentaron los hogares
costarricenses durante el 2020.

Este panorama trajo consigo una estrategia de digitalizacion y simplificacién de tramites para la identificacion,
seleccion, verificacion y asignacion de beneficios a las personas afectadas por la emergencia provocada por el
COVID-19.
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2.2 Objetivos y poblaciéon beneficiaria

El BP constituye una respuesta al impacto socio econdmico ocasionado por la Emergencia Nacional provocada
por el COVID-19, mediante el cual se previo atender a las personas afectadas por el cambio en sus condiciones
laborales o de ingresos como consecuencia de esta emergencia, con el otorgamiento de un subsidio temporal de
desempleo. Los objetivos del mismo programa consisten en los siguientes:

3. Promover la reinsercion laboral
de las personas afectadas por el
cambio en sus condiciones

1. Dotar a las personas
beneficiarias de un subsidio
temporal de desempleo para

2. Brindar a las personas
trabajadoras opciones de apoyo
laboral y econémico que le
permitan un cambio en sus
condiciones laborales.

laborales como consecuencia de
la Emergencia Nacional
provocada por COVID-19.

coadyuvar en la satisfaccion de
las necesidades basicas de sus
hogares.

Fuente: Mideplan-MTSS-IMAS, con base en Decreto Ejecutivo 42305.

En relacion con los objetivos 2 y 3, en el marco del Sistema Nacional de Empleo, se dispuso orientar una serie
de servicios de empleo a la poblacién registrada que solicitaba el BP, entre los que se encuentran: capacitacion
y formacion, intermediacion y colocacién, orientacion, informacién, formalizacion laboral y la gestidn electronica
de beneficios, entre otros. A partir del Decreto Ejecutivo 42605, se definié que la poblacion objetivo del programa
consistia en aquellas personas que presentasen alguna de las siguientes situaciones como consecuencia del
estado de emergencia nacional provocada por el COVID-19:

1. Haber sido despedida o cesada como consecuencia de la Emergencia Nacional provocada por COVID-19.

2. Haber sufrido un cambio en sus condiciones laborales por suspension del contrato de trabajo o por reduccion
de la jornada de trabajo.

3. Ser una persona trabajadora independiente formal que perdio su trabajo o con una disminucion de sus
ingresos.

4. Ser una persona trabajadora informal o temporal que perdi6 su trabajo o con una disminucién de sus
ingresos.

Segun el articulo 9 del Decreto 42305-MTSS-MDHIS, se definieron una serie de criterios de priorizacion y
exclusion para el otorgamiento del BP, que permitieron determinar la prioridad de ejecucién de las transferencias

del programa, los cuales fueron: a) Condicion de empleo, b) Rango de ingresos, ¢) Condicién de Pobreza, d)
Jefatura del Hogar, €) Sexo de la Jefatura del Hogar, f) Cantidad de dependientes, g) Edad y h) Discapacidad.

2.3 Mecanismos de operacion

La solicitud del programa se realizaba mediante el sitio web seguro https://proteger.go.cr, donde la persona

ingresa y suministra toda la informacion requerida por el formulario. La plataforma virtual fue desarrollada para el
registro de las solicitudes, asi como para el proceso de validacion y verificacion para determinar el otorgamiento
de beneficios, segun el procedimiento DNE-10.0-P-08 de la DNE vy el Decreto que regula el Programa;
funcionando como ventanilla dnica, en la que las personas pueden completar el formulario de solicitud, junto con
su consentimiento informado, declaracion jurada y la documentacion de soporte respectiva. Esta plataforma
virtual se encargd de recopilar los datos que posteriormente se validan y que segun la valoracion respectiva pasan
a integrar plantillas del sistema de pagos del PRONAE, IMAS o la CNE.
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En union a la delimitacién de la poblaciéon meta del programa, la persona declara bajo fe de juramento que la
documentacién consignada en el formulario electrénico es verdadera, principalmente, referida a los siguientes:

. Documento de identidad vigente; Ser costarricense o extranjero regularizado.
. Haber aceptado, bajo consentimiento informado y voluntario, el acceso a su informacién personal y sensible;
Haber presentado la declaracion jurada.

. Ser duefia de una cuenta bancaria en cualquier banco del Sistema Bancario Nacional.
. Adjuntar una fotografia del documento de identidad por ambos lados.

Los mecanismos de validacion y analisis para seleccionar a las personas beneficiarias se realizan mediante web-
service. El analisis de la informacion se realiza consultando fuentes de informacion, segun corresponda: el
Sistema Nacional de Informacion y Registro Unico de Beneficiarios del Estado (SINIRUBE), el Tribunal Supremo
de Elecciones (TSE), en el Sistema Centralizado de Recaudacién (SICERE) de la Caja Costarricense de Seguro
Social (CCSS), la Direccion General de Migracidn y Extranjeria, y el Sistema Nacional de Pagos Electronicos del
BCCR (Sinpe), con apego a la Ley 8968 de Proteccién de la Persona Frente al Tratamiento de sus Datos
Personales.

Cada solicitud se compila en una base de datos que mediante interfaces de programacién de aplicaciones (API’s)
y servicios seguros en la red (web services) interoperan con los registros institucionales respectivos, para la
validacion y verificacion de las solicitudes, incluyendo el Sistema de Informacion y Registro Unico de Beneficiarios
del Estado (SINIRUBE), el Registro Civil del TSE, el Sistema Centralizado de Recaudacion de la CCSS (SICERE)
y la Direccion General de Migracién y Extranjeria.

llustracion 4. Modelo de interoperabilidad del BP
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Fuente: Direccion Nacional de Empleo, MTSS (2020).

Una vez aplicados los mecanismos de validacion, la plataforma emite el resultado correspondiente, indicando la
aprobacién o denegatoria de la solicitud. Este resultado se notifica a la persona solicitante a la direccion del correo
electrénico y al numero telefénico facilitados como medio para recibir notificaciones. Para aquellas solicitudes
aprobadas, la DNE elabora las planillas de pago y las traslada para su pago a la Direccion Financiera del MTSS,
o al Area de Tecnologias de Informacién y Comunicacion del IMAS, conforme al tipo de bono aprobado y el perfil
de las personas beneficiarias. Asi, como a la CNE, en el caso de la utilizacién de los recursos disponibles del
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Fondo Nacional de Emergencia para el otorgamiento del beneficio. Tanto el MTSS y el IMAS disefiaron y emitieron
procedimientos especificos para esta accion y su control.3

2.4 Modelo légico

La cadena de resultados es el “(...)medio para representar el orden o légica secuencial que subyace en la teoria
de la intervencion, es decir, la definicion sistematica y sintética de como se transforman los insumos y actividades
en determinados productos, y en cémo éstos interacttian en la realidad para generar resultados a nivel de efectos
e impactos” (Mideplan, 2017b, p.13). En la siguiente ilustracién se muestra la cadena de resultados del BP, la
cual muestra la interconexién entre aspectos de gestion (insumos, actividades y productos), asi como los
resultados (efectos e impactos) que el programa busca lograr.

La cadena de resultados presentada parte de una construccion colectiva entre MTSS-IMAS-Mideplan para
dimensionar la légica causal del programa, del documento de teoria del programa analizado y de las entrevistas
realizadas a diferentes actores donde se consigna dicha informacion. Siendo un ejercicio dentro de una
evaluacién, no constituye la version oficial o definitiva del programa.

3 MTSS: DNE-10.0-P-08 “Procedimiento para la Gestion de Otorgamiento del Bono Proteger” y DF-19.1-P-04 “Procedimiento para el giro de recursos
a los beneficiarios del subsidio econémico denominado Bono Proteger.”. IMAS: Protocolo para la atencion a las personas en situacion de pobreza
seguin SINIRUBE para el otorgamiento del Bono Proteger IMAS-GG-1054-2020 e IMAS-GG-3097-2020, aprobados por la Gerencia General.




-Capital Humano

-Recursos

financieros,

materiales,
tecnologicos.

-Marco normativo
e institucional.

-Respaldo politico
-Alianzas,

articulacion,
coordinacion.

*Capacitacion y formacion, intermediacion y colocacion, orientacion, informacion, formalizacion laboral.

llustracion 5. Cadena de resultados del BP

Actividades
(macro)

A. Gestion de

plataforma virtual.

B. Seleccion y
priorizacion de
personas
beneficiarias.

C. Gestion de
pago del subsidio
segUn entidad.

D. Convenio
Coursera.

E. Trazabilidad
de informacion de
solicitud e
implementacion
del BP.

F. Difusion y
comunicacion.

Productos

1. Subsidios
econdmicos del
bono (seglin
condicion)

Personas
beneficiarias del
BP satisfacen sus
necesidades
basicas de forma
temporal.

2. Acceso a
servicios de
empleo*

Personas que
acceden a cursos
incrementan
empleabilidad**

Aumento de
rendicion de
cuentas y
transparencia
sobre el bono.

Seguimiento del
BP (a nivel de
gestion)

Personas no
ingresan en
nivel de pobre o
vulnerabilidad
(directo)
Contribucion a la
contencion del
aumento de la
pobreza
(indirecto)
Personas se
reinsertan en el
mercado laboral
y establecen
condiciones
pre-pandemia

Mayor legitimidad
institucional

**Capacidades, competencias y conocimiento para obtener empleo (habilidades proteger)

Resultados
(indirectos)

1.1 Aumento en
bancarizacion de
las personas
beneficiarias.

1.2 Activos
liquidos en
agentes
economicos.

1.3 Incentivos a
la economia y
actividad
comercial via
consumo.

Fuente: Mideplan-MTSS-IMAS (2021), diagramado por pasante UNA-Mideplan (Héctor Arias).

2.5 Marco normativo

A partir del 16 de marzo del 2020, mediante Decreto Ejecutivo 42227-MP-S, se declara la Emergencia Nacional
provocada por COVID-19, segun el articulo 180 de la Constitucién Politica y en la Ley 8488, Ley Nacional de

Emergencias y Prevencion del Riesgo.

El 21 de marzo del 2020, se aprueba la Ley 9832, Ley de autorizacién de reduccién de jornadas de trabajo ante
la declaratoria de Emergencia Nacional, con el objeto de “(...)autorizar la reduccién temporal de las jornadas de
trabajo pactadas entre las partes, lo que permitira preservar el empleo de las personas trabajadoras, cuando los
ingresos brutos de las empresas se vean afectados en razén de una declaratoria de emergencia nacional.” El
articulo 10 de dicha norma establece que las personas trabajadoras afectadas por las disposiciones de dicha Ley
“podran acceder a los programas de desempleo existentes”.
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El Decreto Ejecutivo 42305-MTSS-MDHIS, Decreto de Creacién del Bono Proteger, establece el marco de
gestion, control y rendicion de cuentas del BP, cuya implementacion estuvo acompafiada con multiples acciones
de negociacion con pluralidad de actores, coordinacion interinstitucional, gestion de riesgo, adaptacion al cambio
y mejora continua, de manera simultanea con la ejecucion y constantes procesos de control, auditoria y
fiscalizacion. 4

El 30 de marzo del 2020 se publica el Decreto Ejecutivo 42272-MTSS-COMEX, mediante el cual se reforma el
Reglamento del PRONAE (DE 29044 MTSS-COMEX), a efectos de incorporar la posibilidad de que, una vez
declarado el estado de emergencia, “el PRONAE podréa otorgar el subsidio temporal de empleo a aquellas
personas que, como consecuencia de dicho estado, sufran la pérdida de su empleo o de la fuente habitual de sus
ingresos, o estuvieren en condicién de desempleados.”

El 2 de abril de 2020 se suscribe el Convenio de Colaboracién con la empresa Continuum Data Center. EI mismo
materializa una alianza publico-privada para el desarrollo y la gestién de la plataforma virtual encargada de
recopilar los datos para validacién del programa.

El 22 de abril del 2020 se aprueba la Ley 9840, Ley de Proteccién a las personas trabajadoras durante la
emergencia nacional COVID-19 (Bono Proteger), que en su articulo 1 crea el subsidio para la atencion de la
condicion de desempleo, suspension temporal del contrato de trabajo o reduccion de jornadas laborales, en favor
de las personas trabajadoras del sector privado, los trabajadores informales y los trabajadores independientes
que hayan visto sus ingresos afectados a consecuencia de la emergencia por el virus COVID-19 y mediante la
generacién de un diferencial del precio de los combustibles, se establece una fuente de financiamiento temporal
-durante tres meses- para el otorgamiento de los subsidios del programa.

El 24 de abril del 2020 se aprueba la Ley 9841, Ley de Primer Presupuesto Extraordinario de la Republica para
el ejercicio econdémico 2020 (‘Ley de Primer Presupuesto Extraordinario de la Republica para el ejercicio
economico 2020 y Primera Modificacion Legislativa de la Ley 9791, Ley de Presupuesto Ordinario y Extraordinario
de la Republica para el ejercicio econdmico 2020 y sus reformas.”). Mediante este presupuesto se asignan
recursos para el programa provenientes de la Ley 9833, “Contrato de préstamo para financiar el programa de
apoyo para el fortalecimiento de las finanzas publicas, suscrito con la Corporacion Andina de Fomento”.

La CNE establecié en su Plan General de la Emergencia, en agosto del 2020, que este fendmeno presentaba
una particularidad distinta a otros eventos relacionada al considerarse:

“(...)Jun evento en proceso de modo que los posibles daiios y la crisis humanitaria que
de por medio que genera no han concluido; e incluso, es una naturaleza de evento sobre
el cual existe incertidumbre acerca de su comportamiento, lo que dificulta la
interpretacion de sus efectos. (...) “las medidas que buscan el distanciamiento tienen el
efecto inmediato de paralizar la actividad social, la produccion y el intercambio
comercial; se reduce el consumo 'y se genera un efecto recesivo que en el caso de Costa
Rica agrava la situacion preexistente y tiene repercusiones en el corto y mediano plazo:
este efecto constituye el impacto secundario de la epidemia.”

Frente a estas circunstancias, el régimen de excepcién, ampara la actividad extraordinaria que el Estado debe
efectuar en caso de estado de emergencia. Al respecto, la Sala Constitucional ha indicado lo siguiente:

4 El cual fue producto de una serie de modificaciones: 42329-MTSS-MDHIS del 29/04/2020; 42453-MTSS-MDHIS del 9/07/2020; 42601-MTSS-
MDHIS del 04/09/2020; 42758-MTSS-MDHIS del 10/12/2020.
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"Al ocurrir uno o varios hechos graves y de considerable magnitud, debe nacer una
potestad del Estado a favor de la defensa de los derechos fundamentales daiiados o que
se encuentran en inminente peligro, con el fin de que las cosas regresen a su situacion
normal. Precisamente, el pdarrafo 3° del articulo 180 de la Constitucion Politica contiene
implicitamente el principio de necesidad, de modo que es posible sustituir aquel
principio de legalidad con el de necesidad, que posee suficiente capacidad para crear
normas juridicas frente a situaciones graves y generalizadas que demandan una
respuesta inmediata" (Voto 2009-09427).

El estado de emergencia nacional provocado por la pandemia, se configurd en un evento extraordinario, sin
precedentes y ante el cual, los instrumentos y herramientas de gestidn publica normales, ameritaron en algunos
casos una desaplicacion momentanea y en la mayoria una adaptacion temporal y excepcional acorde a la
situacion, a efectos de garantizar las prestaciones y servicios publicos de forma rapida y oportuna y acciones
inmediatas, dentro del marco legal propio de un estado de excepcion o crisis.

A partir del Decreto Ejecutivo 42758-MTSS-MDHIS, del 10 de diciembre del 2020, se inicia la fase de cierre del
Programa, habilitando por una unica vez y a efecto de liquidar el presupuesto asignado para el otorgamiento de
Bonos, el tramite de analisis de nuevas solicitudes a efecto de otorgar inicamente un mes de subsidio temporal
de desempleo para cada solicitante al que se le apruebe su solicitud.

2.6 Actores

El Programa, al ser una intervencion publica de emergencia conté con un equipo de trabajo Ad-Hoc, en el que
participaban las siguientes instancias:

a) Los despachos del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, la Presidencia Ejecutiva del IMAS, como
instancias de toma de decision.

b) Direccion Nacional de Empleo, como administrador de la Base de Datos y responsable de la correcta
ejecucién del Programa.

¢) Continuum Data-Center S.A, en su condicion de facilitador tecnologico de la plataforma del Programa.

d) Sistema Nacional de Informacion y Registro Unico de Beneficiarios del Estado (SINIRUBE), como registro de
beneficiarios y como fuente de informacion para los procesos de seleccion, exclusion y priorizacién en el
otorgamiento de los Bonos Proteger.

e) Instancias técnicas del IMAS y del MTSS, segun era requerido:

¢IMAS: Gerencia General, Subgerencias de Desarrollo Social, Soporte Administrativo, Gestion de Recursos,

Asesoria Juridica, Area de Sistemas de Informacion Social, Tecnologias de Informacién y Comunicacién, Areas
de Bienestar Familiar, Regionales y Unidades Locales de Desarrollo Social.

«MTSS: Viceministerio del Area Social, Direccién Financiera para realizar las transferencias de pagos, Direccién

de Asuntos Juridicos, Departamento de Prensa.

Los articulos 10 y 11 del DE 42305 de creacién del programa, define las responsabilidades institucionales
centrales vinculadas con el otorgamiento del mismo.
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2.7 Asignacion financiera

Como se consigno en la seccion del marco normativo del BP, diversas leyes contribuyeron a la dotacion de
recursos del programa, a continuacion, se muestran las diferentes fuentes de financiamiento,

llustracion 6. Fuentes de recursos econémicos del BP

5 + Contrato préstamo suscrito
Ley N° 9840

con la Corporacién Andina de
Fomento (CAF): ¢150 000
« Fondo Nacional de + Diferencial de combustibles
Emergencias: €11 (RECOPE) @14 915

millones.
* 88% asignados al MTSS
954 millones (CNE) millones. ( IMAS)
+ @ 1 040 millones. (MTSS.)

(€132 900 millones)
Presupuesto
Nacio

+ Asignados por
Hacienda

+ Programa Nacional
de Empleo: ¢4 000
millones. (MTSS)

Ley N° 9847

* Ley para autorizar

* 12% asignados al IMAS (€17 transferencia de capital
del INS a favor del

Estado.

+ 75 000 millones.
(66.7% asignado al
MTSS, 33.3% al IMAS)

100 millones )

N

Fuente: Informe Ejecutivo BP, MTSS (2021).

En términos porcentuales se distribuyen de la siguiente manera: 58,4% CAF-Ley 9841, 29,2% INS-Ley 9847,
6,2% RECOPE-Ley 9840, 4,7% CNE, 1,6% PRONAE. El monto total de presupuesto asignado para el
otorgamiento de los subsidios entre Abril y Diciembre del 2020 equivale a €256 175 millones, distribuyéndose en
las tres entidades que se muestran en la siguiente tabla.

Tabla 1. Distribucion presupuestaria del BP, segtin institucion ejecutora

Institucion Ejecutora Presupuesto (millones) Porcentaje del presupuesto

CNE @11 954 4,7%
IMAS €56 281* 22%
MTSS ©187 940 73,4%
Total ©256 175 100%

Fuente: Informe Ejecutivo BP, MTSS (2021).

*Corresponde al monto de efectivo total ingresado en las cuentas institucionales del IMAS.

A partir de esta asignacién financiera, el BP se configura como uno de los programas que ha tenido una
mayoritaria inversion de presupuesto (alrededor del 0,9% del PIB del 2020), unido a la alta y masiva demanda de
la poblacion que vio de alguna manera afectada su condicién laboral e ingresos a raiz de las consecuencias de
la pandemia.
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3. METODOLOGIA DE EVALUACION

En este apartado se encuentra la descripcion de la metodologia de la evaluacion, el cual consiste en describir de
manera agregada las técnicas, instrumentos, métodos y fuentes de informacién utilizadas en la ejecucion de la
evaluacion.

3.1 Caracteristicas centrales de la evaluacion

El objeto evaluado es el Bono Proteger, especificamente, el subsidio temporal brindado durante abril y diciembre
del 2020 a las personas que tuvieron algun grado de afectacion en su condicién laboral producto de la emergencia
nacional por COVID-19, abarcando exclusivamente el primero de sus tres objetivos definidos en el Decreto
Ejecutivo 42305 y reformas.

llustracion 7. Objetivos del Bono Proteger incluidos en la evaluacion

2. Brindar a las personas 3. Promover la reinsercion
trabajadoras opciones de apoyo laboral de las personas

1. Dotar a las personas beneficiarias
de un subsidio temporal de
desempleo para coadyuvar en la
satisfaccion de las necesidades

laboral y econémico que le afectadas por el cambio en
permitan un cambio en sus sus condiciones laborales
condiciones laborales. (-..) por COVID-19.

\ J
|

basicas de sus hogares.

Fuente: Mideplan, MTSS, IMAS (2021) a partir del Decreto Ejecutivo 42305.

No incorporados

Ha sido desarrollada por un equipo interinstitucional del MTSS, IMAS y Mideplan (coordinacion técnica), con el
apoyo del Instituto de Estudios Fiscales de Espafia mediante una asistencia técnica del Programa Euro-Social.
Se siguieron las siguientes etapas.

ePreparacion (diciembre 2020-Enero 2021): donde se configura la solicitud de evaluacion, se definen los actores
responsables de gestionar el proceso y se delimita el alcance preliminar a partir de las necesidades e intereses
de la evaluacion.

eDisefio (febrero-mayo 2021): permitié validar la teoria de intervencion, asi como identificar los resultados
esperados del BP a nivel de efectos e impactos, asi como las fuentes de informacion y el planteamiento
metodoldgico apropiado.

eEjecucion (junio-octubre 2021): tuvo lugar la recopilacion, sistematizacion, analisis y presentacién de
informacién, ademas de la socializacion de resultados de la evaluacion a distintas audiencias.

Dentro del proceso realizado, el enfoque que ha predominado en el caracter evaluativo corresponde a la
sensibilidad del contexto de emergencia predominante en el que se desenvolvié el programa, ya que este es
particularmente importante a la hora de emitir un criterio por el orden -juridico y material- de una intervencion de
Emergencia; desde esa dptica la aplicacion de los criterios y parametros de evaluacion tienden a variar por las
caracteristicas excepcionales y extraordinarias que definen una emergencia.
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3.2 Objetivos y alcance

El objetivo central fue “(...)evaluar los resultados (efectos e impactos) del Bono Proteger para contribuir a la toma
de decisiones sobre intervenciones en contextos de emergencia y a la rendicion de cuentas sobre el uso de los
recursos publicos.” El cual se desagregd mediante los siguientes objetivos especificos (y preguntas).

Caracterizar la teoria de la intervencion del Bono Proteger.

Valorar el cumplimiento de objetivos y resultados del Bono Proteger (;,Se cumplieron los objetivos del BP?),
estimando sus efectos e impactos (;Qué hubiese pasado con las personas, si no lo hubieran recibido?).
Determinar mejoras en la eficiencia a partir de la implementacién del Bono Proteger (;,Cémo optimizar la
utilizacién de los recursos?).

Generar recomendaciones y lecciones aprendidas sobre el disefio y gestion del BP.

Criterios = Y. ¥ Poblacional

eEficacia L .. . ePersonas que solicitaron el subsidio econémico
«Eficiencia del BP y lo reciben (beneficiarias)

¢ ¢ Personas que solicitaron el subsidio econémico
eImpacto . del BP y no lo recibieron (no beneficiarias)

Temporal O Geografico
¢Abril a diciembre 2020. : *Nacional

. Tipos de evaluacion
eResultados
eFinal

;. *Mixta
eSumativa

A continuacion, se presenta la matriz de evaluacion, la cual condensa los principales elementos metodoldgicos
que guiaron el proceso, iniciando por las preguntas de partida que se formularon y que responden a las
necesidades de informacién de las entidades responsables del programa, las cuales se desagregan y
operacionalizan en indicadores especificos para cada una de ellas.

A partir de estas se define un conjunto de técnicas tanto cuantitativas como cualitativas, en funcion de las
diferentes fuentes de informacién -primaria y secundaria- que se han destacado como relevantes para darles una
respuesta consistente, segun lo estipula el Manual de Evaluacién de Mideplan (2017).
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3.3 Matriz

Eficacia: ¢ Se
cumplio el
objetivo del
BP? 3

Impacto: ;,Qué
hubiese pasado
con las
personas que
recibieron el
BP, sinolo
hubieran
recibido?

Eficiencia:

¢ Cémo
optimizar la
utilizacién de
los recursos?

Nivel de eficacia del BP (cumplimiento de
objetivos y resultados esperados)

-> Cantidad de personas que reciben el subsidio,
segin  tipo, sexo, condicién, ubicacion
geografica, region, entre otras, segun entidad.
-> Porcentaje de personas que satisfacen sus
necesidades basicas con el BP

-> Montos recibidos del BP segln personas y
hogar

-> Porcentaje de personas que solicitan el BP y
se rechaza (segun motivo)

-> Percepcion de satisfaccion de necesidades
basicas a partir de recibir o no el BP

-> Porcentaje de cobertura y sub-cobertura del
BP

-> Percepcion de beneficiarios y no beneficiarios
sobre la gestion del BP (suficiencia del monto,
plataforma  digital, ~comunicacién, plazos,
resolucion)

Estimacion del impacto del BP

-> Variacion en el nivel de ingresos de las
personas que reciben el programa (segun sexo y
suceso laboral)

-> Porcentaje de pobreza contenida
temporalmente a partir del BP (segun Linea
Pobreza)

- Porcentaje de personas que disminuyen
parcial o totalmente sus ingresos

-> Porcentaje de la “movilidad” de la condicion
de pobreza de personas beneficiarias (segln
SEx0)

-> Resultados no esperados del BP

Nivel de eficiencia del BP (uso de recursos para
el disefio e implementacion)

-> Grado de suficiencia del BP (segin % de
pérdida de jornada laboral)

-> Grado de funcionalidad de la focalizacion del
BP

- Porcentaje de ejecucion presupuestaria
segun entdad

Fuente: Mideplan-MTSS-IMAS (2021)

Encuesta de
percepcion

Revision
documental y
bases de datos
-Mineria de
texto

Entrevistas

Andlisis
estadistico-
Econométrico
(seglin
alternativas)

Spending
review
Estadistica
descriptiva-

Andlisis
presupuestal
Encuesta
Entrevistas

Cuestionario

Fichas de informacion
Estadistica descriptiva

Guia de entrevistas

Propensity Score
Matching

Fichas de informacion

Analisis de
contribucion

Diagramas sankey
Money-map
Andlisis de simulacion

Cuestionario
Guia de entrevistas

5 Referido al objetivo relacionado con el subsidio econdmico para coadyuvar a la satisfaccion de necesidades basicas.

Poblacion beneficiaria y
no beneficiaria
Encuesta IMAS-CGR

Registros
administrativos e
informes técnicos del BP

Jerarcas IMAS-MTSS-
CNE-Hacienda /
Gestores del BP

ECE y ENAHO-INEC
Estudio BID-
PROSPERIA

Registros
administrativos

Base de datos de
SINIRUBE

Registros
administrativos e
informes financieros del
BP

Poblacion beneficiaria y
no beneficiaria
Jerarcas IMAS-MTSS-
CNE-Hacienda /
Gestores del BP
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3.4 Técnicas de recopilacién de informacién

Se enfocd principalmente en aportar referencias para contestar a la pregunta 1 de la evaluacion para conocer el
grado en que los objetivos del BP han sido alcanzados, asi como para la pregunta 3 con la intencion de identificar
la eficiencia en el uso de los recursos en la ejecucion del programa, entre los documentos fuente de informacion
se encuentran los siguientes:

eMarco normativo del BP (Decretos, directrices, circulares).

eDocumentos programaticos (teorema preliminar) y matriz de riesgos.

¢ Procedimientos del BP (Seleccién de beneficiarios, Pago-protocolo, atencién denuncias).

o Datos de implementacion del BP (segun temporalidad, indicadores de producto).

eInformes sobre asignacion presupuestaria (Segun fuente, montos y otros aspectos economicos), liquidacion
presupuestaria, fechas de ejecucion.

o Estudios de referencia BID-PROSPERIA, CEPAL, BID.

e Informes de auditorias CGR.

o Notas de prensa sobre el BP (segun medio y fecha).

e Formulario de solicitud del Bono Proteger.

Se dirigieron a la generacion de informacién sobre el disefio, gestion y seguimiento del BP, en particular,
consultando a actores claves (personal jerarquico, directivo y técnico del MTSS y de IMAS, CNE, MH) sobre
aspectos a mantener y por mejorar en dichas etapas del programa bajo contextos de emergencia, lo que
posteriormente llevé a identificar tendencias entre la informacion y a partir de estas formular aprendizajes para
fortalecer futuras actuaciones bajo este escenario. Asimismo, las entrevistas se orientan a ampliar las
perspectivas sobre el cumplimiento de los objetivos del programa. Las entrevistas se realizaron de manera virtual.
Para resguardar la confidencialidad de la informacion aportada bajo esta técnica, dentro del texto se incluyen
referencias textuales y se citan mediante una codificacién. El anexo 1 incluye el listado de personas entrevistadas.

El objetivo general de la encuesta fue recoger informacion para responder las tres preguntas de evaluacién,
considerando aspectos relacionados con la eficacia del bono e incluyd referencias del contexto laboral antes de
la pandemia, la valoracién de los tramites para solicitar el Bono y los usos de los recursos facilitados y la
satisfaccion de las necesidades basicas, para identificar areas de mejora para el disefio y gestion de programas
en emergencias nacionales.

oEl cuestionario se aplicd entre junio y julio del 2021 de manera virtual (plataforma google forms) se ha
estructurado en torno a los objetivos principales que persiguen cada una de las preguntas de evaluacion.
Asimismo, se han definido en total 36 preguntas combinando entre abiertas, semi-abiertas y cerradas,
combinando escalas, pre definiendo el tipo de respuesta que mejor se ajusta en términos de fiabilidad del
fendmeno a explorar y con el menor efecto de sugestion sobre la persona encuestada.

eLa muestra se selecciond de manera aleatoria, a partir de la base de datos de la DNE-MTSS (febrero, 2021) y
presenta un grado de confiabilidad del 95%, con margen de error del 5%, es representativa a nivel de las
variables de provincia, escolaridad y condicién laboral. Se aplica a dos poblaciones:
o Personas que solicitaron y recibieron el Bono Proteger, con una muestra de 411 personas en total, responden

34 de las 36 preguntas del cuestionario.
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o Personas que solicitaron y no recibieron el Bono Proteger, con una muestra de 400 personas en total,
responden 24 de las 36 preguntas del cuestionario.
oEn el anexo 2 se incluye una caracterizacion de las personas encuestadas, que incluye variables socio-
economicas.

El objetivo del Spending Review es la busqueda de ahorros en el gasto publico por parte de la administracion
publica, donde “ahorro” no se debe entender como “reduccion”, sino como “mejora”, por tanto, se asume con un
caracter de aprendizaje, analizando lo ocurrido con el BP y contemplando alternativas de actuacion en adelante.

oUn SR implica utilizacién de diferentes metodologias de evaluacién que permitan la generacién de evidencia
que ayuden a tomar decisiones mas informadas a nivel politico, directivo, técnico y administrativo, permitiendo
tener un gasto de mayor calidad y con valor afiadido, entendiendo esta calidad, como el logro del objetivo por
el cual esta intervencion publica fue creada, haciendo un uso de los recursos razonable.

ePara la generacion de evidencia se utilizé el “visual analytics” empleando diagramas de Sankey que permiten
ofrecer una imagen sobre el origen y distribucion de los recursos, generando un mapa del dinero.

eSobre la mejora en el disefio del programa, que influye sobre la focalizacion de BP se realizan ejercicios de
simulacion, empleando la Encuesta Continua de Empleo del INEC para diferentes trimestres, que permiten
evaluar las implicaciones de una propuesta de modificacion de los requisitos de mercado laboral establecidos
en el programa BP, determinando los efectos sobre la poblacién potencial del programa y las implicaciones
presupuestarias de ello.

e Ademas, se plantea una simulacion sobre la incorporacion de criterios adicionales a la hora de asignar el BP,
analizando el efecto que tiene que incluir criterios de ingresos del hogar en funcién de su cobertura. Este tipo
de andlisis permite visualizar espacios de mejora hacia un uso 6ptimo de los recursos y a la identificacion de
espacios de mejora que incrementen la calidad del disefio y gestion de intervenciones en tiempos de
emergencia.

Se realiz6 la revision de las siguientes bases de datos:
oDNE (BP 2020).

¢ INEC-ECE (IT 2019-1VT2020).

¢ SINIRUBE (Personas beneficiarias del BP, 2020).

3.5 Analisis de informacion

El analisis de la informacion ha aplicado diversas técnicas a partir del tipo de informacién que se logré recopilar,
entre ellas la estadistica descriptiva, inferencial, anlisis econométrico, mineria de texto, entre otras, que ha
implicado la utilizacion de procesadores de datos como Excel y paquetes informaticos especializados como SAS,
Stata, R, MAXQDA.

Para determinar el grado de consistencia del BP, siguiendo el método Delphi, se ha aplicado —bajo ciertas
adaptaciones metodoldgicas- la herramienta de evaluabilidad de Mideplan (2017), la cual define los parametros
de lo que seria un documento de disefio y planificacion consistente de una intervencién publica. Esta metodologia
integra cuatro perspectivas (Planificacion, Informacién, Actores y Recursos), que se desagregan en una serie de
variables (modelo légico, calidad, rendicion de cuentas, temporalidad, entre otras), que por medio de una
puntuacion y promedios simples, brinda un parametro base de analisis para valorar el programa.




PROGRAMA BONO PROTEGER

Esta aplicacion se ha realizado desde las tres instituciones involucradas en la gestion de la evaluacion, con la
finalidad de tener una combinacién de valoraciones y asegurar cierta variabilidad.

llustracion 9. Modelo de evaluabilidad de una intervencién publica

g CONCEPTUALIZACION INFORMACION

\'

DIAGNOSTICO EXISTENCIA DE
INFORMACION

ACTORES RECURSOS

CONTEXTO ECONOMICOS

ESTRATEGIA CALIDAD DE
PROGRAMATICA INFORMACION

RENDICION DE TEMPORALES
CUENTAS

7
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=
o
=
5
S

MODELO LOGICO POSIBILIDAD DE
RECOPILACION

ACTORES HUMANOS
INVOLUCRADOS

Fuente: Guia de Evaluabilidad, Mideplan (2017).

Segun el puntaje obtenido globalmente, se clasifica el nivel de evaluabilidad del programa en una categoria (Alto,
medio, bajo), la cual da cuenta de la robustez e integralidad del disefio del programa. Es necesario indicar que el
analisis considera la informacién actualizada y definida del programa para el 2021, la cual fue facilitada
mayormente por el MTSS y el IMAS, también se utilizan otras fuentes de informacién como informes de la CGR
e insumos disponibles en la web del BP como referencia para apoyar el criterio valorativo.

3.5.2 Percepcién del Desempeino del Bono Proteger
A partir de la informacion obtenida de la encuesta, se construy6 un indice que permite medir el desempefio del
BP a partir de la percepcion de las personas que solicitaron el subsidio, incluyendo aquellas que lo recibieron,
como las que no fueron beneficiarias con el fin de obtener una medicién mas objetiva. El indice pretende medir
aspectos relacionados con la gestion del programa basado en el siguiente cuadro:

Cuadro 1. Composicion del indice de desempefio del BP

Sub dimension Contenido Preguntas®
Esta dimensién refiere a la inversion temporal ¢,Cuanto tiempo le tomo completar el

que las personas han realizado para completarla  formulario de solicitud del BP? ;Cémo
solicitud del subsidio econoémico del BP, que tan  valora la cantidad de tiempo invertido

Tiempo agil y eficiente fue esta solicitud, desde el para rellenar y subir la informacion del
momento inicial hasta que culmina formulario?
Spearman's rank correlation rho:
0.334604

6Debido a que la mayoria de preguntas y la configuracion de las opciones de respuesta, refiere a variables cualitativas ordinales, se realiza una
transformacién basado en una escala estandarizadaestandariza (1 a 5, donde 1 refiere a la opinién mas positiva y 5 a la opinién menos positiva o -
negativa-) a fin de obtener un valor cuantitativo para cada respuesta.




Para valorar la plataforma se consulta sobre la
ocurrencia de algun inconveniente o falla en el
portal y el grado de autonomia para transitar
dentro de la pagina, lo que da cuenta de su

Plataforma accesibilidad de cara a la persona solicitante

Se entienden como los requisitos e informacion
solicitada que forman parte de la solicitud para
acceder al subsidio otorgado por el programa.
Particularmente se consulta sobre la cantidad y la
facilidad en completarlos

Para valorar esta dimension a efectos de tener
una medicion de manera mas integral se ha
decidido conjugar preguntas relacionadas con el
factor comunicacion en distintos puntos del
proceso de solicitud

Tramites

Comunicacion’
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¢ Tuvo problemas con el funcionamiento
de la pagina electrénica para registrar su
solicitud?

¢ Cuales de las siguientes formas utiliz
para llenar el formulario de solicitud?
Spearman's rank correlation rho:
0.109303

¢ Eran pocos tramites?

¢,Se completaron facilmente?

Spearman's rank correlation rho: 0.38259

¢Me comunicaron la resolucién de la
solicitud? PB y PNB*

¢ Por qué no recibi6 el Bono? PNB

¢ Recibe comunicacion del depésito? PB
Spearman's rank correlation rho:
0.478185

* PB: Persona beneficiaria del bono Proteger / PNB: Persona no beneficiaria.

Se realizaron una serie de correlaciones para verificar a priori diferencias en las respuestas entre ambos grupos
y las mismas no mostraron una mayor variabilidad, lo que refleja que la condicion de ser o no beneficiario no es
significativa a la hora de brindar la percepcion sobre los items consultados en la encuesta.

0.48 1

1

| —— |

-1 -08 06 04 02 0

02 04 06 08 1

7 La combinacion de las opiniones en las respuestas de los distintos grupos (PB y PNB) y por el tipo de respuesta brindada (combinando escalas
dicotémicas y de 3 niveles), introduce una variabilidad alta dentro de la dimensién y posteriormente en la incorporacidn dentro del indice.
Considerando que la “comunicacion* es rescatado por la percepcién de las personas usuarias como un factor de mejora importante dentro de la
encuesta, y se encuentra dentro de los procedimientos de la gestion del programa se opta por mantenerla dentro del indice a pesar de este detalle
metodoldgico.
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llustracion 10. Componentes del indice

GESTION DEL BONO

Tiempo Tramites Plataforma Comunicacion

Tiempo Tiempo Tramites Tramites Plataforma Plataforma Resolucion Deposito
valoracion Formulario cantidad facilidad Funcionamiento llenado comunicacion comtipeacion

Comunicacion no
asignacion
(motivo)

Fuente: Mideplan (2021), diagramado por pasante UNA-Mideplan (Héctor Arias)

La informacién de la encuesta también se utiliza para valorar la eficacia del bono en cuanto a los objetivos y
resultados esperados, logrando aportar referencias desde la perspectiva de las personas beneficiarias sobre el
uso de los recursos facilitados y sobre recomendaciones de mejora en la gestién de programas sociales en
contextos de emergencia.

Sobre ello se han agrupado y sistematizado una serie de preguntas relacionadas con dichos factores y segun el
tipo de datos aportados (cualitativo o cuantitativo) se han aplicado técnicas de andlisis como la estadistica
descriptiva (distribucion de frecuencias, promedios), asi como la mineria de texto bajo analisis no supervisado y
procesamiento de lenguaje natural para identificar tendencias y patrones en la informacion brindada con la
finalidad de dar respuesta a las preguntas de evaluacion.

3.5.3 Impacto del Bono Proteger

La valoracién del impacto del BP ha sido configurado por la efectividad que tiene sobre el nivel de ingresos de
los hogares recibirlo 0 no, contribuyendo a reducir las posibilidades de caer en pobreza, el punto de partida se
establece como el otorgamiento de la transferencia monetaria directa a las personas que han tenido variacién en
su condicion laboral o de ingresos supone -condiciones de elegibilidad y priorizacién de personas- la posibilidad
de satisfacer necesidades dentro del hogar. El diagrama de anélisis seria el siguiente:

Recibir bono proteger (x) = Ingreso per capita del hogar (y)

Para ello se utiliza informacion de la ECE de los afios 2019 y 2020 seleccionando personas que, a lo largo de
2020, han sido despedidos o sufrieron una reduccion de su jornada laboral, donde algunos de ellos reciben
posteriormente “bono proteger” — grupo de tratamiento — y otros no “grupo de control”.

Dado que el “suceso” clave es “pérdida de empleo o reduccion de jornada” y considerando los criterios para poder
recibir el BP, la variable “suceso” estaria dada por un valor de 1, en el caso de
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1. Lapersona en el trimestre “t” tenia empleo y en el trimestre “t+1” esta desempleado.
2. Lapersona trabaja y tiene una jornada de X horas en el trimestre “t".
3. enel trimestre “t+1” continua trabajando pero se ha producido una reduccion de jornada.

En el caso contrario el valor de la variable se establece en 0.

Considerando las diferentes olas de informacién disponible de la ECE, se genera una base de datos con
estructura de panel, donde el momento de tiempo donde ocurre el “suceso” toma el valor “0”. Con esta referencia,
si se dispone de informacién del trimestre anterior estaria en el momento “t-1”, mientras que si se dispone de
informacién el trimestre posterior al “suceso” estaria en “t+1”. Dado que la ECE es un panel rotante, como maximo
se dispone de 4 momentos de tiempo para una persona que pierde el trabajo o tiene reduccién de jornada. A
continuacion, se muestra un ejemplo de la estructura de base de datos que se emplea en la evaluacion.

1 -2 desemp 2019 3 0 X
1 -1 desemp 2019 4 0 X

1 desemp 2020 2 0 X
2 -1 redjor 2020 1 X
2 1 redjor 2020 3 1 X
2 2 redjor 2020 4 1 X
3 3 desemp 2019 3 0 X
3 2 desemp 2019 4 0 X
3 1 desemp 2020 1 0 X

Se presenta informacién de 3 individuos que durante 2019-2020 han perdido el trabajo o sufren una reduccion de
jornada. La linea de color gris indica el momento en que ocurre el “suceso”, por ejemplo, el ind1 es despedido el
primer trimestre de 2020, por ese motivo “tiempo =0"y a partir de esa referencia, periodos anteriores (2 trimestres
de 2019 toman valor “-2” y “-1”), mientras que el 2 trimestre de 2020 se le asigna el “tiempo=1".

Elindividuo 2 sufre una reduccion de jornada el 2° trimestre de 2020, que es el momento de referencia tiempo =0
y el resto de trimestres se asignan en funcion de la posicién que ocupan en relacion a ese momento. Ademas,
recibe el bono proteger y por eso pertenece al grupo de tratamiento, mientras que los otros dos (ind1 y ind3)
pertenecen al grupo de comparacion.

Diseno de evaluaciéon de impacto

Ala hora de proponer un disefio de evaluacion, es necesario tener en cuenta todas las variables observables que
pueden afectar a que una persona sea beneficiaria del BP y a su empleabilidad. Considerando el programa bajo
analisis y la base de datos disponible, la asighacion de los individuos a tratamiento o control no se produce de
manera aleatoria, por lo que es necesario emplear un disefio cuasi-experimental que anule el sesgo de
estimacion, por lo que se aplica el método de Propensity Score Matching (PSM).
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El objetivo de este método es seleccionar un grupo dentro de los no beneficiarios (personas que pierden el
trabajo/tienen reduccion jornada y que no reciben el BP) que sean lo mas parecidos posible al grupo de
beneficiarios del programa (personas que tras perder trabajo o reduccion de jornada si reciben el bono proteger)
excepto por el hecho de ser beneficiarias del programa (Rosenbaum y Rubin, 1985). La implementacién mas
comun es el emparejamiento de pares uno a uno, en el que los pares de tratados y controles se forman de tal
manera que tienen valores de la probabilidad P (D=1 | X=x) similares. Una vez se ha formado una muestra
emparejada, el efecto del tratamiento se estima comparando directamente los resultados entre los individuos
tratados y de control emparejados.

Para valorar el impacto del BP sobre los ingresos en el hogar, la variable de resultado donde se mide el impacto
del programa es el ingreso per capita del hogar de ambos grupos de personas. Esta variable se obtiene, como la
suma de todos los ingresos laborales y de transferencias de todos los miembros de un hogar, dividido el nimero
total de miembros del hogar. Por lo tanto, la hipétesis nula a analizar es:

Hy: E(ingreso percapita hogar)pmteger = E(ingreso percapita hogar) ontrot
H,: E(ingreso percapita hogar)pmteger # E(ingreso percapita hogar) controi

Si no se rechaza la hipbtesis nula, se asumiria que el ingreso per capita de un hogar en el que un miembro ha
recibido el BP no presenta diferencias significativas respecto al ingreso que el hogar hubiera tenido en el caso de
no recibir el bono (dado por personas que no recibieron dicho apoyo). La estimacion del impacto del tratamiento,
mediante PSM, se puede describir en tres etapas (ver anexo 03 para mas detalles):

1. Estimacion del puntaje de propension, es decir, la probabilidad de recibir tratamiento.
2. Evaluar el apoyo comin y la prueba de equilibrio.

3. Estimacion del impacto (tratamiento promedio en unidades tratadas) y su significancia estadistica (Pérez y
Moral-Arce, 2015).

Analisis de contribucion

De manera complementaria, se plantea un disefio no experimental “antes y después” bajo un analisis de
contribucion, donde se mide el resultado del programa mediante un seguimiento temporal de una variable de
resultado de las personas participantes, por medio de la diferencia entre la situacion anterior y la situacion
posterior a una intervencion, comparando Unicamente la situacién de los participantes después del programa con
la situacion del mismo grupo antes de iniciar su participacion en él (Blasco y Casado, 2009).

A partir de la base de datos anonimizada del BP

contenida en SINIRUBE, quién suministro — b

informacién de 724325 personas que accedieron M

al programa, conteniendo una serie de variables . / I’) "

descriptoras como provincia, edad, sexo, situacién / ®

de pobreza, entre otras. Con base en ello detectar i '

la “movilidad” en la situacién de pobreza:

o“Antes”: Al momento de la solicitud del subsidio
(linea base).

o“Después”: con fecha de corte al abril del 2021
(después).

Resultado

Tiempo

“Antes” Tratamiento “D

Este analisis no busca determinar con fiabilidad los efectos del programa en la pobreza —siendo un fenémeno
multi-causal, complejo y de mediano/largo plazo-, por ende, deberia leerse como un aporte adicional para
aproximarse a lo que serian resultados en dicha direccion.
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Este capitulo, recopila los hallazgos encontrados durante este proceso evaluativo. Se realiza un ejercicio de
triangulacion de las fuentes utilizadas y las técnicas aplicadas considerando informacion primaria (entrevistas,
encuestas) e informacion obtenida de la revision de fuentes secundarias (revisién documental).

4.1 ;Se cumplieron los objetivos del BP?

En esta seccion se aborda el criterio de eficacia, orientado al cumplimiento de objetivos del BP, especificamente,
el relacionado con la entrega del subsidio econdmico temporal. Considerando una perspectiva amplia de este
criterio, el andlisis del apartado sera valorar el ciclo del programa, desde su disefio, los mecanismos de
implementacion, culminando con la entrega del servicio (subsidio) a las personas, ya que precisamente estos
aspectos son determinantes para el logro o no del objetivo identificado.

El Decreto Ejecutivo 42305 - MTSS - MDHIS Creacion del Programa Proteger constituye el principal
referente para analizar el disefio del BP, siendo que acuerpa los aspectos de conceptualizacion principales
del programa definidos por un conjunto de actores responsable; el analisis también considera documentos
relevantes como la matriz de riesgos, la teoria del programa, anélisis de escenarios y en general el
contexto a partir del cual se formula el BP. A propésito la CEPAL (2020) mencionaba que.

A pesar de que han transcurrido mds de seis meses desde que inicio la pandemia, aiin
no se sabe cudnto mds durard la crisis que estd generando ni la forma que tendrd la
recuperacion o lo que muchos han dado en llamar la “nueva normalidad” . Es evidente
que “cuanto mds rdpida y contundente sea la respuesta, menores serdn los efectos
negativos” y que, “en cualquier escenario, algunos de los mecanismos tradicionales de
mercado podrian no ser suficientes para enfrentarla debido a la interrupcion de las
actividades productivas y la consiguiente contraccion de demanda” (p.13)

En primera instancia, es necesario sefialar que, como es tradicional en la gestién de intervenciones publicas, la
formulacion del programa tuvo un momento especifico y acotado en el tiempo (aproximadamente 4 semanas) y
en la fase de implementacién se presentd la necesidad de ajustar algunos elementos del disefio, mas que todo
hacia la concrecion y especificacion, aspecto que se considera comprensible por la alta incertidumbre dentro de
la que se configura el disefio inicial del programa, asi como por las caracteristicas previstas (masivo, virtualizado,
auto-gestionado, entre otras) dentro del contexto definido.

Esta evaluacion analiza el disefio, una vez transcurridos estos ajustes, promovidos por diversas instancias de
control como auditorias internas y del ente contralor, disposiciones ministeriales y contribuciones por parte de
organizaciones de sociedad civil y academia que -entre otras acciones- elaboraron un indice de transparencia
sobre el programa.

Uno de los principales aspectos del disefio del programa es el direccionamiento estratégico desde el mas alto
nivel politico, siendo que ha sido rescatado por la diversidad de actores entrevistados, que sefialan la
configuracién de una estructura politica (mesa de proteccion social y grupos técnicos de apoyo) que analizo y
coordind la identificacion de las acciones requeridas segun las necesidades de la poblacién desde diversos
espacios de respuesta institucional, permitiendo agrupar las instituciones en una légica de programacion de cara
a la emergencia desde la maxima del resguardo de la paz social por el contexto de restricciones a la movilidad,
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desaceleracion de la actividad economica, la pérdida de empleos e ingresos y los efectos en el consumo de los
hogares para satisfacer necesidades basicas.

En este interin, se vuelve crucial considerar el factor tiempo y la incertidumbre en los procesos de toma de
decisiones, lo que afiadié complejidad en el disefio del BP, particularmente, se plantea la disyuntiva entre el dotar
de mayor rigor y dedicacion de mas espacios al analisis de aspectos programaticos, contra la celeridad en la
respuesta estatal, es decir, el hacer llegar de manera oportuna algun tipo de apoyo a colectivos en situacion de
riesgo social y con ello contribuir a la mitigacién de los efectos de la pandemia. Al respecto una de las personas
entrevistadas preciso que:

No existen en este pais herramientas que nos permitan formular en medio de una
emergencia, pero la Contraloria nos pedia apegarnos al esquema tradicional. Parte de
nuestras dificultades fueron temas de formulacion ordinaria. Se requiere generar para
el pais herramientas del planeamiento en circunstancias complejas. Debemos contar con
mecanismos claros para estar preparados y actuar. (Informante 8, comunicacion
personal, 25 de junio 2021)

Estos elementos permitieron el disefio de un programa abordando los contenidos centrales o clasicos, aunque
con ciertos vacios, que posteriormente se fueron detallando hasta completar un grado de alineacion con el
enfoque de gestidn para resultados en el desarrollo, lo cual da cuenta de la flexibilidad del proceso de planificacion
de esta intervencién en un contexto de emergencia y el interés de los actores gubernamentales por disponer de
un disefio riguroso, lo cual es visible en las reformas al Decreto Ejecutivo y la documentacion de respaldo que se
gesta una vez que el programa inicia su implementacion.

Para aproximarse a una valoracion del disefio del programa se ha utilizado la herramienta de evaluabilidad de
Mideplan (2017), la cual define una serie de elementos que constituyen una “planificacién idénea” de una
intervencion publica, la cual considera 4 factores centrales, desagregados en variables, que por medio de una
puntuacion y promedios simples, brinda un parametro base de analisis. Bajo esta metodologia, el disefo del BP
obtiene una puntuacién de 89,60%, siendo un valor que denota una alta consistencia.
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Grafico 6. Analisis del diseio del BP, porcentajes

Dimensiones
Planificacion
86,15
Recursos 388,04 90,14 Informacién
94,02
Actores
Variables
R. Humanos 94,4
R. Temporales 96,7
R. Econdmicos 73,0 |
| | |
A. Actores involucrados 89,1
| | | |
A. Rendicion cuentas 96,3
| | | |
A. Contexto 96,7
| | | |
|. Calidad 95,8
| | | |
|. Existencia-acceso 84,4
| | | |
P. Modelo ldgico ' ' : 85
P. Estrategia | ! ! 84
P. Diagndstico ' ' ' 89,4

Seguidamente, se muestran aspectos claves en el disefio del programa, utilizando principalmente la informacion
sistematizada de las entrevistas y analisis documental realizado.

Marco normativo

El Decreto Ejecutivo de creacion del programa fue objeto de cuatro modificaciones, con niveles de profundidad y
propdsitos diferentes, particularmente la primera reforma bajo el DE 42329-MTSSMDHIS donde se modifican 10
de sus 36 articulos con la finalidad de adecuar una serie de parametros sobre los perfiles de su cobertura y con
ello disponer de un marco normativo lo mas preciso y adecuado a las necesidades requeridas para su
implementacion, asi como para suprimir los grados de interpretacion entre distintos actores que de alguna forma
interactuaban e intervenian en el marco del programa.
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llustracion 11. Modificaciones normativas del BP e hitos centrales
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Fuente: Elaboracion de Héctor Arias, Pasante UEV-UNA.

Estas adaptaciones pueden considerarse un factor que contrarreste el grado de pertinencia e integralidad del
disefio del programa, pues lo ideal seria haber dispuesto de un disefio lo mas riguroso y detallado posible de
entrada, lo cual deja de ser una posibilidad real por el contexto acontecido en su momento. Sin embargo, al mismo
tiempo esta caracteristica de adaptacion intermitente del disefio del programa ante el contexto constituye una
fortaleza, pues le permitid a la intervencion ajustar su planificacion a pesar de no disponer de un flujo de
informacién amplio y disminuir la incertidumbre sobre su operacién en medio de la pandemia, precisando
aspectos sobre las necesidades, la operacion en medio de una emergencia nacional, la definicion rigurosa de los
criterios de seleccién de personas beneficiarias, priorizacion del beneficio, mecanismos de gestion,
establecimiento de contingencias, alternativas de rendicién de cuentas, entre otros.

Coherencia de la estrategia

El acierto de una estrategia en gran medida depende de qué tan fina haya sido la identificacion del problema o
situacion que pretende atenderse, en el caso del BP se observa una identificacién certera del punto de origen a
resolver, logrando desgranar una légica causal especifica teniendo una causa (modificacion de situacién laboral
por COVID) y su consecuencia (reduccion de ingresos --> se reduce posibilidad de satisfacer necesidades).

El impacto del COVID-19 en el dmbito social estd siendo muy fuerte. (...) estd afectando
de manera creciente el aumento del desempleo y el subempleo, pero también disminuye
la calidad del trabajo a través de la reduccion de salarios, el consumo de bienes y
servicios y el acceso a la proteccion social. Y esto golpea sobre todo a los amplios
estratos de poblacion que viven en situacion de pobreza y vulnerabilidad, asi como a
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aquellas personas que trabajan en el sector informal y en actividades mds expuestas a
reducciones salariales y despidos. (CEPAL, 2021b, p. 14)

A partir de la problemética existente se identifica un planteamiento conceptual del programa pertinente, mediante
la figura de “transferencia monetaria directa”, para mitigar la pérdida de recursos y la posibilidad de satisfaccion
de las necesidades del hogar. Tal cual lo ha sefialado la CEPAL en su “Informe Especial COVID-19 No 3: El
desafio social en tiempos del COVID-19", (2020), que este tipo de programas busca garantizar los ingresos, la
seguridad alimentaria y los servicios basicos a un amplio grupo de personas cuya situacién se ha vuelto
extremadamente vulnerable y que no necesariamente estaban incluidas en los programas sociales existentes
antes de la pandemia. La siguiente ilustracion muestra los aspectos mencionados anteriormente

¢Cudles la ¢Qué solucion

w» problematica? 9 sc propone? .
Medidas de restriccion Apoyo a personas- Personas-hogares que
para contener pandemia hogares que perdieron reciben BP puedan
afectan empleo/ingresos ingresos y empleo satisfacer necesidades
de las personas y +Qué se hace? basicas (retoman
hogares, que ven --> Otorgar subsidio temporalmente
limitada su capacidad de economico temporal capacidad de consumo)
satisfacer necesidades
basicas ¢ Como se hace?

--> Plataforma virtual /
articulacion institucional

El BP tom6 como insumo el estudio de experiencias internacionales en intervenciones similares, las
recomendaciones de una serie de organismos (BM, OCDE, CEPAL), la consulta y acompafiamiento de
especialistas en la tematica de proteccion social y el andlisis de distintas alternativas de actuacion utilizando la
prospeccion, el disefio de escenarios de afectacidn, un balance de las necesidades de consumo de las
personas, asi como la composicion de los hogares, la cantidad de hogares posiblemente afectados, el costo de
la canasta basica y las condiciones fiscales del pais, para proponer una “solucién” adecuada y acorde a la
problematica existente, atacando las consecuencias identificadas —con un caracter temporal-.

Una crisis economica ejerceria impactos importantes sobre las condiciones de vida de
muchos hogares que no eran pobres, al verse afectada su situacion laboral y sus
ingresos. El Estado, a través de los programas sociales, podria ayudarles a mejorar
estas circunstancias. (...) La politica social logra reducir, cada vez con mayor fuerza,
las desigualdades procedentes del mercado laboral y complementar los ingresos
estancados de los hogares, en especial de los mds pobres. Este impacto positivo se
consigue a partir de un amplio acervo de politicas sociales universales, contributivas y
focalizadas. (PEN, 2020)

Esta estrategia se encuentra dentro de la tendencia internacional como se muestra a continuacion.
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Grafico 7. Medidas en materia laboral adoptadas para hacer frente al COVID-19 por pais y area
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Fuente: CEPAL (2021b).

mLicencia de trabajo electiva
Prohibicién del despido del trabajo

Todos los paises (excepto Nicaragua) han realizado transferencias monetarias a familias en situacion de
vulnerabilidad y con mayor afectacion por los efectos de la pandemia. El esquema implementado en Costa Rica
es el mas amplio de la subregion; combina modalidades y mecanismos existentes antes de la pandemia con otros
que se crearon o adecuaron para responder de manera mas pertinente a sus efectos. (CEPAL, 2021b, p. 35).

Grafico 8. Monto de las transferencias dirigidas a trabajadores informales en ALC, 2020

800 1321
703 ==
7111 U S S S G S S G SRR, - |  [BA—
I e e e
I o amcomm et e e i e e et e ey iyt o TR e i
368 392
o S S e R e S R e T S S e S ST e s s we s s I s i e e s s SRl
338
<111 1 RPN (ORI S G N— -
T e 148~ VEABY -~ e mn 28224 B .......msE B o .
154
00 | 250018 2 T soso________ M 85 ____}1q___s_o_‘29__| | 10 I | YOl
41 4 36 36 27 I
olm m W = 1 B 2 = L
ggsl 22 |SS§|258| 25 | 85 |E8(E8E| 22 (285|825 88s| 28 |88 | 82
858 3 |582|858| 83 | 53 |S8s| 22| 5< [S25(255|s52| =8 |22 | &=
:('58 [ ] = -";S S A eh | S 2 3-§ S e 52_§ we 3 'gis Sa Se
s 8 e = 2 = = b S=z| E=|8% =2 2 |8T |38
2: S sl & 2 g | &% gl z s| 82| = s 3 =
© 3 L 2 28 5 = = - = £ 2 g i =
e < = = s 22 5 g 28l =8
g8 g = = S S s| 58 S g
2 3 S| BB sl 8§ <
= a = GO S
= gs
@
Persona Hogar Persona Hogar Persona Hogar
Unica vez Dos meses Tres meses

M Monto mensual por receptor Monto total por hogar

Fuente: CEPAL (2020a).

Dentro del documento de programa del BP se encuentran los elementos que caracterizan su planificacion, el
principal aspecto dentro de esta dimension refiere al diagndstico el cual obtiene un puntaje alto. Seguido del
modelo logico, bajo la concepcidn de la cadena de resultados, la cual obtiene un puntaje de 85%, debido a que
se identifica una trazabilidad intermedia entre los eslabones de productos efectos impactos, tanto a
nivel de enunciados como con los factores de medicion: indicadores, lineas bases, medios de verificacion entre
otros de estos.

De la misma manera sobre la “estrategia”, aunque esta se ha evidenciado que presenta una alta calidad en
términos tedricos, gozando de consistencia y pertinencia, se visualizan imprecisiones conceptuales a la hora de
acompafiar los objetivos y resultados previstos con sus factores de cuantificacion y medicidén, mayormente las
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metas e indicadores, que limitan la posibilidad de tener una mayor integralidad y profundidad en la fase de
implementacion, mediante el seguimiento al programa —principalmente concentrado en los eslabones de
“gestion”: insumos actividades productos.

Coordinacion interinstitucional

Las entidades involucradas en el programa concretan, una propuesta de intervencion que implico la movilizacién
de los distintos niveles institucionales (politicos, directivos, técnicos, administrativos), bajo condiciones
excepcionales y atipicas, por ejemplo a la hora de definir las dimensiones y alcance del BP, la identificacion de
las fuentes de recursos, la posterior negociacién dentro de la Asamblea Legislativa, su esquema de
funcionamiento (procesos automatizados de resoluciones masivas —PROCI-), y los mecanismos de aplicacion
financiera por parte de tres entidades, bajo un protocolo y criterios unificados de asignacién, en un contexto de
incertidumbre y bajo los preceptos de la ley 8488, lo cual denota capacidad para brindar una respuesta articulada
ante las necesidades de la ciudadania.

En general, la mayoria de los paises opto6 por usar las instancias de coordinacion intergubernamental, de asesoria
0 implementacién que ya tenian establecidos en las normas e institucionalidad existente antes de la pandemia.
En este sentido, los gabinetes, consejos de gobierno o figuras analogas se convirtieron en las instancias de
coordinacion estratégica de las acciones de los diferentes gobiernos, las instancias rectoras de la atencion de
emergencia y riesgo lideraron los aspectos operacionales y los ministerios de salud ejercieron la autoridad y
rectoria en materia sanitaria. (CEPAL, 2021b. p. 50)

El Decreto de creacion del programa establecid los roles y funciones principales de una serie de actores
involucrados y a partir de esta definicion se derivaron diversas coordinaciones inter-institucionales tanto politicas,
directivas y administrativas para posibilitar el desarrollo del programa. Adicionalmente el factor tiempo es crucial
a la hora de analizar la coordinacién inter-institucional, la cual suele invertir una cantidad importante del recurso
temporal dentro de la Administracién Publica. Es notable la actuacion de las distintas entidades, considerando
los plazos para realizar el conjunto de acciones, a fin de brindar una respuesta a la ciudadania ante las
complicaciones que estaban enfrentando en los primeros meses de la pandemia, que ademas cumpliera con las
exigencias del marco normativo vigente, impuesto por el estado de emergencia nacional.

La coordinacién y comunicacion fueron claves para identificar las fortalezas de cada una de las instituciones y su
aporte a la gestion de la intervencion. En el caso del MTSS, su experiencia y competencia en temas de legislacion
laboral y seguridad social, el conocimiento y manejo de los datos de la poblacién econdmicamente activa vendrian
a ser Utiles para delimitar poblacién meta y dimensionar la posible afectacién, sin embargo no tenia la experiencia
en el manejo y ejecucion de altos volimenes de recursos monetarios para la ciudadania; por su parte el IMAS
contaba con experiencia en la ejecucion de recursos para la poblacion, pero ademas acumula los datos
socioecondmicos de las personas en vulnerabilidad, pobreza y pobreza extrema, sector poblacional donde
justamente las consecuencias de la crisis iban a profundizar su condicién.

Concentrar la gestion principalmente en dos instituciones constituye un acierto, pues permitié conjugar esfuerzos
para definir como prioridad la atencion de poblaciones vulnerables, sopesando las limitaciones administrativas y
de gestion de cada una de las instituciones de manera individual; este esquema trae consigo un manejo del riesgo
mas controlado, ante la presencia eventual de alguna falla en la operacién que impidiese la continuidad del
servicio a la poblacion afectada, de manera tal que minimizaba la posibilidad de una traba a la hora de la
implementacion del programa. Al respecto una de las personas entrevistadas sefiala:

Se decidio no concentrar la ejecucion en una sola institucion... IMAS [contaba] con la
experiencia de este tipo de programas, no obstante el tema de recursos presentaba
inconvenientes por ser una institucion autonoma... el MTSS no tenia experiencia de
ejecutar altos volimenes de recursos mensuales. El hecho de tener dos entidades
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permitio garantizar constancia en el tiempo y distribuir riesgos en el proceso de
realizacion de transferencia. (Informante 7. Comunicacion personal. 17 de junio 2021)

La canalizacion de aportaciones de orden privado que se lograron materializar, fueron especialmente Utiles para
subsanar el vacio institucional en el almacenamiento y tratamiento de los datos que se iban a recopilar de quienes
solicitaron el subsidio, particularmente con la plataforma virtual para gestionar el Bono:

El MTSS no tenia ni la capacidad financiera ni la técnica para almacenar esos datos (no
hay servidores, ni capacidad técnica para darle tratamiento a esa informacion)... La
empresa podia darnos seguridad fisica de la informacion pues tenian los sistemas
suficientes para resguardar amenazas de ciber-seguridad, y no podiamos exponer las
cuentas bancarias de los beneficiarios. (Informante 8. Comunicacion personal, 25 de
Jjunio 2021)

Identificacion de poblacion meta y beneficiaria

Dentro del disefio del programa se define la poblacion meta asi como la “intensidad” del subsidio a entregar
(basada en el tipo de afectacion individual y las caracteristicas de la persona trabajadora, donde a mayor grado
de afectacion, mayor monto asignado). Una de las principales caracteristicas de esta definicion lo constituye la
incorporacién de personas trabajadoras informales e independientes —aun sin disponer de una precision de la
cuantia de personas bajo esa condicion, ya que precisamente realizan sus actividades laborales en un esquema
informal-, considerando que el 60% del total de solicitudes al programa refiere a estos colectivos.

Se demostro que personas ubicadas en mercado laboral en informalidad es altamente
vulnerable, gente en la informalidad que se postulo al BP porque no tenian otra opcion,
eran personas invisibles, y por tanto, no los tenian registrados para hacer politica
puiblica. Esta poblacion fantasma emerge (con cifras) en medio de la pandemia... es una
realidad que exploto y que no lo podemos dejar pasar. (Informante 3, comunicacion
personal, 22 junio 2021)

La decision de incluir a trabajadores independientes, informales y temporales, parte de la comprensién que la
fuerza laboral del pais se compone de aproximadamente un 47% por un sector informal el cual depende de las
externalidades de la economia formal para subsistir, o que permitié alcanzarles con un nivel de proteccion social
basico a partir de la afectacion generalizada que se experimento por la pandemia en la dinamica de generacién
de ingresos y empleos. Segun el Observatorio Laboral del Banco Interamericano de Desarrollo (BID, 2021), se
observé que al contrario que en otras crisis anteriores en la region, el empleo informal disminuyé mas que el
empleo formal. Derivado de los confinamientos, entre febrero y junio de 2020, el empleo informal cay6 un 19%
comparado con la caida de un 8% del empleo formal. Es decir, dos de cada tres empleos perdidos fueron
informales.
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Grafico 9. Pérdida de empleo, formal e informal en América Latina, porcentajes
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Fuente: Observatorio Laboral COVID-19, BID (2021)

Dentro del disefio del programa y partiendo de las caracteristicas de los perfiles potenciales, se establece la
posibilidad de que las personas solicitaran la apertura de una cuenta bancaria como parte del tramite para recibir
el BP, justificado en la existencia de personas trabajadoras informales que no disponian de ello, lo cual representa
para el programa una adecuacion a las necesidades de las personas, siendo una maxima de cualquier disefio de
una intervencion publica.

Criterios de seleccion y priorizaciéon

Se definieron un conjunto de criterios de elegibilidad de los colectivos destinatarios del programa, lo cual otorga
certeza a priori de las condiciones de acceso al programa desde un plano técnico, tal cual se muestra en el
siguiente cuadro.
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Nacionalidad

Identificacion y

Ser costarricense o extranjero en condicion
migratoria regular
Contar con documento de identidad nacional

Personas extranjeras o en situacion migratoria
irregular
Personas extranjeras sin DIMEX y sin permiso de

permiso 0 migratoria para extranjeros (DIMEX) y con ftrabajo vigente
laboral permiso de trabajo vigentes.
Edad 15 afios en adelante Menores de 15 afios
Empleo o Haber perdido su empleo, tener una jornada  Personas:
condicion reducida, un contrato de trabajo suspendido, . Trabajadoras del sector publico;
laboral 0 haber visto reducidos sus ingresos por un . Pensionadas de cualquier régimen;
cambio en su jornada de trabajo, como . Privadas de libertad**
producto de la emergencia por COVID-19. . Beneficiarias de transferencias monetarias del
Estado iguales o mayores a 50.000 colones
. Que cuenten con un trabajo remunerado al 100%
de su jornada;
. Que hayan restablecido su jornada ordinaria de
trabajo, asi como quienes hayan conseguido o
recuperado su empleo.
Despedidas o cesadas con responsabilidad de la
persona trabajadora.
Datos Contar con una cuenta bancaria IBAN a su  Personas que no poseen cuenta bancaria o con
bancarios nombre, activa, de Expediente Simplificado, cuenta bancaria inactiva (cuentas con alertas del
corriente o de ahorro en colones, de cualquier ~ sistema bancario por actividad irregular)®
institucion financiera del Sistema Bancario
Nacional.*
Registro en Completar la declaracién jurada y formulario  NA
plataforma de inscripcion virtual (www.proteger.go.cr)

Fuente: Disefio de evaluacion BP, a partir de Decreto Ejecutivo 42227-MP-S del 16 de marzo de 2020
* Dentro del formulario de solicitud se podia solicitar la generacion de una cuenta bancaria.

** Salvo aquellas que cuenten con autorizacion para trabajar otorgada por la autoridad judicial
competente.

ElI BP y la definicion de su poblacién beneficiaria, viene a ser un caso donde se observa una tendencia distinta a
lo que comUnmente se presenta en los programas sociales, ya que la delimitacion de sus potenciales beneficiarios
(as) estuvo configurado por un margen importante de la poblacion del pais que segun los distintos escenarios de
afectacion analizados apuntaban entre un 14% y un 17% del total de habitantes, bajo un volumen de demandas
de apoyo masivas en el tiempo. Este grado generalizado de afectacion y los perfiles laborales de los mismos
generan una definicion de la poblacion meta del programa que puede ser considerada como “amplia”, y
adicionalmente incluye otros grupos o colectivos mas alla de las personas en condicién de pobreza o pobreza
extrema.

Por otra parte, se definieron parametros de priorizacién para la asignacion del subsidio -ejecucion de las
transferencias-, que se sefialan a continuacién:

8 A la hora de tramitar la solicitud en la plataforma virtual, las personas tenian la posibilidad de solicitar la generacion de una cuenta bancaria para
la realizacion de los depdsitos del Bono.




Condicion de
empleo

Rango de ingresos

Condicion de
Pobreza

Jefatura del Hogar
Sexo de la Jefatura
del Hogar
Cantidad de
dependientes

Edad
Discapacidad

1. Despedido, 2. Contrato laboral suspendido

3. Informal, 4. Independiente, 5. Jornada laboral
reducida en mas de un 50 %. 6. Jornada laboral
reducida en un 50 % o menos

1. Deciles | y Il: Menor ¢275.799

2. Deciles Il al VIII: Entre ¢275.800 a ¢674.128
3. Deciles IX al X: Mas de ¢674.129 colones

1. Pobreza extrema, 2. Pobreza basica, 3. En
vulnerabilidad, 4. No pobre, 5. No registra

1. Si, 2. No, 3. No registra

1. Mujer, 2. Hombre, 3. Otro, 4. No registra

1. 4 0 mas miembros
2. 3 a 2 miembros
3. 1 miembro

1. De 65 afos 0 mas, 2. Menor de 65 afios
1. Si, 2. No, 3. No registra
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Declaracion del solicitante

Declaracion del solicitante, utilizando los
deciles de empresa privada registrado en
SICERE en febrero de 2020.
Determinada a partir de lo registrado en el
Sistema Nacional de Informacion 'y
Registo  Unico de  Beneficiarios
(SINIRUBE).

Determinada a partir de lo declarado por
la persona solicitante y aplicando rangos
determinados a partir del promedio de
miembros por hogar segin ENAHO 2019
Informacién del TSE

SINIRUBE

Fuente: Elaboracion propia a partir del art. 19 del Decreto Ejecutivo N° 42305 - MTSS - MDHIS

A partir de estos criterios la plataforma virtual del Programa realiza un ejercicio de ponderacion el cual le permitio
determinar la priorizacion en la asignacion de los recursos. El monto del BP depende de una serie de
caracteristicas a considerar, lo que se presentan a continuacién:

#125 mil colones
por mes durante
3 meses

#62.500 colones

por mes durante
3 meses

» Personas con jornada laboral » Personas despedidas
disminuida en un 50% o menos. » Personas con contrato laboral
suspendido
» Trabajadores independientes
afectados

» Trabajadores informales afectados

» Personas con jornada disminuida
en mas del 50%

Fuente: Sitio web del BP http://www.mtss.qgo.cr/elministerio/despacho/covid-19-
mtss/plan_proteger/bono_proteger.html#1834

Para calcular los montos citados, se utilizaron como parametros el costo promedio de la Canasta Basica
Alimentaria (CBA), el nimero de miembros promedio de los hogares y el nimero de ocupados promedio por
hogar, cuya fuente oficial es el INEC.®

9b) Este numero se obtiene multiplicando el nimero de miembros promedio de los hogares (3.16), por el costo promedio de la CBA (47,266 colones),
y dividiéndolo entre el nimero de ocupados promedio por hogar (1.31).

¢) Como resultado da un equivalente de 113 959 para cubrir necesidades alimentarias y se le adiciona 11 041 para otros usos, lo que suma un total
de 125 000 por mes.

d) A partir de los 125 000 por mes, se divide entre 2 para obtener la mitad del monto, sea 62 500, para los supuestos con reduccion de jornada
laboral en un 50% o menos.
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Informacion

Dentro de la metodologia establecida para analizar la consistencia del disefio del programa, en la dimensién de
“informacion” se incluyen una variable relacionada con el acceso y la existencia de la informacion, la l6gica que
subyace dentro de este planteamiento es que las personas gestoras de la intervencion publica, desde la fase de
planificacion visualicen la disposicién de informacion necesaria para la adecuada implementacion del programa,
dicha variable se operacionaliza de la siguiente manera:

e Existencia de informacion (bases de datos, documentos, estudios anteriores, etc.) de la intervencion.
#Se accesa a informacion suficiente para ejecutar el programa de manera consistente.
¢ Se han definido indicadores (gestion y resultados) para recopilar la informacion sobre la intervencion.

La exhaustividad con la que se realiza esta identificacién de informacion (tanto en términos de existencia como
de acceso) puede ser proporcional a la ocurrencia de inconsistencias en fases siguientes, y habla de la rigurosidad
de la planificacién. Puntualizando en el BP, al combinar grupos poblacionales heterogéneos como poblacién
objetivo —algunos de ellos con caracteristicas desconocidas como el caso de las personas trabajadoras
informales-, una serie de factores de exclusion, mecanismos de priorizacion delimitados, debian de asegurarse
las condiciones para un acceso a la informacion que permitiera asegurar los parametros de asignacién conforme
fue previsto; esta labor fue realizada por medio de la consulta de distintas bases de datos y cruces de variables
entre entidades publica, pero no de manera suficiente, con la profundidad necesaria, donde ademas conviene
resaltar el concepto de interoperabilidad.

La interoperabilidad, que es una condicion de posibilidad para que la gestion puiblica
articulada y digital sea eficiente y oportuna, se ha revelado como débil e incipiente en
todos los Gobiernos de la subregion. Aiin los paises mds avanzados en procesos digitales
muestran muchas limitaciones en este campo. La interoperabilidad es la capacidad de
comunicacion entre los sistemas de informacion de las distintas instituciones del Estado
con distintos datos en distintos formatos, de modo que la informacion pueda ser
compartida, accesible desde distintos entornos y comprendida por cualquiera de ellos.
Esto implica tener en cuenta no solo el nivel técnico (que los distintos sistemas sean
capaces de comunicarse y transmitir la informacion), sino también el organizativo (que
se establezcan los procedimientos mediante los cuales serd posible esta comunicacion
para el intercambio de informacion). (CEPAL, 2021b. p. 84).

La valoracién que se realiza en torno a lo anterior obedece a dos puntos, por un lado la posibilidad real de accesar
de manera efectiva a informacion para comprobar los parametros de asignacion del BP, particularmente el
requisito de empleo y de afectacion en la condicion laboral, Y en otro orden de cosas a la “calidad” del dato que
se podia consultar, donde entran en juego aspectos de temporalidad de los datos, formato de la informacién,
compatibilidad de las bases de datos entre otros.

En ello se reconoce que en general la integracion de informacion
dentro de las distintas entidades estatales y capacidad para
compartir bases de datos es una practica limitada, los marcos
normativos asi como la arquitectura organizacional hacia ello es
restringido y en especifico se denota una relativamente baja o
incipiente capacidad institucional, siendo este un factor que R T E e eI 2 e )
directamente atenuio y redujo la eficacia en la gestion del programa BN e 2T XN s N M Lo R ) S
por parte de las entidades ejecutoras y del mecanismo de R T N LML (o) e e
asignacion configurado para la comprobacion de informacion y la  BERERIER IR TN IR R DS i
deteccion certera de su poblacion objetivo conforme fue planificado BRI EIEL PN R G

Recuadro 1. Principios de calidad de
informacion

Solo podrén ser recolectados,
almacenados o empleados datos de
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al tener restricciones para accesar a informacion certera sobre la afectacion laboral real, y asi otorgar el beneficio
a partir de esta.

Lejos de entrar a detallar estos elementos dentro de la evaluacién, lo cual desbordaria su aspiracion, se vuelve
necesario plantear estas lineas a tono de reflexion, y con respecto a ello, hacer eco de lo indicado por CEPAL
(2021) en que la “crisis mostro que en esta época los paises ya no pueden ser gobernados sin digitalizacion y
que la gestion digital es una necesidad de la administracion publica y no algo opcional o aspiracional”.

Recursos

La identificacion de recursos (econdémicos, humanos, temporales, tecnolégicos, entre otros) delimita en gran
medida la posibilidad de concretar los objetivos propuestos de cualquier intervencién estatal, especialmente
cuando la afectacién es inmediata y el tiempo de actuacion es clave para evitar el agravamiento de la
problematica. Para el caso del BP, se partié de cuatro fuentes de financiamiento econémico, algunas de estas
implicaron la aprobacion legislativa, lo cual vino a dotar de un presupuesto considerable para el otorgamiento del
subsidio.

— Dicha combinaciéon de recursos economicos
Recuadro 2. Asignacion recursos posibilitd brindar una dotacion de subsidios hasta
por tres meses por un monto sensible a las
caracteristicas individuales de cada persona a la
que se aprobase el beneficio, permitiendo cubrir
momentadneamente sus necesidades basicas;
segun se mostrd en el grafico 8, esta cuantia y
frecuencia de entrega sobresale como la
transferencia monetaria directa superior dentro de
13 paises de la region.

La planificacion de recursos de toda intervencion publica,
para ser considerara “consistente”, debe abarcar el ciclo
de gestion de la misma, es decir, su implementacion, el
segquimiento y la evaluacion. Ademas aplicar un concepto

amplio de recursos incluyendo personal, tiempo,
tecnologia, alianzas, respaldo politico-institucional, entre
ofros y no centrandose exclusivamente en el
componente economico.

Dentro de esta definicion, entra en juego la
sostenibilidad en la asignacién de los recursos
financieros para garantizar la continuidad del
programa en el tiempo, o en funcion de que las personas afectadas en sus condiciones laborales perdurasen, lo
cual constituye un punto débil, seguin lo sefialado por la Auditoria Interna del MTSS en su informe DGA-AMTSS-
IESP-4-2020, donde se detectan eventuales fallos en la planificacion que garantizaran el resguardo de tres
desembolsos del BP bajo el supuesto que estas personas mantuvieran la condicion de afectacion. Los recursos
presupuestarios consideraron como destino principal la entrega del subsidio.

Se debe contabilizar también los recursos humanos para el disefio y la puesta en marcha del programa, los
cuales estuvieron vinculados al personal ya existente de planilla de distintos departamentos del MTSS y del IMAS
asi como de la CNE principalmente, y en menor medida de personal institucional de otros ministerios como la
Presidencia, Hacienda y Mideplan que tuvieron participaciones puntuales. Se reconoce que a pesar de laamplitud
y el alcance del programa, no supuso un incremento en el personal dedicado a su implementacién, en gran
medida posibilitado por la estrategia de virtualizacion con la generacion de la plataforma y lo cual puede ser un
factor que debe ser analizado desde el punto de vista de la eficiencia del programa en comparacion con otros
servicios publicos del aparato estatal.

Por su parte en el IMAS, participaron en labores de ejecucion y control en el marco del Bono Proteger, una
persona de Sistemas de Informacién Social, personal de la Gerencia General, Asesoria Juridica (quien ocupa el
cargo de Gerente), una persona del Area Técnica Asesora de Bienestar Familiar, dos personas de Tecnologias
de Informacién, un representante por cada una de las 10 ARDS que se ubican en la Unidades de Coordinacion
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Administrativa Regional (UCAR), una persona de la Subgerencia de Soporte Administrativo y a la Administracion
Financiera y Tesoreria (Ver: IMAS-PE-0728-2020).

Se habilitaron citas presenciales durante mayo y julio de 2020 en todas las Unidades Locales de Desarrollo Social
(ULDS) para facilitacién tecnolégica, es decir, para que las personas que no tuviesen acceso a internet o
dispositivos tecnoldgicos, o bien tuviese dificultades para acceder al formulario de solicitud de bono proteger, se
le orienta del paso a seguir para completar dicha solicitud a través de tabletas que se facilitaron a la persona
usuaria con apoyo de una persona profesional en desarrollo social. Se asignaron un total de 2,264 citas. Del total
de citas asignadas, se atendieron 2 211 (97,7%).

Los recursos tecnologicos tuvieron un rol preponderante en la gestion del Bono, especialmente en los
procedimientos de solicitud y entrega del mismo, pues ante las restricciones de movilidad para la ciudadania en
conjunto con la implementacion del teletrabajo del personal del sector publico, se complic6 la tramitologia del
subsidio desde la presencialidad: Pensar en anunciar un programa de bonos de emergencia por desempleo,
donde los miles de personas afectadas tengan que apersonarse a una institucién para poder hacer la solicitud,
seria completamente contraproducente con las prevenciones que las autoridades de salud requieren para evitar
contagios. (Informante 7. Comunicacion personal. 17 de junio 2021)

Para lograrlo, debieron hacerse ajustes desde la institucionalidad, con la intencién de mejorar los sistemas de
gestion de pagos, pero lo que permitid el manejo de toda la informacion de las personas solicitantes para
determinar su elegibilidad fue la plataforma tecnolégica del BP. Esta plataforma fue un acierto, su obtencion
mediante un convenio con la empresa Continuum Data Center,0 hizo posible sortear las carencias en el tema de
tecnologias informaticas (programacion, ciencia de datos) de las entidades gubernamentales; el objetivo del
convenio era: ‘Facilitar la intermediacién tecnologica y las herramientas en cuanto a conectividad,
almacenamiento, tratamiento, conservacion, captura y calidad de la informacién que suministren las personas
vinculadas al Programa Nacional de empleo, a propdsito del Subsidio Temporal de Empleo en Casos de
Emergencia Nacional (...)". Siguiendo la opinién de las personas entrevistadas, si bien la plataforma tiene
potencial para gestionar intervenciones futuras, se visualiza incertidumbre sobre la capacidad institucional para
apropiarse en dichas herramientas:

Lo que la empresa CONTINUM realizo en un mes, el MTSS no hubiera podido
realizarlo, por la capacidad [limitada] de temas tecnologicos sofisticados.... En el
futuro se ve trabajando con este tipo de plataforma solo contactando con expertos, pues
hoy no hay ni RRHH ni los otros recursos para hacer esto. (Informante 3, comunicacion
personal, 22 de junio de 2021).

Desde la perspectiva de los recursos temporales, siguiendo la metodologia de evaluabilidad se enfoca en
analizar la razonabilidad del marco temporal para i) ejecutar el programa y ii) desarrollar la evaluacién, aspectos
que se consideran altos —aun cuando la evaluacién no fuese inicialmente prevista en el disefio, al momento de
considerar su realizacién parte de una asignacion temporal adecuada-.

Profundizando en la valoracién recurso tiempo, el disefio del programa se encuentra determinado por la
necesidad de posibilitar una ayuda a las personas afectadas en su condicion laboral de la manera mas rapida y
oportuna factible, esto conllevé a que los plazos para su planificacion -que bajo un contexto de plena normalidad-
se valoren como “reducidos” ya que dentro de practicamente 40 dias el programa entr6 en marcha,
considerandose como un punto sobresaliente en funcion de estado de emergencia, el alcance y magnitud del
programa, los medios previstos de operacion, asi como de lo que comlnmente se presenta en la gestién publica

10 E| marco de riesgos del BP consideraba dos riesgos asociados con esta alternativa i) el grado de cobertura y acceso a internet en algunas areas
del pais, ii) la falta de alfabetizacion tecnolégica y uso de tecnologia por parte de un sector de la poblacion; para los cuales se plantearon alternativas
de mitigacion como habilitar distintos espacios institucionales para que las personas sin internet pudiesen realizar el tramite de manera auténoma.
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para abarcar los procesos de planificacion de intervenciones sociales, también con un estrecho ligamen al punto
anterior de los recursos tecnoldgicos puestos a la disposicion para ello.

La estrechez del plazo para la formulacion pudo haber afectado la profundidad de los procesos analiticos y de
articulacién que definieran un marco de operacién con mayores grados de certeza para el programa, evidencia
de ello constituye el marco normativo inicial que tuvo modificacién considerable de diversos de sus componentes
transcurrido el primer mes desde su oficializacion. Segun lo documento la CGR, existieron de entrada una serie
de factores de formulacion que atenuaron el disponer de “procesos de realimentacion necesarios para la mejora
continua del Bono Proteger, e informar acerca del avance y consecucion de los objetivos propuestos en el
Programa” (AUD-281 # Reporte CGR 1, 2020), que se fueron subsanando con el transcurso del tiempo, como
puede ser esperable en un contexto de incertidumbre amplio.

No se encontr¢ evidencia de que la disposicion de recursos del BP incluyera explicitamente las acciones para la
evaluacion del programa, siendo esta una fase “clasica” dentro del ciclo de vida de las intervenciones publicas,
esta fase inicia coordinaciones a finales del 2020 y se concreta en enero del 2021. Dentro de la revision
documental realizada se ubican referencias a Unicamente a la funcion de seguimiento, la cual se direcciond al
reporte de indicadores de “gestion”, que segun la cadena de resultados presentada previamente incluyen los
insumos, las actividades y productos, mismo que fue desarrollado por personal institucional, adicionalmente las
aprobaciones de presupuestos asignaron a las Auditorias internas la funcion de control y seguimiento mediante
la emision de informes cada 15 dias.
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La gestion se entiende como los arreglos y mecanismos institucionales para posibilitar la entrega del bien y
servicio, en este caso el subsidio econdémico.

Medio de implementacién

A partir de estimaciones de la afectacion de la pandemia y los B R Er o BN N 2 e ol e el
distintos escenarios generados que apuntaban entre 700 mily 1~ EESF:TS

millén de personas en situacion laboral en el pais, se tenia
previsto que el programa tuviese una magnitud considerable en BRI ¢ e lol = 11N 1L R o

su volumen y alcance, lo cual planteé el desafio de generar un  EGIolN AV Le R RN 1= 10 Je)
mecanismo de implementacion para hacer llegar los recursos a BRIl )l gl eNee oM gl

la poblacién de forma oportuna, eficaz y eficiente; lo que puso en Il LN N e (MR U L
entredicho la manera de gestionar los programas sociales donde  [u/eEullielaCN N =Tl o ORI E14
se presenta la intermediacion de personal institucional para RERKEAICERERNIIAVEIENES

concretar el otorgamiento de un beneficio. entidades gubernamentales en materia
tecnoldgica de avanzada.

Fundamentado en las restricciones a la movilidad y sanitarias
interpuestas para contener la propagacion del virus, asi como las medidas de teletrabajo y atencion no presencial
del personal de las instituciones publicas, llevaron a descartar como alternativas la presencialidad —personas
solicitantes acuden de manera fisica a solicitar el programa- asi y la mediacién en campo -identificacion y
valoracién socio-economica de las familias en el territorio-, por la imposibilidad material que suponian.

Bajo estos preceptos, se decide virtualizar la gestién del BP mediante la plataforma (www.proteger.go.cr), siendo
un elemento de innovacién. Esta virtualizacion es apalancada por una “auto-gestion” donde las personas de
manera auténoma ingresaban su solicitud (“ventanilla Unica”) y dentro de la cual se realizaban los procesos de
validacién y verificacidn para determinar el otorgamiento de beneficios.

Como parte de la toma de decisiones para favorecer la autogestion del Bono, se decide poner a disposicion la
virtualizacion de la solicitud del apoyo econdmico, la cual permiti6 un acceso masivo de la ciudadania,
rompiendo barreras de la capacidad institucional, ubicacion geogréfica, temporalidad u horarios prefijados, entre
otros para que las personas aplicaran al beneficio. Se aprovech6 la amplia penetracion de internet fija y celular
que existe en el pais, ademas de la habilitacion de espacios institucionales de apoyo para aquellas personas que
no contaban con acceso a internet para completar la informacién en linea.

Esta estrategia utilizd como mecanismo la “declaracion jurada” por parte de la persona solicitante donde se
estipula “que la informacion y documentacion consignada en el formulario electrénico de solicitud es verdadera,
por lo que asume cualquier responsabilidad en via administrativa o penal por falsedad, inexactitud, u omisién”,
acompafiando de una serie de controles y verificaciones de la informacion aportada por parte de la plataforma.

Las verificaciones utilizan la interoperabilidad?? con el fin de consultar distintas bases de datos institucionales,
llevando a garantizar la disposicién de informacion basica para la asignacion del subsidio -comprobando los
distintos criterios de elegibilidad establecidos- de manera &gil. Acorde al modelo establecido se logra conectar a
SINIRUBE, TSE, Migracion, SICERE, Hacienda, SINPE, Banco Popular, para realizar la valoracién de los datos
de las personas y entregar el beneficio segun correspondiese al grado de afectacion laboral de la persona, lo cual
constituye una estrategia clara de simplificacién y digitalizacién de trdmites de cara a facilitar el acceso a las
personas la entrega del servicio publico, tomando como base los pardmetros de la Ley 8220. Es relevante

™1 Siendo “la capacidad de comunicar, ejecutar programas o transferir datos entre varias unidades funcionales de manera que el usuario no tenga
que conocer las caracteristicas unicas de estas unidades”. Vocabulario de Informacion y Tecnologia ISO/ISO/IEC 2382. (2000).)
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destacar el volumen de datos que conllevd dicha plataforma, por ejemplo, “(...)se atendieron 1 millén de
solicitudes, que a su vez, llevd a mas de 60 millones de transacciones por medio de la plataforma, adicionalmente
se tramitaron los datos rapidamente, de manera que en un mes, se tuvieron 405 mil personas beneficiadas”.
(Entrevista DNE-Marcos, 2021).

Las personas entrevistadas coinciden al identificar una baja capacidad de las entidades publicas para desarrollar
solventemente una iniciativa de la complejidad que suponia el BP en términos financieros, técnicos, humanos y
tecnoldgicos en un tiempo corto, que implica la disposicion de insumos idéneos para la infraestructura, seguridad,
almacenamiento, control y proteccion de informacién, asi como los conocimientos para la operacién de datos y
la aplicacién de algoritmos (machine learning) avanzados dentro del sistema. Sobre este ultimo aspecto la CGR
emitio el Informe DFOE-BIS-IF-00004-2021 el 22 de junio de 2021, donde estableci6 que:

“El traslado y puesta en funcionamiento de la plataforma tecnoldgica utilizada para la
solicitud 'y trdmite del subsidio economico, asi como para la resolucion del Bono
Proteger, por parte del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, presenta una serie de
riesgos, a nivel técnico y administrativo, que deben ser valorados y gestionados por ese
Ministerio a efectos de garantizar la seguridad de la informacion suministrada por
solicitantes y beneficiarios del Bono.”

La consecuencia directa de la gestién del programa es la entrega del bien y servicio publico, en este caso el
subsidio temporal, en virtud de ello a continuacidn se realiza una descripcién de esta informacién, concentrandose
en los indicadores definidos en la matriz de evaluacion, lo cual constituye un referente para valorar el cumplimiento
de sus objetivos.

En total se contabilizaron 1 037 386 de solicitudes al BP, de las cuales se hizo entrega efectiva a 724 330
personas. Segun la condicién laboral reportada por las personas, siendo este el motivo que origina la solicitud,
se observa que hay una correspondencia entre los perfiles de las personas solicitantes y las entregas realizadas
de manera efectiva.

Trabajador (a) independiente - ] 32123
Despedido (o) ey 75 57
Trabajador temporal o informal I 22%%11 Solicitudes BP
9.90 m BP entregados

Reduccién temporal de la jornada laboral I O 36

. 578
Suspension temporal del contrato laboral B 651

Fuente: Base de datos DNE, MTSS (2021)

De acuerdo con datos del BCCR, la pérdida de empleos y desaceleracion del mercado laboral durante la
pandemia afecté mas gravemente a las personas trabajadoras del sector informal, que a los del sector formal.
Para el caso del empleo informal, la caida interanual fue de 33% a junio de 2020, posiblemente porque las
actividades economicas clasificadas como informales fueron mas golpeadas por la pandemia (BCCR, 2021).
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Considerando esta referencia, se encuentra coincidencia con las solicitudes del Bono en relacion con las
personas trabajadoras independientes e informales, que representan aproximadamente el 60% de estas. En el
siguiente grafico se muestra la tendencia de las solicitudes y aprobaciones del BP.

700.000
600.000
500.000
400.000
300.000
200.000 ¢ Q

100.000

0 ——————

==@==Solicitudes BP ®— Entregas BP

Fuente: Informes mensuales del BP (2020)

En los meses de abril, mayo y junio se concentra el 92% de las solicitudes recibidas, con una tendencia a la baja
en el Il semestre del 2020, que fue mostrando una reduccion de aproximadamente 5 mil solicitudes menos por
cada mes transcurrido. Como se puede apreciar, las entregas del BP también tuvieron una intensidad importante
entre mayo y junio, donde se concreto el 74% de estas, el mes de agosto agrup6 18% del total de entregas. No
es esperable que la asignacion siga una relacion uno a uno, ya que median los tramites de validacion de
informacién, implicando cierto desfase entre la solicitud y la aprobacion definitiva; aparte de la ya mencionada
discontinuidad en el flujo de recursos disponibles para ejecutar el programa.

Las anteriores referencias coinciden con la tendencia de busqueda en internet sobre el BP en 2020, segln google
trends, los temas relacionados con el BP fueron el segundo tema més buscado en Costa Rica en 2020, posterior
a “Coronavirus”, teniendo una mayor magnitud entre los meses de abril a julio que va descendiendo conforme
avanza el Il semestre del afio.

__________ 10-16 may 2020
“ b

Bono Proteger 88

bono 100

Fuente: Tomado de google.trends.
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Lo cual permite derivar dos aspectos, por un lado, la expectativa del lanzamiento del BP genera interés en la
poblacion, el cual presenta su punto mas alto en el meses de mayo y junio y que posterior a este Ultimomesy a
partir de julio se disminuyen las busquedas, tendencia que es congruente con la no aprobacion de recursos en la
Asamblea Legislativa para continuar con el financiamiento de los subsidios, adicionalmente, entre los meses de
abril-mayo-junio se otorgd el BP a mas del 75% del total de solicitudes.

Dentro de los parametros de asignacion del BP no se establecio un limite o restriccién de la cantidad de miembros
del hogar que podian acceder al beneficio, siendo esto un aspecto que de alguna manera puede incidir en la
eficiencia de la entrega considerando este elemento. La CGR (2020) ha sefialado que “la concentracion del bono
a nivel de hogar es baja (...) Al respecto, se obtienen 58 489 hogares con dos 0 mas miembros beneficiarios del
Bono Proteger, lo cual representa un 17,30% del total de hogares al 31 de julio de 2020”. Mediante la encuesta
realizada se comprueba dicho aspecto al consultar a la poblacion sobre la cantidad de personas que reciben el
BP, se obtiene lo siguiente:

@ Ninguno
@ 1 persona
2 personas
@ 3 personas
@ 4 0 mas personas

Fuente: Encuesta evaluacion BP (2021).
En la siguiente tabla se muestra la informacion de la cantidad de transferencias realizadas y los montos de estas,
con el fin de visualizar el cumplimiento en lo establecido en el disefio del programa.

1 3604 3604 450 500 000
2 10 626 5313 1328 250 000
3 433 992 144 664 54 249 000 000
4 4 1 500 000
Total 448 226 153 582 56 028 250 000

Fuente: informe Ejecutivo BP, 2021.

Segun los datos de la encuesta, el 71,2% de las personas beneficiarias recibio tres pagos, 19% recibié dos pagos
y 8% recibid un pago. Aspectos que sefialan una continuidad en la entrega del servicio aceptable.

Caracteristicas de personas beneficiarias del BP

Considerando la poblacién beneficiaria del programa, el grafico siguiente resume una serie de variables como
sexo, grado de escolaridad, condicion migratoria y afectacion laboral que se vuelven importantes de ubicar con
el fin de caracterizar dichos perfiles.
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Extranjero residente

Nacional

Trabajador (a) independiente 275.963
Trabajador temporal o informal 167.385
Afectacig
Laif)?acl@mpleado (a) reduccion temporal jornada
Empleado (a) suspension temporal contrato

Despedido (a)

Universitaria completa
Universitaria incompleta + INA

Secundaria completa

Escolaridad
Secundaria incompleta
Primaria 0 menos 336.100
Intersex
Sexo Mujer 388.804
Hombre 335.484

Fuente: Base de datos de la DNE (2021).

Con respecto a grupos especificos beneficiarios del BP se han otorgado un total de 31 269 a personas jovenes
(35 afios 0 menos), lo que representa el 4,3% del total de beneficiarios; ademas, la cantidad de personas con
condicion de discapacidad que fueron beneficiarias representan un 5% (37 101 personas). Segun los datos del
SINIRUBE en relacién a la condicién de socioeconomica de las personas beneficiarias, se identifica que -al
menos- 43,23% se encuentran en condicion de pobreza, pobreza extrema o vulnerabilidad; un 28,4% se clasifican
€omo no pobres.

San José 323719 31,2 221880 69
Alajuela 193 625 18,7 134 363 69
Cartago 105 580 10,2 74 623 71
Heredia 82 831 8,0 56 767 69
Guanacaste 101 077 9,7 73408 73
Puntarenas 126 056 12,2 91 391 73
Limén 104 240 10,0 71738 69
Total 1037 386 100 724 330 70

Fuente: Noveno Informe BP, 2021.

A partir de la siguiente ilustracion se puede apreciar la correspondencia entre la entrega cantonal del BP y el
indice de Desarrollo Humano Local (2018). Donde conviene recordar lo que establece el MTSS-DESAF (2020) la
relacién entre los resultados de desarrollo humano a nivel cantonal y la asignacion de las inversiones, lo cual abre
la posibilidad de andlisis de la orientacién de la politica con el fin de asociar de una manera mas concreta la
atencién de las necesidades de las personas e instituciones a nivel local y su vinculacién con la toma de
decisiones a nivel central.
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&5 A

10,000 -0.60

-20,000 0.65
-30,000 0.70
Im 000 075

-50,000
60,000 B NA

Fuente: Mideplan (2021) con base en DNE (2020) y PNUD (2018).

Del total de solicitudes recibidas 3,34% fueron retiradas por parte de las personas directamente en el modulo de
autogestion de la plataforma lo que equivale a 34 736. El 14% de estas solicitudes (145 881) en los procesos de
validacion y verificacion se detectaron como no elegibles o fueron rechazadas. En el grafico 15 se muestra la
desagregacién de estas solicitudes, donde se consigna que el 74% de las solicitudes rechazadas obedece al
ingreso de una cuenta bancaria invalida, a partir de ello se podria suponer la presencia de errores de digitacion
o de ingreso incorrecto de la informacion a la hora de completar los datos requeridos, que hicieron inviable la
solicitud de personas que ameritaban el subsidio por el cambio en sus condiciones laborales y por una falla
individual no han accedido al programa, siendo una cifra significativa que asciende a aproximadamente a 108 mil
solicitudes.

La plataforma estaba prevista para validar tiempo real la estructura de la cuenta ingresada y el cumplimiento de
los parametros esperados (IBAN), a partir de los datos ingresados la plataforma establecia una conexién con el
BCCR y realizaba la comprobacion de: la titularidad de la cuenta, la moneda y su estado (activa, no bloqueada,
entre otros) si estos tres aspectos no se presentaban la persona no era elegible y se denegaba el subsidio por
incumplimiento de requisitos.

® Cuenta bancaria invalida

m Reciben otros programas
sociales

m Personas con pension

Fuente: Informe Ejecutivo BP, 2021b

Observando que el 46% de los bonos se entregaron a personas con un nivel de escolaridad de primaria completa
0 menos Yy 43,2% de las personas tienen una edad de 41 afios 0 mas, se podria considerar que esta situacion se
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relaciona con la familiaridad, la capacidad del manejo de un aplicativo en linea y la practica con este tipo de
tramites de manera virtual de ciertos perfiles poblacionales, donde es clara la necesidad de fortalecer habilidades
para la interaccion con herramientas tecnoldgicas a un nivel basico, tematica que era dificil anticipar y que a la
luz de los hallazgos de la evaluacién podrian en adelante visualizar espacios de ajuste en procura de disminuir
el riesgo de que poblacién no logre accesar al programa por este tipo de debilidades.

Oportunidad en la entrega del BP

Como se ha venido sosteniendo, la emergencia nacional y la baja en los recursos de las personas a partir de las
afectaciones en sus condiciones laborales que limitaban la capacidad de los hogares, se volvia imperioso generar
una respuesta agil en el tiempo, por ello desde la gestién del programa la oportunidad en la entrega del subsidio
es un factor destacado; el principal indicador es el transcurrido en el pago del subsidio.

A partir de la disposicion de la plataforma (09 de abril) transcurren nueve dias para el primer desembolso de
recursos (18 de abril) el cual cubre a 30 633 personas, posibilitado a partir de un acuerdo de la Junta Directiva
de la CNE para hacer uso del presupuesto designado para el BP. Al tono de la aprobacién en la Asamblea
Legislativa de la Ley 9841, el 28 de abril se consigna el inicio del segundo grupo de pagos. Los rangos generales
de las entregas del BP se presentan a continuacion:

10 o menos 135 962 18%
De 11220 209 780 29%
De21a30 142 489 20%
Mas de 31 236 099 33%
Total 724 330 100%

Fuente: Noveno informe Bono Proteger (2021)

Desagregando la informacion anterior por mes, a partir del IV informe del BP, siendo donde empieza a presentarse
la informacion de manera especifica con los rangos definidos, se aprecia como antes de agosto el 62% de los
eventos de pago se generaron entre de los primeros 20 dias, esta tendencia se reduce a 50% luego de setiembre
y hacia el IV trimestre se visualiza un aumento en el promedio de casos que reciben el primer pago en 31 dias o
mas.

0a10dias mDe 11a20dias mDe 21a30dias mDe 31 en adelante

ago-20 sep-20 oct-20 nov-20 dic-20 ene-21
Fuente: Noveno informe Bono Proteger, (2021).
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En una valoracion realizada por la CGR (informe DFOE-SOC-IF-00016-2020), se establece que en cuanto a la
oportunidad del beneficio segun la percepcion de las personas beneficiarias, el 74,8% catalogdé como aceptable
el tiempo transcurrido entre la fecha de registro y la entrega del primer beneficio, asi como la conformidad con
los plazos de las otras dos transferencias.

Estos datos confirman las percepciones encontradas en las entrevistas al visualizar los factores de “logistica” y
“agilizacion de procesos” como claves sobre la gestion del BP para materializar una entrega oportuna en un
momento donde era socialmente critico brindar apoyo a las personas afectadas, lo cual favorecié el resguardo
de la “paz social” (la ausencia asi como la promocion y respeto a derechos fundamentales -Arango, 2007-).

Este es un aspecto que desde los actores técnicos encargados de la gestion del Bono se identificd como uno de
los resultados no esperados o no planificados dentro de la cadena de resultados; durante el trabajo de campo,
algunas de las personas entrevistadas hacen hincapié:

Fue un beneficio adicional del Bono: permitio conservar la paz social, las personas
recibieron la ayuda del Estado y eso permitio que no se saliera de control en el momento
mds complicado de la pandemia (Informante 13, comunicacion personal, 22 de julio de
2021).

No hubo brotes de desestabilizacion social por causa directa del Estado. Se resguarda
la paz social, lo cual significa atender las necesidades bdsicas de la poblacion. No fue
porque el Estado no hubiese respondido. (Informante 7, comunicacion personal, 17 de
Jjunio de 2021).

En el documento de teoria de programa del Bono no se hace referencia al logro o equilibrio de la paz social, pero
el hecho de que se pudiese resguardar es un hallazgo positivo, considerando que a diferencia de otras naciones
de laregién, el pais no presencio brotes de conflicto como producto directo del malestar ciudadano con el manejo
de la pandemia.

Hasta el momento, a lo largo y ancho del planeta, los gobiernos de los distintos paises
se han enfocado en sus propias respuestas de manera individual. Y, obviamente, han
venido respondiendo a la pandemia de maneras 'y con politicas muy distintas, intentando
resolver el dilema de como aplicar las medidas sanitarias y economicas de emergencia
v, al mismo tiempo, preservar el tejido democrdtico y salvaguardar los derechos
humanos. (CEPAL, 2020, p. 17)

Cobertura del BP

A partir de la informacién presentada hasta ahora, se aprecia como el BP se constituye en una de las respuestas
del Estado para atender la emergencia nacional desde el punto de vista de la afectacion de personas que sufrieron
alguna variacion en sus condiciones laborales; enfatizando en este aspecto y tomando como referencia el punto
mas alto de afectacion del mercado laboral en 2020, es decir, el Il trimestre (mayo, junio y julio), el INEC reportd
que la poblacion de 15 afios y mas que tuvo incidencia laboral por el efecto del COVID-19 fue de 1 303 147
personas (32,6%).

La incidencia laboral en la fuerza de trabajo se estimé en 1 075 105 personas (47,2%). Un total de 538 mil
personas ocupadas (31,2%) presentan alguna incidencia laboral por la pandemia. De los desempleados, 537 mil
personas (96,5%) tuvieron afectacion en la busqueda de un empleo. Por ultimo, la incidencia laboral causada por
la emergencia afectd a cerca 228 mil personas (13,3%) fuera de la fuerza de trabajo (INEC, ECE-2020).
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llustracion 15. Poblaciones afectadas por COVID y entregas del BP
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Fuente: Mideplan (2021) a partir de ECE-INEC (2020) y DNE-MTSS (2021).

Estos datos de la poblacion total de afectados por el COVID se utiliza para analizar la cobertura del programa, la
cual se entiende como la capacidad que este tiene para cubrir o satisfacer la demanda total existente por parte
de los bienes y servicios ofrecidos del BP, en este caso por las instituciones publicas implicadas en la asignacién
del subsidio econdmico y a partir de ello determinar en qué medida el programa se orienta y logra captar a la
poblacién que se ha definido como objetivo.

Tomando como base el dato de ECE de 1,08 millones de personas que integran la fuerza laboral y que tuvieron
algun grado de afectacién por el COVID en el Il trimestre del 2020 -siendo esta la poblacion objetivo que el
programa aspiraria a cubrir y el total de personas beneficiarias del programa (724 330), la cobertura se ubica en
67,37%, este porcentaje representa un nivel de cobertura moderada y positiva, al considerar que
aproximadamente el 47% de la fuerza laboral del pais fue afectada por el COVID.2

El grado de sub-cobertura, entendida como aquella poblacion que se encontraba con algun grado de afectacion
en su situacion laboral, pero que no recibe el BP, se establece en 32,6%, contabilizando 350 775 personas en
condicién de potenciales beneficiarios o “elegibles”, es decir, que cumplian con el requisito de afectacion de su
condicion laboral para aplicar por el programa pero por alguna razén no lo han realizado.

A un total de 145 881 de estas personas por algun motivo de incumplimiento o impedimento para la recepcién
del beneficio se rechaza su solicitud, lo que significa que el 13,5% de los casos se encuentran debidamente
justificados y se ha descartado que fuesen potenciales beneficiarios; para el 19,13% adicional de la sub-cobertura
no se presenta justificacion y asumiendo que estas cumplian con los requisitos para optar por el BP, significa que
el programa no ha logrado atender a 205 775 personas que vieron modificadas sus condiciones laborales
producto de la pandemia.

Con base en la informacién del MTSS, se identifica que el porcentaje de casos de BP entregados donde se han
detectado riesgos potenciales en la asignacion —posibles filtraciones- es del 6,3%, para un total de 46 267

12 E| porcentaje de cobertura se ha calculado con el nimero mas alto de afectacion por la pandemia, siendo este el dato que mayormente se
aproxima a cuantificar la realidad de la magnitud de personas afectadas en su situacién laboral y por ende las personas que podian convertirse en
potenciales beneficiarias del programa. Si se toma como base los datos de la afectacion laboral para el | trimestre del 2021, una vez que el BP ha
dejado de operar, el porcentaje de cobertura asciende a 83,4%; la CGR, ha indicado que un valor superior al 80% de cobertura se considera alto,
con base en la observancia de Buenas Practicas Internacionales y estimaciones de cobertura y filtracion de otros programas sociales nacionales.
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personas que presentan alguna de las condiciones de impedimento para recibir el BP. EI 50% de estos casos
obedecen a una deteccion imprecisa del grado de afectacion laboral y en funcion de ello, segun los criterios y
parametros establecidos se les asigna el monto maximo del BP (125 000 colones) cuando correspondia una
transferencia de 62 500 colones. Esta informacién se detalla mas adelante, en el sub-apartado de rendicion de
cuentas.

Gestion financiera

En cuanto a la gestion financiera del BP, se muestra la siguiente tabla que resume la ejecucién de presupuesto,
segun la entidad respectiva, la cual, da cuenta de una muy alta ejecucién presupuestaria por parte de las
instituciones responsables, alcanzando en conjunto 99,79% de los recursos asignados, otorgados a las personas
beneficiarias del programa.

CNE @11 954 @11 723 98,07%
IMAS 56 281* 56 028 99,55%
MTSS 187 940 187 896 99,98%

Fuente: Informe Ejecutivo Bono Proteger, 2021

El siguiente grafico sefiala el comportamiento de los pagos realizados a personas beneficiarias a la fecha de corte
de acuerdo con el primer, segundo y tercer mes.
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Fuente: Noveno informe Bono Proteger (2021)

En el siguiente grafico se muestra la distribucién de los recursos en funcion del mes de ejecucién y su fuente,
donde destacan dos resultados, por un lado la gran importancia presupuestal del fondo de la Ley 9841_CAF que
supone més del 55% de los recursos destinados a BP, asi como la diferente secuencia empleada en los usos de
los fondos, siendo meritorio resaltar que el fondo utilizado como “choque inicial” contra la pandemia fue el que se
utilizé fundamentalmente en los tres primeros meses de ejecucion del BP, para ser residual a partir de agosto.
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llustracién 16. Ejecucién presupuestaria segun fuente de recursos y mes
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Fuente: Mideplan, 2021.

Visualizando la temporalidad de la implementacion, la gran mayoria de recursos se asignaron en los meses de
mayo, junio y julio visualizandose un descenso a partir de agosto, por lo que considerando el origen de la
pandemia en marzo, la fase del disefio del programa (completamente nuevo), las negociaciones para posibilitar
el financiamiento y su puesta en operacién (bajo las modalidades antes mencionadas), supone un plazo
razonable, en funcién del objetivo del programa hacia la transferencia de ingresos a las personas que perdian su
empleo o sufrian una reduccién de jornada.

Finalmente, resalta la baja uniformidad temporal en la ejecucion presupuestaria, tendiendo a reducirse en los
meses finales del afio, lo que esta mediado por la no aprobacién de recursos adicionales para continuar con la
ejecucion del programa; ademas, confirma el carécter de instrumento publico coyuntural y temporal para resolver
un problema de corto plazo — shock laboral de las personas— que se espera desaparezca con el tiempo -y la
recuperacion econémica posterior.

A partir de estas referencias y términos reflexivos se plantea que la continuidad en la implementacion del
programa, aunque fuese definido en su disefio como un mecanismo temporal, estuvo limitado por la
disponibilidad de recursos, no se encontré evidencia que apuntara a la definicion especifica de la vigencia del
programa, siendo esta una restriccion importante para considerar en eventuales situaciones de emergencia en
adelante, ya que no existio una fuente especifica de recursos que lo dotara de financiamiento suficiente para
asegurar su permanencia y de esta manera brindar el subsidio a personas que tenian necesidad de recibirlo,
particularmente en el Il semestre del afio.

Por el contrario, la continuidad del BP estuvo supeditada a la aprobacion de recursos por parte de la Asamblea
Legislativa, donde la voluntad politica en respaldo de las poblaciones afectadas por la pandemia, via subsidio
bajo el BP, se priorizé en el Il trimestre del 2020 y, posteriormente, dicho escenario politico tuvo variaciones que
incidieron en la no visualizacion de espacios de asignacion de recursos para el programa y como se pudo ver en
el andlisis de cobertura existieron aproximadamente 205 775 personas que vieron modificadas sus condiciones
laborales producto de la pandemia (23,3% del total de personas afectadas) que no lograron ser atendidas por el
programa), a pesar de que esta evaluacion no tiene dentro de sus propoésitos indagar en la arena politica que




media en torno al BP, en particular en su financiamiento, es relevante de considerar las siguientes interrogantes
para futuras actuaciones:

e ; Cual deberia ser la vigencia de un programa temporal de transferencias monetarias directas?

o ; Cuales serian los criterios para determinar la temporalidad de programas sociales de emergencia?

» ; Qué fuente o fuentes de recursos permitirian generar el adecuado financiamiento del programa y asegurar su
ejecucion en el tiempo previsto?

¢ ;Cual es la conveniencia de que el financiamiento de programas sociales de emergencia se asigne mediante

aprobaciones presupuestarias dentro de espacios de discusion politica?
¢ ;En qué medida afecta la cobertura y sostenibilidad de los programas sociales de emergencia la ausencia de
financiamiento especifico para su implementacion?

Para valorar la gestion del programa desde la percepcion de las personas, obtenida con la informacién de la
encuesta, se construyé un indice que permite medir su desempefio. Como se menciond en el apartado
metodologico, el indice se construye con una serie de variables especificas, provenientes de las preguntas del
cuestionario que se han agrupado segun su tematica, con el fin de obtener una serie de dimensiones. La siguiente
ilustracién muestra la composicion general del indice.

Las personas encuestadas han asignado para el desempefio del BP una puntuacion global de 74,3%, donde tres
de las cuatro dimensiones analizadas tienen valoraciones altas; ademas similares, mientras una de las
dimensiones se valora como baja, tal y como se muestra en el siguiente grafico:

Grafico 18. indice de percepcion del desempefio del Bono Proteger

84,19% 85,9% 83,03%
74,3%
47,31%

indice General Plataforma Tiempo Tramites Comunicacion

Fuente: Encuesta evaluacion BP, (2021).

La valoracion presentada desde la perspectiva de personas que solicitaron el BP permite afirmar que en términos
generales el disefio y los mecanismos utilizados para gestionar el programa tuvieron un grado de éxito alto.
Indistintamente de haber recibido o no el beneficio, las personas identifican la plataforma, el tiempo y los tramites
requeridos para solicitar el BP como puntos altos, contraria situacion recibe la dimension “comunicacion’; estas
tres dimensiones han sido analizadas por PB (personas beneficiarias) y PNB (personas no beneficiarias) por
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igual, siendo relevante desde la optica del desempefio obtener dicha validacién de parte de la poblacién usuaria
final, donde la condicién de PB o PNB es coincidente. Seguidamente, se profundiza en cada dimension.

El es la dimension que obtiene la mayor nota por parte de las personas, esta refiere a la inversion temporal
que las personas han realizado para completar el formulario de solicitud del subsidio econémico del BP. Al
consultar a las personas sobre ¢ Cuanto tiempo le tomé completar el formulario de solicitud del Bono Proteger?
El 52,1% sefiala que “menos de 15 minutos”, 33,3% de “15 a 30 minutos”, el 10,2% invirtié entre “30 minutos y 1
hora”, el 4,4% indica que duré mas de 1 hora. En complemento, el 80,5% de las personas han manifestado que
la cantidad de tiempo invertido para rellenar y subir la informacién del formulario es “aceptable”, 17,2% lo valoré
como “moderado” y 2,3% indicd que fue “excesivo”. Ademas, esta informacién es un insumo a considerar para
futuras utilizaciones de plataformas virtuales, para la entrega de beneficios.

Estos resultados permiten afirmar que la automatizacién de la solicitud por medios virtuales fue una estrategia
que asegura las medidas de distanciamiento y movilidad de las personas mediante la exposicién de la poblacién
ante aglomeraciones en las instituciones publicas ejecutoras, sino también, que mostr6 agilidad para los fines
para los que fue creada.

El segundo puntaje mas alto es la dimension de la , donde se consulta sobre la ocurrencia de algun
inconveniente o falla en el portal virtual, asi como el grado de autonomia para transitar dentro del mismo, lo que
da cuenta de su accesibilidad de cara a la persona solicitante. El 14% de las personas encuestadas manifesto
tener algun inconveniente con la plataforma, los principales aspectos reportados como inconvenientes se
muestran seguidamente:

® | enguaje complejo = Carga lenta de contenidos = Sin confirmacion de respuesta = Pagina confusa o enredada

Fuente: Encuesta evaluacion BP, (2021).

Acorde a la anterior informacién, practicamente 7 de cada 10 personas que manifestaron como el principal
problema o inconveniente refiere a la “carga lenta de contenidos”, lo que puede deberse a un tema de ancho de
banda o de cobertura de la red y no necesariamente de la plataforma en si. 4 de cada 10 personas indican que
no recibieron alguna confirmacién de la culminacién y registro de la solicitud en respuesta. 3 de cada 10 sefiala
la presencia de algunos aspectos “confusos” dentro de la pagina.

Adicionalmente y con respecto al grado de autonomia para completar la solicitud, es importante rescatar que el
71,3% de las personas encuestadas indico realizarla de manera individual —sin apoyo-, el 27,7% precis6 solicitar
ayuda a sus redes cercanas (familiares, amistades), 0,9% requirié apoyo de los servicios del IMAS o MTSS para
completar la solicitud. No se registraron casos donde las personas hubiesen tenido que pagar por completarla, lo
cual es positivo pues implica la comprension de la pagina web en si, y que la posibilidad de apoyo institucional
fue suficiente para que las personas lograsen completar los tramites requeridos.

Las valoraciones son igualmente positivas en cuanto a la dimensién de tramites para acceder al subsidio, los
cuales se entienden como los requisitos e informacién solicitada para optar por el subsidio, particularmente
enfatizando sobre la cantidad y la facilidad en completarlos. Al consultar a las personas solicitantes del BP sobre
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su valoracién con respecto a la cantidad de tramites para completar la solicitud, el 85% se manifest6 estar de
acuerdo en que “eran poco tramites”, ademas un 80% manifesto que los tramites se “completaron facilmente”,
contra 20% que indic6 lo contrario.

Lo anterior, da pie a afirmar que los tramites han partido de una clara orientacién hacia la persona usuaria, tal
cual se planificd desde la concepcidn de la intervencién, siendo un pardmetro de calidad en términos de la gestion.
La convergencia tecnoldgica que significaba la plataforma, tenia también la intencion evitarle a la persona usuaria
gestiones presenciales (en ventanilla) o en diferentes instituciones; de haberse presentado trdmites excesivos y
complejos, se limita el acceso del subsidio a la poblacién, mientras que en caso contrario como se ha evidenciado
previamente, se promueve el acceso ampliado del beneficio a la ciudadania. En palabras de una de las personas
entrevistadas:

Hubo muchos cambios a nivel normativo, creacion de protocolos, reformas a
reglamentos, articulacion con demds entidades, que efectivamente implico cambios en
la gestion de la institucion que finalmente implico simplificacion de trdmites.
(Informante 2, comunicacion personal, 15 de julio de 2021).

Tomando en consideracion lo anterior y sin dejar de lado la brecha tecnoldgica existente en el pais, se confirma
que la plataforma virtual como medio para gestionar el Bono es exitosa y el hecho de que la mayoria de las
personas beneficiarias identifiquen que fueron pocos tramites los que tuvieron que llenar, pero al mismo tiempo
se completaron facilmente, confirma que el cambio gestién de la presencialidad a la virtualidad para la entrega
de un beneficio no significd una complicacién adicional para la poblacion meta. Aun cuando previamente se
detectd que cerca de 108 mil solicitudes fueron denegadas por introducir datos de su cuenta bancaria de manera
incorrecta, siendo este un aspecto a revisar para futuras actuaciones.

La variable comunicacion interpretada como el intercambio de informacién entre las instituciones que gestionan
el BP y la persona solicitante, es la que menor valor obtiene. Esta variable contiene una pregunta dirigida a ambos
grupos y una pregunta especifica para cada uno de ellos'3; bajo esta configuracion, se interpreta que las
interacciones consultadas (resolucién de la solicitud, el motivo en caso de rechazo o la confirmacion del depésito
bancario en caso de aprobacion) las personas ponen en relieve debilidades.

Desde las instancias responsables del Bono, se reconoce este aspecto como una opcién de mejora en el futuro,
pues el sistema de notificaciones no fue tan oportuno como se esperaba: “[es necesario] depurar el sistema de
notificaciones a las personas, no fue tan oportuno debido a que la plataforma proteger y capacidad humana es
limitada, trabajar en paralelo los dos procesos de realizar pagos o notificaciones tuvo inconvenientes - uno u otro-
(Informante 7, comunicacion personal, 17 de junio de 2021); ademas, generd expectativas en algunas personas
sobre la recepcion del beneficio “Tuvimos un problema con las notificaciones porque se les decia que estaba en
estudio, y era por falta de recursos. También hubo gente que no recibié el bono, y era porque no eran beneficiarios
del BP.” (Informante 8, comunicacion personal, 25 de junio de 2021). Esta variable también se vio afectada por
elementos externos como la asignacion y aprobacién presupuestaria por parte de la Asamblea Legislativa, en
virtud del conocimiento con certeza del momento y monto de la aprobacion de los recursos generaron una relativa
incertidumbre sobre el mensaje que se debia brindar a la poblacion solicitante del bono.

Esta limitacion se confirma al tener como referencia la informacion a la persona solicitante sobre la aprobacion o
denegatoria del subsidio, donde 55% del total de las personas encuestadas (PB y PNB) indicd que recibieron
comunicacion sobre la resolucion de la solicitud y 45% indicé que no tuvo comunicacion sobre la aprobacion o
denegatoria del subsidio. Estos datos apuntan a que la comunicacién de la resolucion de la solicitud no fue
consistente y presento vacios.

13 Acorde a los procedimientos establecidos por el programa, especificamente Procedimiento para la gestion de otorgamiento del Bono Proteger
(DNE-10.0-P-08), de la DNE.
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En los casos de las personas que se identificaron como no beneficiarias, el 86,9% manifestd que no recibieron
“comunicacion sobre el motivo de denegacién del BP”, siendo un porcentaje significativo que permite detectar un
roce con lo establecido en el articulo 17 del Decreto de creacion del BP, el cual establece:

Articulo 17.- Notificacion. Una vez aplicados los mecanismos de validacion, la
plataforma electronica emitird el resultado correspondiente, indicando la aprobacion o
denegatoria de la solicitud. Este resultado emitido por la plataforma electronica le serd
notificado a la persona solicitante a la direccion del correo electronico y al niimero
telefonico serialados en el formulario de solicitud como medio para recibir
notificaciones.

Haciendo énfasis Unicamente en las personas beneficiarias, por ende, tuvieron un movimiento en sus cuentas
bancarias con al menos un evento de pago del subsidio, se les consulté sobre la comunicacién en relacién con
la efectividad de los depositos realizados, los resultados se presentan a continuacion.

1%
= Recibi comunicacién de que el deposito
se efectud

Recibi comunicacién de que no se
efectu6 el deposito por problemas en la
cuenta bancaria

= No recibi ningun tipo de comunicacion
relacionada con los depositos

Fuente: Encuesta evaluacion BP, (2021).

A partir de lo anterior se denota que en 65% de los casos de las personas encuestadas se cumple el
procedimiento de “notificacion a la PB al celular y email sobre el dep6sito del Bono Proteger.” Contemplado en el
paso 30 del “Procedimiento para la Gestién de Otorgamiento y Validaciones del Bono Proteger” (Cédigo: DNE-
10.0-P-08). Y en un 34% no se cumple.

Esta evaluacién no ha indagado en los factores que pudieron mediar en la efectividad de las comunicaciones
sobre la aprobacion o denegatoria del BP, no obstante y a partir de la experiencia con la aplicacion de la encuesta
—donde se presentd una cantidad importante de “rebotes” de los correos electrénicos cercana al 30% del total de
la muestra seleccionada (20 mil datos de contacto)-, se indica que la no recepcion de comunicacion, puede
deberse en gran medida a errores de digitacion de los correos electrénicos. Salvaguardando este factor, es
ineludible brindar esta informacidn a la persona usuaria, en términos de conocimiento del estado y resultado final
de la solicitud, lo cual constituye un aspecto que amerita revisarse de parte de las autoridades respectivas.
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Comunicacion oficial sobre el BP

Dentro del analisis de la gestion del programa, se deben considerar aspectos relacionados con la comunicacién,
rendicion de cuentas y transparencia, siendo estos temas relevantes cuando se trata de comunicar las medidas
para abordar las necesidades basicas de subsistencia de las personas con afectacion laborales, asi como hacer
de conocimiento general cémo se da el uso de recursos publicos en un marco de emergencia nacional. El decreto
de creacion del programa considerd un articulo sobre la comunicacion y difusién para la atencion a la ciudadania
(art. 35) asi como un capitulo denominado “Control Financiero, Seguimiento, Transparencia y Fiscalizacion”, el
cual establece los medios, variables, tipos e instrumentos relacionados con dichos aspectos.

Profundizando en el tema de comunicacién desde la perspectiva oficial, se ha realizado un analisis semantico™
de las notas de prensa gubernamental (Presidencia, MTSS, IMAS) relacionados directamente al BP, con la
finalidad de detectar ciertos patrones o tendencias en el contenido de los comunicados, en total se han revisado
21 documentos (ver anexo 04). Este andlisis se realiza utilizando el programa R, y la libreria Syuzhet.

El primer resultado que se destaca del analisis es que los meses de abril, mayo y junio concentran el 70% del
total de comunicados, siendo clara la intencién de informar a la ciudadania sobre el lanzamiento del programa en
primera instancia, asi como diversos detalles relevantes en torno a su funcionamiento, mecanismos y demas
dentro de los primeros meses donde predominaba una alta incertidumbre por la prolongacion de la pandemia en
el pais.

Esta concentracion de los comunicados ciertamente constituye un factor relevante a la hora de lograr posicionar
en la poblacién el apoyo gubernamental hacia sectores y colectivos afectados por las medidas impuestas a raiz
de la emergencia sanitaria, particularmente, segun el coeficiente calculado, el sentimiento que predomina en los
comunicados es el de confianza (trust), con un valor cercano al 0,4 lo cual es coincidente con el momento y tipo
de mensaje que se aspira transmitir.

Conforme avanzo el 2020, los comunicados tienden a disminuir y modificar su contenido. La siguiente gréafica
permite determinar la evolucidn sentimental del texto analizado. El algoritmo utilizado divide el texto en fragmentos
segun su avance temporal, por ende el punto de inicio lo constituye abril de 2020 y el final es diciembre 2020. El
contenido de los mensajes se computa entre positivos, valores cercanos a uno (1), neutros cercanos a cero (0),
y negativos, cercanos a menos uno (-1).

14 Se caracteriza por el uso de diccionarios de términos o lexicones en los que cada palabra estd marcada con una orientacién semantica de
polaridad u opinion. Estos sistemas, por lo general, lo que hacen es pre-procesar el texto, para lo que lo dividen en palabras, pero como hay muchas
que no tienen ningln valor, las palabras gramaticales (articulos, conjunciones, preposiciones...), las eliminan comparando los textos contra una lista
de palabras vacias (stopwords), y luego se ve si las palabras existen en el lexicon y qué valor de polaridad se les ha dado y, por medio de sumary
restar los valores positivos y negativos llega a establecerse una valencia para el sentimiento de un texto.
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Se aprecia que el inicio de los comunicados hay una clara tendencia “positiva”, presentando una modificacion
hacia una perspectiva “negativa” (franja 20-40 en el eje X) y, posteriormente, vuelve a mostrar una leve inclinacién
hacia un tono “neutro” hacia el dltimo trayecto del afio (franja 60-100 en el eje X). Las entrevistas realizadas
permitieron identificar que la aprobacion presupuestaria y sus negociaciones, fueron el principal elemento
modulador en la intensidad y tipo de comunicacion sobre el BP.

La asignacién de recursos del BP partié de la identificacion de distintas fuentes de financiamiento, algunas de
estas ameritaron un tramite y discusién parlamentaria para su aprobacion. Este elemento y la incertidumbre que
introduce el no disponer con certeza sobre la disponibilidad de recursos en el tiempo para continuar con la
asignacion de los subsidios llevan a modificar los mensajes emitidos sobre el BP, aspecto que estuvo considerado
en el marco normativo de su creacién al establecer que “(...)el otorgamiento y alcance del Bono Proteger se
encuentra sujeto a la disponibilidad y suficiencia de recursos financieros. En caso de no existir contenido
presupuestario que permita abarcar al menos los 3 meses previstos para dicho beneficio, se notificara la
suspension del tramite de analisis de nuevas solicitudes para el otorgamiento de nuevos subsidios’.

Ademas, en concatenacion de los datos aportados en los apartados previos, se visualiza un correlato entre las
tendencias desde diferentes perspectivas (solicitudes, entregas, ejecucion presupuestaria, entre otros), donde a
partir del Il trimestre del 2020 comienzan a reducirse; aspecto que esta fuertemente explicado por el contenido
presupuestario para la continuidad en la entrega del subsidio.
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Rendicidon de cuentas

Dentro del analisis de la gestion del programa, se deben considerar aspectos relacionados con la rendicion de
cuentas y transparencia, siendo estos temas relevantes cuando se trata del uso de recursos publicos en un
marco de emergencia nacional. En cuanto al “Control Financiero, Seguimiento, Transparencia y Fiscalizacién”,
las entidades responsables del programa publicaron nueve Informes Mensuales de Seguimiento a la Ejecucion
del Bono Proteger, iniciando en mayo 2020 y finalizando en enero 2021.

Estos informes rendian cuentas sobre las solicitudes recibidas, las caracteristicas de las personas solicitantes,
asi como la evolucion de los bonos solicitados y otorgados, segun una serie de indicadores y variables, siendo
este medio uno de los principales insumos para el seguimiento del programa, desde una optica de rendicién de
cuentas. Estos informes también sirvieron de base para responder las solicitudes de informacion de los entes de
control publico.

Considerando la inversién social que significé el BP, asi como su alcance poblacional, existieron distintos
mecanismos de control implementados por la Administracion y recopilados en el Informe Ejecutivo del BP,
presentado ante la Comision de Ingreso y Gasto Publico de la Asamblea Legislativa, en febrero del 2021 (MTSS-
DMT-OF-239-2021/MDHIS-42-02-2021).

El proceso de ejecucion del programa se caracterizo por contar con mdltiples procesos de fiscalizacion, tanto
internos como externos, llevados a cabo por parte de las auditorias internas de las instituciones ejecutoras, asi
como tres procesos de auditoria llevados a cabo por parte de la Divisién de Fiscalizacion Operativa y Evaluativa
de la Contraloria General de la Republica, asi como solicitudes de intervencién por parte de la Defensoria de los
Habitantes.

38 solicitudes de informacion de la Defensoria de los Habitantes

24 informes de auditoria interna (10 MTSS y 14 IMAS)

9 informes mensuales de seguimiento a la ejecucidn del programa y publicacion de estadisticas
3 auditorias de la Contraloria General de la Republica

¢ 18 comunicados de prensa, 3 conferencias de prensa

Al finalizar el periodo de ejecucién del Programa, el Area de Sistemas de Informacion Social del IMAS generd el
Informe Final de Gestion del Beneficio de Emergencias-Motivo Bono Proteger (IMAS-SGDS-ASIS-053-2021), en
el que se detalla la gestidn institucional vinculada al BP asi como los datos desagregados con la poblacién
beneficiaria del IMAS. Las distintas disposiciones por dérganos de control emitidas durante el proceso de
implementacién, en complemento con los aprendizajes y areas de mejora identificados durante la ejecucién,
permitieron introducir una serie de modificaciones tanto al disefio del programa (revision de los protocolos,
reformas al Decreto Ejecutivo) como algunos de sus aspectos de su gestion (retroalimentacion de informes
mensuales, |a identificacion de mejores controles internos cada mes y de manera progresiva). Lo anterior, resalta
la fortaleza y utilidad de dichas funciones para la toma de decisiones de la Administracion al procurar una
actuacién basada en la legalidad y el apego a los principios basicos de la gestién publica y de la prestacion de
los servicios publicos.

Como parte de la respuesta de las personas entrevistadas, se reconoce la importancia de generar estrategias de
comunicacion que permitan llevar un seguimiento interno de la ejecucion de la intervencion para informar tanto a
la ciudadania como a los entes contralores y para esto mencionan como clave la comunicacién y coordinacion
realizada entre MTSS e IMAS, asi con las auditorias internas. Algunas personas son criticas del rol de instancias
contraloras como la CGR respecto de la forma (especificacion de datos y tiempos de respuesta otorgados) en
que se solicito la informacidn y que implicé la priorizacion de tiempo y recurso humano que en el momento estaba
atendiendo la emergencia:
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“En relacion con los entes contralores y fiscalizadores, en un momento de la atencion
de la emergencia, la accion paso de lo técnico a lo politico, por lo que se destinaron
recursos para atender las demandas de informacion de las entidades, desviando los
recursos de la atencion de la emergencia” (Informante 9, comunicacion personal, 20 de
Jjulio de 2021).

También, sefialan como aspecto de mejora la comunicacion con la ciudadania respecto de la disposicion de
informacién, pues a pesar de la atencion a la prensa sobre el tema, pudo mejorarse el tipo de informacion para
el publico.

“Se puede mejorar brindando mayor informacién a la ciudadania como por ejemplo en presupuesto, giros que se hizo
a la poblacién, funcionalidad del proceso, entre otros”. (Informante 14, comunicacion personal, 9 de julio de 2021).

Sobre este tema coincide el indice de Transparencia de la Informacién del Bono Proteger's realizado por el
Observatorio Ciudadano de Transparencia Fiscal (OCTF), que en su ultima medicion a Junio 2020, brind6 una
calificacion de 63/100, donde la dimension de rendicién de cuentas fue la que obtuvo la valoracion menor.

Respecto de los espacios de control en la implementacion del programa, el principal tema se ha situado en los
casos donde se visualiza una asignacion irregular (no cumplimiento de requisitos o criterios) o recepcion andémala
del subsidio (monto superior al que correspondia - mas de tres pagos), con las consecuentes pérdidas financieras
que ello supone. Ejemplo de ello se establece en el siguiente cuadro.

Sub- Personas quienes podian recibir el beneficio  79,5% (abril) y el 59,0% (julio)
cobertura y no lo recibieron
Focalizacion Personas que reportan afectacion laboral por 1. De 405.193 bonos otorgados y validados entre
grupo 1 despido, suspension temporal de contrato y/o  abril y julio un 16,36% (66.298) con riesgo.
reduccion de jornada laboral, que reciben el 2. Monto aproximado de @7.490 millones
BP y presentan alguna de las condiciones de
impedimento para recibirlo.
Personas que reportan condicion laboral de 1. Se les otorgd el beneficio social y presentaban
Focalizacion independiente, informal y/o temporal que un nivel de riesgo medio o alto entre un 10,29% y
grupo 2 reciben el BP y presentan alguna de las 20,69% de personas.
condiciones de impedimento para recibirlo. 2. Significa entre €3.759 millones y € 7.556
millones de recursos asignados.
Distribucion  Porcentaje de personas beneficiarias con un  20,39% del total de beneficiarios, que corresponde

de recursos

monto mayor asignado al que les
correspondia por la condicion laboral
sefialada en la solicitud

a 34.216 de los 167.80324 beneficiarios validados
en SICERE, con posible otorgamiento de un
monto superior al que les corresponderia recibir.

Fuente: Informe CGR N° DFOE-SOC-IF-00016-2020 del 16 de diciembre, 2020.

Lo que ha llevado a abrir un debate entre distintos actores sobre la cuantia y magnitud de las “filtraciones”; sobre
este particular en gran parte de la documentacién analizada, se encuentra que los diferentes datos aportados a
la luz publica tanto por la CGR como por autoridades gubernamentales obedece a la utilizacién de bases de datos
con un alcance y profundidad distinto, siendo un tema generador de cuestionamientos, que aunque escapan al

15 Este instrumento de monitoreo ciudadano, esta conformandoconformado cinco dimensiones, que incluyen un total de 61 indicadores, cuya
valoracion se basé en la relevancia y disposicion de la informacién sobre el Bono los sitios web de las instituciones relacionadas con el bono Proteger
(IMAS, MTSS, CNE) o en el sitio Covid19.go.cr.
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alcance y propdsitos centrales de esta evaluacion, no se pueden dejar de indicar pues constituyen un elemento
de rendicion de cuentas presente en el 2021.

Los actores que participaron en el disefio del BP al tratarse de una intervencién publica selectiva, se enfrentaron
a la definicién del grupo de personas destinatarias del programa, lo cual partié de la identificacion, y priorizaron
de los perfiles de ingreso al programa, asi como el establecimiento de los criterios de elegibilidad y demas que
debian cumplir las personas donde era prioritario destinar los recursos en el marco de la afectacion laboral por la
pandemia. El tiempo restringido que disponia la Administracién para atender la afectacion de los hogares ante la
Emergencia Nacional, representé una limitacién importante para cumplir a cabalidad con todos los aspectos de
una determinada metodologia de planificacion en circunstancias habituales y sin errores en el disefio. Siendo
que, dado el contexto de urgencia y de afectacién generalizada a la poblacién se priorizd, la necesidad de facultar
juridica, operativa y financieramente un programa para canalizar apoyo monetario a los hogares que se
encontraban en una situacién de dificultad socioeconémica por la pérdida de ingresos producto de la Emergencia
Nacional.

Dentro de este proceso decisorio -casi de manera ineludible- suelen presentarse segun Raczynski (1995), dos
tipos de errores (inclusion y exclusion)'é, los cuales en sentido técnico no se seleccionan de manera intencionada
o0 adrede al momento de disefiar una intervencion o de planear la estrategia de implementacion, si no que ocurren
a partir de la aplicacién de los procesos y dinamicas que surgen del entorno y de la ejecucién de lo planificado y
como se ha mencionado anteriormente, los plazos restringidos con los que se disponian para facultar lo mas
rapido posible una ayuda a los hogares que se encontraban en una situacion de dificultad por la pérdida de
ingresos, pudo haber restado la probabilidad de equilibrar los analisis para minimizar la presencia de ambos
errores, que como se ha sostenido no resultan intencionados.

Considerando estos dos tipos de errores y para el caso del Bono, la amplitud del alcance del programa a nivel
poblacional, aparejado a la posibilidad de verificar un alto volumen de informacién -de manera fehaciente- sobre
requisitos de inclusidn-exclusion en las solicitudes de forma oportuna en distintas bases de datos institucionales
y la celeridad con la que se genera una respuesta a la poblacion afectada por la pandemia, redujeron el margen
para comprobar con certeza la asignacion del BP por medio de la plataforma desarrollada. Esto aunado a que la
implementacion respondia a una necesidad socioecondmica provocada por una emergencia en salud nunca antes
planteada y el hecho de que la corroboracién de datos con ofras instituciones presentaba complicaciones y un
rezago en la actualizacién de informacion.

Elinforme DFOE-SOC-IF-00016-2020, dentro del cual se consignan los resultados de la auditoria operativa sobre
la eficacia y eficiencia del Bono Proteger, la Contraloria detect6 posibles riesgos sobre una serie de casos de
personas beneficiarias entre el mes de abril y diciembre de 2020. Desprendido de dicho informe se genera una
disposicién al MTSS destinada a revisar los casos que presentan inconsistencias y tomar medidas correctivas,
por esta razdn se genera el “Informe de resultados del procedimiento de verificacion ex-post de personas
beneficiarias del Bono Proteger y deteccidén de potenciales riesgos en el periodo comprendido entre Abril y
Diciembre 2020” en agosto del 2021, el cual determina que:

oE193,5% del total de personas beneficiarias cumplen con el perfil definido por el programa. Del total de personas
beneficiarias 3,14% se detectd con riesgo de haber recibido un monto superior al que le correspondia; mientras
que el 3,9% de las personas se les detectd alguno de los otros riesgos determinados.

16 a) inclusion: surge al filtrarse el beneficio hacia segmentos sociales excluidos del grupo destinatario, la medida directa de ello es
el porcentaje de beneficiarios efectivos que no corresponde al grupo destinatario. (conocido como “filtraciones”).”)

b) exclusion: recae sobre la brecha entre el universo del grupo destinatario del programa y los integrantes efectivamente acogidos
por él; la medida directa corresponde a los integrantes no cubiertos por el programa.
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o El35,59% de las personas identificadas con riesgo se encuentran a la fecha en condicién de pobreza o pobreza
extrema, 3,14% adicional en condicion de vulnerabilidad, 35,41% no pobre, de conformidad con la informacion
registrada en SINIRUBE.

Este documento establece que en conjunto las entidades responsables de los pagos (IMAS, MTSS y CNE)
disefiaron un “procedimiento especial” para la recuperacion de las sumas pagadas de mas, el cual explicita
las pautas para investigar la existencia de una obligacién por parte de una persona que fue beneficiaria del
Bono Proteger, considerando el derecho de defensa, el proceso de notificacion, asi como el cobro en
instancia administrativa que deberan completar las instituciones citadas para la recuperacién de las sumas
giradas de mas a aquellas personas que no correspondia ser beneficiarias del BP. En la siguiente tabla se
muestra cada riesgo y los datos respectivos para dimensionar con mayor medida estos aspectos.

R 1. Personas fallecidas 302 0,04% 470 0,02% 58.687.500 0,02%
R 2. Personas menores 15 afos 2 0,00 2 0,00% €250.000 0,00%
R 3.1 Personas trabajadoras 2925 0,4% 7 356 0,35% €919.500.000 0,32%

independientes/temporales sin
afectacion laboral

R 3.2 Personas con afectacion 22.766 31% 55260 2,63%  ¢3.453.750.000 1,40%
laboral 50% que reciben 100%

R 3.3 Personas trabajadoras 2.925 1,5% 25199 1,2%  ¢2.660.125.000 1,00%
asalariadas sin afectacion laboral

R. 4 Personas trabajadoras del SD SD SD SD SD SD
sector publico

R. 5 Personas que reciben 12 054 1,7% 19655  0,93%  (£2.446.875.000 0,96%

transferencia mayor a 50 mil
R. 6 Personas que reciben mas 4616 0,64%  4.634 0,22%  @579.250.000 0,23%

de 3 pagos

R. 7 Personas sin documento de SD SD SD SD SD SD
identidad vigente

R. 8.1 Personas que reciben 143 0,02% 245 0,01% 30.500.000 0,01%
pension del régimen VM

R. 8.2 Personas que reciben 466 0,00% 546 0,03% 68.250.000 0,03%
pension del RNC

R 8.3 Personas que reciben 24 0,00%  0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
pension de otros regimenes

R. 9 personas privadas de 54 0,01% 127 0,01% 15.687.500 0,01%

libertad —institucionalizadas-
Fuente: Informe de verificacion ex post (MTSS, 2021b).

En términos de la valoracién de la eficacia de la gestion del programa lo anterior constituye un factor que resta,
ya que la existencia de inconsistencias en la asignacién del programa implican una fuga de recursos —que
asciende a €10 232 875 000, aproximadamente el 4% del total del presupuesto- que pudieron por ejemplo
haberse destinado a personas que requerian el subsidio y, por otro lado, la movilizacion de recursos
institucionales con el fin de proceder con la recuperacion de los montos y considerando la temporalidad de las

17 Al haber aplicado los criterios de deteccion de riesgos a la totalidad de la poblacién, una persona puede haber sido identificada con mas de un
riesgo en el periodo de estudio. Se identificaron 47.889 personas tienen un solosdlo riesgo, mientras que 1.430 tienen dos riesgos detectados y dos
personas tienen 3 riesgos.
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acciones administrativas respectivas para lograr dicho proposito, asi como la cantidad de casos en cuestion, el
horizonte para vislumbrar su recuperacion se ve lejano y complejo.

En términos comparativos, las cifras sobre las filtraciones pueden tender a matizarse al considerar los porcentajes
de ofros programas sociales selectivos. Utilizando un estudio del Instituto de Investigaciones de Ciencias
Economicas, sobre las filtraciones del BP, que estimé dicho dato utilizando la ENAHO de 2020 y los criterios de
inclusién que planted el gobierno para asignar el subsidio, donde se determina que el BP presenta una tasa de
filtracion menor en términos comparados:

Las filtraciones de los programas sociales en Costa Rica son tipicamente mayores al
8,5% encontrado en este andlisis. En Trejos y Mata 2020, se escogieron los programas
selectivos que absorben la mayor proporcion de los recursos del FODESAF analizados
al aiio 2019 para medir sus filtraciones. (RNC=18%, Becas= 19%, REDCUDI=20,7%,
CEN-CINAI=18,2%) los programas sociales selectivos muestran tasas de filtraciones
mayores al 18%. (IICE, 2020)

Al respecto, una de las personas encuestadas brinda esta referencia en respuesta a la pregunta: “;Qué
recomendaria para mejorar el servicio de las instituciones publicas en caso de una futura situacion de emergencia
que afecte los ingresos y el trabajo de las personas?”:

“Estoy de acuerdo con que averigiien bien a donde van los recursos que el gobierno
invierte en ayudar, ya que conozco gente que no lo necesitaban y lo recibieron. Es muy
dificil saber a cabalidad quién lo necesita. Creo que hicieron bien el trabajo y muchas
familias que lo necesitaron lo recibieron. También, creo que todos en general debemos
ser conscientes de la situacion que atraviesa nuestro pais y que debemos pedir ayuda
solo en caso de necesitarlo realmente. (Encuesta evaluacion, 2021, respuesta de PB)” .

A partir de las distintas referencias documentales, se identifica que el alcance de los instrumentos para
rendir cuentas, mayormente estuvieron dirigidos a aspectos dentro del ambito de la gestion del programa
(insumos, actividades y productos), aspecto que se valora como positivo, ya que el propio Decreto del
programa establecia los parametros basicos para realizar dicha labor, asi como los componentes de
medicion especificos.

Articulo 21.- Indicadores de seguimiento. Para el seguimiento y control, incluird al
menos los indicadores sefialados a continuacion. Para todos los indicadores se
calculard la variacion mensual absoluta y relativa, la tasa de crecimiento, y la
distribucion segun institucion responsable, perfil de afectacion, caracteristicas
sociodemogrdficas de interés de las personas seguin informacion disponible en los
sistemas de informacion:

a) Cantidad de solicitudes recibidas, b) Cantidad de solicitudes en trdamite, c) Cantidad
de solicitudes rechazadas, d) Cantidad de solicitudes en lista de espera, e) Cantidad de
pagos realizados.

f) Plazo promedio transcurrido entre la recepcion de las solicitudes hasta la notificacion.
g) Plazo promedio transcurrido desde la recepcion de las solicitudes hasta el primer
pago.

h) Monto total transferido.

Articulo 24.- Rendicion de Cuentas. Cuando finalice el otorgamiento de los Bonos
Proteger frente al estado de emergencia nacional, las instituciones responsables
contardn con el plazo de un mes para elaborar y publicar un informe final con la
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informacion que permita rendir cuentas y reportar los resultados de la aplicacion de lo
indicado en este Reglamento.

Adicionalmente, se consigna que no se consideraron de manera explicita desde la planificaciéon del programa
acciones de seguimiento y evaluacién hacia los resultados del mismo (efectos e impactos). 18 Siendo esta una
tendencia dentro de la Administracién Publica el visualizar una fase evaluativa inicamente de manera ex post.

El BP es concebido como una intervencion de caracter temporal y extraordinaria, al amparo del régimen de
excepcion contemplado en el articulo 180 de la Constitucion Politica y en la Ley 8488, Ley Nacional de
Emergencias y Prevencion del Riesgo y se ejecuta en un contexto de incertidumbre en relacion a los alcances,
la envergadura y la profundidad de la crisis provocada por la pandemia.

Las principales referencias de los actores entrevistados refiere que bajo un marco normativo de excepcion,
producido por una pandemia de magnitud generalizada, suponen un cambio en las herramientas, ritmos y plazos
para la gestion de la Administracion Publica y se debe acompafiar de modelos de planificacion,
presupuestacion, seguimiento, evaluacion y fiscalizacion adaptados, ya que el regirse por parametros
ordinarios y exigir su cumplimiento puede llevar a imprecisiones e inexactitudes que posteriormente signifiquen
una pérdida de eficacia y eficiencia en las acciones desplegadas.

“No existen en este pais herramientas que nos permitan formular en medio de una
emergencia, parte de nuestras dificultades fueron temas de formulacion ordinaria. Se
requiere generar para el pais herramientas del planeamiento en circunstancias
complejas, debemos contar con mecanismos claros para estar preparados para actuar
de manera certera ante emergencias nacionales de magnitud alta para resolver las
necesidades de las personas y proteger los bienes y servicios. (Informante 8,
comunicacion personal, 25 de junio de 2021)” .

Por la magnitud del programa, en inversion de recursos, su incidencia en poblaciones afectadas por la pandemia
y la atencién mediatica, este elemento es critico a la hora de ponderar la credibilidad de las entidades publicas
en la gestion del subsidio, aunque ciertamente existen vias para realizar el debido proceso de investigacion en
cada caso correspondiente y como se indicd dentro del propio decreto de creacion del programa:

Articulo 13.- Declaracion Jurada. Como parte de la solicitud, la persona deberd
declarar bajo fe de juramento que la informacion y documentacion consignada en el
Jormulario electronico de solicitud es verdadera, por lo que asume cualquier
responsabilidad en via administrativa o penal por falsedad, inexactitud, u omision,
incluyendo, (...). Si se determina que la persona presento informacion falsa, inexacta u
omisa se anulard el proceso administrativo de otorgamiento del bono y se podrd
aperturar un proceso de cobro administrativo, asi como la activacion del proceso penal,
segtin lo dispuesto en este Reglamento y la demds normativa aplicable.

Para aumentar la capacidad institucional de ejercer control (ex ante), este mecanismo deberia acompafiarse de
los controles més estrictos posibles que limiten a una expresion minima la presencia de errores en la asignacion
o irregularidades y la Administracién Publica deberia disponer de los medios necesarios para hacer posible la
verificacion de la informacion que puede aportar una persona a la hora de solicitar un beneficio, en el caso del
BP esta situacién tuvo limitaciones en cuanto al acceso a la informacion, por ejemplo, con SICERE y a la propia
configuracién de la informacion disponible, particularmente, sobre su temporalidad (desfase temporal de su

18 En diciembre de 2020 se inician coordinaciones con Mideplan para desarrollar una evaluacion al programa que aborde esta perspectiva, lo cual
es el principal antecedente para el desarrollo del proceso evaluativo actual.
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actualizacion). Ademas, considerar la eventual presencia de este factor a la hora de plantear el marco normativo
de los programas.

Recientemente, se ha publicado el Procedimiento especial de recuperacidn de sumas del bono proteger mediante
el Decreto Ejecutivo 43162-MP-MTSS-MDHIS del 24 de agosto del 2021, el cual establece en su articulo 1 “(...)el
procedimiento especial a seguir para determinar la obligacion y realizar el cobro en instancia administrativa, de
las acreditaciones del Bono Proteger otorgadas a personas con algun incumplimiento de requisitos o causal de
exclusién”.
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Sobre el diseiio del programa

La valoracion integral del disefio del BP presenta una puntuacion de 89,60%. Este valor se obtiene al analizar el
alcance, profundidad y detalle de cuatro variables: planificacidn, informacién, recursos y actores y a partir del cual
la conceptualizacion del programa presenta un grado de consistencia importante. Inicialmente, el disefio
contempld ciertos vacios en sus contenidos centrales, que posteriormente se fueron detallando hasta completar
un grado de alineacién importante con el enfoque de gestion para resultados en el desarrollo, lo cual da cuenta
de la flexibilidad del proceso de planificacion de esta intervencion en un contexto de emergencia y el interés de
los actores gubernamentales por disponer de un disefio riguroso.

A partir de la problematica existente se identifica un planteamiento de su estrategia pertinente y coherente, que
utiliza la figura de “transferencia monetaria directa” para mitigar la pérdida de recursos ante los sucesos laborales
y la posibilidad de satisfaccion de las necesidades del hogar. Este tipo de programas busca garantizar los
ingresos, la seguridad alimentaria y los servicios basicos a un amplio grupo de personas cuya situacion se ha
vuelto extremadamente vulnerable y que no necesariamente estaban incluidas en los programas sociales
existentes antes de la pandemia.

Se identifica una trazabilidad intermedia entre la cadena de resultados de productos efectos  impactos,
tanto a nivel-ae-enunciados como de sus factores de medicién: indicadores, lineas bases, medios de verificacién
entre otros, aspectos que posteriormente orientaron los instrumentos y mecanismos de rendicion de cuentas
hacia la “gestion del programa” descuidando los “resultados”. Se visualizan imprecisiones conceptuales a la hora
de acompafiar los objetivos y resultados previstos con sus factores de cuantificacién y medicién, mayormente las
metas propuestas; aspecto relacionado con una carencia del pais de un marco orientativo y explicito de
planificacion-presupuestacion-seguimiento-evaluacion y control bajo situaciones de emergencia que oriente,
delimite, describa y facilite los procesos programaticos a realizar considerando los cambios drasticos del contexto
que supone una emergencia de escala nacional.

Se observa una alineacion y articulacion de actores gubernamentales para posibilitar la intervencion publica,
que implicd una compleja coordinacion para la movilizacion de distintos niveles institucionales (politicos,
directivos, técnicos, administrativos), bajo condiciones excepcionales y atipicas en un contexto de incertidumbre
y bajo los preceptos de la Ley 8488, lo cual denota capacidad para brindar una respuesta articulada ante las
necesidades de la ciudadania afectada por la pandemia. El marco normativo del programa fue ajustado en
cuatro oportunidades.

Se identifica la generacién de espacios de financiamiento relevantes para el programa mediante la combinacion
de distintas fuentes y la aprobacion de leyes que garantizaron una dotacion robusta de recursos (cercana al 0,8%
del PIB), donde el 100% de estos se destinaron a la entrega de los subsidios, lo anterior, se vio acompafiado por
la disposicion de recurso humano institucional desde distintas esferas (politicas, directivas, técnicas,
administrativas), por lo que no representd un gasto administrativo-operativo adicional para el erario publico. La
canalizacion de la alianza con un actor del sector privado, fue especialmente clave para subsanar las debilidades
institucionales en cuanto a la arquitectura y dominio de recursos tecnolégicos en procura de la gestion del
programa de manera virtual. Los plazos observados para la planificacion, son ciertamente estrechos, a tono de
la necesidad de brindar una respuesta a la ciudadania —aspecto que esta evaluacion comprueba-, pero que incidié
negativamente en la profundidad de los procesos vinculados a la formulacién y la planificacion que brindasen un
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marco de operacion con mayores grados de certeza para el programa. No se encontro evidencia de que la
disposicién de recursos incluyera explicitamente la evaluacion del programa.

El disefio del programa incluye una identificacion clara de la poblacion meta y objetivo, incorporando
poblaciones tradicionalmente excluidas o no visibles dentro de la atencion de los programas sociales, logrando
ajustar una serie de aspectos del programa como la cuantia del monto a entregar, la priorizacién en la entrega,
la apertura de una cuenta bancaria en funcién de las caracteristicas individuales de las personas afectadas bajo
parametros técnicos delimitados. Dentro de la revisién documental realizada se aprecia la intencién de focalizar
el programa hacia las personas que mayormente vieron afectados sus ingresos por la pérdida o reduccion de sus
ingresos, este ejercicio no pudo ser realizado con la profundidad requerida por el contexto de incertidumbre
imperante y la falta de informacion fehaciente para fundamentar la toma de decisiones que subyace en un entorno
de emergencia nacional.

En términos de informacion se concluye que a la hora de planificar el BP se presentaron debilidades con el
acceso de la informacion suficiente para la adecuada implementacion del programa acorde a los parametros
definidos, aspecto esencialmente critico a la hora de comprobar los requisitos y condiciones de acceso al mismo.
La exhaustividad con la que se realiza, dentro de esta fase, esta identificacion de informacién al combinar grupos
poblacionales heterogéneos como poblacién objetivo puede ser proporcional a la ocurrencia de inconsistencias
en fases siguientes.

Es relevante visualizar los mecanismos que aseguren un acceso optimo de la informacion para formular,
gestionar, evaluar y la fiscalizacion de las intervenciones publicas, la interoperabilidad de las bases de datos
institucionales y protocolos uniformes de cruces de informacion que brinden certeza sobre las posibilidades reales
de realizar consultas y datos especificos acorde a la necesidad de cada programa social y el alcance definido en
estos.

Constituye una buena préactica la publicidad de la informacion sobre las solicitudes y la transparencia en la
ejecucion de los recursos y la asignacion de los Bonos mediante informes mensuales de seguimiento, constantes
comunicados y rendicién de cuentas a la ciudadania mediante la plataforma virtual del Mapa de Inversiones de
Mideplan.

Sobre la implementacién y los productos del Bono Proteger

Uno de los principales aspectos desde el disefio y la gestién del programa es su acoplamiento al contexto y
caracter innovador -en comparacion con lo tradicional de los programas sociales del pais-, al generar los medios
para que su implementacion se realizase de manera virtual y autdnoma por parte de las personas solicitantes.
Utilizando herramientas como la declaraciéon jurada y una fuerte presencia de elementos tecnoldgicos
(aprendizaje de maquina, algoritmos, ciencia de datos) para la interconexion de bases de datos y el
procesamiento de las solicitudes de manera masiva y simultanea. La virtualizacion faculté el acceso de la
ciudadania, rompiendo barreras de la capacidad institucional, ubicacién geografica, temporalidad u horarios
prefijados para posibilitar la aplicacién al beneficio.

En cuanto a la gestion financiera del BP, se concluye que el programa presenta una muy alta ejecucion
presupuestaria por parte de las instituciones responsables, alcanzando en conjunto 99,79% de los recursos
asignados. Considerando la temporalidad en la que se invierten los recursos, el volumen de tramitaciones y la
concentracion de las transferencias en tres entidades distintas, bajo parametros homogéneos, esta cifra adquiere
una relevancia importante, sirviendo de referencia para futuras actuaciones. Se resalta ademas que no se dedicd
presupuesto a gasto operativo-administrativo adicional para la gestién del programa.
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Las personas encuestadas han asignado para el desempefio del BP una puntuacion global de 74,3%, donde
tres de las cuatro dimensiones analizadas (plataforma, tiempo, tramites) tienen valoraciones altas (84, 85, 83
respectivamente) y ademas similares, mientras una de las dimensiones (comunicacién) se valora como baja (47).
El 93,5% del total de personas beneficiarias cumplen con el perfil definido por el programa. Del total de personas
beneficiarias 3,14% se detect6 con riesgo de haber recibido un monto superior al que le correspondia; mientras
que el 3,9% de las personas se les detectd alguno de los otros riesgos determinados. El 35,59% de las personas
identificadas con riesgo se encuentran a la fecha en condicion de pobreza o pobreza extrema, 3,14% adicional
en condicion de vulnerabilidad, 35,41% no pobre, de conformidad con la informacion registrada en SINIRUBE.

Tomando como base el dato de ECE de 1,08 millones de personas que integran la fuerza laboral y que tuvieron
algun grado de afectacién por el COVID en el Il trimestre del 2020 -siendo esta la poblacién objetivo que el
programa aspiraria a cubrir y el total de personas beneficiarias del programa (724 330), la cobertura se ubica en
67,37%, este porcentaje representa un nivel moderado y se valora como positivo, al considerar la magnitud del
problema que el mismo procura temporalmente solventar (aproximadamente el 47% de la fuerza laboral del pais
fue afectada por el COVID).

El grado de sub-cobertura se establece en 37%, contabilizando 397 042 personas en condicién de potenciales
beneficiarios o “elegibles”, es decir, que cumplian con el requisito de afectacion de su condicién laboral para
aplicar por el programa pero por alguna razon no han optado al mismo. El 13,5% de los casos se encuentran
debidamente justificados y se ha descartado que fuesen potenciales beneficiarios; para el 23,3% adicional de la
sub-cobertura no se presenta justificacion, y asumiendo que estas cumplian con los requisitos para optar por el
BP, significa que el programa no ha logrado atender a 251 161 personas que vieron modificadas sus condiciones
laborales producto de la pandemia.

El porcentaje de personas donde se ha detectado un riesgo potencial en la asignacion filtraciones- es del 6,3%,
para un total de 46 267 personas que presentan alguna de las condiciones de impedimento para recibir el BP. El
50% de estos casos obedecen a una deteccion imprecisa del grado de afectacion laboral y en funcién de ello,
segun los criterios y parametros establecidos se les asigna el monto méximo del BP (125 000 colones) cuando
correspondia una transferencia de 62 500 colones.

La existencia de inconsistencias en la asignacion del programa implican una fuga de recursos —que asciende a
€10 232 875 000, aproximadamente el 4% del total del presupuesto al programa-. La movilizacién de recursos
institucionales con el fin de proceder con la recuperacion de los montos y considerando la temporalidad de las
acciones administrativas respectivas para lograr dicho propésito, asi como la cantidad de casos en cuestion,
presentan un horizonte lejano y complejo para vislumbrar la efectiva recuperacion de dichos recursos.

La experiencia acontecida con el BP en términos de la focalizacion de su poblacion beneficiaria, la definicién de
criterios de elegibilidad y de exclusion del mismo, asi como los plazos en los que estos se desarrollaron, deben
servir de plataforma para visualizar mejoras en siguientes programas sociales en contextos de emergencia, que
apunten hacia la combinacidn y presente un balance adecuado entre rigor y practicidad desde la perspectiva de
la persona beneficiaria.

Como resultado no esperado del programa, se identifica el volumen de personas que accesan a una cuenta
bancaria nueva a partir de la gestion del BP, aunque estaba previsto desde la planificacion del programa
especificamente dentro del reconocimiento de los criterios de elegibilidad del programa hacia ciertos colectivos
(trabajadores independientes o informales) que no disponian de este medio, y de alli su acierto en la facilitacion
del mismo mediante la coordinacién con el Banco Popular. Se identifica que a 203.160 personas se les apertura
una cuenta bancaria, lo que representa 28% del total de personas que recibieron el BP, la encuesta realizada
sobre la continuidad en el uso de dicha cuenta mas alla de la recepcion del BP determina que 50% manifiesta no
utilizarla contra 47,6% que si; extrapolando estos porcentajes a la poblacién, se estarian consignado




INFORME DE FINAL DE EVALUACION

aproximadamente 96 mil personas que han logrado una insercion efectiva al sistema bancario, gozando de las
facilidades y beneficios que este aspecto brinda.

4.2 ;Qué hubiese pasado con las personas que recibieron el
BP, si no lo hubieran recibido?

La emergencia sanitaria por el COVID-19 y las restricciones de movilidad establecidas por el Ministerio de Salud
y el Gobierno que iniciaron a finales de marzo del 2020 incidieron en las condiciones del mercado laboral, el
dinamismo econoémico y social del pais. Lo anterior, generd una afectacién temporal de la economia, que hasta
la fecha contintia con dificultades para recuperarse, pero que en su momento mas algido mermo la generacion
de ingresos en diversos sectores.

De acuerdo con los datos reportados por el BCCR (2021), el impacto de la pandemia sobre la actividad econémica
se denota con mayor magnitud en el Il trimestre del 2020, registrando una caida interanual de 7,6%, esto luego
de que en marzo se registrase el primer caso de COVID 19 en el pais y el inicio de la aplicacion de medidas de
restriccion sanitaria para contener la pandemia.

Para la segunda mitad del afio, el Producto Interno Bruto (PIB) registré una recuperacion, dada la flexibilizacién
de las medidas de confinamiento establecidas para tal periodo, la recuperacién de la economia mundial, en unién
a una serie de adoptadas por el estado costarricense como las politicas monetarias adoptadas por el BCCR-, el
retraso del cobro de las tarifas de los servicios publicos, la adecuacion de deudas de las entidades financieras,
el aumento de la inversién de varios los programas sociales, la reduccién del monto de cobro de contribuciones
sociales se redujo al bajar la base minima, y una serie de otras acciones, permitieron cerrar con una tasa
interanual de -4,7% en el IV trimestre. 19
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19 En los siguientes vinculos se puede apreciar con detalle las medidas adoptadas por el pais en combate a la pandemia.
1. https://covid19.go.cr/medidas-por-categoria/
2. https://www.imprentanacional.go.cr/noticias/2020/compendio-medidas-covid.aspx

3. https://rendircuentas.mideplan.go.cr/covid/FichaCovid
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Por actividad econémica, las industrias que mostraron mayor afectacion por la pandemia fueron los servicios, en
especial aquellos relacionados con el turismo, como alojamiento y restaurantes, transporte y almacenamiento,
asi como el comercio de mercancias, en consecuencia a las restricciones sanitarias: cierre de negocios,
restriccion vehicular y al cierre de fronteras nacionales e internacionales. El indice Mensual de Actividad
Econdmica, calculado por el Banco Central de Costa Rica mostré una tendencia interanual negativa a partir de
marzo del 2020.

Fuente: BCRR, 2021

Sin duda, la afectacién en la actividad econdmica incidié negativamente en el mercado laboral. De acuerdo con
los datos de la ECE, el mayor deterioro en la tasa de desempleo ocurrié en el Il trimestre del 2020, llegando
alcanzar 24,0%, similar tendencia registra la tasa de desempleo abierto, los datos anteriores en correspondencia
con la caida de la produccion nacional. Lo cual tiene una consecuencia directa sobre el empleo y los ingresos de
los hogares, siendo esta fuente el 80% del total de los recursos de los hogares, segun el INEC.

Consecuente con la situacién de salud y economica del pais, se observa una caida en el comportamiento de la
tasa neta de participacion y ocupacion en dicho trimestre, para luego reportar una mejoria al finalizar el afio. La
baja en la tasa de ocupacién se presentd con mayor fuerza en el sector informal de la economia (BCCR, 2021).

Tasa neta de
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24,0 — =—Tasa de
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trimestre 4/2019 trimestre 1/2020 trimestre 2/2020 trimestre 3/2020 trimestre 4/2020
Fuente: INEC-ECE, 2020.
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A partir de datos de la INEC (2020) se observa que:

“(...)la poblacion que no participa en el mercado laboral en este segundo trimestre 2020
fue de 1,69 millones de personas. El 14,4 % de estas personas estuvo disponible para
trabajar a corto plazo, sin embargo, no realizo bisqueda de empleo porque tiene alguna
limitacion o estd desalentado: 3,9 % no busco un empleo por efectos de la pandemia y
4,6 % indicaron estar desalentados y la razon principal es que no hay trabajo en la zona
0 en esta época del aiio. El incremento de las personas fuera de la fuerza de trabajo con
respecto al trimestre del afio fue de 235 mil, principalmente con las siguientes
caracteristicas: ® En su mayoria en grupos de edad de 60 arios o mds (47,0 %) y 45 a 59
arios (17,9 %) » Con nivel educativo de secundaria incompleta o menos (67,0 %)” (INEC,
2020.p.22).

El comportamiento de las tasas de desempleo y ocupacion, asi como la reduccion de las jornadas laborales y
suspensién temporal de contratos laborales realizados por las empresas, se tradujeron en una caida en los
ingresos.

El siguiente grafico muestra, a partir de la ECE, que los ingresos promedio de las personas ocupadas en su
actividad principal disminuyeron drésticamente entre los meses de julio y octubre, siendo més afectadas las
personas empleadoras y las trabajadoras por cuenta propia. Segun el grado de calificacion del grupo ocupacional,
esta situacion afectd a las personas de calificacion media. Los ingresos presentan una relativa mejoria para
finales del 2020.
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Fuente: BCCR a partir del INEC, (2021).

A partir de los datos de la encuesta realizada en el marco de la evaluacion, se plantearon las siguientes dos
preguntas: i) ¢Cuantas horas en promedio trabajaba a la semana ANTES del COVID-19 (marzo 2020)? y ii)
¢ Cuantas horas en promedio trabajaba a la semana DURANTE el COVID-19 (abril a diciembre 2020)? A
continuacion, se computa la diferencia en las horas de trabajo de dichas personas:
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Fuente: Encuesta evaluacion BP (2021).

Las personas que manifestaron trabajar menos de 10 horas a la semana se incrementaron en 25,6% después de
marzo del 2020, siendo el colectivo mayoritario (54,85%) de la muestra. Por otro lado, en las personas que indican
trabajar mas de 40 horas se denota un descenso del 23,4%, pasando de 35,4% antes de marzo del 2020, al 12%
luego de esa fecha. A partir de esas referencias las principales variaciones en la cantidad de horas promedio
trabajadas por semana se observan en los dos polos del rango establecido.

La gran cantidad de horas de trabajo perdidas ha propiciado asimismo a una notable
pérdida de ingresos provenientes del trabajo. Se estima que la pérdida de ingresos a
escala mundial a lo largo de los tres primeros trimestres de 2020 (sin tener en cuenta la
aplicacion de medidas para sustentar esos ingresos) se eleva al 10,7% (con respecto al
mismo periodo de 2019). En América Central se registro en el segundo trimestre
pérdidas de horas de trabajo particularmente acusadas 35,8%. La reduccion de horas
de trabajo conlleva una pérdida sustancial de ingresos para los trabajadores en todo el
mundo. Si esa pérdida de ingresos tan acusada no se compensa con otras fuentes de
ingresos, en particular prestaciones de proteccion social, los hogares pueden verse
abocados a una situacion de pobreza. (OIT, 2020).

Segun el INEC, para las personas trabajadoras ocupadas independientes, se presento la siguiente variacion en
la cantidad de horas efectivas trabajadas, lo cual apunta a tendencia indicada donde se observa un incremento
en la cantidad de horas que trabajan en el menor rango (15 horas 0 menos) y una disminucion en el rango superior
(mas de 48 horas):
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Fuente: INEC, Anuario Empleo (2021).

Producto de la desaceleracion de la economia, el desempleo, la reduccion de las jornadas asi como de la
suspensién de contratos laborales, los recursos economicos de los hogares se vieron reducidos, aspecto que
incide en la capacidad para satisfacer las necesidades basicas de bienes y servicios. Por eso, la evaluacion
realizada parte de este contexto y las variables de afectacion laboral- pérdida de ingresos para plantear sus
valoraciones.

Base de datos utilizada — y limitaciones-

Para realizar la evaluacion de impacto, se utiliza la ECE del INEC en sus diferentes olas trimestrales de
informacion.20 La ECE es una investigacion estadistica que recolecta informacién periodica en los hogares del
pais para conocer la evolucion de los principales indicadores del mercado laboral en el corto plazo y captar de
esa forma, las variaciones estacionales de la participacion de la poblacién en ese mercado laboral como:
ocupada, desocupada e inactiva.

Debido a estos factores el INEC incluy6 un cuestionario de la encuesta una seccién de preguntas relacionando
el efecto de las medidas y politicas a causa del COVID-19 para complementar la situacion laboral de las personas.

A pesar de la gran fuente de informacion que supone la ECE, esta base de datos también presenta ciertas
limitaciones a la hora de emplearla en la evaluacién. En primer lugar, es preciso resaltar que la informacion sobre
ingresos en la ECE la reportan las propias personas encuestadas, la evidencia indica que en general existe una
tendencia social a infra-reportar la cantidad de ingresos (Moore y Welniak, 2000).

En segundo lugar, la variable ingreso total de las personas solamente incluye las fuentes laborales y ciertas
transferencias, dejando fuera otra fuente de ingresos como alquileres, etc. Por ello, existe un diferencial entre el

2 Se suministraron 12 olas de datos relativas a 1° trimestre de 2018 hasta 4° trimestre de 2020, de micro-datos identificados y enlazados para los
hogares e individuos. Al enlazar los archivos mediante un cédigo Unico permite a los evaluadores tener informacion de personas durante 4 trimestres
consecutivos lo que permite analizar cambios en el mercado laboral a lo largo de un afio.
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ingreso considerado en la ECE2! respecto al de referencia, dado por la ENAHO; en la tabla 8, se compara el
ingreso per capita promedio de los hogares en el 2019 — previo a la pandemia — de las dos fuentes estadisticas:

. 133838,0 221085,3 381 108
ingre promed ENAHO (A) 376 333,16 61402, 51 8 3 796,74 32896
. 1182751 181016,9 282427,0 668
ingre promed ECE (B) 259 000,1 45 392,97 5 3 8 562,59
. - 0 73.9 88.4 81.9 74.0 61.7
diferencial: B /A 68.8% % % % % %

Fuente: Elaboracion propia a partir de ENAHO y ECE (INEC).

Se observa que, utilizando informacion de la ECE, el ingreso del hogar se infra-estima a lo largo de toda la
distribucién de ingresos. Sin embargo, como cabe esperar, donde se localizan las mayores discrepancias es en
el tramo superior de ingresos, aspecto que afecta a la media del total de distribucion al verse afectada por valores
extremos. Sin embargo, en la parte central de la distribucién, la discrepancia se sitia por debajo del 20%.

Otro elemento que puede generar distorsiones en los calculos finales de la evaluacion es la ausencia de
informacién de registros administrativos, que permita identificar a los hogares que cumplen las condiciones para
recibir el programa. Ante esta falta de informacion, el anélisis se realizd bajo el supuesto que las personas
beneficiarias del BP cumplen con los requisitos para su otorgamiento, mientras que aquellos que no lo recibieron,
fue porque no solicitaron el subsidio 0 no cumplian con los requisitos para recibirlo.

Distribucion de las personas beneficiarias del BP

Para proporcionar una imagen mas precisa de las diferencias entre las personas beneficiarias del BP (grupo de
tratamiento —GT-) y las personas no beneficiarios de BP (grupo de comparacion —GC-), se presenta la distribucion
de cada uno de los dos grupos bajo tres caracteristicas: sexo, tramos de edad (<30, 30 a 40, 40 a 50, mas de
50), nivel de educacién (primaria como maximo, educacién secundaria, y superior). El gréfico siguiente muestra
las distribuciones de ambos grupos, para el segundo trimestre de 2020.

21Sobre la ECE, se ha calculado para cada persona el total de ingresos que recibe mediante la suma de todos los ingresos laborales mas los debidos
a otras transferencias, apoyos o ayudas estatales. Seguidamente, se han sumado los ingresos de todos los miembros del hogar y se divide por el
total de miembros existentes
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A partir de estos numeros, se identifica que las mujeres tienen un perfil similar en funcién de la edad y niveles
educativos. EI GT es mas habitual en el tramo de edad de 30 a 40 afios. Los hombres muestran diferentes
estructuras dependiendo de recibir o no el BP (control en tramos bajos y altos de edad), mientras que las personas
beneficiarias se ubican en edades altas.

Estimacién del impacto del programa

Para contestar la pregunta se realizd una evaluacion de impacto, bajo el método de Propensity Score Matching
(aplicando los estimadores de “kernel” y “vecino mas cercano”), que buscé estimar el efecto que ha tenido el Bono
Proteger sobre el ingreso de los hogares, tanto de manera agregada como especificando por sexo y en las
condiciones de i) pérdida de empleo y ii) reduccién de jornada laboral. Se analiza cuando una persona pierde el
trabajo o sufre una reduccién de jornada en el afio 2020, a partir de la pandemia por el COVID-19, estimando el
efecto que tiene recibir el programa sobre los ingresos del hogar.

La técnica de Propensity Score Matching, empareja individuos que, o bien perdieron el trabajo o sufrieron
reduccion de jornada, algunos recibiendo bono proteger y otros no y que de acuerdo con sus caracteristicas
observadas presentaban probabilidades similares de ser beneficiarios del programa analizado. Se ofrecen
estimaciones del impacto del BP a nivel agregado y, posteriormente, se incluyen sub-apartados haciendo énfasis
en resultados segun el sexo y la condicién de pérdida del empleo o reduccién de jornada.
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Impacto recibir bono proteger ingreso percapita hogar
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La grafica B (derecha) muestra la evolucién del ingreso per capita de los hogares, en diferentes momentos de
tiempo, antes y después de que un miembro del hogar pierda el empleo o sufra reduccién de jornada en el
momento t=0. Por lo tanto, refleja informacién de los ingresos dos trimestres antes del suceso (t=-2, -1), asi como
la evolucién del ingreso per capita del hogar dos trimestres posteriores a la pérdida de trabajo (t=1, 2). También,
se diferencia entre hogares en los que al menos un miembro es beneficiario del BP (trata-linea roja) asi como los
hogares que no reciben el BP (control -linea negra).

Se observa que en los dos trimestres previos al suceso laboral ambos grupos tenian niveles de ingresos per
capita equivalentes y hasta ese momento, la evolucién de ambos tipos de hogares es similar, con un descenso
pronunciado de los ingresos en el momento t=0. A continuacion, los hogares que reciben el BP muestran una
mejoria considerable en sus ingresos, en comparacién con no recibirlo, donde los ingresos se recuperan
marginalmente al inicio (t=0,5y 1) y conforme transcurre el tiempo gradualmente mejoran (T= 1y 2). Contrastando
la evolucion de los ingresos tras perder el empleo o reduccién de jornada, el grupo de tratamiento
presentan una recuperacion muy superior al de comparacion presentan los que no reciben, que se estanca
en un valor de 11.4 puntos logaritmicos (por debajo del valor que tenian antes de t=0).

La grafica (izquierda) muestra la diferencia de la media de ingresos per capita entre el GT y el GC, es decir, la
diferencia entre la linea roja y negra de la grafica B. La linea continua refleja la diferencia media y las lineas
discontinuas son los intervalos de confianza al 90%, que determinan el nivel de significancia de la diferencia.

A partir de esta visualizacion, se observa que el diferencial de ingresos entre los dos grupos toma un valor muy
cercano al cero 0 negativo (linea negra), considerando que el valor 0 se encuentra dentro de los intervalos de
confianza, en términos estadisticos, se identifica que no existen diferencias significativas entre los dos tipos de
hogares antes del suceso laboral. A partir del momento de perder el trabajo o sufrir una reduccion de la jornada
laboral (t=0) recibir el programa supone un incremento de los ingresos del hogar, en comparacion al ingreso
que hubieran tenido si no se hubiese recibido, lo cual es significativo, ya que en t=2 el intervalo de confianza de
la diferencia de medias no contiene el cero, por lo que se comprueba que la recepcion del BP tiene un efecto
claro, y positivo, sobre el ingreso per capita del hogar, en comparacién al que hubieran tenido en el caso de no
haberlo recibido.

Las gréficas anteriores emplean como variable de resultado el logaritmo del ingreso per capita del hogar y es
conveniente su utilizacién por las buenas propiedades estadisticas que esta informacién aporta. Sin embargo,
por motivos de interpretacion, en el Grafico 30 se muestra la evolucion del ingreso per capita de los grupos de
tratamiento y control en niveles.
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La evidencia muestra, primeramente, una adecuada focalizacion del programa fundamentado en motivos:
comparando el ingreso medio de los hogares en t=-1, un trimestre antes del suceso laboral, aquellos identificados
como beneficiarios del BP presentan un nivel de ingresos per capita 10% mas baja (132 741/146 208) en
comparacion con otros que no recibieron el BP, en el momento t=-2 esta diferencia en los ingresos entre ambos
grupos es del 20%. En segundo término, el GT tiene una pérdida de ingresos per capita entre t=-1y t=0 del 15%,
(112 1117132 741 -1), mientras que el grupo de comparacion ven reducidos sus ingresos un 10% (131 268 / 146
208 -1).

En refuerzo de la afirmacién sobre la focalizacién, en el momento t=0, el efecto del suceso supuso una pérdida
de ingresos per capita para el GT de -20 629 colones, mientras que el GC ven reducidos sus ingresos en -14 939
colones, siendo una pérdida de ingresos 4,27% mayor tras el suceso, en contraste con el GC. Dicha diferencia
significa que los efectos fueron mas agudos en el GT y se reafirma que el grado de vulnerabilidad socio-
economica de los hogares que reciben el BP era mayor. Por lo tanto, los hogares que reciben el BP no solo
presentan menores niveles de ingreso, sino que ademas el cambio en sus condiciones laborales ha supuesto una
caida de ingresos superiores, en términos porcentuales.

Ademas, mientras que en t=0 la diferencia de ingresos entre los tipos de hogares era de casi 20 000 colones,
cuando comienzan a recibir el subsidio en los trimestres posteriores (t=1, t=2) el diferencial de ingresos se reduce
considerablemente, pasando a valores entre 5000 a 7 000 colones solamente, lo que supone una mejora relativa
de los hogares que reciben BP. Comparando los periodos t=-1, previo a perder al empleo o reduccidn de jornada,
con el t=1, los hogares que reciben BP se encuentran en situacion similar, con una pérdida de 8 000 colones
(132741 — 124448) mientras que los hogares que no reciben el bono sufren una reduccion de 16 000 colones
(146208 — 129966), el doble que el grupo de tratamiento.

Por eso, se puede decir que recibir el BP supuso una mayor recuperacion de los ingresos del hogar que en
el caso de no haberlo recibido.

En el momento t=1 los hogares que reciben BP muestran un incremento del 10% en sus ingresos (pasando de
112 111 colones a 124 448 per capita), en comparacion con los hogares que no reciben el bono quienes su nivel
de ingresos previo al suceso practicamente se mantiene estable (de 131 268 colones a 129 966).
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| trimestre pre-suceso 132.741,33 146.208,87 1,77%

Suceso 112.111,46 131.268,94 -15,15%  -10,88% -4,27%
| Trimestre post-suceso 124.448,87 129.966,20 10,71% -0,76% 11,48%
Il Trimestre post-suceso 130.037,64 137.846,02 4,84% 6,15% -1,32%

Fuente: Mideplan, 2021.

En este sentido, se establece que las personas del GT presentaban mayor vulnerabilidad ante el shock econémico
de la pandemia y sus consecuencias les afectaron con mayor intensidad. Considerando que el ingreso promedio
por hogar obtenido con la ENAHO 2020 disminuy6 en 12,2% respecto al afio anterior, la informacion aportada
refleja que el subsidio temporal otorgado a los hogares beneficiarios permitié cubrir —por un lapso- esta baja en
sus ingresos. El diferencial de crecimiento de los ingresos en al IT post suceso entre el GT es del 11,48% con
respecto al grupo de tratamiento, lo que sugiere que el programa ayudo a los hogares a atenuar la caida de sus
ingresos debido a la pandemia.

A partir de los hallazgos presentados se comprueba la efectividad del programa, ya que como consecuencia
del cambio en las condiciones laborales y la consecuente pérdida de ingresos de las personas, el BP permite
introducir recursos que habilitan el mantenimiento del consumo y contribuyen a garantizar —temporalmente-
condiciones de vida basicas. Al contrastar esta informacion, con los resultados obtenidos de las encuestas, es
posible afirmar que el Bono contribuyé a mermar esta afectacion en la satisfaccion de necesidades, pues el
subsidio se utiliza principalmente para comprar alimentos, el pago de servicios (agua, luz, teléfono), asi como
para temas relacionados con vivienda, financieras y movilidad (transporte).

Bajo el supuesto de no haberse presentado esta medida de mitigacién hubiese llevado a los hogares a un
agravamiento de su condicién de vulnerabilidad con el previsible escenario de su caida en pobreza o pobreza
extrema. Ante ello, es clave posicionar en un contexto de pandemia, este tipo de intervenciones publicas orientada
a la proteccion social universal e integral. De esta forma, se logro coadyuvar a la contencion del nivel de pobreza
en el pais, el cual tuvo un incremento de 5,2%, pasando del 22,0 en 2019, a 26,2% en 2020. Segun el INEC,
“(...)de no haberse generado este tipo de aporte adicional, la incidencia de pobreza hubiera aumentado entre 4%
y 6% mas respecto al observado (segin el &mbito nacional 0 zona).

Hogares en pobreza 2020 con BP (INEC)
Hogares en pobreza pre-covid (INEC)

Hogares en pobreza 2020 sin BP (Prosperia)
Hogares en pobreza 2020 rango inferior (INEC)

Hogares en pobreza 2020 sin BP rango superior (INEC)

Fuente: Informe Ejecutivo BP, 2021
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Impacto del BP segun sexo

En la siguiente grafica se muestra el Impacto de bono proteger sobre ingreso per capita del hogar en diferentes
momentos de tiempo utilizando el método de kernel, para personas de tratamiento y control alrededor del
momento de pérdida de empleo o reduccién de jornada, particularmente, en hombres y muijeres.
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A partir de la visualizacién de la izquierda, en los trimestres previos a que el hombre pierda el trabajo o tenga una
reduccion de jornada para el GT muestran ingresos promedios inferiores y cuando comienzan a recibir el BP se
observa una recuperacién notable de los ingresos del hogar, en comparacion al ingreso per capita del hogar
cuando no recibe la transferencia. Resultado que se confirma con la visualizacion de la izquierda, que refleja la
diferencia entre el ingreso del hogar de hogares con BP menos ingresos de hogares sin BP, cuando es el hombre
el que recibe el bono.

De los periodos t=-2 hasta t=1 el cero esta contenido en los intervalos de confianza, lo que indica que no existen
diferencias significativas, en términos estadisticos, entre los dos tipos de hogares. Solamente, en t=2 se observa
que hay diferencia de ingresos per capita a favor de los hogares que reciben BP. Por lo tanto, en el caso
masculino, recibir BP tiene efectos significativos y positivos en los ingresos del hogar, en comparacion a la
situacion que hubiera tenido si no lo recibiera.

En el caso donde una mujer recibe el BP, la visualizacién de la derecha muestra un diferencial claro entre los
ingresos de los hogares, a favor de las que acaban recibiendo BP y que esta distancia de ingresos per capita
aumenta con el paso del tiempo, no obstante, la visualizacion de la derecha indica que ese diferencial no es
estadisticamente significativo — ya que los intervalos de confianza contienen el cero — durante todos los periodos
y por lo tanto, en el caso femenino, a diferencia del masculino, recibir BP no tiene un efecto claro sobre los
ingresos del hogar.
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Impacto del BP segun tipo de suceso laboral

Siguiendo la misma técnica (kernel) para ambos grupos bajo analisis, se muestra a continuacion el impacto de
BP sobre ingreso per capita del hogar en diferentes momentos de tiempo alrededor del suceso laboral,
segmentando las poblaciones analizadas en los casos de pérdida de empleo o reduccidn de jornada.
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En la visualizacion de la derecha, con la evolucion del ingreso per capita de los hogares, ya sea por una pérdida
de empleo o reduccion de jornada, el GCT presenta niveles de ingresos por encima de los hogares del GT. Sin
embargo, la visualizacién de la izquierda, con la diferencia de ingresos entre los dos tipos de hogares y sus
correspondientes intervalos de confianza, determina que esa distancia en los ingresos no es significativa en
ningln momento de tiempo (aunque en t=2 en ambos casos, el IC roza el cero, por lo que asumiendo un error
tipo | diferente a los clasicos del 5% o 10% se pueden asumir como significativos) indicando que no hay suficiente
evidencia que determine que recibir BP, ya sea por perder el trabajo o tener una reduccién de jornada, pueda
afectar al nivel de ingresos del hogar. En ambos casos el efecto logrado, aun siendo positivo, se encuentran muy
cerca del umbral para considerarlos estadisticamente significativos.

Considerando las limitaciones de informacion sefialabas sobre la base de datos utilizada para realizar la
evaluacion de impacto, encuestas de la ECE, es posible que la ausencia de un impacto del programa se deba a
la evaluacion realizada y no al programa analizado, ya que no se dispone de suficiente informacion o un nimero
de individuos apropiado para que el analisis permita detectar de manera clara si en realidad hay efecto o no a la
hora de segmentar por el tipo de afectacion laboral y que no se debe a un problema de potencia estadistica. Por
ello seria recomendable la realizacién de un ejercicio similar con un tamafio de muestras de datos superiores.
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Contribucion del BP

A partir de la base de datos de SINIRUBE a la que fue posible acceder en el marco de esta evaluacion, se realiza
el siguiente planteamiento sobre la contribucion del programa, enfatizando en la variable de “situacion de
pobreza”, particularmente, interesa aportar informacion sobre la movilidad de dicha variable en el tiempo,
considerando el momento de la solicitud al programa (durante el 2020) lo que vendria a ser la situacién
denominada “antes” y la fecha de corte establecida en abril del 2021, que se entiende como “después”.

Esta comparacion supone esencialmente que si el programa nunca hubiera existido, el resultado (de la situacion
de pobreza) para los participantes del programa habria sido equivalente a su situacién previa al programa, por lo
que el programa seria el tnico factor que influencié cualquier cambio en el resultado obtenido. En la mayoria de
casos; sin embargo, resulta evidente que la plausibilidad de este supuesto es minima y mas ain cuando se trata
de analizar la pobreza, por su caracter multi-dimensional. Es preciso indicar que tanto los aspectos “positivos”
como los “negativos” observados en la variable analizada no constituyen un factor de éxito o de fallo, segun
corresponda, atribuible directamente al BP, dado que existen multiples factores que pueden mediar y median
para que la situacién de pobreza de las personas presente una variacion siendo el programa un elemento mas
de este conjunto.
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Se aprecia que la situacion de pobreza muestra un incremento en el porcentaje para los casos de las personas
en condicion de “pobreza extrema” y pobreza basica” y una disminucion en términos similares, en aquellas
personas en condicidn “vulnerable” y “no pobre”; siendo justamente esto ultimo el efecto esperado de largo plazo
que se esperaria el programa contribuya a alcanzar segun su légica causal. También, destaca que alrededor del
25% de casos no se tiene una valoracidn para poder catalogarlos, ya sea porque “no registran” o estan en estado
“por investigar”. Segun el INEC, mediante la ENAHO (2021), en cuanto a la pobreza general en el pais se presenta
que:

La incidencia de la pobreza entre los hogares costarricenses es de 23,0 %, lo cual
representa una disminucion estadisticamente significativa de 3,2 p.p. con respecto al
afio anterior. Este porcentaje equivale a 383 505 hogares en pobreza, 36 278 menos que
el afio anterior. El porcentaje de hogares en pobreza extrema es de 6,3 %, lo que
equivale a una disminucion de 0,7 p.p. respecto a la estimacion del aiio 2020, cuando se
ubico en 7,0 %. En términos absolutos equivale a 8 434 hogares menos en pobreza
extrema, pasando de 112 987 hogares en esta condicion en el 2020 a 104 553 en el 2021.
La incidencia de la pobreza en términos de personas en el 2021 es de 26,2 %, esto
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representa 1 351 668 personas, estadisticamente disminuye en 3,8 p.p. respecto al 2020,
es decir, 177 587 personas menos en condicion de pobreza.

Desagregando dicha informacion por sexo, se presenta la misma tendencia.

1-Pobreza extrema 11,09 18,21 712 51 11,8 6,7
2-Pobreza Basica 24,71 29,12 4,41 17,0 23,0 6,0
3-Vulnerable 12,06 5,54 -6,93 9,4 45 -5,0
4-No Pobre 30,91 29,52 -1,39 32,1 29,4 2,7
5-Por Investigar 5,38 15,59 10,20 10,2 29,4 19,2
No registra 15,83 2,02 -13,81 26,1 2,0 -24.2

Fuente: Mideplan (2021) a partir de SINIRUBE.

Comparando por sexo, existe un mayor nimero de muijeres pobres (basica y extrema) que hombres de al menos
5 puntos probabilisticos. También, se aprecia entre los dos periodos, que en los hombres la tasa de pobres ha
crecido hasta situarse en el 11,8% de pobreza extrema y el 23% en basica, pero en mujeres estos valores se
sitiian en 18% y 29%, respectivamente, valores mucho mas elevados, mientras tanto en la cantidad de “no pobres”
y su evolucion se reflejan valores similares.

A continuacién, se agrupan los valores ofrecidos por la base de datos de SINIRUBE, creando una nueva variable,
denominada “pobreza” siendo la unién de “pobreza extrema” y pobreza basica”. Con esta nueva variable y la ya
existente de “situacion vulnerable”, la siguiente grafica muestra en funcién de la edad de las personas que
acceden al BP, el porcentaje de personas pobres o en situacion de vulnerabilidad para los dos momentos de
tiempo estudiados.
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Para los porcentajes de pobreza, se observa una distancia sostenida entre las dos lineas en el momento de la
solicitud y después, lo que refleja un incremento de la pobreza de 10 puntos en la poblacion durante este periodo
evaluado. Sobre las personas en situacion de vulnerabilidad, las series muestran una mejora de los valores, con
menor numero de personas en esa situacion a lo largo del tiempo, pero una reduccion del diferencial entre las




series a medida que las personas son mayores, pasando de una reduccién de 10 puntos para las personas en
edades “jovenes” a tan solo 3 puntos para las personas de mayor edad. Segun el sexo de las personas la variacion
en la situacién de pobreza y de vulnerabilidad se presenta a continuacion.

Grafico 36. Variacion de situacion de pobreza, seguin sexo y edad, porcentajes
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Grafico 37. Variacion de situacion de vulnerabilidad, segun sexo y edad, porcentajes
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De manera complementaria, se presenta una ilustracién que permite reflejar el flujo de transicion de las personas
en diferentes “estados” de la situacion de pobreza con el paso del tiempo, teniendo como referencia el motivo de
la solicitud del BP, que se recuerda obedece a las diferentes situaciones por las cuales se solicita el ingreso al
programa (pérdida o disminucién de ingresos en trabajo independiente o informal, despido, reduccién de jornada
laboral, suspension temporal), con el fin de visualizar la dindmica de la trayectoria de las personas en los dos
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momentos en los que se dispone informacién (situacion 2020, al momento de solicitar el acceso al programa, y
situacion 2021 —abril-).

1-Pobreza Extrema

Motivo Situacion_2020 Situacion_2021

Se observa que en el momento de la solicitud, el 8% estaba en pobreza extrema, 21% en pobreza basica y 11%
en vulnerabilidad, lo que supone el 40% de la base de datos, mientras que 31% no estaba en situacion de
pobreza. Sobre las transiciones, gran parte de la poblacion no cambia de estado, pero existe aproximadamente
Y4 de personas que pasan de “no pobres” a “vulnerable y “pobreza basica” e incluso “pobreza extrema”, lo mismo
que personas que inicialmente estaban como “vulnerable” y “pobreza basica” y descienden “una” posicion o nivel
con el paso del tiempo.

3 Teniendo en consideracién el efecto del shock de
Recuadro 4. Lineas de pobreza ~INEC- mercado laboral debido a la pandemia sobre la caida en
pobreza, dado que como se ha demostrado y resulta
l6gico, la magnitud de la afectacion sobre la caida de los
ingresos —y con ello la medicién del nivel de pobreza
segun la linea de pobreza- varia en funcion del grado en
que se ven reducidas las jornadas ‘leve” (menos del
15%), “moderado” (entre 15% y 50%), “alto” (entre el 40%
y 70% o més) hasta la condicién de ser despedido.

Son los umbrales de ingreso per capita utilizados
para determinar el nivel de pobreza monetaria de
los hogares, estan referidas a la zona de residencia
(urbana y rural). Se utilizan dos umbrales, la “Linea
de pobreza extrema”, con la que se determina si un
hogar se encuentra en pobreza extrema y la “Linea
de pobreza” con la que se clasifica a un hogar
como pobre 0 no pobre.

Los tres grupos mas representativos de las personas
beneficiarias del programa estd compuesto por
trabajadoras (es) independientes, despedidas (0s) o con trabajos temporales e informales, los cuales en su
mayoria presentan un nivel de pobreza en la situacion 2020, es decir, al momento de solicitar el BP, de “no
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pobres” y “pobreza basica”, que posteriormente en la situacion del 2021 la mayoria se mantiene en dicha
condicién y que posteriormente no presentan un cambio de dicho estado o en su defecto se agrava, pasando a
“pobreza basica” o “extrema’”.

En el momento de la solicitud, mientras que en hombres, la mayoria de las personas beneficiarias del BP se situa
en poblacién no pobre, por investigar o que no registra, en el caso femenino hay un mayor porcentaje de poblacion
en situacion de pobreza. Con respecto a la trayectoria del tiempo se aprecia un agravamiento de la situacion de
pobreza, incrementandose la pobreza extrema y basica, tanto en hombres como mujeres. Poniendo en relieve el
aumento en el caso femenino, pasando de 11% y 24% de pobreza extrema y bésica al inicio a 18% y 29%,
posteriormente, mientras que en el caso masculino pasa del 5% al 12% en pobreza extrema y del 17% al 23%
en basica.

Finalmente, se valora la intensidad del cambio en la situacidén pobreza. Para ello se asignan valores a las
situaciones de pobreza: 1. Pobreza extrema, 2. Pobreza Basica, 3. Vulnerable, 4. No pobre y se calcula la variable
“diferencia” entendida como “diferencia= val_después - val_antes”, por ejemplo, un valor de “-3” indica una
persona que era “no pobre —valor 4" y pasa a “pobreza extrema —valor 1", asi que diferencia= 1- 4, y asi
sucesivamente.

Comprendiendo que para realizar esta operacién se necesita disponer de la informacién en dos momentos de
tiempo, se han excluido del analisis aquellas observaciones donde se presenta la ausencia de algin dato y
también en los casos de las personas donde se consigna como “no registra” o “por investigar”. En total se registran
490 006 observaciones con la informacién completa y es sobre este numero que se presenta la siguiente
ilustracién con la situacién inicial y el cambio en el estado de pobreza entre los dos momentos de tiempo.

Provincia Situacién_inicial Cambio

La mayoria de personas se encuentran localizadas en las provincias de San José, Puntarenas y Alajuela, las
cuales presentan mayormente una situacién de “no pobre”. Con respecto a la intensidad del cambio, se registra
una predominancia del valor “0”, lo que indica que no hay modificacién en el estado de pobreza. Comparando un
cambio positivo con los negativos a lo largo del tiempo, estos ultimos resultan superiores, hecho que refleja un
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deterioro de la situacidn de pobreza de la muestra analizada en la poblacién, siendo en la mayoria de valor “1”,
lo que representa el descenso de un “tramo” en la situacion de pobreza.

¢, Qué significé disponer del BP?

Para responder esta pregunta, se utiliza la informacién de la encuesta realizada a poblacion meta del Bono en el
marco de esta evaluacion. De las personas consultadas que recibieron el subsidio, en 55,6% manifestaron que
el monto recibido por el BP fue suficiente para satisfacer todas sus necesidades, contra 43,5% que indicd
que dicho monto permitio satisfacer algunas de sus necesidades. Segun la experiencia en la gestion del Bono de
las personas entrevistadas la ayuda econdmica brindada significo un “alivio” y formé parte de la “proteccién social
basica” que puede brindar el Estado en situaciones complejas:

El Bono posibilito comprar alimentos, siendo lo mds relevante. Permitio brindar apoyo
para subsistir en caso de la suspension de los contratos y reduccion de jornada laborales
(Informante 3, comunicacion personal, 22 de junio de 2021).

La posibilidad de cubrir todas o algunas de las necesidades basicas, sin duda incide en la opinién de las personas
beneficiarias sobre el BP, pues el nivel de satisfaccion es alto en 81% de los casos, medio en un 16% y bajo
Unicamente en el 3%. Desde las opiniones de las personas al consultar la “justificacién de su satisfaccion” se
identifica lo siguiente:
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Fuente: Encuesta evaluacion BP (2021)

A partir de las anteriores visualizaciones se extrae que la palabra que con mas frecuencia se repite en las
opiniones de las personas es “ayuda’, lo cual se comprueba al con el algoritmo de “frecuencia inversa” (inverse
document frecuency —idf-)22 que tiene como objetivo cuantificar la importancia de las palabras. Su calculo se
establece de la siguiente manera:

2 Es una medida numérica que se utiliza para calificar la importancia de una palabra en un documento en funcion de la frecuencia con la que
aparece en ese documento y en una coleccion determinada de documentos. Para ampliar sobre este tema consultar:
http://www.aic.uva.es/cuentapalabras/palabras-favoritas. htmi#tf-idf




Num_D )

idf(t) = log (1 + Freq [

Donde t es el término

D refiere a los documentos

Idf es el nimero de ocurrencias de t en un documento
Segun el tf_idf se obtiene como las frases mas representativas: “mucha ayuda®, “ayudo bastante”y “abastecer
fodas” con valores de la medida de 0.0135, 0.00624 y 0.00624, en particular, se destaca que las dos primeras
frases son mas significativas en mujeres, mientras que la tercera para hombres, donde predominan referencias
de agradecimiento hacia el subsidio otorgado.

Analizando el tipo de palabras utilizadas por las personas encuestadas mediante una clasificacion de sus
sentimientos (positivo, neutro, negativa), se encuentra que mayoritariamente son positivas (valores cercanos al
80%), con lo cual se reafirma que las opiniones con respecto al programa son favorables, desde el punto de vista
de las personas que lo recibieron, aspecto que se visualiza uniforme en todo el territorio nacional.

Grafico 38. Tipo de palabras para valorar el BP, segun provincias

100% -
75% -
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o . Negativo
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25% -

SanJose Alajuela Canago Heredla Guanacaste Puntarenas leon

Fuente: Encuesta evaluacion BP (2021).

Los resultados sobre la efectividad del programa presentado en secciones anteriores se comprueba desde la
perspectiva cualitativa en funcién de la percepcion de las personas beneficiarias, ya que se consignan opiniones
favorables sobre los resultados buscados, por ejemplo, al observar el uso del BP y lo que significa disponer
del mismo en cuanto al nivel de ingresos del hogar, en comparacion al descenso que hubiera supuesto el no
recibir el bono. Estos ingresos han sido utilizados para los siguientes propdsitos:
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Grafico 39. Usos del Bono Proteger, segun personas encuestadas (porcentajes)
Compra de alimentos 92,68

Pago agua, luz o teléfono 73,17
Pago de vivienda 24,88
Pago de transporte 15,37
Apoyo para sostener negocio 9,02

Pago seguro médico publico = 8,05

Usos del bono

Pago de educacion 6,34
Pago de medicina privada 5,85
Pago de cuido de familiares = 3,41

Pago de pension alimentaria =~ 2,44
Fuente: Encuesta evaluacion BP, PB (2021).

Lo anterior, apoya los datos de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (2018) elaborada por
el INEC, al establecer que los tres primeros quintiles tienen como principal aspecto de consumo los alimentos y
bebidas (I-Q: 38,4%, 11Q: 34,1%, I1I-Q: 29,3%.) segun el promedio y distribucién porcentual de gasto de consumo
mensual del hogar y per capita.

El cuarto lugar de usos del BP refiere al “apoyo para sostener negocios”, lo cual no deja de ser representativo por
las implicancias que este hecho presenta a la hora de analizar las actividades comerciales, particularmente, en
personas trabajadoras del sector informal o independientes, puesto que se impulsa la sostenibilidad de la
actividad comercial y los emprendimientos, siendo este uno de los resultados no esperados del programa
contenido en su cadena de resultados, denominado como un incentivo a la actividad comercial.

En general, el nivel de satisfaccion con el BP se muestra en el siguiente grafico:

Grafico 40. Nivel de satisfaccion con el BP de personas encuestadas, (porcentaje)

Alto Medio Bajo
Fuente. Encuesta evaluacién BP, PB (2021).
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Respecto de las personas que no recibieron el Bono, 6 de cada 10 indicaron tener complicaciones para cubrir
la compra de alimentos, aproximadamente 5 de cada 10 manifestaron dificultades para el pago de servicios
basicos como agua, electricidad o vivienda. Estas personas recurrieron a diversas estrategias para solventar su
situacion, como se detalla a continuacion.

Recibi ayuda familiar, amigos, vecinos o comunidad ~ [ISSE8,0N

Disminui otros gastos 479
Solicité dinero prestado 435
Utilicé ahorros 24,0
Realicé arreglos de pago 216
Refundi deudas 6,8
Consegui un empleo adicional 6,5

Recibi apoyo de instituciones publicas
Inicié un emprendimiento (ventas)
Fuente. Encuesta evaluacién BP, PNB (2021).

Esta informacion verifica que a partir del cambio en las condiciones laborales y la baja en los ingresos de los
hogares, las personas que no recibieron el BP, aplicaron una serie de medidas como reduccién de gastos,
utilizacién de ahorros, asi como la recepcion de ayudas de redes cercanas —familiares, amistades- para solventar
su subsistencia; en un menor porcentaje se dedicaron a la generacién de emprendimientos, principalmente,
ventas, para paliar los efectos de la pandemia y con ello lograr la sustentacion del hogar. Considerando que las
personas que recibieron el BP presentaban un nivel de ingresos y un grado de vulnerabilidad mayor a las
personas que no lo recibieron, es plausible suponer que la no recepcion del BP hubiera supuesto un agravamiento
de su condicién al no disponer de los medios para lograr suplir sus necesidades basicas. Para concluir esta
seccion se presenta una referencia del INEC acerca de los ingresos de los hogares a partir de la ENAHO (2021),
donde se destaca que:

El ingreso proveniente de Subsidios estatales y becas presento una disminucion
estadisticamente significativa de 60,3% respecto a la estimacion del aiio anterior,
pasando de @46 733 por hogar en el 2020 a #18 553 en el 2021. Esta importante
disminucion en las transferencias estatales estd explicada, principalmente, por la
desaparicion del ingreso proveniente del Bono Proteger, que se entrego al aiio anterior
a las personas que se vieron afectadas en su condicion laboral, debido a la emergencia
nacional que estd atravesando el pais producto de la COVID-19. (INEC, 2021b)
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La emergencia nacional ocasionada por el COVID-19 tuvo importantes afectaciones a nivel de la produccion
nacional en el pais, las restricciones impuestas para contener la propagacion del virus de movilidad, sanitarias y
demas afectaron la actividad econémica y con ello se incidié negativamente el mercado laboral, donde se
observa, por ejemplo, un deterioro en la tasa de desempleo en el 2020 alcanzando 24,0%, lo anterior, acarrea
una consecuencia directa sobre los ingresos de los hogares, que segun la ENAHO 2020 el promedio de estos
disminuy6 un 12,2% respecto al afio anterior (2019).

Ante este panorama, la evaluacion realizada permite evidenciar de manera robusta el impacto del BP, ya que
se comprueba que posterior al suceso laboral (pérdida de empleo o variacién de jornada laboral) los hogares que
reciben BP muestran en promedio un incremento del 10,7% en sus ingresos (pasando de 112 111 colones a 124
448 per céapita), en comparacion con los hogares que no reciben el bono quiénes su nivel de ingresos
practicamente se mantienen previo al suceso, por ende se concluye que ante la variacion en la condicién del
empleo (pérdida o reduccién de jornada laboral) el subsidio temporal otorgado permitio solventar en un alto grado
la reduccidn en los ingresos de los hogares de manera temporal, tal cual fue previsto en el marco de los resultados
del programa.

Las estimaciones realizadas presentan evidencia de una adecuada focalizacion del programa, al identificar que
el BP se dirige a los hogares con un ingreso per-capita 20% més bajo en comparacién con otros que no recibieron
el BP. Ademas, se estimo que la pérdida de ingresos per capita tras el suceso laboral para el grupo de tratamiento
(personas beneficiarias del BP) fue de 20 629 colones, mientras que el grupo de comparacién fue de 14 939
colones. Estos datos permiten concluir, en términos generales, sobre una acertada focalizacion de la poblacién
meta, ya que las personas beneficiarias del BP presentaban un nivel de vulnerabilidad méas aguda ante el shock
econdmico de la pandemia y sus consecuencias les afectaron con mayor intensidad que las personas que no lo
recibieron, ya que tuvieron en promedio una afectacion del 4,27% con mas intensidad de aquellas no beneficiarias
y que de previo disponian de una diferencia en la menor a estas, lo que implica que los recursos se dirigieron
a las personas que mayormente lo necesitaban.

Desde la perspectiva de las personas beneficiarias, a partir de la informacién de la encuesta, muestran un nivel
alto de satisfaccion, aspecto que se acomparia de valoraciones cualitativas mayoritariamente positivas sobre el
programa. En relacién con la suficiencia del monto del subsidio 5 de cada 10 personas indicaron que fue suficiente
para satisfacer todas sus necesidades. Desde la misma fuente de informacion, se comprueba que la atencion de
las necesidades que las personas y sus hogares pudieron solventar con la compra de alimentos, el pago de
servicios (agua, luz, teléfono), asi como aspectos relacionados con la vivienda, responsabilidades financieras y
movilidad.

Los hogares que no recibieron el BP y que también vieron reducidos sus ingresos por la pandemia indicaron que
tuvieron complicaciones, principalmente, para la compra de alimentos y el pago de servicios basicos y ante dichas
situaciones recurrieron por apoyo, en primera instancia a sus redes cercanas, seguido de una reduccion de otros
tipos de gastos y también a ajuste o modificacion de sus finanzas (unificacién de deudas, arreglos de pago).
Logrando con esto coadyuvar a la contencion del nivel de pobreza en el pais, el cual tuvo un incremento de
5,2%, pasando del 22,0 en 2019, a 26,2% en 2020. Segun el INEC, “(...)de no haberse generado este tipo de
aporte adicional, la incidencia de pobreza hubiera aumentado entre 4% y 6% mas respecto al observado (segun
el &mbito nacional 0 zona)".
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Segun el andlisis de contribucidn realizado sobre la movilidad de la situaciéon de pobreza de las personas
beneficiarias del BP, se concluye que en el momento de la solicitud en 2020, el 8% estaba en pobreza extrema,
21% en pobreza basica y 11% en vulnerabilidad, mientras que 31% no estaba en situacion de pobreza; gran parte
de la poblacién no cambia de estado en 2021 (abril), pero existen una cantidad importante de personas que pasan
de “no pobres” a “vulnerabilidad” y “pobreza basica” e incluso “pobreza extrema”, lo mismo que personas que
inicialmente se sitian como “vulnerables” y “pobreza basica” y con el paso del tiempo descienden “una” posicion
a “pobreza basica” o “extrema”, respectivamente.

En el contexto de la pandemia, ha sido clave la adopcién de medidas de proteccién social universal, donde se
coloca como relevante el incremento y sostenibilidad de la cobertura de los programas de proteccion social de
emergencia, la suficiencia de las prestaciones, la sostenibilidad financiera y la solidaridad social como criterios
transversales en su formulacion.

En el mediano plazo, es estratégico valorar la continuidad de las transferencias de emergencia para contener
el aumento de la desigualdad y el incremento de la pobreza y la pobreza extrema, asi como entablar didlogos
con distintos actores del desarrollo para adoptar instrumentos mas comprehensivos y abarcativos como un seguro
de desempleo, adecuado a la realidad del mercado nacional o los esquemas de ingresos minimos universales
con fuentes de financiamiento y temporalidades delimitadas que faculten un nivel de bienestar 6ptimo a la
poblacién.

Se valora como necesario valorar las adaptaciones normativas para la definicion de los principios del ciclo de
gestion de politica publica (planificacién-presupuestacion-seguimiento-evaluacion y control) bajo marcos de
emergencia nacional escalada. Pareceria relevante la renovacién de dichos marcos orientadores con el fin de
disponer de un ciclo, asi como flujos e intercambios entre actores lo mas optimizado posible ante panoramas
complejos y sistémicos.

La eficacia de los resultados del programa dependen de una adecuada dotacion de recursos y es ideal que
esta se presente aparejada desde la etapa de la planificacion, en el caso del BP se encuentra la definicion de
una serie de fuentes de financiamiento que en suma dependian de la aprobacion legislativa para asegurar la
continuidad del programa en el tiempo. Este factor puede atenuar la sostenibilidad y genera incertidumbre de
cara a la ciudadania sobre las expectativas que se forjan en torno a este.
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4.3 ; Como optimizar el uso de los recursos?

En esta seccion se realiza un analisis de simulacion para identificar como mejorar la asignacion del gasto publico,
mediante la revision de caracteristicas necesarias para que una persona recibiera el BP y la propuesta de
alternativas que puedan ajustarse al objetivo buscado por el programa. Bajo la pregunta central del apartado se
han formulado las siguientes preguntas especificas, con ela fin de generar un planteamiento para futuras
actuaciones:

¢ ; Codmo afectan los requisitos establecidos la focalizacion del programa?

e ; Son adecuados los requisitos para recibir bono a la hora de lograr los objetivos del programa?

e ; Hay alternativas de politica que se centren en la poblacion que sufre el problema de manera mas intensa?
(pertinencia del programa: soluciona a quién tiene el problema)

Para contestar a estas preguntas se realizé un ejercicio de simulacién utilizando informacion de la ECE del | y I
trimestres, periodo en el que acontece inicialmente la pandemia del COVID-19. El ejercicio consiste en estimar
un escenario base — situacion actual del BP—, proponer alguna modificacion legislativa y analizar las implicaciones
sobre la poblacion estudiada.

Para el “escenario base” - bajo la legislacion actual del programa- la poblacién “beneficiaria potencial’, es aquella
que sufrié una variacién en su condicion laboral, y que por tanto tiene que acreditar alguna de las situaciones
como consecuencia del estado de emergencia nacional provocada por el COVID-19 relacionadas centralmente
con la pérdida de trabajo, la reduccion de su jornada laboral con la consecuente reduccidn de sus ingresos.

Para detectar esta situacién en el estudio se utiliza informacion de la ECE, enlazando las dos olas de datos,
mediante una variable llave suministrada por el INEC para identificar los datos a nivel de individuos. A partir de

estos datos observados en los dos trimestres, la variable objeto de analisis es “horas efectivas en el trabajo”. En
la siguiente figura se muestra el histograma de frecuencia de las observaciones:
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La mayoria de personas, en el primer trimestre de 2020 trabajaban de 30 a 48 horas, con un valor medio de 40 y
una mediana de 48. Por lo que respecta a la distribucion, las barras verticales hacen referencia al histograma de
frecuencia, mientras que la linea azul es la funcién de densidad, ofreciendo ambas informacién sobre la forma de
distribucion de esta variable. Se aprecia una gran concentracion de horas trabajadas en el tr1 entre 30 a 60 horas,

con el punto mas alto en 48 horas. A continuacion, se genera la variable “reduccién jornada” para una persona ‘i
entre los dos primeros trimestres de 2020, obtenida como:

reduccion jornada; = horastrabaj trim1 — horastrabaji crim>
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Un valor positivo indica “pérdida de jornada” entre los dos trimestres, mientras que un valor negativo implica un
aumento de horas trabajadas en el 2° trimestre respecto a la situacion laboral del 1°. Esta variable se debe
complementar con otra informacién, ya que “reduccién jornada” no permite determinar por si misma la “intensidad”
de pérdida de jornada de una persona. Por ejemplo, si se observan a dos personas en la base de datos con una
reduccion de jornada de 10 horas; sin embargo,, donde en el trimestre 1, la primera trabaja 40 horas, mientras
que la segunda solamente 10. Asumiendo la reduccién para el 20 trimestre, esto supone la existencia de una
reduccion de jornada del 25%, mientras que en la otra es del 100%, sinonimo de pérdida de trabajo. Por este
motivo, junto a esta variable, también se calcula la variable “porcentaje reduccién jornada”, necesaria para
determinar la cuantia:

reduccion jornada;

or.reduc.jor; = :
p JoTi horastrabaji trim1

Dicha cuantia puede tomar valores entre -2 a 1, haciendo referencia el “-2” a una persona que ha duplicado el
numero de horas de trabajo entre tr2 y tr1, siendo el “0” indicador de una persona sin cambios en las horas
trabajadas entre los dos periodos de tiempo, y el valor 1 para la persona que ha perdido el 100% de horas que
trabajaba en el 1° trimestre, es decir, que ha perdido el empleo. El siguiente grafico muestra la funcion de densidad
de las dos variables, horas de reduccion de jornada y cuantas suponen estas sobre las horas que trabajaba en
el 1° trimestre del 2020.
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En la gréfica de la izquierda se observa una distribucion de la variable “reduccién de jornada” que va desde
valores negativos (-40) para una persona que ha aumentado las horas de trabajo entre los dos trimestres, hasta
valores positivos (+45) para personas que ven reducida su jornada en esas cuantias. En la derecha se muestra
el porcentaje que supone esa reduccion de horas respecto a las que trabajaba en IT; se destacan los dos
maximos, en el valor 0 se agrupan aquellas personas sin modificacién en sus horas trabajadas y el 1 las que han
visto reducido el total de horas trabajadas en el trimestre1, es decir, perdieron el trabajo.

A partir a estas dos variables opera la asignacién del BP, cuando la persona tiene una reduccion de jornada o ser
despedido (valores positivos de la figura de la izquierda)es despedida, y el porcentaje de reduccion para la cuantia
asignado (62 500 o 125 000 colones), con el valor frontera del 50%.
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* “Reduccion jornada” (eje dcha.) y “Porcentaje reduccion jornada” (eje izqda.).

Los datos aportados muestran que el promedio de reduccién de jornada fue de 9 horas, lo que supuso el 25%
menos de la jornada laboral respecto a lo laborado previamente. Alrededor del 25% de las personas trabajadoras
del | trimestre tuvieron un incremento de jornada en el Il trimestre y el 20% restante no sufrié cambios en la
jornada. Esto indica que 65% de las personas tuvo reduccion de jornada y, por tanto, resultaban elegibles para
recibir el BP.

Analizar por separado las variables de “reduccién de jornada” y “porcentaje de reduccion” permite solamente
forjarse una idea de las personas que pueden recibir el BP, pero no de la cuantia del beneficio. Para evitar este
inconveniente, se ha calculado la funcion bidimensional de las variables “horas trabajadas IT” y “reduccién de
jornada”, que ofrece la estimacion de las dos variables y una funcion de superficie que representa cortes
horizontales de la densidad previa.




Gréfico 44. Funcion bi-mensional y superficie de “horas trabajadas en IT-Reduccién jornada*
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Los graficos anteriores muestran que la mayoria de personas trabajadoras se sitan en jornadas laborales en el
IT entre 35 a 60 horas y que la variacidn de su jornada laboral entre los dos trimestres va entre un aumento de
horas — 10 horas — hasta una pérdida de 15 horas. Estas estarian dadas por las zonas en color claro y rojo,
respectivamente, en la grafica de la derecha. Haciendo énfasis en esta visualizacién es posible empezar generar
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evidencias sobre las variables analizadas, como se muestra a continuacion.

Bajo la linea roja horizontal esta determina la zona donde hay personas que aumentaron su jornada entre los 2
trimestres y que por lo tanto no pueden ser beneficiarios del bono; sobre la linea, se encuentran aquellas con
reduccion de jornada y que a priori pueden beneficiarse del programa. Ademas, la linea negra continua refleja
aquellas personas que en la que los trabajadores en Il Tel IIT de 2020 han perdido el 100% de su jornada laboral
(incluye combinaciones de puntos, por ejemplo, 20 horas trabajadas en t1 y 20 horas reduccion jornada entre t2

y t1).

Grafico 45. Funcion de superficie con diferentes tipologias de trabajadores.
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La zona 1 (situada entre la linea negra continua y la discontinua) refleja sobre todo personas que han perdido
entre el 50% al 100% de su jornada laboral, por lo tanto, personas que han sufrido con mayor intensidad el
“problema”, mientras que la zona 2, situada en el triangulo dado por la linea horizontal roja y la diagonal
discontinua, indicaria trabajadores que han sufrido reduccion de jornada por debajo del 50%. La informacién
contenida en esta grafica constituye precisamente lo que a nivel gubernamental se ha utilizado para asignar la
cuantia del BP (50% o 100% con respecto a la intensidad de la pérdida de empleo o reduccidn de jornada), donde
se observo lo siguiente:

Grafico 46. Distribucion de la asignacion del BP, segun situacion laboral, porcentajes

38,10
23,11 22,82

Suspension temporal Reduccién temporal  Trabajador temporal Despedido (a Trabajador (a
del contrato laboral  de la jornada laboral o informal |ndepend|ente

Fuente: Base de datos DNE-MTSS.

Considerando esta situacion de partida y visualizando los grados de cobertura presentados en apartados
anteriores, se plantea -a manera de propuesta- una alternativa de reforma del programa implementado. Para ello
se presenta una primera aproximacion, mediante un mapa de calor, que indica el nimero de personas existentes
para cada combinacién de valores (horas trabajadas | T, reduccion jornada), donde se entiende que a mayor
intensidad del color mas personas existen en esa situacion.

Grafico 47. Variacion en la cantidad de personas segun horas trabajadas y reduccion jornada
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El eje vertical muestra la jornada laboral del Tl de las personas trabajadoras, que presentan entre 1y 70 horas,
centrando los valores en la zona central en torno a 40 horas, mientras que el eje horizontal determina el diferencial
de horas trabajadas entre el trimestre 1 y el 2, con reducciones de jornada -valores negativos, es decir, un
aumento de las horas trabajadas) de 40 horas, hasta valores positivos, que implican trabajar menos horas en TlI
respecto a T, hasta 50 horas. La diagonal, resaltada por la franja roja, refleja personas que han tenido una
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reduccioén de jornada igual a la jornada laboral que tenian en el trimestre 1y que, por lo tanto, han perdido el
trabajo. La zona de interés para el ejercicio de simulacion viene dada por el area situada en el eje horizontal entre
el valor 0 de la variable “reduc2” hasta 50 horas, es decir, los que presentan una reduccion de jornada laboral o
perdida de trabajo.

Acorde a la definicion del BP, las personas que constituyen los potenciales beneficiarios del programa, ya que
pues cumplen con sus requisitos de entrada, se muestran a continuacion.

80 -
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40 +—
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20
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La zona coloreada refleja los posibles beneficiarios del programa, siendo el color amarillo para las personas que
han perdido jornada laboral por debajo del 50% y que tienen derecho a 65 000 colones, mientras que la zona
azul captura reducciones de jornada por encima del 50% y perdidas de trabajo (seccion en rojo), y que por tanto
reciben un monto de 125 000 colones.

La propuesta de reforma del programa consistiria en introducir un nuevo tramo de pérdida de jornada laboral
situado entre 0 y 1/3. Al tener como supuesto que esta franja de personas trabajadoras no estan sufriendo en
exceso -0 con tanta intensidad- el shock que ha supuesto el COVID19 se podrian considerar como “no
beneficiarios” del programa, en comparaciéon con las personas que superan ese margen y que, por ende,
necesitan en menor medida la atencién del Estado. Esta situacion viene dada por el siguiente gréfico:
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La aplicacion de esta propuesta supondria la “liberacién de recursos” desde la obtencién de ahorros, via recursos
que no se erogan, con el correspondiente impacto en el déficit publico; siendo una alternativa proponer un juego
de suma “0” donde dichos recursos ahorrados se podrian emplear para incrementar el monto erogado a aquellas
personas con reducciones de jornadas mas elevadas o posibilitar la continuidad del beneficios por un mayor
plazo, de esta manera, se estaria focalizando alin mas la asignacion e intensificando el beneficio.

Tomando en consideracion el colectivo de personas que variaron su situacién laboral a partir de los efectos de la
pandemia, en particular las que presentaron reduccion de jornada o pérdida de empleo (disminucién del 100%
de su jornada) con datos de la ECE se logr6 determinar que el 33% de las personas trabajadoras suffrieron una
reduccion de jornada inferior al 33%, mientras que el 16% se situ6 entre el 33% al 50%, estando el 51% de
trabajadores por encima del 50% de reduccién de jornada entre el 1°y 2° trimestre. Por lo tanto, si por cada 100
000 personas beneficiarias de BP, el 33% menos perjudicados no hubiesen recibido el subsidio de 62 500
colones, supondria un ahorro de 44 818 millones de colones (239 028 X 62 500 X 3 pagos), que podrian
destinarse a incrementar el monto a aquellas personas que mas han sufrido la pandemia, por ejemplo,
aumentando 30 mil colones mensuales (61 875 millones de colones / ( 500 000 x 3)), sin necesidad de modificar
las partidas presupuestarias, 0 bien no asignar los montos y apuntar a la reduccién del gasto para contener el
déficit.

Suficiencia del BP y alternativas de implementacion del
programa

En esta seccion, se analiza la “generosidad” del BP -entendida como la suficiencia del monto aportado para
compensar la modificacién en las condiciones laborales- y los efectos que ha tenido sobre los ingresos de los
hogares en los que al menos un miembro sufri una reduccion de jornada o perdié el empleo y, por lo tanto,
recibid, recibiendo la transferencia del programa. Considerando esta situacion, se propone una alternativa acorde
al objetivo buscado por el BP, por lo que se formularon las siguientes preguntas complementarias:

¢ ; Qué impacto tiene sobre los ingresos del hogar la reduccion de jornada o pérdida de empleo?

o ; Es suficiente la cuantia del programa para recuperar los ingresos del hogar antes de la pérdida de empleo o
reduccion de jornada?

e ; Hay alternativas de politica que permitan asignar mas a la poblacién que sufre el problema de manera mas
intensa? (pertinencia del programa: soluciona a quien tiene el problema).
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Para contestar a estas preguntas se realiza un ejercicio de simulacion utilizando informacion de la Encuesta
Nacional de Hogares (ENAHO del 2019 y ECE del primer trimestre de 2020, considerando un momento previo al
inicio de la pandemia por el COVID-19. De la ECE del IT trimestre de 2020 se obtienen las horas de trabajo
promedio semanales, situada en 42h y el salario medio mensual situado en 459 669 colones. Asumiendo que un
mes tiene 4.2 semanas, el salario por hora viene dado por:

salario mensual 459699
= 2511.8

lariohora = N
satartonora (semanas mes) x (horas semanales) 4.2 X 42

En la ENAHO se obtienen una serie de variables de los hogares, para 2019, expuestos seguidamente:

Ingreso del hogar 1016 358
Ingreso per capita 376 333
Ingresos por trabajo 815963
Ingresos por salario 650 004

Fuente: Consulta Redatam, ENAHO-INEC, 2019.

Con esta informacion, la tabla 13 plantea el ejercicio de simulacion que calcula el efecto que tiene sobre los
ingresos del hogar una reduccion de jornada laboral de un miembro de la familia, y cémo esa reduccion de
ingresos se ve compensada con la llegada del BP. La primera columna (pérdida jornada) indica el porcentaje de
jornada perdida por una persona, va desde un 5% hasta el 100%.

La segunda columna muestra el ingreso medio del hogar antes de la pandemia segun la ENAHO. De ese monto,
el 45% se debe al salario dado por la ECE (0,45= 459669 /1016358). En la tercera columna se calcula la reduccion
de salario que sufre un miembro del hogar que trabajaba en funcién del porcentaje de reduccion dado en la
columna 1, es decir:

Reduccién salario = (perdida jornada) X (horas trabajo jornada) X (semanas mes) X (salario hora)
Para el primer valor seria: reduccion salario = (0.05) X (42) X (4.3) X (2511)= 22983

En la cuarta columna se muestra la baja en los ingresos del hogar en funcién de la pérdida de salario debida a la
reduccion de jornada, que viene dado por la formula:

Ingreso_hogar* = ingreso_hogar — reduccion_salario = 1016358 — 22983 = 993374.55

La columna 5 muestra el monto del BP recibido por el hogar segun su porcentaje de reduccion de jornada laboral.
Finalmente, en la columna 6 se calcula el ingreso hipotético del hogar (*), en la que un miembro ha sufrido una
reduccion de jornada y que ha recibido la transferencia monetaria directa como medida compensatoria. Lo que
se calcula como (ingre* + bono)= (ingre hogar*) + (bono)
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5% 1016 358 22 983,45 993 374,55 62 500 1055 874,55
10% 1016 358 45 966,9 970 391,1 62 500 1032 891,1
15% 1016 358 68 950,35 947 407,65 62 500 1009 907,65
20% 1016 358 91933,8 924 424,2 62 500 986 924,2
25% 1016 358 114 917,25 901 440,75 62 500 963 940,75
30% 1016 358 137 900,7 878 457,3 62 500 940 957,3
35% 1016 358 160 884,15 855 473,85 62 500 917 973,85
40% 1016 358 183 867,6 832 490,4 62 500 894 990,4
45% 1016 358 206 851,05 809 506,95 62 500 872 006,95
50% 1016 358 229 834,5 786 523,5 62 500 849 023,5
51% 1016 358 234 431,19 781 926,81 125 000 906 926,81
56% 1016 358 257 414,64 758 943,36 125 000 883 943,36
61% 1016 358 280 398,09 735 959,91 125 000 860 959,91
66% 1016 358 303 381,54 712 976,46 125 000 837 976,46
1% 1016 358 326 364,99 689 993,01 125 000 814 993,01
76% 1016 358 349 348,44 667 00956 125 000 792 009,56
81% 1016 358 372 331,89 644 026,11 125 000 769 026,11
86% 1016 358 395 315,34 621 042,66 125 000 746 042,66
91% 1016 358 418 298,79 598 059,21 125 000 723 059,21
96% 1016 358 441 282,24 575 075,76 125 000 700 075,76
100% 1016 358 459 669 556 689 125 000 681689

De esta manera se aprecia que para la primera fila es calculo obedece a:

(ingreso* + bono) = (ingre hogar®) + (bono) = 993 374,5 + 65 000 = 1 055 874,55

Con esta informacion, se generan las siguientes visualizaciones, donde la primera muestra la evolucién del
ingreso del hogar, dependiendo del porcentaje de reduccion de jornada y los 3 componentes analizados: ingreso
base, pérdida de salario, incremento por BP.
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La columna gris que indica los ingresos del hogar antes de la reduccién de jornada se mantiene constante en 1
016 358 y a continuacion, en color azul, la reduccion de esos ingresos debido a la pérdida de ingresos al haber
visto reducida su jornada laboral (valor negativo), mientras que la barra naranja refleja la “compensacion”
producida por recibir el BP, cuya cuantia se modifica a partir de una pérdida de jornada superior al 50%.
Finalmente, la linea negra muestra los ingresos del hogar final tras la reduccion de jornada y la recepcion del
bono.

A continuacion, se calculan dos nuevas variables para determinar la relacion entre los ingresos antes y después
de la pérdida de jornada laboral y recibir el BP. La primera variable es el ratio = (ingreso* + bono) / ingreso con
las columnas 2 y 6 de la tabla anterior. La segunda variable es “dif’= (ingreso *+ bono) — (ingreso)
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* Ratio (ingreso *+bono) / ingreso en eje izquierdo, y diferencia en eje derecho.

A partir de la informacion presentada se evidencia que en los hogares que sufren una reduccion de jornada baja
y reciben el BP, se sitiian con ingresos superiores a los que tenia antes de la reduccion de jornada, lo que permite
afirmar que la suficiencia del BP se encuentra condicionada al grado de reduccién de jornada que sufren las
personas. Segun se detalla seguidamente.

La simulacion realizada muestra hogares que, tras sufrir reducciones de jornada bajas — inferiores al 15% -, pero
que segun los requisitos establecidos podian solicitar el subsidio, una vez que reciben el monto correspondiente
de 62 500 colones, logran obtener un nivel de ingresos superior a los observados antes de sufrir la modificacion
0 cambio en su jornada laboral, lo que apunta a una debilidad en la focalizacién del programa, creando un
problema de filtracion de poblacion que en realidad, de acuerdo con sus caracteristicas, pareceria no necesitar
del programa. Para reducciones entre el 20% al 40% recibir el BP permite mantener el nivel de ingresos, casi el
90% de los que se tenian previamente, por lo que, para este tipo de familias, el programa esta siendo “suficiente”
al permitirles mantener su nivel de ingresos.

Continuando con el andlisis, se observa el impacto que tiene la utilizacion de un criterio “discontinuo” a la hora de
asignar el monto del BP dependiendo de un valor de reduccién de jornada. De acuerdo con las simulaciones, se
determina que se produce un salto en los ingresos de la familia entre valores del 47% al 53% de reduccion de la
jornada, siendo una discontinuidad notable que penaliza a aquellos que tienen una reduccion por debajo del 50%.
Teniendo situaciones en las que,Presentandose por ejemplo, un hogar donde algin miembro que tras una
reduccion de jornada del 49% y se le asigna el BP (62 500 colones) finaliza con un ingreso de 849 023 colones,
a un hogar donde algun miembro presenta una reduccién del 51% de su jornada finaliza con un ingreso de 906
926 colones luego de recibir el bono (125000 colones). Por eso, se visualiza que en estos tramos seria
recomendable anadir ofra regla de determinacion de la cuantia del BP para evitar situaciones que generen
desigualdad.

Finalmente, se puede observar que para reducciones de jornadas laborales superiores al 60% supone una
disminucién de ingresos considerables, que no son compensadas o son parcialmente resueltas por la recepcion
del BP. Ante ello, se podria considerar que en estos casos es necesario transferir un monto mayor para lograr
que estos hogares no presenten una caida tan pronunciada en sus ingresos. A continuacion, se presenta la tabla
con informacion de los bonos otorgados segun el rango de ingresos post afectacion por el COVID-19.
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Total 1037 386 724 330 100,0%

0 581 914 425 624 58,8%

1 - 50 mil 183 550 117 906 16,3%
50 a 100 mil 107 999 71 800 9,9%
100 a 200 mil 96 927 66 613 9,2%
200 a 300 mil 36 110 23788 3,3%
300 a 400 mil 17 999 11007 1,5%
400 a 500 mil 5878 3486 0,5%
500 mil a 1 millén 5306 3065 0,4%
1 - 5 millones 950 536 0,1%
Mas de 5 millones 753 505 0,1%

Fuente: Base de datos de la DNE-MTSS, al 08 de enero del 2021.

1 Los rangos de ingresos son los reportados por las personas al momento de llenar el formulario de inscripcion. En el caso de algunos montos altos
registrados pueden corresponder a errores de digitacion de ceros de mas o haber digitado el nimero de teléfono en el campo de ingresos.

Si se consideran las Ultimas 3 filas de la tabla 14, que corresponden a 4 106 personas beneficiarias que reportaron
un nivel de ingresos superior 500 mil colones, asumiendo que estos casos percibieron el monto maximo posible
del BP por el periodo total (3 meses), los recursos destinados a este subgrupo ascienden a: 1 539 750 000
millones de colones.

De acuerdo con las simulaciones realizadas, se valida que hogares en los que alguno de sus miembros presenta
una reduccion “baja” de la jornada laboral no seria razonable la recepcion de la transferencia, lo cual en
términos de ajuste y utilizacion de recursos facultaria destinar estas cantidades a los hogares mas afectados,
debido a la pérdidas de ingresos notables que estos presentan.

A partir de los datos de la DNE-MTSS se aprecia la cantidad de casos asignados del BP teniendo como motivo
la reduccién de su jornada laboral en menos del 50%.

Hombre 4 672 2824 1829 2845 1121 1358 9034
Muijer 2 862 1685 1118 2099 722 856 6 825
Intersex 0 1 0 0 0 0 0

Fuente: Base de Datos Bono Proteger. 2021.

El total de estos casos asciende a 39 851 personas, suponiendo que el 33% de los mismos, es decir, 13 151 no
“debian” recibir el BP acorde a la simulacion realizada, significaria un monto de ahorro aproximado de 2 465
780 625 millones de colones.

Desde un punto de vista de disefio, este analisis permite determinar que para aumentar el grado de pertinencia
del programa, entendiéndolo como la orientacidn para resolver el problema o situacion que lo origina, ademas de
considerar variables relacionadas con el mercado laboral como la pérdida de empleo o reduccion de jornada,
seria necesario la incorporacion de mas variables como los ingresos del hogar, ya que pueden resultar muy
relevantes a la hora de lograr un disefio centrado en aquellas familias que realmente han sufrido en mayor medida
esta problematica.
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A partir de esta resefia es importante considerar la perspectiva de las personas beneficiarias para la mejora del
programa; siguiendo esta orientacion, se muestra el siguiente grafico con informacién cualitativa sobre eventuales
puntos de mejora que visualizan tanto aquellas PB como PNB extraida de la encuesta realizada en el marco de
esta evaluacion.

Se refleja que el principal punto de mejora identificado es la seleccion y priorizacion de los perfiles beneficiarios
(as) del programa, apuntando hacia una mayor focalizacién de otorgar el subsidio a quién realmente lo necesita,
donde destacan relatos de las personas donde se observaba en su barrio o comunidad que el BP no habia sido
entregado a las personas con las mayores complicaciones econémicas y ello causa una percepcion de “entrega
indebida a personas que no lo ameritan”; el segundo aspecto en relevancia es la mejora de la gestion, como los
tramites, de acompafiamiento en la plataforma, donde a pesar de que ha sido valorado como un punto alto dentro
de la medicién del indice, no significa que no se pueda mejorar en mayor medida. En tercer orden de importancia
resalta el factor de comunicacion, que si bien se puede comprender como un aspecto dentro de la gestion, por la
relevancia que tiene tanto en PB como PNB se ha optado por presentarlo como un elemento individual, en
resonancia con los hallazgos del indice de percepcion del desempefio y su valoracion.

Grafico 52. Recomendaciones para mejorar programas en situaciones de emergencia, porcentajes
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Otras alternativas
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Fuente. Encuesta evaluacion BP, (2021)
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¢, Como afectan los requisitos establecidos la focalizacion del
programa?

Desde una optica centrada en la cobertura, el grado de rigor del requisito laboral exigido para optar por el
programa (afectacion en el empleo, ya sea la pérdida o la reduccion de la jornada, segun el porcentaje
establecido), ocasiona una definicion de poblacion potencialmente beneficiaria con una alta amplitud. Esto
reduce la posibilidad de cometer un error de “sub-cobertura®, entendido como la “no asignacion de programa a
personas que realmente lo necesitan”, pero claramente, puede aumentar la probabilidad de cometer un error de
“filtracidén”, dando el programa a personas que en realidad no lo necesitan. Revisando los hallazgos en torno a
ello, se detectd 6,3% de casos del BP entregados bajo riesgos potenciales en la asignacion y el 50% de estos
obedecen a una deteccion imprecisa del grado de afectacion laboral.

¢ Son adecuados los requisitos para recibir el bono a la hora de
lograr los objetivos del programa?

Los requisitos para el acceso al programa se valoran como adecuados, en términos generales, en la medida
que permite a aquella poblacion afectada laboralmente producto del COVID-19 obtener el beneficio,
particularmente, a la hora de considerar sus exclusiones. No obstante, aunque existieron una serie de criterios
de inclusién y de exclusion para asignar el programa, el planteamiento de un Unico requisito desde la dptica
laboral tiende a aminorar su grado de “pertinencia” en la medida que se dispersa la solucién propuesta por el
programa en funcién de la magnitud del problema que lo origina.

El otorgamiento del subsidio a cualquier persona que demostrase una reduccién de su jornada laboral, inclusive
a la minima expresion, por ejemplo, de 1 hora, la hacia meritoria del 50% de la cuantia de este, lo cual puede
resultar un criterio de ingreso poco certero para discriminar entre las personas con mayor necesidad de recibir
apoyo del Estado segun los distintos grados de afectacion en sus jornadas laborales. Se entiende que por motivos
de celeridad a la hora de brindar respuesta ante la situacion de la pandemia, asi como del aseguramiento de los
medios de verificacion, se decidio utilizar un Unico criterio, permitiendo que gran cantidad de personas fuesen
consideradas como beneficiarias potenciales.

La experiencia acontecida permite valorar si este Unico requisito utilizado desde la perspectiva del mercado
laboral y la rigurosidad de su exigencia es funcional para detectar aquellos perfiles de personas que mayormente
necesitan del programa y disminuir el riesgo de que se asigne a personas que no |o necesitan en realidad o que
lo necesiten en menor medida.

La incorporacién del criterio de ingresos del hogar a la hora de asignar BP supone, por un lado, una mejora en la
focalizacién del programa, siendo no elegibles aquellos hogares donde la pérdida del empleo o la reduccién de
la jornada no supone un nivel de afectacion y grado de vulnerabilidad importante en comparacién con otros
hogares donde este factor si resulta considerable. También, tiene un efecto de ahorro, evitando el
direccionamiento de recursos en personas y hogares que por su perfil no lo necesitaban y, por lo tanto, poder
destinar esa partida presupuestal a otro rubro.
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¢ Es suficiente la cuantia del BP para compensar la pérdida de
ingresos de los hogares?

La suficiencia de la cuantia del programa esta relacionada con la intensidad de la reduccién de jornada laboral o
pérdida de empleo. Considerando los dos montos establecidos para otorgar el BP, las simulaciones realizadas
no permiten ser concluyentes ante la “generosidad” que supone el programa BP y su grado de proteccién ante
una situacién de riesgo social por la imposibilidad de satisfacer necesidades basicas del hogar de manera
temporal. No obstante, desde la perspectiva de las personas beneficiarias encuestadas dicha cuantia posibilitd
un alto grado atender necesidades primarias como la compra de alimentos en los hogares.

Se observa que hogares donde alguna persona presenta una reduccion de jornada “pequefia” (menor del 15%),
recibir el programa puede generar un nivel de ingresos mayor, reflejando un problema de inadecuada focalizacion,
mientras que para hogares donde hay al menos una persona que sufre una reduccion de jornada superior al 80%,
después de recibir la transferencia, el ingreso de la familia alcanzar el 70% del que presentaba previamente, lo
cual reflejaria una “suficiencia parcial” de la cuantia recibida para compensar la baja en sus ingresos ante el shock
del mercado laboral.

La realizacién del analisis de sensibilidad mediante simulaciones permite detectar la poblacion que sufre de
manera mas intensa el problema, tanto en términos laborales como su efecto en los ingresos de los hogares, lo
que permitiria ofrecer modificaciones y considerar la existencia de un subsidio temporal ante una variacién en las
condiciones laborales mas flexibles, limitando el acceso a personas y hogares “poco afectados” y aumentando la
cuantia para las personas mayormente necesitadas, lo que llevaria a un incremento en la “pertinencia” del
programa.

De acuerdo con las simulaciones realizadas, se concluye que hogares en los que alguno de sus miembros
presenta una reduccion “baja” de la jornada laboral no seria razonable la recepcion de la transferencia, lo cual,
en términos de ajuste y utilizacidn de recursos facultaria destinar estas cantidades a los hogares mas afectados,
debido a la pérdidas de ingresos notables que estos presentan.

Segun el andlisis realizado, se concluye que el programa presenté una alta eficiencia en el uso de sus recursos,
los eventuales espacios de ahorro o direccionamiento de recursos a partir de eventuales reformas apuntan a la
modificacion de un porcentaje inferior al 3% de los recursos financieros establecidos, que si bien constituyen
cifras significativas por la cantidad de presupuesto del programa, refleja en gran medida una utilizacion adecuada
de los recursos en términos generales, que desde una optica evaluativa ex post, luego de 1 afio y 6 meses de la
crisis afrontada por el pais, resulta un ejercicio menos complejo que la identificacién inicial del mismo, su
movilizacion y el aseguramiento de las condiciones para la entrega del mismo a la poblacion afectada, aspectos
que se realizaron de manera solvente.




5. RECOMENDACIONES

Este capitulo incluye una serie de recomendaciones, que devienen del andlisis realizado en el capitulo de
hallazgos y las conclusiones presentadas anteriormente. Teniendo en consideracion que el BP como
programa ya expird, estas recomendaciones tendrian eco y sentido de aplicacién en futuras intervenciones
similares, ya sea en contextos de emergencia o en contextos ordinarios, segun las autoridades competentes
lo valoren relevante. Las ideas centrales de las recomendaciones que se realizan se muestran en la siguiente
ilustracion:

llustracion 20. Ideas centrales de las recomendaciones

Fuente: Mideplan, MTSS, IMAS (2021).
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5.1 Sobre la eficacia del programa

Mantener el programa basado en la virtualidad (aplicando algoritmos y ciencia de datos en su fase de seleccion
y priorizacién de beneficiarios) y la auto-gestion de las personas solicitantes donde se asegure el acceso a
informacién que permita verificar, de manera fehaciente, trazable y oportuna, los datos aportados.

Garantizar la dotacion de recursos (tecnolégicos, humanos, temporales, alianzas) para el desarrollo 6ptimo del
ciclo de vida del programa (planificacion-gestion, seguimiento-evaluacion), ajustados a un contexto de
emergencia, priorizando el resguardo del bienestar de la poblacién y del interés colectivo.

Posibilitar la identificacion de una fuente de financiamiento especifica -en un contexto de emergencia- para la
asignacion de recursos al programa, bajo una temporalidad delimitada.

Ampliar el alcance de los instrumentos de rendicion de cuentas y de seguimiento del programa con informacién
de la gestién (entrega de bienes y servicios, inversion de recursos, productos obtenidos), asi como el
establecimiento dentro del documento programatico-normativo de la realizacion de evaluaciones ex post
orientadas a determinar los efectos e impactos de la intervencién.

Aumentar los flujos de intercambio de informacién y comunicacion entre los agentes operadores de la intervencién
y las personas usuarias o beneficiarias, en las distintas fases del programa, desde los requisitos para el acceso
(inclusion-exclusién), la solicitud (requerimientos, datos a aportar), los medios de verificacion, el seguimiento al
estado y resultado de la solicitud (aceptacién o denegatoria), la entrega del bien o servicio.

Determinar la necesidad del planteamiento de reformas normativas que brinden mayor certeza sobre los
parametros de actuacion que permitan a las autoridades competentes la adecuada canalizacion de prioridades,
bajo la premisa de aumentar la gobernanza ante el manejo de crisis y una adecuada articulacién de los actores
involucrados.

5.2 Sobre el impacto del programa

Reforzar el modelo de transferencia monetaria directa a la poblacion afectada laboralmente, contribuyendo a la
satisfaccion de las necesidades del hogar ante la pérdida sus ingresos, delimitando el alcance y temporalidad del
programa, como medida de contencion inicial de mitigacion y recuperacion ante los efectos de una emergencia.

Continuar con el apoyo del subsidio temporal a personas trabajadoras informales, temporales e independientes
que por sus caracteristicas presentan mayor grado de vulnerabilidad laboral ante los impactos de una crisis y
emergencia.

Valorar la generacion de una figura de “seguro de desempleo” como accién preparatoria ante emergencias que
coadyuve a los colectivos afectados ante una variacion drastica y masiva de las condiciones laborales.
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5.3 Sobre la eficiencia del programa

Incluir criterios adicionales para la asignacion del subsidio -como los ingresos del hogar, bajo ciertos umbrales
predefinidos- que conlleven un incremento en la focalizacién del programa, asignando de manera mas especifica
segun el grado de afectacion laboral de las personas posibilitando el acceso a la poblacion que sufre el problema
de manera més aguda y excluyendo a aquellas donde no se vea amenazada la satisfaccién de sus necesidades
basicas.

Establecer limites en los valores de “reduccién de jornada laboral”, haciendo no elegibles para el programa a
aquellas personas que presentan reducciones “leves” (menos del 15%).

Asignar una mayor cuantia del subsidio BP dependiendo de la magnitud de la reduccion de dicha jornada laboral,
ampliando las opciones a las dos existentes en la actualidad, con el fin de aumentar la suficiencia del programa
en tramos donde la afectacion de los ingresos es mas aguda.

Valorar la creacion y el desarrollo de herramientas informaticas de simulacién de politicas de ingreso y gasto
(simuladores TAX-BENEFIT) que permitan calcular los efectos en recaudacién, gasto, cuantia de beneficio,
ganadores, perdedores, efecto en pobreza y desigualdad, entre otras. Para valorar de manera ex ante diferentes
reformas y adaptaciones de la oferta programatica institucional para atender situaciones de emergencia. Para
ello, se requiere disponer para la planificacién y gestion de intervenciones publicas del acceso, consulta y
utilizaciéon masiva y simultanea de informacién a nivel de individuo y del hogar de distintas instituciones publicas,
definiendo los protocolos de consulta, seguridad e interoperabilidad entre bases de datos.




Eficacia

Impacto

Eficiencia

"Basado en la injerencia e influencia de la toma de decisiones para aplicar la recomendacion.
2Fundamentado en la relevancia de la recomendacion.
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5.1.1 Mantener el programa basado en la virtualidad y la auto-
gestion de las personas solicitantes.

5.1.2 Garantizar la dotacion de recursos (tecnoldgicos, humanos,
temporales, alianzas) para el desarrollo 6ptimo del ciclo de vida del
programa

5.1.3 Identificar una fuente de financiamiento especifica para la
asignacion de recursos al programa, bajo una temporalidad
delimitada.

5.1.4 Ampliar el alcance de los instrumentos de rendicion de
cuentas y de seguimiento del programa con informacion de la
gestion, asi como el establecimiento de evaluaciones ex post sobre
los resultados de la intervencion.

5.1.5 Aumentar los flujos de intercambio de informacion y
comunicacion entre los agentes operadores de la intervencion y las
personas usuarias o beneficiarias, en las distintas fases del
programa.

5.1.6 Determinar la necesidad del planteamiento de reformas
normativa a fin de aumentar la gobernanza ante el manejo de crisis
y una adecuada articulacion de los actores involucrados

5.2.1 Reforzar el modelo de transferencia monetaria directa a la
poblacion afectada laboralmente como medida temporal y de
contencién inicial de mitigacion y recuperacion ante los efectos de
una emergencia.

5.2.2 Continuar con el apoyo del subsidio temporal a personas
trabajadoras informales, temporales e independientes en
situaciones de emergencia.

5.2.3 Valorar la generacion de una figura de “seguro de desempleo”
como accion preparatoria ante emergencias.

5.3.1 Incluir criterios adicionales para la asignacion del subsidio -
como los ingresos del hogar, bajo ciertos umbrales predefinidos-
que conlleven un incremento en la focalizacion del programa.

5.3.2 Proponer limites en los valores de “reduccion de jornada
laboral”, haciendo no elegibles para el programa a aquellas
personas que tienen reducciones “leves” (menos del 15%).

5.3.3 Asignar una mayor cuantia del subsidio BP dependiendo de la
magnitud de la reduccién de dicha jornada laboral.

5.3.4 Valorar la creacion y el desarrollo de herramientas
informaticas de simulacion de politicas de ingreso y gasto.
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7.2 Caracteristicas socio-econdmicas de personas encuestadas,
segun tipo de beneficiario (porcentajes)

Caracteristicas sociales
Sexo
Hombre
Mujer
Prefiere no decir
Rango edad
15-24
25-34
35-44
45-54
55-64
65 0 mas
Jefatura de hogar
Si
No
Integrantes en hogar
Ninguna
1 persona
2 personas
3 personas
4 personas
50 més personas
Grado escolaridad
Sin escolaridad
Primaria incompleta
Primaria completa
Secundaria incompleta
Secundaria completa
Universidad incompleta
Universidad completa

Total

348
65,1
0,1

18,3
364
25,7
134
55
0,6

82,0
18,0

25
10,6
245
292
16,7
16,6

22
9.2
15,1
30,1
21
13,2
8,0

Beneficiario (a)

29,9
70,1
0,0

15,3
M4
231
131
6,1

1,0

844
15,6

15
11,2
258
30,2
11,9
19,5

1.2
83
14,8
311
204
16,1
8,0

No beneficiario (a)

39,8
60,0
0,2

214
313
284
13,7
50
0,2

79,6
20,4

35
10,0
231
281
216
13,7

32
10,2
15,4
29,1
239
10,2
8,0

Caracteristicas Econdmicas (Antes

mar-20)

Ingreso_hogar_mensual
Menos de 199 mil
De 200 a 399 mil
De 400 a 599 mil
De 600 a 799 mil
Més de 800 mil
Actividad econémica
Activ profesionales y administ de
apoyo
Agricultura, ganaderia, silvicultura y
Comercio (ventas) o reparacion
Comunicacion y otros servicios
Construccion
Desempleado (a)
Hogares como empleadores
Hoteles y restaurantes
Industrias manufactureras
Transporte y ailmacenamiento
No responde
Condicion laboral
Asalariado (a)
Desempleado (a)
Empleador (a)
Trabajador (a) independiente
Trabajador (a) informal
Trabajo No Remunerado

Total

59,5
26,2
82
34
2,6

89

55
12,7
25
4,6
12,9
10,7
10,5
17,8
52
89

26,9
12,5
27
32,6
16,4
89

Beneficiario (a)

58,6
26,5
9,0
3,6
22

838

58
10,7
27
34
9,5
12,2
1,7
20,0
6,1

9,2

25,8
9,2
3,2
36,5
16,1
9,2

No beneficiario (a)

60,4
25,9
75
32
3,0

9,0

52
14,7
22
5,7
16,4
9,2
9,2
15,7
42
85

28,1
15,9
22
28,6
16,7
8,5
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7.3 Descripcion del método de PSM

En la primera etapa, se estima la probabilidad de que una persona reciba el BP, es decir, ser beneficiario del
programa, para cada uno de las personas de la muestra seleccionada. La variable “ser beneficiario” o participar
en el programa, D, indica si una persona, tras perder el empleo o tener una reduccién de jornada, recibe el bono
proteger y solo puede tomar dos valores. Para determinar qué caracteristicas influyen en que alguien sea
beneficiario, incluimos caracteristicas demograficas como sexo, edad, nacionalidad, discapacidad, educacion y
habilidades lingliisticas; caracteristicas del puesto como ocupaciones solicitadas, experiencia, actividad en el
campo de trabajo anterior.

Di =By + b1 X; + U;
o {1 si Df >0
: 0 en caso contrario
Donde D* es una variable latent y D es la variable observada, que toma valor 1 si la persona recibe el bono
proteger y 0 si no es beneficiario, X es un vector de variables explicativas y 8, y 8, son el vector de pardmetros

que se va a estimar. Suponiendo que el término de error U se distribuye como una funcion de valor extremo, el
modelo se estima con un logit, ofreciéndose en la siguiente tabla la estimacién de los parametros:

bonoproteger  Coef. = Std. Err. z P>z bonoproteger  Coef. ~ Std. Err. z P>z

homb 0,21 0,10 215 0,03 tecymed 0,24 0,30 081 042
edad1 0,05 0,02 281 0,01 apoyadm 0,26 0,30 087 0,38
edad? 0,00 0,00 2,98 0,00 seryvend 0,23 0,22 1,07 0,29
pareja -0,02 0,08 -0,26 0,79 operari 0,09 0,22 0,39 0,70
secund -0,12 0,08 -144 0,15 opermaq 0,13 0,29 045 0,65
univer -0,26 0,15 -1,75 0,08 element 0,12 0,20 061 0,54
desem1 0,33 0,08 410 0,00 emppeque 0,57 0,44 1,29 0,20
numtraba 0,06 0,13 046 0,64 empmed 0,37 0,46 081 042
ingles 0,01 0,18 0,06 0,9 empgran 0,49 0,45 1,09 0,28
actagri 4,80 0,64 747 0,00 sitioempr -0,21 0,16 -1,25 0,21
actinduagua 5,04 0,67 754 0,00 sitiocasa -0,51 0,20 -251 0,01
actconstr 5,02 0,67 7,53 0,00 sitiocasap~o  -0,58 0,22 -2,56 0,01
actcomermay 4,86 0,66 7,35 0,00 sitiocalle -0,43 0,19 -2,27 0,02

acttranspo 574 0,69 8,31 0,00 nocontraper 0,30 0,12 247 0,01
actsaluedu 4,45 0,67 6,59 0,00 nousaherra 0,04 0,38 011 091

actaloja 5,29 0,66 8,05 0,00 nousamaqui  -0,13 0,12 -1,10 0,27
actpublidef 4,32 0,73 589 0,00 empins -0,03 0,14 0,23 0,82
actrestserv 5,02 0,66 7,58 0,00 _cons -7,21

profcient 0,01 0,34 0,03 097

Seguido de ello se procede a valorar la calidad del emparejamiento, en esta segunda etapa se contrastan dos
supuestos: el “soporte comin”, que implica que cuanto mayor sea el grado de superposicién entre el grupo tratado




INFORME DE FINAL DE EVALUACION

y el grupo control, mayor sera la calidad de la estimacion del impacto y la “prueba de equilibrado de muestras”,
evaluando si los dos grupos tienen valores promedio similares en sus caracteristicas observadas. Si se cumplen
ambos requisitos, podriamos garantizar que las estimaciones realizadas mediante la técnica PSM tendran buenas
propiedades estadisticas. Se calcula, para dada variable observada

Hy: E( Xk)proteger = E(Xk )controt
Hy: E( Xk)proteger # E(Xk )controt

Donde X, son los regresores (edad, hombre, estudios, etc) utilizados en la ecuacion logit y que determinan como
esa variable afecta a que una persona, que perdio el empleo o se redujo su jornada, reciba el BP. El grafico
siguiente muestra el contraste de equilibrado de medias entre grupos.

nocontraper QCHAIOJA |-+ reeoeos e
emppeque |- desem1 |- FE P
seryvend |- ACHTANSPO [+ o+ oot
opermaq |- secund |- e H
nousaherra |- NUMEADA |+ e me e T
sitiocalle |- ACHNGUAGUA |-+ +o e e oo e e
nousamaqui |- CIISIS [+ v oo
empins edadt |- P e
_operari pareja |-+ e
SItIOCaSa ing|es ...... o I e
dlredo . weeasesuessnornnunnnnsnnaeoanennennnn sanunnnans e
actcomermay |-
_apoyadm S o
sitiocasapatro |-
- adcc?nsv .............. PR B
Sroe actagri |-+ F VRIS SRPPN
element adpub"def ......... .
tecymed |-+ hqmb .................
empgran |- ol univer |-+ e e
empmed ...| # Unmatched | reduqo ...... O P T + Unmatched
PrOfCIent |- - oo Xef e x Matched s actsaluedu |- W e R L x Matched
T T T T T
20 ' ' 20 40 20 0 20 40

-10 0 -
Standardized % bias across covariates Standardized % bias across covariates

Se observa, comparando la diferencia de medias entre los dos grupos antes del emparejamiento -dado por el
punto- esta mas alejado del valor “0” — que representa igualdad de media entre los dos grupos -, mientras que
tras el emparejamiento, la diferencia de cada variable observada entre los dos grupos, -dado por “x’- esta muy
cerca del cero, confirmando que el emparejamiento ha logrado equilibrar los valores entre los dos grupos.

En lo que respecta al soporte comun, el siguiente gréfico muestra la funcién de densidad de la probabilidad de
ser beneficiario de acuerdo a sus caracteristicas observadas, del grupo que realmente se beneficia del bono
proteger y el de control.
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La zona de probabilidad en la que se pueden emparejar individuos de tratamiento y control, con similar
probabilidad de ser beneficiario, se sitla entre [0.0318 , 0.698], cubriendo el 70% del rango de probabilidad.

Finalmente, se procedio con la estimacion del impacto medio de la intervencidn publica mediante el PSM, después
de estimar la probabilidad de ser beneficiario, P(D=1 | X), el esquema que se dispone para evaluar el impacto del
BP viene dada por la siguiente grafica:

12 14
1

ingreso hogar
10
1

8
L

o

4
Propensity Score

|0 control ~ # proteger I

El estimador de impacto en las personas que reciben el BP se puede especificar como la media ponderada de la
diferencia en la variable de resultado Y (ingreso percapita del hogar al que pertenece el individuo) entre el control
y las unidades de tratamiento. Segiin Heckman et al. (1997), el Tratamiento Promedio sobre Tratados (ATT) viene

dado por:

1 .
Atrat =N_TZ IngiT—ZW(l;J)mgf

€T jec
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Donde Ing; se refiere al valor de la variable de resultado para los beneficiarios del beneficio, Ingf denota el
valor de la variable de resultado para aquellas personas que no reciben el programa, Nt es el niimero de personas
en el grupo de tratamiento y W (i, j) representa la funcién de ponderacién, cuyo valor depende del grado de
proximidad entre el individuo de tratamiento y el de control en el Propensity Score estimado anteriormente.

Este estimador se puede calcular para cada diferente momento de tiempo. Para el trimestre en que una persona
pierde el empleo o se le reduce la jornada (momento t=0), para el trimestre posterior (momento t=1), o el siguiente
(t=2), asi como cuél era la diferencia antes de producirse el suceso en el mercado laboral, dado por su situacion
el trimestre antes de sufrir el evento (t= -1), incluso con anterioridad.

En el capitulo de hallazgos se muestra el impacto de recibir bono proteger, E (ingt|P=p)- E (ingc|P=p) para el
momento en que la persona pierde el empleo o tiene una reduccién de su jornada laboral, dado por t=0 y los
trimestres previos y posteriores a ese suceso. El impacto se estima empleando tanto la técnica de “vecino mas
cercano” como la del “kernef".

7.4 Comunicados de prensa analizados

9/4/2020  Gobierno lanza Bono Proteger para personas trabajadoras afectadas por COVID-19

10/4/2020  Cerca de 50 mil personas tramitaron el BP durante las primeras horas del funcionamiento de la plataforma
11/4/2020  Navegar por la plataforma proteger.go.cr no consume datos

17/4/2020  Gobierno instruye pago de los primeros Bonos Proteger

4/5/2020  Bono Proteger se ajusta a la dinamica familiar

4/5/2020  Bono Proteger ya esta en manos de 188 mil personas

5/5/2020  IMAS habilita citas tecnolégicas para quienes no hayan podido aplicar al Bono Proteger
21/5/2020  INS hace efectivo traslado de ¢75 mil millones equivalente a 200 mil Bonos Proteger

18/5/2020  MTSS inicia procesos de investigacion para constatar el correcto deposito de 2 mil Bonos Proteger
19/5/2020  Estado facilita devolucion del Bono Proteger a través de transferencias electrénicas

28/5/2020  Jerarcas de Trabajo e IMAS presentan informe sobre proteger a Jefaturas de Fraccion

10/6/2020  Jerarcas hacen llamado a diputados para reconsiderar aprobacion de presupuesto extraordinario
11/6/2020  MTSS no incumple con obligacion de rendir cuentas sobre el Bono Proteger

15/6/2020 50 mil becas de capacitacion en linea para desempleados por COVID 19

15/6/2020  MTSS e IMAS presentan informe del segundo mes del Bono Proteger

10/7/2020 Inicia pago del tercer mes del Bono Proteger

13/8/2020 55 mil nuevas personas reciben Bono Proteger

24/8/2020  Seguridad de datos personales de los solicitantes del Bono Proteger no esta en riesgo
29/8/2020  IMAS transfirié este viernes casi 100 mil nuevos Bonos Proteger

10/9/2020  Ante cifra de 24,4% de desempleo: Gobierno anuncia acciones para proteger y mejorar empleo
17/12/2020  Bono Proteger llegara a nuevos beneficiarios a través de un depdsito Unico
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7.5 Estimacién del impacto del BP por subgrupos

| Mderes | Hombrs
| Tempo 6T GC__ mpacto | GT_____GC___mpacto

ltrimestre 41001404 148850,80 -29007.86 117710694 154331008  -36620.31
pre-suceso
ltimestre 4341006 13782162 440956 1320131 154969292  -22956,19
pre-suceso
Suceso 11128052 12880207 1752155 113029298 135188496  -22159,19
ITrimestre —yocn7a 40 12837974 330531 123819299 131709381  -7890,08
post-suceso
[l Trimestre

12347225 136113,87  -12641,61 137607,939  139655,523 -2047,58
post-suceso

1 Redudonjomada | Perddaompeo |
" Tempo | &1 | Gc [ mpasto | 67 | GC_| impacto |

”"":f(fgsipre' 11.482784 1158788 -010509 1142012 1134857  0,08054

| tnmesire prs- 11435163 1160537  -0,17021 1137164 1134720  0,02443

suceso
Suceso 11340776 1132353 001724 1122697 1127734  -0,05036
'T"";ﬁzg:op“t' 11.454137 1150654  -005241 1138889 1129378 009511

[l Trimestre post-
suceso

11,605142 11,42558  0,47955  11,52069  11,38611 0,13458






