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RESUMEN EJECUTIVO

La presente investigacion tiene como propdsito analizar la gestion del Bono Proteger, una de
las principales medidas de proteccion social implementadas por el Estado costarricense en el 2020
para mitigar los efectos socioecondomicos derivados de la pandemia por COVID-19. La relevancia
de este analisis radica en que busca llenar un vacio en la literatura sobre la experiencia institucional
asociada a la creacion e implementacion repentina de programas sociales en contextos de crisis
sanitaria. En particular, resulta fundamental comprender la flexibilidad de las instituciones publicas,
su capacidad de respuesta ante situaciones extraordinarias y los desafios que implica gestionar un

programa de politica social de manera sostenible en condiciones de alta incertidumbre.

Este estudio analiza las distintas fases del programa (disefio, implementacion y cierre) con
el fin de comprender como se configurd la experiencia institucional en torno a su ejecucion, cuéles
fueron las principales dificultades enfrentadas y qué aprendizajes institucionales emergieron para el
Ministerio de Trabajo (MTSS) y el Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS), como entidades
rectoras y ejecutoras de dicho programa. En este contexto, un analisis integral comprende abordar
el programa desde una perspectiva multidimensional, considerando no solo sus aspectos operativos,
sino también financieros, organizativos, politicos y de control, asi como las interacciones entre los

distintos actores involucrados.

Asimismo, la investigacion incorpora un analisis financiero de los presupuestos
institucionales correspondientes a 2019, 2020 y 2021 mediante un analisis horizontal y vertical de
las asignaciones y ejecuciones presupuestarias vinculadas al programa, con el objetivo de identificar
variaciones en la estructura de gasto, prioridades institucionales y ajustes realizados en el contexto
de la emergencia. De manera complementaria, el estudio recoge y contrasta las perspectivas de
actores estratégicos del nivel politico, operativo, asi como de instancias fiscalizadoras, con el fin de
ofrecer una vision amplia del proceso de gestion y los mecanismos de control y rendicion de cuentas

asociados a Proteger.

Metodologicamente, la presente investigacion adopta un enfoque cualitativo de alcance
descriptivo. Se utilizaron entrevistas semiestructuradas a actores del MTSS, IMAS y CGR, junto
con una revision documental exhaustiva que incluy6 informes institucionales, reportes de auditoria,

normativa, estadisticas internas, evaluaciones oficiales y documentos presupuestarios. La
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informacion fue organizada y analizada a partir de categorias derivadas de la gestion social publica
y el concepto de capacidad institucional, lo que permitié examinar la gobernanza del programa, la
coordinacién interinstitucional, la distribucion de responsabilidades, los mecanismos de control y

los niveles de capacidad técnica y organizacional desplegados en cada fase.

Entre los principales hallazgos se evidencia que el Bono constituy6 una respuesta estatal de
rapida formulacion, sustentada en la movilizacion acelerada de recursos y capacidades. De manera
que la gestion expedita de recursos econdomicos, la generacion de alianzas publico-privadas y la
articulacion de apoyos provenientes del sector publico permitieron financiar e implementar el
programa en un corto periodo de tiempo. En consecuencia, la activacion de este programa implico
una reasignacion presupuestaria agil y la activacion de mecanismos extraordinarios de coordinacion

y financiamiento con distintos actores publicos y privados.

Se identificaron, ademas, fortalezas en términos de adaptacidon institucional, uso de
herramientas tecnologicas y articulacion interinstitucional importante; no obstante, también
emergieron limitaciones asociadas a la sobrecarga operativa, desafios en la coordinacion y
debilidades significativas en los sistemas de informacioén y control iniciales. En conjunto, la
investigacion muestra que la experiencia del Bono Proteger no solo reflejo6 la capacidad del Estado
para responder ante una crisis sin precedentes, sino, que también puso en evidencia brechas
estructurales y aprendizajes claves para el fortalecimiento futuro de la gestion publica de programas

sociales, especialmente en contextos de emergencia.
Palabras clave

Bono Proteger, Politica Social, Gestién Social, pobreza, COVID-19, Pandemia, capacidad

institucional, presupuesto nacional



ABSTRACT

This study examines the management of the Bono Proteger program, one of the Costa Rican
government’s principal social protection measures implemented in 2020 to mitigate the
socioeconomic effects of the COVID-19 pandemic. The significance of this research lies in its
contribution to addressing a gap in the literature concerning the institutional experience of designing

and implementing social assistance programs under emergency conditions.

In particular, it seeks to understand the flexibility of public institutions, their capacity to
respond to extraordinary circumstances, and the challenges of managing a social policy program

sustainably amid high levels of uncertainty.

The study analyses the different phases of the program design, implementation, and closure
to understand how the institutional experience surrounding its execution was shaped, the principal
challenges encountered, and the institutional lessons that emerged for the Ministry of Labor and
Social Security (MTSS) and the Mixed Institute of Social Assistance (IMAS), which served as the
program’s governing and implementing institutions. From this perspective, a comprehensive
analysis requires examining the programs through a multidimensional lens that encompasses not
only their operational aspects but also their financial, organizational, political, and accountability

dimensions, as well as the interactions among the various actors involved.

In addition, the research includes a final analysis of the institutional budgets for 2019,2020
and 2021 through horizontal and vertical analyses of the budget allocations and expenditures
associated with the program. This analysis aims to identify changes in expenditure patterns,

institutional priorities, and budgetary adjustments made in response to the emergency.

Complementing the proposed approach, the study gathers and contrasts the perspectives of
key actors at the political and operational levels, as well as representatives of oversight institutions,
to provide a comprehensive understanding of the program’s management process and the

accountability and control mechanisms associated with Proteger.

Using a qualitative descriptive research design, data were collected through semi-structured

interviews with representatives from MTSS, IMAS and the Office of the Comptroller General of the



Republic (CGR), complemented by an extensive review of institutional reports, audit documents,

legislation, official evaluations, internal statistics and budget records

The findings show that Bono Proteger was rapidly developed as a government response
enabled by the swift mobilization of financial and institutional resources. Agile budget reallocation,
public-private partnerships, and interinstitutional collaboration supported the program’s
implementation within a short timeframe. While the program demonstrated strong institutional
adaptability, effective use of digital tools, and coordinated action, it also exposed operational
pressures, coordination challenges and weaknesses in information and oversight systems. Overall,
the study highlights both the Costa Rican state’s capacity to respond to an unprecedented crisis and
the institutional lessons that can strengthen the future management of social protection programs in

emergency contexts.

Keywords: Bono Proteger, Social Policy, Public Social Management, Poverty, COVID-19,
Institutional Capacity, National Budget.
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INTRODUCCION

El impacto social y econdmico que dejo a su paso la emergencia sanitaria ocasionada por el
virus SARS-CoV-2 es el mas importante de la ultima década. La presion sobre los servicios de la
salud y la necesidad de brindar los recursos necesarios al sector sanitario fue un aspecto crucial en

proceso de contencion de la pandemia.

En este contexto, un informe de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) y la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS), sefial6 la necesidad de trabajar en la
integracion de las politicas sanitarias, sociales y econdmicas, para de esta manera buscar la
reactivacion de la economia, sociedades mas equitativas y a la vez una mayor eficiencia en el gasto

publico. (2020, p. 4).

Conjuntamente, el informe de la OPS y la CEPAL hizo énfasis en que el gasto social debia
ser capaz de responder tanto a los desafios persistentes de los paises de la region en cuanto a pobreza
y desigualdad, asi como a los desafios emergentes relacionados al crecimiento de la informalidad y
sostenibilidad de las finanzas publicas. De manera que las reformas que se implementen no solo
deben buscar el uso eficiente de los recursos disponibles, sino también, mejoras sustantivas en los

servicios publicos.

Costa Rica no ha sido ajeno a estos retos, y es por este motivo que la presente investigacion
tiene como objetivo analizar el proceso de gestion del Programa Bono Proteger, el cual fue puesto
en marcha durante el 2020 para la atencidn de las personas que fueron afectadas a nivel laboral por

las medidas de contencidn sanitaria y laborales que se implementaron en el pais.

El proposito de este trabajo es contribuir a la sistematizacion de experiencias y aprendizajes
institucionales que dejo consigo el proceso del Bono Proteger en el pais. Desde esta perspectiva,
esta investigacion es un esfuerzo sistematico para aportar al conocimiento de la gestion publica, y
busca entender las limitaciones, fortalezas y oportunidades de mejora en la ejecucion y disefo de

programas de atencion de la poblacion afectada laboralmente durante esta pandemia.

En este marco, resulta pertinente sefialar que el analisis propuesto adquiere relevancia en
tanto permite profundizar en la comprension de la gestion publica en contextos de crisis,

particularmente ante la emergencia provocada por la pandemia. Mas allda de describir una
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intervencion especifica, el estudio busca aportar en un ambito poco explorado, como lo es la
experiencia institucional asociada a la creacion e implementacion de programas sociales en plazos
reducidos. Esto implica examinar la capacidad de adaptacion de las instituciones publicas, su nivel
de flexibilidad operativa y los desafios asociados a la gestion sostenible de este tipo de
intervenciones en contextos de incertidumbre. En este sentido, el andlisis contribuye a generar
aprendizajes relevantes sobre la capacidad de respuesta del Estado y los mecanismos necesarios para

fortalecer la gestion publica ante futuras emergencias.

Para responder a estas inquietudes, este estudio se organiza en seis secciones. La primera consiste
en la fundamentacion de la investigacion, donde se presentan algunos de los trabajos clave sobre el
analisis de politica y programas sociales, los objetivos de investigacion. La segunda seccion esta
dedicada a los principales conceptos que orientan la investigacion y la estrategia que se usa para
recopilar la informacién de interés. Por su parte, la tercera seccion estd dedicada a la
contextualizacion del Bono Proteger y el rol de la politica y el gasto social en la politica del pais. La
cuarta y quinta seccion estan dedicadas a la gestion y experiencia institucional del Bono Proteger.
Y finalmente, en la sexta seccion se presentan las principales conclusiones y recomendaciones

derivadas de la investigacion
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CAPITULO I: PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA DE ESTUDIO

1.1 Antecedentes de investigacion

El programa Bono proteger surge en Costa Rica como una respuesta estatal de emergencia ante
los impactos socioecondmicos generados por la pandemia de COVID-19, durante el 2020. La
abrupta paralizacion de actividades economicas, el aumento del desempleo y la reduccion de
ingresos en los hogares, colocaron a amplios sectores de la poblacion en una situacion de alta
vulnerabilidad, lo que exigi6 al Estado costarricense disefiar e implementar, en un periodo
extremadamente corto, mecanismos de apoyo social y econémicos a la poblacioén y de esta manera

mitigar los efectos inmediatos de la crisis.

Dada la magnitud del programa, tanto en términos de cobertura poblacional como de manejo de
recursos publicos involucrados, el Bono Proteger ha sido objeto de diversos analisis técnicos,
evaluaciones institucionales y algunos analisis académicos. Sin embargo, la produccion de
conocimiento sobre este programa presenta una clara concentracion tematica en los resultados e
impactos del mismo. Particularmente, en la contribucidén de este programa en la contencion de la

pobreza y la proteccion temporal de ingresos.

En contraste, son escasos los estudios que analizan de manera sistematica el proceso de gestion
publica que permitié su disefio, implementacion y operacion, asi como las capacidades

institucionales que se activaron o desarrollaron en el contexto de una crisis sin precedentes.

En este sentido, la revision de antecedentes que se presenta a continuacion tiene como proposito
identificar y analizar los principales trabajos realizados sobre el Bono Proteger en el pais, destacando
sus aportes y limitaciones, y evidenciando el vacio analitico que justifica la relevancia de nuestra
investigacion centrada en la gestion publica, la gobernanza del programa y las diferentes

experiencias institucionales de las organizaciones responsables de la ejecucion de dicho programa.

1.1.1 Evaluaciones institucionales del Bono Proteger:

Los informes de evaluacion elaborados en el marco del Sistema Nacional de Planificacion,
bajo la coordinacion del Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica (MIDEPLAN),
constituyen uno de los principales antecedentes técnicos sobre el Bono Proteger. Entre estos
destacan el Informe de Evaluacion del Programa Proteger (EE-53) y su segunda edicion (EE-60),
elaborados en conjunto con el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS) y el Instituto Mixto
de Ayuda Social (IMAS).



El objetivo principal de estos informes fue evaluar el desempenio del Bono Proteger como
intervencion publica, a partir de criterios ampliamente utilizados en la evaluacion de politicas
publicas, tales como pertinencia, eficacia y eficiencia y, en menor medida, sostenibilidad. En
particular, se busco determinar si el programa respondi6 adecuadamente a la problematica que
pretendia atender — la pérdida o reduccion de ingresos asociados a la pandemia—y si logré alcanzar

a la poblacion objetivo de manera oportuna y focalizada.

Ademas, los informes se propusieron generar evidencia empirica que sirviera de insumo para
la toma de decisiones futuras en materia de politica social y para el fortalecimiento de los

mecanismos de evaluacion del gasto publico en contextos de emergencia.

Desde el punto de vista metodologico, las evaluaciones de MIDPLAN adoptaron un enfoque
mixto, combinando herramientas cuantitativas y cualitativas. En el componente cuantitativo, se
utilizd informacion proveniente de los registros administrativos del programa, base de datos del
Sistema Nacional de Informacién y Registro Unico de Beneficiarios del Estado (SINERUBE) y

estadisticas oficiales, especialmente de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO).

En el componente cualitativo, se incluyeron encuestas de percepcion dirigidas a personas
beneficiarias del Bono, asi como entrevistas a funcionarios publicos involucrados en la ejecucion
del programa. Este enfoque permitiéo complementar el andlisis de cobertura y focalizacion con una

valoracion de la experiencia de los usuarios y de ciertos aspectos operativos de la implementacion.

A nivel general, los informes del MIDEPLAN concluyen que el Bono Proteger fue una
politica pertinente y oportuna, alineada con la magnitud del choque econdmico generado por la
pandemia. Entre los principales hallazgos se destaca que el programa logrd alcanzar un niimero
significativo de personas afectadas por la suspension, la reduccién de jornadas y la pérdida de

empleo, contribuyendo a amortiguar la caida de ingresos en los hogares beneficiarios.

Asimismo, la evaluacion muestra que el programa presentd niveles aceptables de
focalizacion, priorizando a personas en situacion de vulnerabilidad socioecondmica. Los informes
también resaltan la rapidez con que se implemento6 el mecanismo de transferencia, asi como el uso
de plataformas digitales para la recepcion y gestion de solicitudes, lo cual permitié6 ampliar la

cobertura en un corto plazo.

Pese a sus aportes, los informes de MIDEPLAN presentan limitaciones relevantes desde la

perspectiva de la gestion publica. El analisis se centra predominantemente en los resultados y el

2



desempefio del programa, mientras que el proceso de gestion parece tratarse de manera breve y
fragmentada. No se desarrolla un andlisis sistematico del proceso de disefio del Bono Proteger, de
las decisiones estratégicas que dieron forma al programa, ni de las capacidades institucionales que

se requirieron para su implementacion en un contexto de alta incertidumbre.

En consecuencia, los informes no explican coémo se articularon las instituciones
involucradas, como se resolvieron los desafios de coordinacion interinstitucional, ni qué

aprendizajes organizacionales emergieron a partir de la experiencia del programa.

Otro antecedente relevante lo constituye el informe elaborado por Prosperia en conjunto con
el Banco Interamericano de Desarrollo, cuyo objetivo principal fue evaluar el impacto del Bono

Proteger en la contencion de la pobreza durante la pandemia.

El estudio se propuso estimar el efecto del programa sobre las tasas de pobreza mediante
modelos contrafactuales, comparando escenarios con y sin la intervencion estatal. Para ello, utilizd

datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) y registros administrativos del programa.

El informe concluye que el Bono Proteger tuvo un efecto significativo en la reduccion de la
pobreza, evitando un aumento mds pronunciado de los hogares en situacion de vulnerabilidad.

Asimismo, identifica diferencias regionales y sectoriales en el impacto del programa.

Al igual que el andlisis de MIDEPLAN, el informe se centra exclusivamente en los
resultados e impactos sin abordar el proceso de disefio, implementacion y gestion del programa. El
Bono Proteger es tratado como una intervencion homogénea, sin considerar la complejidad

institucional que implic6 su puesta en marcha.
1.1.2 Afectacion social, el Bono como indicador:

Ademas de los antecedentes anteriores, el Informe del Estado de la Nacion 2021, en el
capitulo Equidad e integracion social, incorpora al Bono Proteger como uno de los principales
indicadores empiricos para medir la afectacion social durante el primer afio de la pandemia por
COVID-19. A diferencia de evaluaciones especificas del programa, el Bono no es analizado como
una politica publica en si misma, sino como una fuente de informacién indirecta que permite
identificar territorios, grupos poblacionales y dinamicas sociales profundamente impactadas por la

crisis socioeconomica del 2020.



En ese sentido, el enfoque del Estado de la Nacidn se inscribe en una ldgica diagnostica y
contextual, en la que el Bono funciona como una variable explicativa dentro de un analisis mas
amplio sobre equidad, integracion social y vulnerabilidad. Esta aproximacion aporta elementos
valiosos para comprender la magnitud y distribucion de la afectacion social y el impacto que tuvo

el Bono Proteger como medida de contencion para los hogares costarricenses.

El objetivo principal del andlisis relacionado con el Bono en este capitulo es utilizar
informacion sobre solicitudes del bono como un proxy de afectacion, con el fin de identificar
concentraciones territoriales de vulnerabilidad social, complementar la informacién proveniente de
encuestas de hogares y otras fuentes estadisticas y contribuir a la priorizacion de politicas ptblicas

en un contexto de recursos fiscales limitados y alta demanda social.

Es importante destacar que el capitulo no se propone evaluar el Bono Proteger ni analizar su
desempefio institucional. Por el contrario, desde un punto de vista metodoldgico, el capitulo II del
informe incorpora informacion de Proteger mediante un enfoque cuantitativo y espacial, integrado
dentro de una estrategia analitica mas amplia y de esta manera analizar las brechas sociales y

economicas que fueron agudizadas en el contexto de la crisis sanitaria.

Los autores de dicho capitulo hacen uso de datos administrativos de solicitudes del bono, y
fueron interpretadas como una sefal de que los hogares experimentaron una reduccion significativa
de ingresos o pérdidas de empleo durante la pandemia. Durante su desarrollo, se aplicaron técnicas
de analisis geoespacial para identificar patrones de concentracion territorial de solicitudes del Bono.
Este enfoque permite observar que la demanda por el beneficio de este bono no se distribuy6 de
manera homogénea en el territorio nacional, sino que se concentr6 en determinados distritos, muchos
de ellos ubicados en la Gran Area Metropolitana, asi como en regiones con alta dependencia de

actividades econdmicas afectadas por las restricciones sanitarias.

El andlisis que ofrece este capitulo se complementa con datos de la ENAHO y otros
indicadores sociales, lo que permite cruzar informacion de solicitudes con variables como empleo,

ingresos, y condiciones de vida.

A partir de esta metodologia, los autores de este capitulo identifican varios hallazgos

relevantes en relacion con el Bono Proteger:



— Alta demanda como reflejo de la magnitud de la afectacion social: Uno de los hallazgos
centrales es que la alta concentracion de solicitudes del bono constituye una evidencia
empirica de la profundidad del impacto socioecondmico de la pandemia. El programa
aparece como una respuesta ampliamente demandada por la poblacidn, lo que refuerza la
interpretacion de que amplios sectores de la poblacion enfrentaron una pérdida abrupta de
ingresos durante el 2020.

— Concentracion territorial de la vulnerabilidad: El andlisis geoespacial muestra que las
solicitudes del bono se concentraron en ciertos distritos, lo cual coincide con territorios
caracterizados por mayores niveles de informalidad laboral, dependencia de sectores
econoémicos vulnerables y condiciones socioecondmicas preexistentes mas fragiles. Este
hallazgo permite vincular el Bono Proteger con dindmicas estructurales de desigualdad
territorial.

— El Bono Proteger como mecanismo de identificacion de poblaciones afectadas: El
capitulo sugiere que la informacién generada por el Bono Proteger puede ser utilizada como
una herramienta para identificar poblaciones con alta afectacion social, mas alla del objetivo
inmediato del programa. En ese sentido, el bono se presenta como una fuente de datos valiosa

para la planificacion y priorizacion de politicas publicas en contextos de crisis.

A manera de sintesis, el capitulo II del Informe Estado de la Nacion 2021 aporta un uso
innovador y metodologicamente solido de la informacion que genera la base de datos del Bono
Proteger; sin embargo, desde la perspectiva de la presente investigacion, no aporta elementos

significativos sobre el proceso de gestion de esta herramienta de politica publica.
1.1.3 Antecedentes académicos: Disefio e implementacion del Bono Proteger

Finalmente, un antecedente académico de particular relevancia para esta investigacion, es la
tesis de maestria titulada Evaluacion del disefio y la implementacion del Programa Social Bono

Proteger, bajo los criterios de pertenencia, eficiencia y eficacia de Sdenz y Arias (2023)

El objetivo general de esa investigacion fue evaluar el disefio y la implementacion del Bono,
con el fin de determinar en qué medida el programa cumpli6 con los criterios de pertinencia, eficacia
y eficiencia. A diferencia de los informes mencionados anteriormente, esta investigacion se plante6

con una mayor atencion a los aspectos conceptuales y normativos del programa.



Desde esta perspectiva, la tesis de investigacion de Saenz y Arias (2023) destaca en un
contexto caracterizado por una produccion limitada de estudios académicos sobre el Programa Bono
Proteger desde una perspectiva de la gestion publica orientada a resultados. El trabajo, toma como
centro los lineamientos de evaluacion de politicas publicas promovidos por la Organizacion para la

Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE).

Como antecedente de investigacion, esta tesis representa un avance significativo respecto a
los informes institucionales, pues incorpora una mirada analitica mas reflexiva sobre el

funcionamiento del programa.

Desde un punto de vista metodologico, la investigacion adopta un enfoque cualitativo
aplicado, sustentado en técnicas de analisis documental, entrevistas semiestructuradas a actores
clave y la realizacion de un grupo focal. Este abordaje permitio reconstruir, aunque de manera breve,
la l6gica institucional del programa, asi como identificar percepciones internas sobre disefio y
resultados. La utilizacion de la teoria de intervencién y una matriz de evaluacion constituye un
acierto metodologico, en tanto facilita el analisis sistematico de la coherencia entre objetivos,

actividades y resultados esperados del Bono Proteger.

En términos generales, la tesis concluye que el Bono Proteger fue una respuesta coherente y
alineada con el contexto socioeconémico y sanitario del pais, dado el aumento abrupto del
desempleo, la informalidad y la reduccion de ingresos provocados por las medidas de contencion de
la pandemia. Desde un punto de vista institucional, el programa se sustent6 en un marco normativo

preexistente, lo que permitié una rapida activacion.

Sin embargo, el andlisis critico desarrollado por Saénz y Arias (2023) evidencia que dicha
pertinencia estuvo mas asociada a la urgencia politica y social que a un proceso de planificacion
estratégico previo. La investigacion sefiala que el disefio del Bono se elabord bajo fuertes
restricciones de tiempo, lo que limitd la definicion clara de la poblacion objetivo y la articulacion
efectiva entre los componentes de subsidio econémico y los servicios de empleo prometidos. Esta
debilidad revela una tension estructural entre la logica de emergencia y los principios de la

planificacion para resultados que el propio estudio usa como marco analitico.

Respecto a la eficacia, la tesis documenta que el programa logré cumplir con su objetivo

principal, pero se identifican brechas importantes entre los objetivos declarados y resultados



efectivamente alcanzados, especialmente en lo relativo a la promocion de la reinsercion laboral. Si
bien el decreto de creacion del programa incorpor6 los servicios de empleo como un componente
complementario, la investigacion demuestra que estos no fueron desarrollados de manera

sistematica ni integrados operativamente al Programa Bono Proteger.

Desde una lectura critica, esto sugiere que el programa funcioné predominantemente como
una transferencia monetaria de emergencia, sin lograr consolidarse como una intervencion integral

de proteccion social y empleo para la poblacion objetivo.

Finalmente, en cuanto a eficiencia y uso de recursos publicos, la tesis destaca el esfuerzo
financiero realizado por el Estado para sostener el programa, asi como la capacidad de movilizar
recursos humanos, tecnoldgicos y presupuestarios en corto plazo. Sin embargo, el trabajo muestra
también, que la eficiencia del programa se vio afectada por la fragmentacién institucional y por la
ausencia de controles efectivos; aspecto que generd cuellos de botella operativos, retrasos en los

pagos a la poblacion beneficiaria.

A manera de sintesis, el trabajo de Saénz y Arias es un antecedente importante para la
presente investigacion en tanto ofrece una evaluacion rigurosa sobre el disefio del Programa Bono
Proteger. No obstante, dicho trabajo evidencia vacios relevantes al proceso de disefo,
implementacion y cierre de dicho programa. Se considera necesario comprender en mayor detalle
las causas estructurales de los desafios sefialados en cuanto al alcance y desarrollo de objetivos de

este programa.
1.2 ;Por qué estudiar la gestion del Programa Bono Proteger?

La revision critica de los trabajos existentes sobre el Bono Proteger en Costa Rica revela un
conjunto de aportes relevantes, pero también pone de manifiesto vacios analiticos significativos que
no permiten la comprension integral de este programa de atencion. Si bien los estudios disponibles
han permitido dimensionar el impacto socioeconémico del programa, evaluar su pertenencia general
y estimar su contribucion a la mitigacion de la pobreza durante la pandemia, existe una ausencia
sistematica de investigaciones que analicen el proceso de implementacion desde una perspectiva de
gestion publica de politicas y programas sociales, particularmente en lo relativo al disefio, la

coordinacion interinstitucional y las capacidades estatales movilizadas para su ejecucion.



De manera general, el conocimiento producido en torno al Bono Proteger se ha concentrado
en el andlisis de resultados, impactos y niveles de cobertura, privilegiando enfoques evaluativos
orientados a medir el desempefio del programa. Estos aportes han sido fundamentales para
dimensionar la magnitud de la inversion y su relevancia social en un contexto de crisis sin
precedentes. No obstante, este énfasis ha tendido a asumir la politica publica como un instrumento
dado, sin problematizar los procesos de gestion publica que sustentaron su disefio y puesta en
marcha. Como consecuencia, el Bono ha sido analizado principalmente a partir de sus efectos, y no

como resultado de un proceso institucional y politico complejo.

En ese sentido, las investigaciones existentes no abordan de manera sistematica el ciclo
completo del programa, desde su definicion y disefio, hasta su implementacion, coordinacion y
eventuales procesos de aprendizaje organizacional. Esto limita la posibilidad de comprender como
las dos organizaciones encargadas de ejecutar dicho programa lograron articular recursos, actores y
capacidades en un contexto caracterizado por altos niveles de incertidumbre, presion social y

restricciones administrativas.

A partir de estas consideraciones, se plantea la necesidad de avanzar hacia un analisis integral
del programa, entendido como un abordaje que no se limite a la revision de sus resultados, sino que

incorpore de manera articulada las dimensiones involucradas en su disefio, implementacion y cierre.

Asimismo, se observa una escasa problematizacion del proceso de toma de decisiones que
estructurd la intervencion, las condiciones bajo las cuales se definieron los criterios de elegibilidad
y demads elementos operativos propios del programa. La ausencia de un analisis de este tipo impide
comprender como interactuaron los factores politicos, técnicos y administrativos en la construccion
de la respuesta estatal que se dio y como estas interacciones influyeron en los alcances y limitaciones

del programa.

Otro vacio analitico relevante se relaciona con la coordinacion interinstitucional y los
arreglos de gobernanza que sustentaron la implementacion del Bono Proteger. Si bien la intervencion
involucré a multiples entidades publicas y requirio el uso intensivo de sistemas de informacion y
plataformas operativas, la literatura existente no examina en profundidad los mecanismos de
cooperacion, la distribuciéon de responsabilidades o la tension entre actores institucionales

involucrados.



Asimismo, otro elemento que ha sido escasamente abordado en la literatura es la forma en
que las instituciones involucradas lograron viabilizar operativamente este beneficio en un periodo
de tiempo reducido. En particular, para esta investigacion es relevante comprender como fue posible

la movilizacién acelerada de recursos y qué factores contribuyeron o dificultaron dicho proceso.

La falta de este tipo de andlisis dificulta la comprension de los factores que habilitaron o
limitaron la implementacion efectiva del programa, y reduce la posibilidad de extraer lecciones
institucionales para futuras intervenciones de caracter similar. De igual forma, la dimension de las
capacidades institucionales ha sido abordada de manera marginal o implicita. No se analiza coémo
las instituciones adaptaron sus estructuras organizativas, procesos administrativos y recursos
humanos para responder a una intervencion de gran escala en un periodo de tiempo reducido.
Tampoco se problematiza en qué medida los actores institucionales contaban con capacidades
preexistentes para gestionar una politica social de emergencia, ni cobmo dichas capacidades fueron

fortalecidas, tensionadas o reconfiguradas durante la implementacion del Bono Proteger.

Desde esta perspectiva, el analisis de estos elementos es fundamental si consideramos que la
crisis sanitaria del 2020 no solo puso a prueba la capacidad financiera del Estado, sino también su
habilidad para gestionar informacion, coordinar actores y tomar decisiones bajo incertidumbre y
aprender de la experiencia. Por lo que, sin un analisis explicito de estas dimensiones, la comprension

del Bono Proteger permanece fragmentada y centrada en una vision parcial de su desempefio.

En consecuencia, el presente trabajo se orienta a estudiar la implementacion del Bono
Proteger, desde la perspectiva de la gestion publica de programas sociales, incorporando de manera
central el analisis de las capacidades institucionales. Este enfoque permite desplazar la atencion
desde una lectura centrada en los resultados hacia una comprension de los procesos que hicieron
posible la intervencidn, poniendo énfasis en la forma en que los actores institucionales tomaron
decisiones, gestionaron la complejidad organizativa y enfrentaron las tensiones propias de la

ejecucion de una politica social en un contexto extraordinario.

Abordar el Bono Proteger como un caso de gestion publica permite profundizar en
dimensiones poco exploradas del andlisis de politicas sociales en el pais, al tiempo que aporta al
fortalecimiento del aprendizaje institucional. Comprender los procesos, capacidades y arreglos

organizacionales que sustentaron esta intervencion resulta clave para mejorar la preparacion del



Estado y sus instituciones ante futuras crisis y para el disefio de programas sociales mas robustos,

coordinados y sostenibles.

Desde esta perspectiva, el estudio del Bono Proteger transciende su caracter de programa
temporal de emergencia y se convierte en una oportunidad analitica para examinar las fortalezas y
debilidades de la gestion publica costarricense. Analizar su implementacion desde el enfoque de
capacidades institucionales permite generar conocimiento relevante no solo para el ambito
académico, sino también para la formulacion y gestion de politicas y programas orientados a la

proteccion social en contexto de alta vulnerabilidad e incertidumbre.
1.3 Objetivos de Investigacion

1.3.1 Objetivo general

e Analizar el proceso de gestion del Programa Bono Proteger en Costa Rica durante la
pandemia por COVID-19 haciendo énfasis en las tensiones, decisiones y capacidades
institucionales que condicionaron su diseflo e implementacion en un contexto de

emergencia

1.3.2 Objetivos especificos

= (Caracterizar las condiciones y decisiones bajo las cuales se configuro la fase de disefio y
planificacion del Programa.

= Valorar la estructura de gobernanza y los desafios de coordinacion institucional durante la
fase de ejecucion y cierre

= Examinar la cobertura y distribucion de los recursos asignados al Programa Bono Protege y

su efecto en la respuesta institucional.
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CAPITULO II: MARCO TEORICO Y METODOLOGICO

2.1 Marco Teorico

El Estado tiene entre sus funciones la formulacion y gestion de las politicas publicas, las
cuales se pueden traducir en diferentes herramientas de intervencion social y distintos servicios
destinados a la atencion de la poblacion. Desde esta perspectiva, la politica publica puede entenderse
como “el conjunto de decisiones, proyectos y actividades que incorporan la tension derivada del
juego de poder entre los distintos actores del &mbito politico”. (Matos Bazo, 2009, pp. 361-362). Y

que buscan transformar la realidad social y brindar soluciones a diversos problemas colectivos.

Desde una perspectiva méas amplia, estas decisiones y actividades operan en el marco de lo
que Martinez y Sdnchez-Ancochea (2016) denominan arquitectura de la politica publica. Para estos
autores, este concepto hace referencia a las instituciones, principios, actores e instrumentos que
definen las respuestas y tipos de herramientas de politica publica (programas y sus enfoques) que

son seleccionados para dar respuesta a un problema social particular. (2016, p. 17)

En este amplio entramado de politicas publicas y el contexto desde el cual se construyen las
respuestas estatales, Franco y Cohen (2005) sefialan que mas especificamente las politicas publicas
tienen como funcion principal, la creacion de capital humano, la compensacion social y la
contribucioén a la integracion de los individuos en la sociedad” (Cohen & Franco, 2005). Es partir
de estas tres funciones que se desglosan una serie de politicas y programas sociales que a su vez se

desarrollan en el marco de un modelo de desarrollo y estilo de politica publica.

En este sentido, y tomando como punto de partida los planteamientos de (Mata & Trejos,
2018). La inversion social publica o el gasto social que desprende la planificacion social y disefio
de politicas publicas de caracter social, puede ser entendido como aquel que “financia una serie de
programas que buscan principalmente, aunque no exclusivamente, ampliar o proteger las
capacidades de las personas, lo que se traduce en beneficios personales y sociales a largo plazo,

asemejandose mas a una inversion que a un gasto”. (p.3).

De esta manera, la inversion social publica y el disefio de las politicas son factores clave para
el estudio de las herramientas de politica publica y la evaluacion de las mismas. Este proceso en

conjunto es lo que Cohen y Franco (2005) reconocen como gestion social de las politicas. La gestion
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social de las politicas requiere una correcta planificacion, implementacion y evaluacion. A su vez,

la debilidad de las finanzas publicas requiere un uso cada vez mas eficiente de los recursos.

Este aspecto es de gran valor para la presente propuesta, pues dado el estrecho margen fiscal
que experimenta el pais y la expansion del gasto, hoy mas que nunca es fundamental mejorar el

impacto de las intervenciones.

El concepto de gestion social cobrd particular importancia en los noventa, con el interés
creciente por el estudio de la politica social y su papel en el mejoramiento de las condiciones de vida

de las personas y en la contribucion al desarrollo econémico.

La gestion social se enfoca en analizar los procesos involucrados en las diferentes etapas de
vida de una politica, programa o proyecto no desde una perspectiva lineal, sino considerando
aquellos aspectos que contribuyen a mejorar el desempeno e impacto de los mismos en la poblacion

objetivo. (Cohen & Franco, 2005).

Figura 1. Produccion de la gestion social

Insumos + Actividades = Productos » Impacto

Procesos A Efecto

Fuente: Cohen y Franco 2005.

Desde esta perspectiva, es posible identificar los elementos organizativos y de gestion que
nos permiten conocer a profundidad las dindmicas de trabajo, la relacion entre los actores
involucrados y entender las actividades realizadas, no solo en razoén de los objetivos programados,
sino también, a partir del contexto institucional inmediato y macrosocial desde el cual se desarrollan
las acciones de intervencion. A partir de la propuesta de Cohen y Franco (2005), la gestion incorpora
la estructura misma del programa y la division social del trabajo entre los diferentes actores
involucrados. Por lo que permite un andlisis fluido de las dindmicas de trabajo que fueron puestas

en marcha en un programa social.

Para estos autores, los programas y los proyectos sociales son los instrumentos mediante los
cuales una politica social se logra desarrollar. Los proyectos sociales, segun sefialan Cohen y Franco

(...) constituyen la unidad minima para la accidon y son el punto de partida mas adecuado para —
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mediante agregacion — formular apreciaciones sobre los programas — que no son mas que un
conjunto de proyectos — y, finalmente, sobre politicas concebidas como agregados de programas.

(2005, p. 109).

Desde la logica de la gestion social, es importante, ademas, diferenciar entre los aspectos
relacionados a la organizacion de un proyecto y los de gestion del mismo. Los primeros hacen
referencia a los elementos estaticos que son necesarios para el desarrollo de un proyecto, mientras
que la gestion incluye aspectos de caracter dindmico. Al respecto, los autores Franco y Cohen

sefalan lo siguiente:

“El modelo de organizacion define la estructura del programa con todos los
elementos que involucra: niveles de decision, actores, sus tipos de relacion, tramos de
control, mecanismos de coordinacidén, normas y procedimientos, entre otros. La gestion,
por su parte, da cuenta del hacer y la dinamica organizacional; incluye la cultura y el
clima organizacional, las politicas de recursos humanos, el liderazgo, los estilos de
direccion y de toma de decisiones, la resolucion de conflictos y la participacion del
personal. Se relaciona, también, con el funcionamiento de la organizacion, el disefio del

trabajo, las comunicaciones y el control”. (Cohen & Franco, 2005, p. 115).

En ese sentido, ambos aspectos deben ser revisados de manera conjunta con el objetivo de
tener una vision integral de la gestion social de un proyecto o un programa social. Aunado a
la propuesta anterior, es necesario incluir el concepto de capacidad institucional, el cual hace
referencia a la habilidad de las organizaciones para absorber responsabilidades y operar de

manera mas eficiente mediante la constante rendicion de cuentas. (Rosas, 2008)

Al respecto Rosas (2008) senala que la capacidad institucional se construye promoviendo redes
de interaccion entre las organizaciones del sector publico, privado y no gubernamentales y se
expresa en dimensiones administrativas y politicas que parten del contexto sociohistdrico, otros
niveles de gobierno y el entorno internacional (Rosas, 2008, p. 129). Desde esta perspectiva, la

autora explica que existen al menos tres niveles que componen la capacidad institucional:

— Nivel micro: Se centran en las habilidades y aptitudes de las personas que componen la
organizacion, las cuales determinan su desempefio en sus funciones. En esta linea, los

individuos son fundamentales para el éxito de cualquier accioén o politica, aunque sus
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acciones por si solas no son suficientes para lograr una capacidad institucional relevante,
por lo que los demas niveles son necesarios.

— Nivel meso: Este nivel se enfoca en la capacidad de gestion y caracteristicas
organizaciones que permiten el desarrollo de tareas y funciones especificas de la
organizacion, como del conjunto de organizaciones con la que se relacion una institucion
para operar de manera eficaz. En ese sentido, los potenciales problemas en este nivel se
manifiestan con aspectos como recursos disponibles y practicas de gestién adecuadas,
misiones claras y compatibles con la organizacion de una institucion.

— Nivel macro: El nivel macro representa el nivel mas amplio de la capacidad institucional
y se refiere a las instituciones y su entorno politico y social. De manera que se prioriza
en su andlisis a las actividades asociales al régimen politico y econémico. De manera
que, este nivel es importante porque muestra que el éxito de una politica depende tanto

de la labor institucional como de su entorno macroecondémico, politico y social.

Estos niveles se pueden ver claramente representados en la siguiente figura 2, en donde es
posible apreciar que los primeros responden a capacidades administrativas, mientras que el ultimo

nivel es de caracter politico.

Figura 2. Componentes y niveles de la capacidad institucional

CAPACIDAD INSTITUCIOMNAL
f_,z MNivel micro:
= . . -—
= el individuo
=
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=
= Nivel meso:
= . . |
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= el contexto institucional &
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Fuente: Rosas, 2008, p. 131
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Este concepto es importante pues, como sefiala la autora, la capacidad institucional nos permite
conocer sobre las diferentes relaciones de dependencia que se construyen en los procesos de politica
publica, asi como los diferentes recursos administrativos, técnicos y operativos disponibles de una
institucion. Ademas, permite identificar los aspectos politicos y macrosociales que influyen en el

margen de accidn institucional.

2.2 Metodologia
2.2.1 Enfoque y alcance de la investigacion

A partir de la propuesta tedrica anterior y los objetivos de investigacidon antes propuestos, la
presente investigacion adopta un enfoque cualitativo, orientado a comprender en profundidad la
experiencia de implementacién del Bono Proteger desde la perspectiva de la gestion publica y las
capacidades institucionales del Estado costarricense. Este enfoque resulta pertinente en la medida
en que el objetivo general de esta investigacion no es medir impactos cuantificables, sino analizar
procesos, decisiones, arreglos institucionales y dinamicas organizacionales que estructuraron la

implementacion del programa en un contexto de emergencia social y economica.

De acuerdo con la tipologia propuesta por Herndndez Sampieri et al. (2010), la presente
investigacion tiene un alcance descriptivo, ya que busca especificar las caracteristicas, procesos y
relaciones que conformaron la gestion del Bono Proteger, asi como describir las capacidades
institucionales movilizadas durante sus fases de disefio, implementacion y cierre. Este tipo de
alcance permite detallar como se desarrolla el proceso de puesta en marcha de un programa social,
identificar debilidades, fortalezas y aprendizajes de los diferentes actores involucrados, sin pretender

establecer relaciones causales de tipo explicativo.
2.2.2 Marco analitico para el estudio de la gestion publica y capacidad institucional

El analisis metodologico de la gestion publica se sustenta en el enfoque de la produccion de
la gestion social propuesto por Cohen y Franco, ya antes detallado en el marco teodrico. Desde la
perspectiva de estos autores, la gestion es vista como un proceso mediante el cual las politicas
sociales producen resultados no solo a partir de sus objetivos formales, sino fundamentalmente a
través de la forma en que son organizadas, coordinadas e implementadas. Por estos motivos, la

gestion publica es entendida desde esta investigacion como un proceso activo y dinamico que
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condiciona el desempeno de los programas sociales y estructura la relacion entre el Estado, las

instituciones ejecutoras y la ciudadania.

Por otro lado, la propuesta de Angélica Rosas (2008) muestra como la capacidad institucional
integra capacidades técnicas, administrativas, organizacionales y de coordinacion, que son centrales
en el proceso de ejecucion de cualquier programa social o servicio publico. De manera que,
metodoldgicamente, es posible analizar la capacidad institucional no solo como un atributo abstracto
0 estatico, sino también como un conjunto de practicas, recursos, decisiones y arreglos
organizacionales observables a lo largo del proceso de implementacion de una politica publica. En
este sentido, la perspectiva de Rosas no solo aporta una categoria analitica, sino una propuesta

metodolodgica con niveles claramente definidos por identificar en el proceso del Bono Proteger.

En consecuencia, en esta investigacion, la capacidad institucional se analiza de manera
transversal a lo largo de las distintas fases del Bono, identificando niveles diferenciados de
capacidad en funciéon de la gobernanza, la coordinacidon institucional, la distribucion de
responsabilidad, los mecanismos de control y aprendizajes generados durante la ejecucion de este

programa.

2.2.3 Técnicas de investigacion
Para el cumplimiento de los objetivos planteados, se utilizaron dos técnicas principales de
investigacion cualitativa: entrevistas semiestructuradas y revision documental primaria y secundaria

sobre el Bono Proteger.

Las entrevistas semiestructuradas permitieron recuperar las percepciones, experiencias y
valoraciones de actores clave involucrados en las diferentes fases del Bono Proteger. De esta manera,
las entrevistas permitieron de manera flexible la profundizacién de diferentes temas especificos,
manteniendo al mismo tiempo una estructura comun que facilitd el andlisis comparativo de la

informacion.

Por su parte, la revision documental incluy6 un analisis exhaustivo de diversos documentos
como, informes institucionales tanto del Ministerio de Trabajo (MTSS) como del Instituto Mixto de
Ayuda Social (IMAS), reportes estadisticos de ambas instituciones, informes de auditoria interna e
informes de evaluacion elaborados por la Contraloria General de la Reptblica, asi como normativa
relacionada al programa, reportes presupuestarios y evaluaciones externas realizadas al programa.
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Esta técnica permitio contextualizar la informacion obtenida en las entrevistas y triangular hallazgos

acerca del proceso.

Finalmente, ademas de esta técnica, se desarrollaron andlisis verticales y horizontales de los
presupuestos de 2019, 2020 y 2021 del MTSS e IMAS para identificar el crecimiento presupuestario
de ambas organizaciones. Por un lado, el andlisis horizontal permitié examinar la evolucion de las
partidas a lo largo del tiempo, lo que facilitd la identificacion de tendencias en la asignacion y
ejecucion de recursos entre los diferentes programas de las instancias ejecutoras. Mientras que, el
analisis vertical permitid analizar la estructura del presupuesto en cada periodo, expresando las
partidas asociadas al Bono como proporcion del total institucional, lo que posibilit6 comprender la

importancia relativa del programa dentro del gasto institucional.

Estas técnicas, ampliamente utilizadas en el analisis financiero y presupuestario, permitieron
complementar el analisis cualitativo al ofrecer una lectura estructural del uso de recursos publicos
facilitando la interpretacion de decisiones de gestion y de las capacidades institucionales asociadas
a la administracion del programa. De esta manera, el uso de estas técnicas facilito el contraste de
discursos, practicas, arreglos institucionales con los resultados financieros, posibilitando una

comprension contextualizada de la gestion publica del Bono como un proceso complejo y dinamico.

2.2.4 Seleccion de participantes para las entrevistas y caracteristicas de las personas
entrevistadas

La seleccion de las personas entrevistadas se realizo privilegiando a actores con participacion
directa y conocimiento estratégico del Bono Proteger. El criterio de seleccion respondid a la
necesidad de incorporar distintos niveles de responsabilidad institucional, con el fin de obtener una

vision integral del proceso de gestion del programa.

En total, se realizaron 14 entrevistas, distribuidas entre actores del nivel politico y operativo,
pertenecientes principalmente al MTSS y al IMAS, asi como a la CGR. La inclusion de ambos
niveles permitié captar diferentes perspectivas sobre la ejecucion del Bono, el proceso de toma de

decisiones y las medidas operativas cotidianas asociadas a este programa.

En el nivel politico se entrevistaron a exministras, exviceministros, expresidentes ejecutivos,
exdirectores y exasesores de gobierno que participaron en la definicion del disefio del programa, la
asignacion de responsabilidades y la conduccion general de la intervencion. En el nivel operativo se

entrevistaron jefaturas de departamentos claves tanto del IMAS como del MTSS y personal técnico
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de ambas instituciones directamente relacionados con la gestion administrativa y operativa de

Proteger.

Asimismo, se incluy6 una entrevista con un informante anénimo de la Contraloria General
de la Republica, el cual respondi6 las preguntas de la entrevista mediante correo electronico. El
proposito de su inclusion fue incorporar una perspectiva externa que participé de manera activa en
la fiscalizacion y evaluacion del Programa Proteger, enriqueciendo el analisis desde la rendicion de

cuentas en la funcion publica.

2.2.5 Recoleccion y analisis de la informacion

El proceso de recoleccion de informacion se desarrolld en dos fases complementarias. En
una primera fase, se realizd la recopilacion de la informacion documental, que incluyd los
documentos antes mencionados, asi como noticias periodisticas asociadas al Bono Proteger y
comunicados oficiales con el objetivo de contextualizar el proceso de implementacion con su

entorno politico y social.

En una segunda fase, se llevaron a cabo las entrevistas semiestructuradas con las personas
seleccionadas. Cada entrevista fue grabada en audio, transcrita de manera completa y posteriormente

integrada en una matriz en Excel para su posterior analisis.

Para andlisis de esta informacion las transcripciones fueron fragmentadas en los tres
momentos claves del Bono, su disefio, implementacion y cierre. Ademas, las conversaciones fueron
organizadas en las diferentes categorias analiticas que aportaba el concepto de capacidad

institucional de Rosas (2008) y gestion social de Cohen y Franco (2005).

En cada una de las fases, se busco identificar los elementos relacionados a los mecanismos
de coordinacidon, modelo de organizacion, niveles de decision, la relacion entre actores, cultura de
liderazgo y mecanismos de control y comunicacion interna que fueron definidos en la siguiente

operacionalizacion.

La informacion proveniente de las entrevistas y de la revision documental vertida en la matriz
de analisis, permiti6 la identificacion de patrones, convergencias y divergencias entre las distintas
fuentes y habilito la reconstruccion del funcionamiento institucional del programa. De alguna
manera sirviendo como una especie memoria institucional del proceso desde las vivencias colectivas

de las personas involucradas.
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2.2.6 Operacionalizacion

Tabla 1. Operacionalizacion de variables

Objetivo a
desarrollar

dimensiones

Categorias analiticas

Fuente de informacion

1.Comprender las
condiciones y decisiones
bajo las cuales se
configurd la fase de
disefio y planificacion
del Programa

1.1 Proceso
de diseno

. Objetivos operativos del
programa

. Alternativas contempladas a la
transferencia

3. Expectativas de la transferencia

4. Beneficios

5. Poblacion objetivo

.6. Estructura de financiamiento

7. Desafios

8. Oportunidades

.9. Amenazas

.1.10.Procesos de ajuste y cambio

1

1
1
1
1
1
1
1
1
.1.11.Fortalezas

Entrevistas a jerarcas y
personal involucrado en
el disefio del programa

Revision documental y
legal de la transferencia

2.Identificar la estructura
de gobernanza y los
desafios de coordinacion
institucional durante la
fase de ejecucion y cierre

1.2. Elementos
organizativos

2.1.1Niveles de decision

2.1.2 Actores involucrados

2.1.3 Relacion entre actores

2.1.4 Tramos de control
2.1.5Mecanismos de coordinacion

2.2 Elementos de
la gestion de
la
transferencia

2.1.1 Cultura y clima organizacional

2.1.2 Liderazgo (figuras)

2.1.3 Estilo de direccion

2.1.4Resolucién de conflictos

2.1.5 Participacion de los funcionarios

2.1.6 Disefio del trabajo (distribucion
de tareas)

2.1.7 Comunicaciones

2.1.8 Mecanismos de control

2.1.9 Mecanismos de atencion a los
usuarios

Entrevistas a personal
técnico

3.Valorar la cobertura y
distribucion de los
recursos asignados al
Programa Bono Protege
y su efecto en la
respuesta institucional

3.1 Cobertura

3.2 Costos del
programa

3.3 Ejecucion
presupuestaria

3.1.1 Cantidad de personas
beneficiadas.

3.2.1 Cantidad de recursos recibidos
3.3.1 Porcentaje ejecutado y no
ejecutado

3.3.2 Distribucion de los recursos
3.3.3 Limitaciones en el uso de los
recursos

Informes de ejecucion
del Bono Proteger e
informacion
presupuestaria del
Ministerio de Hacienda
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CAPITULO IIL DISENO Y PLANIFICACION DEL BONO PROTEGER

El Bono Proteger en Costa Rica destaca como una de las iniciativas mas importantes para
responder a la crisis econdémica y social provocada por la pandemia de COVID-19. Su gestion se
desarrolld en tres etapas clave: la planificacion y el disefio del bono, el proceso de implementacion,
y finalmente, la fase de cierre y evaluacion. Este capitulo se enfoca en analizar las experiencias y

aprendizajes de la primera etapa: el disefio y planificacion del Bono Proteger.

3.1 La fase de disefio y la atencion de la pandemia

El proceso de disefio y planificacion del beneficio conocido como Bono Proteger comenzo
con la declaratoria de emergencia sanitaria como consecuencia directa de la pandemia por COVID-
19. Sin embargo, el inicio formal del proceso de disefio sucedid pocas semanas antes de que las
autoridades sanitarias lograran identificar el primer caso en el pais. Es a partir de ese momento en
el gobierno da la instruccidon formal para iniciar con el disefio y puesta en marcha del Bono. La
informacion revisada durante este apartado toma como fuente principal las entrevistas realizadas a

actores politicos, técnicos y operativos de las dos instituciones cogestoras del programa.

De acuerdo a las entrevistas realizadas, poco antes de este banderazo de salida formal ya
existian discusiones sobre las medidas a tomar para contener los efectos de la pandemia en el pais,
y se habian conformado espacios de discusion sobre las diferentes opciones disponibles para atender
los efectos de la pandemia sobre la poblacion, pero no es hasta que se logra identificar el primer

caso, que se da inicio al proceso de manera formal y discusiones técnicas mas a fondo.

“(...) Estabamos semanas que se dio el primer caso, que fue el 06 de marzo, entonces ya
habia indicaciones y sefialamiento desde el consejo de gobierno y de las instituciones. Se
hizo una coordinaciéon COE y una de las medidas para cada institucion era actuar desde sus
respectivas rectorias. En el caso de MTSS nos tocaba la parte laboral y en un lapso de 15
dias teniamos que disefiar algo y ponerlo en marcha en practicamente un mes... Entonces
fue un periodo muy corto. Eso fue como que se viniera un huracén y nos enfrentaramos a la
necesidad de responder; solo que no sabiamos si esta emergencia iba a tener un huracan u
otras cosas inesperadas, mientras se atendia. Por eso nosotros era importante contar con un
disefio que nos diera un marco general que nos guiara durante la atencion de esta situacion

de esa magnitud”. (O. Quesada, comunicacion personal, abril 2022)
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Frente al arranque formal de disefio, se impulsé la colaboracion entre diversos actores
institucionales y privados que poco después permitieron la implementacion del bono a nivel
nacional. Esta cooperacion permitié contar con una vision integral de las necesidades sociales y
economicas del pais. En esta fase de disefio, se crearon grupos de trabajo que incluyeron a
representantes de la academia, Casa Presidencial, y entidades como el Ministerio de Trabajo
(MTSS), el Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS), la Caja Costarricense de Seguro Social
(CCSS), el Sistema Nacional de Informacion y Registro Unico de Beneficiarios del Estado

(SINIRUBE) y el Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF), entre otros.

En el proceso de disefio se conformaron diferentes grupos de trabajo altamente dinamicos, y
en todas las entrevistas realizadas se subraya la naturaleza cambiante de los participantes en dichos
espacios. Asimismo, los diferentes actores entrevistados resaltan que en la planificacion y disefio

tuvo al menos tres etapas clave, aunque breves:

“(...) El proceso de trabajo tuvo tres momentos importantes. Primero, hubo un primer
momento de diseflo, en el que nos planteamos qué hacer para atender a la poblacion afectada
(este espacio funciond como una mesa de trabajo). Luego, un segundo momento de modelaje
y creacion del bono, y finalmente, un tercer momento de activacion de las acciones
institucionales, que implico una gran coordinacién interinstitucional (...)” (N. Alvarez,

comunicacion personal, mayo 2022).

Ambos entrevistados concuerdan en sefialar que la planificacion fue un proceso altamente
dindmico, condicionado por la rapida evolucion de la pandemia. Las necesidades sociales cambiaban
constantemente, lo que exigio ajustes permanentes en la estrategia. Las reuniones entre los diferentes
grupos de trabajo fueron frecuentes y se centraron en definir criterios de elegibilidad, métodos de
pago, los datos necesarios y los recursos institucionales que debian ser coordinados para atender a

las personas trabajadoras.

En esta fase inicial, se tomaron en cuenta las directrices publicadas por la OCDE para
enfrentar la pandemia, asi como las recomendaciones de la CEPAL y la OIT. Ademas, el equipo de
trabajo realizd un seguimiento constante de las acciones implementadas por otros paises, lo que

permiti6 identificar qué estrategias podian adaptarse a la situacién de Costa Rica.
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Como parte de esta revision, se mantuvieron conversaciones con la Superintendencia de
Pensiones (SUPEN) y la CCSS para valorar la posibilidad de activar un seguro por desempleo. Sin
embargo, esta opcion fue rapidamente descartada debido a las restricciones regulatorias y a los

limitados recursos disponibles.

A la par de esta evaluacion, se consider6 la posibilidad de habilitar recursos para que las
empresas pudieran sostener a sus empleados durante un tiempo determinado. No obstante, al igual
que la propuesta anterior, la falta de recursos y las restricciones juridicas llevaron a que esta

alternativa también fuera desestimada.

“En el andlisis que realizamos, fue evidente que una de las brechas mas
significativas en el pais era la falta de un seguro de desempleo. Por lo tanto, la
necesidad urgente de atencion, sumada a la ausencia de esta herramienta de politica
publica, nos llevo a explorar todas las alternativas posibles. Por supuesto, todo esto se
activé cuando se nos indicdé que debiamos pensar en una solucion” (O. Quesada,

MTSS, abril 2022).

Durante esta fase de diseno, todas las personas entrevistadas indicaron que durante esta fase
se mantuvo un ritmo de trabajo rapido y cambiante. El trabajo se dividid en al menos tres subgrupos.
Un primer equipo estuvo encargado del proceso de andlisis legal y normativo. Este subgrupo estuvo
conformado por la direccion de Asuntos Juridicos del MTSS y del IMAS. Mientras que, un segundo
su grupo, tuvo a su cargo la creacion de los diferentes escenarios de impacto econdémico, poblacion

afectada y potenciales efectos.

Finalmente, se conformo un tercer sub-equipo de liderazgo politico y estratégico en el que
participaban directamente los jerarcas tanto del MTSS como del IMAS. Este tltimo tuvo un nivel
de participacion y seguimiento muy cercano a los otros dos sub-equipos técnicos, aspecto que
permiti6 la fluidez en la aprobacion de las decisiones de nivel técnico que eran tomadas en los otros

equipos.

Otro aspecto importante por considerar es que, a nivel politico, se tomo la decision técnica
de que el beneficio tuviera un proceso de cogestion entre el Ministerio de Trabajo y el Instituto
Mixto de Ayuda Social. De esta manera, el IMAS estuvo a cargo de la atencion de la poblacion en

condicion de informalidad y pobreza, mientras que la atencion de la poblacion afectada por las
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medidas de suspension de contratos, despidos y reduccion de jornadas de trabajo, estuvo bajo la
responsabilidad del Ministerio de Trabajo y més directamente de la Direccién Nacional de Empleo

(DNE).

Para complementar el trabajo que estaba siendo realizado por el equipo legal, el equipo de
trabajo técnico busco la triangulacion de informacion de las potenciales implicaciones y escenarios
de afectacion haciendo uso de datos de la Caja Costarricense del Seguro Social y Encuesta Continua

de Empleo (ECE) y la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO).

“Teniamos un equipo de trabajo mas técnico que estaba encargado de monitorear cudles eran
las personas beneficiarias y ademas ver cual era el nivel de afectacion. En ese momento
ocupabamos datos que nos guiaran de cudnto iba a ser la afectacion. Esto en otros paises era
posible saberlo porque tenian un seguro por desempleo y a partir de ahi se podia tener una
imagen de impacto, pero nosotros no teniamos esa data. Entonces hicimos un calculo proxy
usando datos de la CCSS con las personas que teniamos en la formalidad y los datos de
informalidad del INEC y decir bueno, este podria ser el porcentaje de afectacion”. (O.

Quesada, comunicacion personal, abril 2022)

Los relatos recolectados durante las entrevistas evidencian que el uso de estos datos y trabajo
cercano con el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos y la CCSS permitieron al equipo técnico
y sus respectivos jerarcas contar con diferentes escenarios sobre los diferentes niveles de afectacion
a nivel nacional. Sobre la base de estos escenarios, el equipo técnico trabajé para contar con
informacion sobre cudnto tiempo pudo haber sido necesario extender la ayuda del Bono a la
poblacion afectada. Un aspecto importante por destacar es la definicion de la capacidad econémica

y logistica tanto del IMAS como del MTSS para el despliegue del beneficio en el territorio nacional.

“Con estos datos teniamos fotografias del momento, pero no podiamos decir aqui terminamos
porque la afectacion que vimos fue mas como un efecto cascada. Todo fue muy rapido, el
trabajo de disefio coincidio en algin momento con la puesta en marcha del Bono. Lo pusimos
en marcha muy pronto para poder ejecutar y dar atencion a las personas que comenzaban a
verse afectadas por las medidas de cierre” (Entrevista Oscar Quesada exasesor ministerial,

MTSS, abril 2022).
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Si bien existio una planificacion exhaustiva, el contexto de premura propio de la pandemia y el ritmo
de las decisiones politicas impusieron desafios importantes durante el proceso de ejecucion del

Bono, los cuales serdn abordados con mayor profundidad mas adelante en el siguiente capitulo.
3.2 Adaptacion de PRONAE y otros programas sociales para el disefio de Proteger
3.2.1 PRONAE como marco general del Bono Proteger y la co-gestion institucional:

Para el diseno del Bono Proteger, los diferentes sub-equipos de trabajo decidieron partir de un
programa ya conocido a lo interno del MTSS. De acuerdo a las entrevistas realizadas, se tom6 como
marco general del Programa Nacional de Empleo (PRONAE), del cual se tomaron las bases
programaticas y estructura general de subsidio para fundamentar las bases del decreto del Bono
Proteger. Asimismo, el equipo estratégico tomé prestado el equipo de trabajo de la Direccion
Nacional de Empleo para su gestion y desarrollo; convirtiendo a la Direccion Nacional de Empleo

del MTSS en el epicentro del desarrollo de Proteger.

A manera de contexto, PRONAE se basa en el desarrollo de proyectos en conjunto con las
comunidades que permitan mejorar la infraestructura comunitaria y por otro lado también brinda
procesos de formacion para mejorar las condiciones de empleabilidad de la poblacion beneficiaria
y de esta manera facilitar la vinculacion de las personas con el mundo laboral. El programa cuenta

con los siguientes objetivos de trabajo:

1. Mejorar la empleabilidad de los solicitantes de empleo mediante proyectos de formacion

profesional ofrecidos por centros publicos y privados adheridos al programa.

2. Facilitar la insercion laboral de los demandantes de empleo mediante proyectos de

intermediacion laboral en el marco del Sistema Nacional de Empleo.
3. Contribuir a la inclusion y la movilidad social ascendente de los participantes.

4. Apoyar la competitividad y productividad de las empresas al proporcionarles talento humano

capacitado. (MTSS, 2024).

Para el desarrollo de estos objetivos, el programa utiliza transferencias monetarias
condicionadas que asigna en base a una serie de criterios a los grupos beneficiarios y justamente
esta caracteristica es la que sirve de base para el disefio del Bono Proteger. Sin embargo, nada en su

estructura menciona situaciones de emergencia o personas en situacion de informalidad laboral. En
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ese sentido, fue necesario incluir cambios en el decreto original para incluir y alinear los motivos

que orientaban al bono proteger.

De acuerdo al informe final del Bono proteger del MTSS-IMAS (2022), como parte de la
formalizacion del bono, “el 30 de marzo del 2020 se publico el Decreto Ejecutivo No 42272-MTSS-
COMEX, mediante el cual se reforma el Reglamento del Programa Nacional de Empleo14, que
incorpord la posibilidad de que, una vez declarado el estado de emergencia, “el PRONAE podra
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 condicion de

desempleados. ” (Instituto Mixto de Ayuda Social & Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 2022,
p.15)

De acuerdo con informacion recolectada durante las entrevistas, en un principio se tuvieron
en cuenta otras organizaciones para la gestion del Beneficio dadas las limitaciones institucionales y
operativas que tenia el MTSS y en particular la Direccion Nacional de Empleo, no obstante, la
facilidad de adaptar PRONAE se convirti6 en un elemento clave para la escogencia de este

Ministerio.

“(...) Al inicio, se habian valorado otras instituciones para gestionar proteger, porque se habia
dicho que no se tenian las herramientas para atender la emergencia y en este caso el Ministerio
de Trabajo por los decretos y todo el marco normativo, una de las cosas que se logro identificar
es que ya tenia un programa de subsidios como lo es PRONAE vy al cual se podia pegar esta

iniciativa.

Nuestro principal objetivo era plantear una alternativa de subsidio y realizarla bajo el marco
de PRONAE. Esto, desencadeno las sesiones de trabajo de disefio y también de articulacion
con el IMAS que tenia la atencion de poblacion informal”. (O. Quesada, Comunicacion

personal, abril 2022).

De las entrevistas resulta claro que las organizaciones responsables del disefio, gestion y
verificacion del beneficio contaban con recursos institucionales y habilidades coordinacion
diferentes. Por un lado, el IMAS contaba mayor experiencia en el desarrollo de beneficios
econdmicos masivos, mientras del Ministerio de Trabajo, inicamente un departamento dentro de la

Direcciéon Nacional de Empleo contaba con una experiencia en la gestion de un beneficio
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economico. Asimismo, es importante destacar que la DNE opera con un numero de funcionarios
limitados y recursos institucionales escasos. Ademads, cuenta con una pagina web muy simple y un
proceso de recepcion de documentos desarrollados por las comunidades que opera de manera muy
basica. En ese sentido, el PRONAE depende en gran medida de la visita constante de los gestores
de la DNE a las diferentes comunidades para recoleccion de informacion de los proyectos, facilitar

la inscripcion de los mismos y seguimiento de los proyectos.

Por su parte, en el IMAS la experiencia de vinculaciéon del Bono Proteger a su oferta
programatica cont6 con mayores facilitadores, pues su amplia experiencia en la gestion de beneficios
masivos a nivel nacional le permiti¢ incluir dicho programa con mayor facilidad en su quehacer
institucional. Esto no quiere decir que el proceso no tuvo limitaciones o desafios particulares, pero
contaba con mayores capacidades institucionales en la gestion de beneficios economicos, tales como
transferencias condicionales y becas a poblaciones con vulnerabilidad socioecondémica en todo el

pais.

Por otro lado, existia una mayor regionalizacion de sus oficinas, lo que permitié brindar
apoyo en paralelo como veremos mas adelante a aumentar la cobertura del Bono a comunidades

rurales o con poco acceso a medios tecnologicos.

“Desde el IMAS, ya contdbamos con algunas plataformas y protocolos de atencion.
Propiamente para la gestion del bono no hubo que hacer un desarrollo adicional.
Unicamente se desarrollé un protocolo interno para incorporar este beneficio dentro de
nuestra oferta. Justo este aspecto fue muy interesante, porque para nosotros como
institucion la implementacion del Bono no significoé un aspecto tan nuevo o disruptivo en
nuestra labor normal. Afortunadamente ya contdbamos como institucion con una oferta
programatica que permitia adaptarse a la situacion que estdbamos viviendo con la
pandemia. Por ejemplo, el beneficio de emergencias ya tenia protocolos para la atencion de

emergencias.

Sin embargo, como la experiencia de la pandemia fue tan unica, lo que se hizo fue adscribir
al protocolo interno de atencidén el bono proteger y asi empez6 a ser parte de nuestro
funcionamiento diario. A nivel de sistemas tinicamente se cred un motivo mas asociado al
beneficio de emergencias que ya existia en nuestro catdlogo y reglamentacién”. (E.

Llaguno, comunicacién personal, mayo 2022)
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Resulta claro que las caracteristicas unicas de la pandemia exigian respuestas ain mas
extraordinarias, sin embargo, existieron desafios importantes a lo interno de las organizaciones
sociales, asi como aspectos propios de las decisiones politicas y técnicas que se tomaron durante
la fase de disefio de Proteger que marcaron tanto de manera positiva como negativa el proceso de

gestion e implementacion de este beneficio.

Para subsanar las limitaciones antes descritas, la co-gestion institucional entre el IMAS y el
MTSS, asi como la incorporacion del sector privado fueron aspectos claves para poner en marcha

el Bono Proteger

3.2.2 Alianzas publico-privadas y el Bono Proteger:

Tomando en cuenta la falta de capacidades tecnologicas que existian en el PRONAE vy el
MTSS y las limitaciones antes sefialadas, el 2 de abril del 2020, el Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social suscribi6é el Convenio de Colaboracion con la empresa Continum Data Center. El mismo
materializa una alianza publica/privada para el desarrollo y la gestion de la plataforma virtual
encargada de recopilar los datos para validacion del Programa Proteger y que, posterior a la
valoracidn respectiva, pasarian al sistema de pagos del Programa Nacional de Empleo o del IMAS
y de la Comision Nacional de Emergencias, segiin correspondiera. La plataforma se lanz6 el 9 de

abril del 2020”. (Instituto Mixto de Ayuda Social & Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 2022,
p.16)

“Es importante rescatar que no se tenia la posibilidad de alcance con la plataforma que habia
de PRONAE, pero con la alianza publico privada se pudo llegar al alcance que requeria
Proteger (...). Enun proceso de un mes se trabajo en paralelo con la empresa para establecer
los requisitos y los criterios que se necesitaban para poner en marcha el Bono.” (G. Dinarte,

comunicacion personal, abril 2022)

El trabajo de coordinacidn con la empresa Continum Data Center no solo estuvo relegado a
la donacion y fase disefo del Bono, sino, como se va a desarrollar a lo largo de esta investigacion,
la participaciéon de Continum fue constante durante las fases de implementacion y cierre del
Programa Bono Proteger. El trabajo cercano entre las organizaciones co-gestoras y la Continum
permitio la extraccion de informaciéon clave de las personas beneficiaras y toma de decisiones

estratégicas durante todo el proceso de gestion del beneficio.
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3.2.3 Otros programas sociales y su vinculacion con el Bono Proteger:

Otra experiencia que tuvo un impacto en el disefio del beneficio de Proteger fue la Estrategia
Nacional de Transicion al Empleo Formal (ENTEF). De esta estrategia unicamente fueron incluidos
sus principios generales, pues el grueso de principios organizadores fue tomado en su mayoria del

PRONAE vy de los criterios de seleccion ya establecidos por el IMAS.

A nivel general de la ENTEF, fue rescatada la necesidad de incluir a las personas trabajadoras
informales como parte de la poblacion beneficiaria del Bono Proteger. Sin embargo, la inclusion de
esta poblacion fue un desafio considerable pues no existia en el pais un mapeo exacto de la poblacion
y tampoco claridad sobre las medidas necesarias que permitieran la verificacion de la condicion de

informalidad.

Frente a este desafio, el equipo de trabajo dedicado a los asuntos juridicos/legales del Bono
emiti6 la recomendacion de incluir entre los requisitos de aplicacion una declaracion jurada por parte
de las personas aplicantes al beneficio que permitiera verificar que la informacién proporcionada
durante el proceso de aplicacion era veridica. La inclusion de este documento se considerd clave
para permitir validar que las personas aplicantes contaban con alguna afectacion laboral pese a no

contar con algln otro registro laboral por su situacion de informalidad.

“Cuando incluimos a la poblacion informal, fue todo un desafio, no sabiamos qué
documentos pedirles para validar que la informacién que nos estaban dando era real.
Desde la ENTEF entendiamos que existian diferentes niveles de informalidad, pero no
teniamos en el pais una base de datos de personas informales para poder validar nuestros
registros. El equipo de juridicos nos recomendd usar las declaraciones juradas para
también, de alguna manera, devolver la responsabilidad a las personas que estaban
aplicando, pero fue todo un proceso ver como validdbamos la informacion que ibamos

a recibir” (N. Alvarez, comunicacion personal, mayo 2022)

Como lo ilustra la cita anterior, la inclusion de las declaraciones juradas se convirtié en una
solucion pragmatica para enfrentar la incertidumbre legal que representaba la inclusion de los
trabajadores informales entre la poblacion beneficiaria del Bono. Pues, este documento permitid
establecer una base minima de verificacion y permitié el amplio de la cobertura de Proteger a la vez

que permiti6 la adaptacion agil y flexible frente a una realidad laboral compleja.
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La incorporaciéon de todas estas acciones fue posible debido al alto dinamismo durante la
planificacion. En ese sentido, en palabras de la exviceministra, el proyecto, debia adaptarse
rapidamente a la emergencia y fue concebido como un “documento vivo” (Entrevista Natalia
Alvarez, ex viceministra de sector social, MTSS, mayo 2022). Esta caracteristica permitid que se
realizaran ajustes constantes conforme surgian nuevas necesidades y desafios durante la atencion de

la pandemia.

3.3 La fase de diseiio y la vinculacion del personal técnico y operativo institucional

Enrelacion con el proceso de disefio del Bono Proteger, resulta claro que los jerarcas de ambas
organizaciones tuvieron un protagonismo importante. Asi lo relatan multiples personas entrevistadas
cuando sefialan la amplia participacion tanto de la presidencia ejecutiva del IMAS como de la
vinculacion de asesores ministeriales y jerarcas del MTSS. Sin embargo, en ambas organizaciones
el personal técnico de tecnologias de la informacion y personal operativo de la DNE, encargado del
proceso de gestion, solamente se vio involucrado en las fases posteriores a la implementacion de

Proteger.

Al respecto, el personal técnico del IMAS, plantea que los especialistas en informacion social,
tecnologias de la informacion, etc., inicamente formaron parte del proceso de disefio en dos
momentos particulares, previo a la firma de la declaratoria de emergencias, y un segundo momento
posterior a la firma del convenio de cooperacion entre la empresa Continum Data Center y el

Ministerio de Trabajo y Seguridad Social; muy cercano a la implementacion del Beneficio.

“Tuvimos sesiones técnicas para ver qué posibilidades se podian plantear y valoramos
algunas opciones para brindar mayor cobertura de proteccion social a nuestra poblacion
usuaria. Entonces, en conjunto con la direccion superior del IMAS (gerencia general,
subgerencia de desarrollo social, presidencia ejecutiva, el area de tecnologias de la
informacion, el area nuestra y algunos otros departamentos que no recuerdo), comenzamos

a hacer una lluvia de ideas para ver qué podiamos proponer.

Una vez que se tuvo el diseno adelantado, a nosotros nos hicieron de nuevo participes
en el proceso. Por nosotros me refiero al departamento de tecnologias de informacion y al
area nuestra de sistemas de informacion social. Nosotros volvimos a ser parte incluso
después de que se habia suscrito el convenio con Invenio (Continum Data Center) para la

donacion de la plataforma y es ahi cuando colaboramos con aspectos técnicos relacionados
29



a la funcionalidad y operabilidad de la plataforma”. (E. Llaguno, comunicacion personal,

mayo 2022)

Por su parte, personal del MTSS, especialmente de la Direccion Nacional de Empleo,
unicamente tuvo una participacion dentro del proceso de implementacion del beneficio, pues no
form6 parte de la fase de disefio. De igual manera, el Departamento de Tecnologias de la
informacion tuvo una participacion nula durante la fase de disefio de la plataforma y del Bono. A
pesar de que el convenio establecia el traspaso de la informacion a manos del MTSS y exigia la

participacion activa del equipo de Tecnologia de Informacion (T1I) de dicha organizacion.

“Como personal técnico del MTSS, nuestro equipo no formé parte del disenio del
Beneficio. Somos un departamento muy pequefio con una capacidad de gestion limitada.
Sin embargo, logramos sacar la tarea gracias al apoyo de diferentes departamentos y
direcciones del Ministerio. Inclusive recibimos ayuda de otras instituciones” (G. Brenes,

comunicacion personal, noviembre 2021)

“Como departamento de TI, no formamos parte del disefio de la plataforma. Nuestro
trabajo estuvo mas que todo concentrado en la fase de cierre del Bono. Durante ese
momento trabajamos muy cercanamente a la administracion central del Ministerio, y la
empresa Continum para garantizar el debido traspaso de la plataforma, sobre todo porque
el proceso fue debidamente fiscalizado por la Contraloria” (J. Viquez, comunicacion

personal, mayo 2022)

En conclusion, la fase de disefio del Bono Proteger estuvo marcada por una
participacion limitada del personal técnico de ambas organizaciones involucradas, el IMAS y el
MTSS. Si bien los jerarcas y asesores de alto nivel jugaron un rol clave en la estructuracion y
adaptacion del bono, el personal técnico fue integrado en etapas posteriores al inicio de su
implementacion. La flexibilidad en el disefio permitié realizar ajustes a medida que surgian
nuevos desafios, pero también evidencidé una desconexion entre los niveles directivos y los
equipos técnicos en fases cruciales. A pesar de ello, la colaboracién interinstitucional y el apoyo
de diversas areas permitieron la culminacion exitosa del proyecto, aunque no sin retos
relacionados con la integracion de las plataformas tecnologicas y la transferencia de informacion.

Esta experiencia subraya la importancia de una planificacion mas inclusiva y de una mayor
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participacion técnica desde las fases iniciales en proyectos de gran envergadura como el Bono

Proteger.
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CAPITULO IV. IMPLEMENTACION Y GESTION DEL BONO PROTEGER

El proceso de implementacion y gestion del Bono Proteger en Costa Rica constituye un caso
emblematico de politica publica costarricense. Su puesta en marcha implico una serie de cambios
significativos tanto en los procesos de gestion publica y liderazgo, como en la promocion de la

transformacion institucional al menos de manera temporal.

De esta manera, retomando las palabras de algunas de las personas entrevistadas: el Bono
Proteger, fue sin duda alguna, uno de los procesos de experimentacion en politica publica mas

importantes que ha tenido el pais en la historia reciente.

Debido a su impacto, el presente capitulo recoge las experiencias y perspectivas de los
diferentes actores institucionales que hicieron realidad el Bono Proteger y centra su atencion en los
elementos habilitadores que permitieron su puesta en marcha, asi como los principales desafios. La
fuente principal de informacién al igual que en el apartado anterior son las entrevistas realizadas

durante el proceso de recoleccion de informacion

4.1 Capacidad institucional y cambios en la gestion publica

4.1.1 Nuevos canales y coordinacion interinstitucional:

La implementacién del Bono Proteger representd un desafio institucional tanto para el
Ministerio de Trabajo (MTSS), como para el Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS). No obstante,
el impacto fue significativamente mayor para el MTSS, ya que la gestién de este beneficio implicd
una serie de cambios de gran importancia en su funcionamiento regular. En contraste, para el IMAS
la incorporacion de este programa resulto relativamente mas sencilla, debido a su amplia experiencia

en la administracion de transferencias econdmicas tal y como se pudo ver en el capitulo anterior.

Entre los desafios iniciales, se encuentra la creacion de nuevos canales de comunicacion. En
primer lugar, se habilité un chat gestionado directamente por el Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social y, en su fase inicial, fue atendido unicamente por personal de este mismo Ministerio. Sin
embargo, posteriormente, el equipo de trabajo del chat fue fortalecido con la participacion de

funcionarios de diversas organizaciones publicas.
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Este medio de comunicacion tuvo un rol clave para el adecuado funcionamiento del Bono,
ya que facilité a la poblacion la comprension de los requisitos y condiciones establecidas para

acceder al beneficio, asi como los pasos necesarios para completar el proceso de aplicacion.

Es importante sefialar que el chat experimentd distintos momentos de ajuste. Segun lo
relatado en diversas entrevistas, al inicio no existian protocolos de atencion claros ni un flujo
definido para el abordaje de las consultas. Fue a lo largo del proceso de implementacion que estos
lineamientos y procesos fueron estructurados de manera progresiva. Asi lo relata un extracto de la

siguiente entrevista:

“Durante todo el proceso de gestion, hubo que seguir tomando decisiones de ajuste
normativo para mejorar la atencion del bono. Por ejemplo, nos tomd un tiempo armar al
equipo de trabajo que atendia el chat. Al principio el chat lo atendian solo funcionarios del
MTSS, pero luego incluimos a personas de otras instituciones que tenian acuerdos de

confidencialidad.

Los tuvimos que incluir porque la demanda de atencion era mucha. También se tuvo
que definir un equipo que estaba encargado de definir los mensajes claves para el chat de
atencion y tuvimos que definir canales de comunicacion entre este equipo y el grupo de
trabajo que colaboraba con nosotros en el chat”. (N. Alvarez, comunicacion personal, mayo

2022)

Aunado a lo anterior, fue necesario generar canales de comunicacion claros entre los liderazgos
estratégicos del Bono y los colaboradores del chat, pues al inicio existia poca claridad sobre el
beneficio, sus alcances y requisitos. Asimismo, se identificd la necesidad de generar procesos de
entrenamiento para las personas funcionarias que apoyaban en el chat para la adecuada gestion de

consultas.

Conforme avanzaban las medidas sanitarias, el volumen de consultas aumentdé de manera
exponencial, aspecto que supuso un reto adicional para la gestion eficiente de la atencion de las
personas usuarias. Frente a esta situacion, los liderazgos institucionales solicitaron apoyo a otras
entidades del sector publico con el fin de incorporar personal adicional que ayudara en la atencion

de las consultas relacionadas con el Bono Proteger.
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En este contexto, se integraron funcionarios y funcionarias de distintos ministerios y
entidades autonomas al proceso de gestion a través del chat de atencion. Todas las personas que
brindaron apoyo en ese canal firmaron convenios de colaboracion interinstitucional, asi como
acuerdos de confidencialidad con el proposito de garantizar la proteccion y resguardo de la

informacion de quienes consultaban sobre el beneficio.

Sumado a este esfuerzo, se habilitaron otros canales de comunicacion y apoyo a la poblacion,
como un chatbot a cargo del MTSS y el cual fue donando por el Banco Central, que recibi6 un total
de 173 894 consultas. Asimismo, las Unidades Locales de Desarrollo Social del IMAS, apoyaron a
la poblacion de comunidades rurales, indigenas y poblacion adulta mayor en el llenado del
formulario de aplicacion del Bono Proteger. Estas unidades recibieron alrededor de 2 264 citas de
atencion. Finalmente, se atendieron multiples consultas mediante los canales de contacto oficiales
de ambas instituciones (teléfonos, correos institucionales y chats ya existentes. (IMAS- MTSS

Informe final Programa Bono proteger, 2022)

Es importante destacar, que las unidades de facilitacion tecnolédgica fueron claves, pues
mucha poblacion con acceso limitado a computadoras e internet tuvieron dificultades significativas
para completar con éxito el proceso de aplicacion. En estas unidades de facilitacion no solo se
colaboraba con el llenado del formulario, sino que, ademads, se canalizaban dudas sobre el beneficio,
su alcance y se daba seguimiento a los casos, aspecto que facilit6 la distribucion descentralizada del

beneficio a nivel nacional.

El proceso de cogestion del Bono fue particularmente importante pues el Ministerio de
Trabajo no cuenta con una presencia extendida a nivel local, como si la tiene el IMAS. En ese
sentido, ambas organizaciones lograron apoyar desde distintas perspectivas a la poblacion interesada

en el beneficio.

El ejercicio de cogestion supuso un esfuerzo de coordinacion interinstitucional excepcional
en el pais, pues si bien existen una cantidad importante de comisiones interinstitucionales
debidamente establecidas en la gestion publica, estas no necesariamente plantean ejercicios de
codireccion o cogestion de programas sociales. Son més bien espacios de coordinacion entre varias
instituciones con el objetivo de distribuir tareas relacionadas a un plan o politica publica que abordan

el quehacer institucional regular.
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En ese sentido, tal como menciona Rodriguez et al (2023) “la pandemia por la COVID-19
impuso un reto a la administracién publica global en el avance de politicas de transformacion y
politicas de fortalecimiento institucional” (p.261). Ejemplo de estas transformaciones fue el
esquema de cogestion de un programa social ya antes mencionando, asi como la interoperabilidad

de los sistemas de informacion social que fue requerida para la implementacion del Bono Proteger.
4.1.2 Interoperabilidad de la informacion, gobierno digital y cambios en el quehacer institucional

Un segundo desafio importante fue la necesidad de contar con un sistema informatico que
fuera capaz de conectar diversas bases de datos estatales, que, hasta entonces, no habian sido

integradas para la implementacion de un programa social.

Este ejercicio resulto crucial, aunque sumamente complejo de realizar, ya que ninguna de las
organizaciones cogestoras del Bono contaba con los recursos tecnoldgicos para garantizar la puesta

en marcha del Bono proteger tal como fue sefalado en el capitulo anterior.

Por otro lado, no fue hasta el proceso de implementacion, que el liderazgo politico y técnico
de Proteger, logré identificar que los tiempos de actualizacion de todas las bases de datos necesarias
era distintos, y no era posible contar con la informacion en tiempo real (aspecto que no fue posible

subsanar pese a las multiples sesiones de organizacion interinstitucionales)

Frente a la necesidad de poner en marcha el beneficio, se hizo el esfuerzo de conectar las
bases necesarias' Gracias al apoyo de la empresa Continum Data Center; la cual don6 mediante un
convenio de cooperacion® una plataforma digital que permitia la interoperabilidad deseada y la

digitalizacion del proceso de aplicacion al Bono.

De acuerdo con un informe de la Contraloria General de la Republica (CGR), dicho convenio
establecia la donacion de “servicios de intermediacion tecnologica y las herramientas para la
conectividad, almacenamiento, tratamiento, conservacion, captura y calidad de la informacién
suministrada por las personas vinculadas al Programa Nacional de Empleo”. (Informe de Auditoria

No DFOE-BIS-IF-00004-2021, Contraloria General de la Republica, 2021, p.7).

1 El Bono Proteger, logré la integracion del SICERE de la CCSS, SINIRUBE, Listado de personas privadas de libertad
del Ministerio de Justicia y Paz, Direccion General de Migracion y Extranjeria y Registro Civil.

2 El convenio MTSS-Continum Data Center S.A fue firmado por ambas instancias el 02 de abril del 2020, y
posteriormente fue remitido a la Comision Nacional de Emergencias (CNE) para su debida autorizacion.

35



En el nivel general, la plataforma permitié la aceptacion de los formularios digitales
suministrados por la poblacion durante el proceso de recepcion de solicitudes. Ademads, contaba con
una programacion para el procesamiento de la informacion recibida y la validacion de la informacion
mediante la interconexion de las bases institucionales de la CCSS, Migracion y Extranjeria, Registro
Civil entre otras. Finalmente, la plataforma integraba una interfaz que permitia la visualizacion y

generacion de datos estadisticos (CGR, 2021)

Figura 3°. Componentes de la Plataforma Digital Bono Proteger
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Fuente: Informe final MTS-IMAS, 2022

Dado el disefio y programacion compleja de la plataforma, la participacion de la empresa
Data Center fue importante y constante durante la fase de gestion y cierre del Bono Proteger. Su
participacion no estuvo Unicamente relegada al disefio y donacion de esta herramienta como un ente
pasivo. Por lo contrario, la empresa Continum Data Center tuvo un rol activo durante la gestion del

Bono Proteger.

Durante el proceso de investigacion, fue posible identificar que los liderazgos politicos y
técnicos mantuvieron canales de comunicacion cercanos y constantes con representantes de la
empresa y hubo un acompafiamiento técnico frecuente por parte de Continum que permitid la
generacion de distintos informes de gestion institucional, auditoria interna y externa por parte de la

CGR y la Defensoria.



La conexidn de estas diferentes bases de datos fue quiza uno de los esfuerzos mas valiosos
en materia de politica publica y transformacion institucional, pues fue un elemento clave para la
verificacion de requisitos de los potenciales beneficiarios durante la fase de implementacion y las

verificaciones ex post, que fueron ampliamente demandadas por los entes fiscalizadores.

Los pasos alcanzados por la gestion publica en materia de avance digital durante la pandemia
fueron importantes para demostrar que es posible introducir procesos de innovaciéon y cambio en las
entidades publicas, aun cuando existen recursos limitados. Tal como mencionan Martinez y Sanchez
(2022) "Los programas también demandaron nuevas capacidades estatales... Requirieron
flexibilidad y creatividad en una serie de temas, desde como identificar a los beneficiarios hasta
coémo distribuir los recursos eficientemente." (p.5) No obstante, también significo el reconocimiento

de las enormes brechas en sistemas tecnologicos a lo interno de las instituciones estatales.

El importante rezago institucional en el analisis de datos, gobiernos digitales y la articulacion
de sistemas informaticos, supuso para la mayoria de los gobiernos tener que trabajar de manera
reactiva e improvisada en estos aspectos. (Rodriguez, et al.) 2023). En el caso de las entidades
costarricenses supuso cambios en sus funciones, paralizacion de tareas y temas, asi como la
flexibilizacion de procesos administrativos y la busqueda de soluciones inmediatas para garantizar

la atencion de la poblacion usuaria.

En el caso particular del MTSS, el desafio fue doble, pues por un lado debia atenderse la
digitalizacion de las solicitudes relacionadas a las medidas de suspension de contratos de trabajo y
reduccion de jornadas laborales a cargo de la Direccion Nacional de Inspeccion del Trabajo (DNI)

y por el otro, lograr la integracion de las bases de datos que requeria el Bono Proteger.

Estos dos procesos significaron un peso importante en el quehacer institucional regular y

como lo expresa la siguiente cita:

“(...) Cuando se realizan las suspensiones de contratos de trabajo y reduccion de jornadas,
se buscd ver como se coordinaba con estas empresas. Abrimos la atencion de chat y
generamos infografias para publicar en redes sociales. Ademads, teniamos la tarea de la
digitalizacion de listados de suspensiones de trabajo en la direccion de Inspeccion. Ambos
procesos tuvieron un peso enorme sobre el Ministerio. Tuvimos que mover funcionar que

no tenian labores teletrabajables al proceso de digitalizacion y que apoyaran a la DNI. Las
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capacidades del MTSS quedaron reducidas. Teniamos dos temas enormes que atender por
un lado los temas laborales, pero por el otro la atencion del Bono Proteger. (N. Alvarez,

comunicacion personal, mayo 2022)

La suspension de contratos y la reduccion de jornadas fueron aprobadas durante el contexto
de la pandemia con el objetivo de evitar la destruccion de empleos en el pais y de esta manera brindar
soluciones al sector empleador frente al cierre de centros de trabajo y la reduccién de labores
productivas. Al respecto, a marzo de 2021, casi 250 mil personas trabajadoras fueron afectadas por
alguna de estas medidas. Alrededor de 82 724 tuvieron suspension de sus contratos y 165 731 vieron

sus jornadas laborales reducidas. (Informe de labores 2020-2021, MTSS).

Estos procesos fueron particularmente desafiantes pues suponian la atencion interrumpida de
dos grandes procesos liderados por el MTSS: Proteger y los procesos de suspension de contratos
y reduccion de jornadas. En ese sentido, el Ministerio se encontraba en una situacion limite, en la

cual todas sus operaciones fueron refocalizadas a la atencion de estas dos grandes medidas.

Aunado a lo anterior, a esta situacion deben sumarse las presiones por el cuido de los derechos
laborales de las personas trabajadoras. Pues durante la activacion de estas medidas, fue necesario
brindar especial atencion a las diversas denuncias por la incorrecta aplicacion de las suspensiones
de contrato y reducciones de jornadas laborales por parte del sector empleador. En ese momento, la
entonces ministra de Trabajo, Geannina Dinarte, reconocié en diversas entrevistas a medios de
comunicacion el incumplimiento de requisitos por parte de varias empresas y la violacion de

derechos laborales de las personas trabajadoras.

“Recibimos denuncias de personas a quienes sus patronos les han aplicado
reduccion de salarios y no asi de jornadas, nos hemos articulado con un gran equipo de
trabajo, inclusive con apoyo de otras instituciones, para hacer las inspecciones, en jornadas
extendidas para atender la gran demanda que hemos tenido (...)” (Dinarte, G, citada en

Semanario Universidad, 2020)

Asimismo, de acuerdo con un seguimiento de Monumental Noticias, la exjerarca indicé que
el MTSS se encontraba investigando alrededor de 1047 empresas por la violacion de derechos

laborales por el uso no adecuado de estas medidas (Porras Diaz, 2020).
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4.1.3 Capacidad institucional y recursos limitados

La implementacion de Proteger, sumada a la carga administrativa y de seguimiento derivada
de las medidas laborales mencionadas anteriormente, termind por desbordar al MTSS. Esta
institucion no contaba con la capacidad tecnoldgica, recursos humanos y capacidad institucional
para la atencion de las crecientes demandas que enfrentd durante los meses de ejecucion del Bono
Proteger y medidas laborales. En contraste, como ya se ha mencionado antes, la puesta en marcha
del Bono encontrdé menos desafios en el IMAS. En ese sentido, la capacidad de cumplir de manera
eficaz y eficiente las diferentes tareas demandadas durante el contexto de la pandemia fue distinta

para las dos instituciones cogestoras del programa y asi lo ilustran las siguientes citas:

“(...) rapidamente nos dimos cuenta de que teniamos un gran desafio encima y que el
proceso de mejorar iba a ser constante. Teniamos que hacer cambios en el decreto, pero
también en la plataforma. Para mi una de las necesidades mds importantes durante mi
tiempo gestionando Proteger fue la de contar con capacidades institucionales mas robustas
para poder dar soluciones tecnologicas a este tipo de situaciones”. (G. Dinarte,

comunicacion personal, abril 2022)

“Cuando yo llegué al ministerio y me topé con el tema de Proteger, lo que mas me
impresiono fue encontrarme un ministerio paralizado. Practicamente el Bono detuvo todas
las tareas del MTSS. A excepcion de Pensiones y en algin nivel Inspeccion Laboral, todo
lo demas, quedo realmente detenido para poder atender todo relacionado al Bono Proteger.

(S. Lara, comunicacion personal, abril 2025)

Tomando en cuenta los tres niveles de andlisis propuestos por Rosas (2008) sobre la
capacidad institucional (micro, meso y macro), en un nivel micro se lograron identificar diferencias
importantes en cuanto a la disponibilidad de recurso humano dedicado a la puesta en marcha del
Bono Proteger. Como se menciond en parrafos anteriores, la cantidad de funcionarios formalmente

encargados del despliegue del Bono Proteger era bastante limitada.
e Nivel micro: recursos humano disponible

Es importante destacar que, la tarea de gestionar el Bono recayo sobre la Direccion Nacional
de Empleo, especificamente sobre el Departamento de Generacion del empleo. Este departamento

contaba con aproximadamente doce funcionarios; sin embargo, segun la informacion recopilada en
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las entrevistas, unicamente una parte del equipo estuvo dedicada exclusivamente a la atencion del
Bono Proteger, dado que algunos funcionarios debian mantener la gestion de los proyectos

ordinarios que desarrolla dicho departamento.

En este contexto, la investigacion realizada permitié identificar una sobrecarga laboral
importante en un equipo con recursos humanos limitados, que realizo esfuerzos extraordinarios para
garantizar un seguimiento adecuado de sus tareas habituales, al tiempo que atendia las demandas

operativas del Bono Proteger.

“Durante la crisis no existia otro modelo viable para brindar apoyo econdémico
a la gran cantidad de personas que lo necesitaban para cubrir sus necesidades
basicas. Desde la perspectiva del Departamento de Generacion de Empleo,
especificamente en PRONAE, la situacion se convirtid en una carga excesiva, no
solo por el volumen de trabajo, sino por la presion que teniamos de priorizar todos

los dias, qué tareas sacar primero.

Teniamos la presion de comunidades con los proyectos pendientes de
PRONAE y la desesperacion de la gente que ocupaba la ayuda de Proteger. Muchas
veces era humanamente imposible realizar las tareas habituales del programa y las
demandas del Bono simultidneamente”. (G. Brenes, comunicacion personal,

noviembre 2021)

Por otro lado, frente a la creciente demanda de informacidon por parte de la poblacion
beneficiaria, el Departamento a cargo de la operabilidad del Bono, enfrent6 la necesidad de
establecer protocolos, procedimientos y flujos de atenciéon formales que permitieran canalizar
eficazmente las quejas, consultas y otros procesos administrativos, tales como cambios de
contrasefias en la plataforma por parte de las personas usuarias. Estas mejoras resultaron
fundamentales para optimizar la comunicacion y la gestion de las solicitudes relacionadas con el

Bono.

Esta limitacion también fue la experimentada por la Direccion de Inspeccion quienes también
tuvieron que dividir su equipo de trabajo reducido para garantizar la atencion y revision de requisitos
para las medidas laborales, la atencion de denuncias por su uso incorrectos, y el apoyo al Bono

Proteger con funcionarios que apoyaban en equipo del chat de atencion
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“(...) histéricamente, la inspeccion de trabajo habia tramitado a lo sumo mil
suspensiones de contratos en los ultimos 40 afios, y durante la pandemia, o sea entre marzo
2020 y setiembre 2021 ya llevamos mas de 35 000. Ha sido un volumen sin precedentes.
Ademas, parte de nuestro equipo apoy6 en el chat de atencion del Bono Proteger. Fue un
proceso muy complejo para nosotros. (W. Villalobos, comunicacion personal, setiembre

2021)

En contraste, el IMAS contaba con un nimero mayor de personas funcionarias a cargo de
las tareas operativas del Bono Proteger. Esto no quiere decir que la implementacion del Bono no
implico un aumento en las cargas de trabajo y responsabilidades del equipo IMAS, sino que esta
situacion le permitia al Instituto Mixto de Ayuda Social desarrollar las tareas operativas asociadas

al Bono con mayor holgura que la que tenia el Ministerio de Trabajo.

Esta diferencia tuvo un impacto importante sobre la coordinacion y vinculos de confianza
desarrollados entre ambas organizaciones durante la fase de ejecucion del Bono, y asi lo ilustran las

siguientes citas de entrevistas:

“(...) honestamente el bono implicéd esfuerzo por parte de nuestro equipo y
varias horas de trabajo extra, pero el mayor riesgo es que dependiamos mucho del
Ministerio de Trabajo. Nosotros dependiamos de las listas que ellos nos mandaban y
teniamos que confiar en que esa informacidon ya se habia revisado y filtrado de la

mejor manera.

Eso significaba que asumiamos que ya habian verificado que nadie fuera
menor de 15 afos, que realmente estuvieran afectados por la pandemia y que las
reducciones de jornada aplicaran para el monto correcto. Por ejemplo, si la reduccion
era de un 50%, el monto seria de 62 500 y no de 125 000 colones. Entonces fue un

ejercicio de mucha confianza para nosotros”. (E. Grant, comunicacion personal, abril

2022)

“Esto fue una carrera contra el tiempo porque eso fue a finales de marzo y ya
en abril teniamos que conectarnos inclusive sdbados y domingos o inclusive toda
Semana Santa para que la plataforma funcionara de manera adecuada. Fueron dias

muy complejos a nivel laboral porque teniamos que tener eso listo con disponibilidad
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inmediata y dependiamos mucho del MTSS para obtener informacion.

Afortunadamente, se logro la tarea. (E. Llaguno, comunicacion personal, mayo 2022)

Como lo evidencian las entrevistas anteriores, si bien el IMAS contaba con mayor
capacidad operativa y de personal para hacer frente a las demandas del Bono Proteger, la
dependencia de esta institucion respecto a la informacion procesada por el MTSS generaba

tensiones y desafios operativos importantes.

El Ministerio de Trabajo, a pesar de sus limitaciones en recursos humanos, era la
institucion que concentraba el acceso principal a la plataforma del Bono y, por ende, tenia
la responsabilidad de validar, depurar y remitir los listados de personas beneficiarias al
IMAS. Esta centralizacion del acceso a la informacion representd una carga adicional
significativa para un equipo ya sobrecargado, y exigié altos niveles de confianza
interinstitucional, dado que el IMAS debia basarse en los datos procesados por el MTSS

para ejecutar los pagos.

En este contexto, la brecha entre las capacidades institucionales en cuanto a recurso
humano de ambas entidades no solo dificulté la distribuciéon equitativa de
responsabilidades, sino que también puso en evidencia la necesidad urgente de fortalecer

distintas areas del MTSS para enfrentar desafios similares en el futuro.

e Nivel meso: gestion interna y recursos institucionales disponibles

Por su parte, en el siguiente nivel meso se encuentran los elementos referentes a la estructura

organizativa, con particular énfasis en la capacidad de gestion interna y recursos disponibles. En

este siguiente nivel también se identificaron diferencias considerables que impactaron la experiencia

de gestion del Bono Proteger.

En primera instancia, los departamentos de tecnologias de la informacion tenian capacidades

de gestion y experiencias muy distintas en cuanto al despliegue de programas sociales basados en

transferencias monetarias.

El departamento de tecnologias de la informacion (DTIC) del MTSS Unicamente contaba

con el presupuesto asignado el afio previo destinado a tareas de mantenimiento y atencion de las
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tareas usuales de equipo tecnoldgico regular del Ministerio. Asi lo confirma el Plan Estratégico de

tecnologias de la informacidon y comunicacion 2018-2022 de dicho ministerio.

“El presupuesto asignado al DTIC es utilizado para cubrir tnicamente los gastos
anuales de mantenimiento y soporte de la plataforma actual del MTSS, resulta
insuficiente para cubrir la demanda creciente en proyectos, nuevos requerimientos y
necesidades de herramientas tecnologicas que dia a dia solicitan al DTIC todas las
dependencias del MTSS”. (Plan Estratégico de Tecnologias de la Informacion y

Comunicaciéon 2018-2022, 2020, p.10)

Ademas, se sefiala que el presupuesto asignado para ese periodo del 2020 no lograba cubrir
las necesidades tecnologicas de la entidad. En esa linea, en el documento se plantean limitaciones
considerables en cuanto a las plataformas tecnolédgicas disponibles en el MTSS y la falta de

integralidad de las mismas.

Por su parte, el IMAS no solo contaba con los recursos presupuestarios necesarios para la
gestion de una plataforma de pagos y gestion del Bono Proteger, sino que ademas contaba con la
experiencia historica en la puesta en marcha de programas similares. A nivel institucional, ya el
departamento de informatica del IMAS contaba con los sistemas tecnologicos integrados necesarios

para dar inicio al arranque de Proteger.

“Cuando se nos vino lo de Proteger, pudimos generar los protocolos y flujos
necesarios a nivel interno antes de que arrancara el beneficio como tal. Luego, en la fase
de inicio teniamos automatizada la generacion de resoluciones de pago. Todo esto lo
coordinamos con TI y logramos gestionar el pago de los beneficios”. (E. Grant,

comunicacion personal, abril 2022)

“Afortunadamente, ya teniamos algunas plataformas de autogestion de las que
podia hacer uso la poblacion IMAS. Como, por ejemplo, podian inscribirse en la
plataforma y solicitar alglin servicio. Ademas, teniamos las unidades locales para apoyar
a la poblacion a aplicar al Bono si no tenian acceso a una computadora y/o internet”. (E.

Llaguno, comunicacién personal, IMAS, mayo 2022)

Por otro lado, un aspecto importante de destacar es que, a nivel operativo, habia una
diferencia notable entre los niveles de comunicacion entre los liderazgos politicos del MTSS y el
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IMAS vy sus respectivos niveles técnicos. Por un lado, desde el MTSS se manifestd que existia
poca confianza para elevar riesgos y situaciones por resolver y entre el personal a cargo de

implementar a Proteger y quienes tomaban las decisiones a nivel jerarquico.

“Las decisiones de qué pasaba con el Bono eran un asunto que manejaba
directamente la Direccion y la ministra. Aqui en PRONAE nuestras tareas eran
solo operativas, no podiamos decidir sobre lo que pasaba o los tiempos del
beneficio. Creo que habia algun espacio para sugerir, pero nuestras opiniones
nunca fueron vinculantes. A nosotros solo nos involucraron cuando ya arrancé
el beneficio... Fue dificil encontrar un espacio para comunicar riesgos y
preocupaciones que teniamos a los niveles de mas arriba. También fue muy
complicado conseguir una respuesta clara a preguntas que nos hacian las
personas al inicio, supongo que fue porque los jerarcas ain estaban generando

esas lineas de respuesta”. (G. Brenes, comunicacion personal, noviembre 2021)

En contraste, si bien en el IMAS la participacion del nivel operativo también fue limitada,
es notable el involucramiento temprano de los equipos técnicos/operativos durante las fases de

disefio y posteriormente en la implementacion del Bono.

“En el disefio, yo no participé, pero varios compafieros de sistema de informacion
social si estuvieron presentes. Mi compafiero Esteban estuvo participando activamente.
Tengo entendido que a nuestra unidad la incluyeron en algunas conversaciones sobre el
disefio del bono, muy al inicio. Ya después, salimos del proceso y se nos volvio a vincular

cuando hubo que implementar el beneficio. (E. Grant, comunicacion personal, abril 2022)

En sintesis, el analisis del nivel meso muestra que, al igual que en el nivel anterior, existian
diferencias significativas en las capacidades de gestion de las organizaciones gestoras,
principalmente en cuanto a disponibilidad de recursos tecnoldgicos, y capacidades de articulacion
interna. En ese sentido, mientras el MTSS enfrentaba limitaciones importantes en cuanto a la
vinculacion de su personal operativo en los procesos de planificacion y gestion estratégica, el IMAS
mostrd tener una estructura organizativa mas robusta, con plataformas preexistentes, mayor
experiencia técnica acumulada y una mayor articulacion entre sus niveles jerarquicos y operativos.

Estas disparidades reflejan la importancia de contar con una gestion interna fortalecida y recursos
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institucionales adecuados para enfrentar con mayor eficiencia la puesta en marcha de programas

sociales de gran escala en contexto de emergencia.
e Nivel macro: factores economicos, politicos y sociales

Todo este conjunto de diferencias en la gestion y capacidad institucional, observadas
en los niveles micro y meso, también se manifiesta a nivel macro, aunque de manera mas
atenuada. En relacion con este ultimo nivel, Rosas (2008), menciona que este incluye los
factores econdémicos, politicos y sociales que son externos a la organizacion pero que pueden
convertirse en factores habilitadores o limitantes seglin sea el caso. En ese sentido, este nivel

nos habla de capacidades politicas y no de habilidades administrativas.

A nivel general, tanto el Instituto Mixto de Ayudas Sociales como el Ministerio de Trabajo
se vieron sometidos a un intenso proceso de fiscalizacion por parte de la Contraloria General de la
Republica y la Defensoria de los Habitantes. Ambas entidades tuvieron la presion de garantizar
informacion transparente y datos constantes para mostrar el avance en el programa, la transparencia
en el manejo del recurso econdmico y la justa distribucion del beneficio. Sin embargo, habia un peso
considerable sobre el MTSS puesto que era la Uinica entidad con acceso a la plataforma digital de
Proteger y era la instancia responsable de garantizar que la informacidn estuviera disponible para

los diferentes informes de auditoria interna y externa.

La relacion de coordinacion con la CGR y la Defensoria fue particularmente compleja para
todas estas organizaciones. Mientras estas entidades demandaban rigurosidad y orden
administrativo, las mismas se encontraban en una situacion sin precedentes, intentando responder
de manera repentina y poniendo a prueba un programa como Proteger que fue disefiado y aplicado
en tiempo récord. Este contraste entre la necesidad de flexibilidad en la gestion publica y la exigencia
de procedimientos estrictos genero tensiones considerables entre al menos la CGR y las instituciones

gestoras.

“(...) Lo primero que te puedo decir es que nuestra relacion con la Contraloria fue
muy tensa. Ademas, obtenian informacidn que ni siquiera nosotros teniamos, porque ellos
iban directamente a la Caja. La Caja estaba obligada a darles informacion a ellos, pero no

a nosotros. Esto significaba que la Contraloria tenia una gran ventaja para verificar los
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requisitos de los beneficiarios, ya que contaba con acceso directo a la base de datos de la

Caja, algo que nosotros no teniamos”. (S. Lara, comunicacion personal, abril 2025)

“Durante todo el proceso de Proteger, tratamos de tener una buena comunicacion

con la CGR, pero fue dificil. Los tiempos que nos daban para contestar y conseguir la

informacion fueron muy cortos. No habia mucha flexibilidad pese a que estabamos en un

momento de excepcionalidad” (J. Bermudez, comunicacion personal, setiembre 2021)

Por su parte, durante la investigacion al intentar conocer la perspectiva de la Contraloria, dicha

institucion sefialo lo siguiente:

“Todas las auditorias se realizaron de conformidad con las Normas Generales de Auditoria
para el Sector Publico, el Manual General de Fiscalizacion Integral de la CGR y el
Procedimiento de Auditoria vigente; asimismo, se efectuaron solicitudes de informacion,
entrevistas y sesiones de trabajo con la Administracion Activa para obtener los insumos

necesarios para la evaluacion efectuada” (CGR, comunicacion personal abril 2025)

Ademas, se destaco la disposicion de las entidades gestoras del beneficio para colaborar con

la informacion necesaria para la realizacion de todos los informes realizados. Sin embargo, pese al

poco detalle obtenido por parte de esta instancia, entre las mayores limitantes de su proceso de

fiscalizacion sefalaron atrasos constantes en la entrega de informacidn necesaria para los reportes.

A manera de contexto, tan solo en el 2020, por parte de la CGR se emitieron cuatro reportes de

seguimiento y tres informes de auditoria que estan relacionados a tres procesos de fiscalizacion que

hicieron en paralelo sobre el Bono Proteger que detallan a continuacion:

1.

2.

Una auditoria sobre el disefio y control del Programa Bono Proteger para determinar si el
disefio y control del programa cumplieron con el modelo de gestion para resultados. Este
gjercicio se originan tres reportes que requerian el envio de informacidon constante por parte
del IMAS y MTSS.

Ademas, la CGR generd una auditoria de caracter especial sobre la plataforma tecnologica
implementada. Con este ejercicio se buscaba determinar si la gestion de los controles
aplicados se ajustaba al marco normativo y técnico vigente. En este proceso se emitieron a

su vez dos reportes y un informe.
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3. Y finalmente se hizo una auditoria sobre la eficacia y eficiencia del Bono Proteger, el cual

culminé en un informe al igual que en los procesos anteriores.

Por su parte, en el 2021 se emitio una orden sobre la base de datos del Bono Proteger, en la
cual se indicaba el traslado de la base de datos del Bono Proteger al MTSS y que toda la
informacion contenida en la misma fuera contenida Unicamente en el ministerio. Ademas, se

emite un informe sobre el manejo y uso seguro de la informacion contenida en dicha base.

A este amplio proceso de seguimiento y fiscalizacion se debe sumar, los realizados por las
auditorias internas de ambas instituciones, los seguimientos de la Defensoria de los Habitantes,
y diversos informes de gestion interna desarrollados tanto por el IMAS como por el MTSS

durante la ejecucion de Proteger y el constante seguimiento politico y ciudadania.

Finalmente, el ultimo factor politico que constituyd un desafio importante para ambas
organizaciones gestoras del bono fue la negociacién politica presupuestaria. El panorama
politico adverso y la necesidad de una respuesta rapida a la crisis implicaron un constante “ir y
venir” para gestionar recursos extraordinarios y financiar el Bono Proteger. Este desafio fue aiin
mayor dado que el pais ya arrastraba un importante déficit fiscal, lo que complejizé de manera

significativa la obtencion y asignacion de recursos para un programa de tal magnitud.

Asi lo refleja la negociacion del segundo presupuesto extraordinario del 2020. En ese
momento los diputados de la republica, pertenecientes a la comision de hacendarios, mostraron
dudas significativas sobre la aprobacion de este segundo presupuesto extraordinario, que
permitia continuar con la asignacion de los bonos pendientes. Esto fue ampliamente seguido por
los medios de comunicacion. Y la siguiente cita del medio Defino CR refleja la situacion y las

dudas mencionadas:

“La Comision de Hacendarios de la Asamblea Legislativa rechazd por una mayoria
de 2 vs. 9 el segundo presupuesto extraordinario del afio 2020 que contenia 75 mil
millones de colones para entregar 200 mil bonos Proteger a trabajadores que se han visto
afectados econdmicamente por la pandemia de COVID-19. (...) El consenso general de
los diputados que votaron en contra es que el presupuesto no incluye un recorte de gastos
suficiente para cubrir la caida en los ingresos tributarios producto de la

pandemia”.(Madrigal, 2020)
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Posteriormente, dicho presupuesto fue aprobado por la comision y por el plenario, dadas las
presiones sociales y politicas del gobierno de turno. Sin embargo, meses después, la asamblea
legislativa rechaz6 la aprobacion de un préstamo del BID para continuar la atencion del Bono Proteger

y el financiamiento de otras medidas relacionadas al COVID-19.

Este rechazo por parte de la Asamblea Legislativa fue un reflejo del clima politico adverso del
momento y de los limites estructurales del Estado costarricense (presupuestarios, y alianzas
politicas) para garantizar respuestas sostenidas de politicas publicas en contextos de emergencia. A
pesar de los esfuerzos iniciales por asegurar recursos mediante presupuestos extraordinarios, la
fragilidad fiscal del pais y la falta de consenso politico dificultaron la continuidad del programa.
Este tipo de tensiones presupuestarias y politicas pone en evidencia como, incluso con voluntad
institucional y capacidad operativa, las decisiones en el ambito sociopolitico son determinantes para

la sostenibilidad de las politicas publicas.

Por otro lado, el analisis de los factores macro evidencia una tension constante entre la flexibilidad
administrativa demandada por el contexto y la rigurosidad normativa que exigen los procesos de
fiscalizacion de la gestion publica nacional. Asimismo, la necesidad de conciliar criterios técnicos,
demandas sociales y restricciones fiscales frente a un aparato estatal con importantes limitaciones

internas.

Las situaciones recogidas en la presente investigacion son un reflejo del complejo proceso
institucional que experimentaron tanto el IMAS como el MTSS en su experiencia de poner en marcha
el Bono Proteger. Tal como sefiala Rosas (2008), hay pocas investigaciones que valoren la habilidad
de las instancias gubernamentales para mejorar las funciones y resolver problemas publicos, asi como
la capacidad que tienen para movilizar o adaptar sus instituciones para dar respuesta a dichos

problemas” (p. 120).

Desde esta linea el presente capitulo buscaba relatar de manera fiel las diferentes experiencias
institucionales vividas durante Proteger y exponer las vivencias de personas funcionarias que
colaboraron para volver una realidad este programa. Los desafios vividos durante la implementacion

del Bono estan marcados por un esfuerzo notable de adaptacion y cambio institucional.

Este capitulo ha mostrado, a partir de testimonios y analisis documentales, que la gestion del Bono

Proteger implicéd profundas alteraciones en la forma tradicional de operar de las organizaciones
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gestoras, revelando tanto fortalezas como carencias en sus capacidades institucionales. Desde una
perspectiva critica, el presente capitulo busca evidenciar la importancia de contar con estructuras
institucionales flexibles, liderazgos politicos comprometidos y una vision clara de servicios publicos

que se disefian.

Finalmente, es crucial reconocer, ademas, el esfuerzo y la dedicacion mostrada por el personal del
MTSS y del IMAS. Su extraordinaria labor y el compromiso continuo permitieron el despliegue de
este programa a nivel nacional. Su esfuerzo es un ejemplo concreto de que aun en medio de la
adversidad, es posible construir respuestas estatales efectivas cuando existe voluntad, coordinacion y

compromiso publico.
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Figura 4. Capacidad institucional del MTSS e IMAS, durante la implementacién del Bono

Proteger
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CAPITULO V. ANALISIS FINANCIERO, CIERRE DEL BONO PROTEGER Y
APRENDIZAJES INSTITUCIONALES

Para el debido desarrollo del Bono Proteger, la aprobacion de recursos extraordinarios fue

un elemento fundamental. No obstante, como se detalla en el capitulo anterior, las negociaciones
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politicas en la Asamblea Legislativa para la asignacion de dichos fondos no fueron una tarea sencilla.
Afortunadamente, ademds de los recursos negociados mediante las solicitudes de presupuesto
extraordinario, el programa también dispuso de una diversidad de fondos cuya movilizacion fue

posible gracias al Decreto Nacional de Emergencia.

Estos recursos permitieron brindar apoyo a una cantidad importante de familias a nivel
nacional que experimentaron una disminucién o interrupcion total de sus ingresos debido a las
condiciones sanitarias y sociales que vivid el pais durante la crisis sanitaria. En este contexto, el
presente capitulo se enfoca en tres aspectos clave: 1. Un andlisis financiero de las instituciones
gestoras del Bono Proteger, 2. Un analisis y recoleccion de vivencias institucionales durante el
proceso de cierre del programa y 3. Una revision de los principales aprendizajes institucionales

identificados a lo largo de la gestion del Bono en sus diferentes fases.

5.1 Analisis financiero institucional
5.1.1 Fuentes de financiamiento y distribucion presupuestaria
Como ya se menciond, el Bono contd con diversas fuentes de financiamiento. Una de ellas

recursos extraordinarios del presupuesto nacional y otros recursos obtenidos mediante las siguientes

fuentes:

— Recursos de la Comision Nacional de Emergencias

— Recursos ordinarios del Programa Nacional de Empleo (PRONAE) del MTSS

— Recursos de un contrato de préstamo con la Corporacion Andina de Fomento (CAF)
— Recursos por diferencial de combustible de RECOPE

— Recursos del INS

A nivel general, de acuerdo con el ultimo informe del Bono Proteger (2022), los recursos

obtenidos por las fuentes incluidas en la lista anterior fueron desglosados de la siguiente manera:

Figura 5. Distribucion de recursos del Bono Proteger segtin institucion ejecutora
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Recursos ordinarios: ¢15 954 millones

oRecursos PRONAE: ¢4 000 millones. (Ejecutados por el MTSS)
oRecursos del Fondo Nacional de Emergencias: €11 954 millones (Ejecutados por la CNE)

I Presupuesto Extraordinario ¢150 000 millones

oRecursos del Fondo Nacional de Emergencias: €11 954 millones (Ejecutados por la CNE)

II Presupuesto Extraordinario: 89 915 millones

oRecursos provenientes del INS, segin Ley N° 9847 €75 000 millones. (66,7% asignado al
MTSS, 33,3% al IMAS)

oRecursos recaudados por el diferencial de combustibles (RECOPE): €14 915 millones.
(Asignados en su totalidad al IMAS)

III Presupuesto Extraordinario

oRecursos recaudados por el diferencial de combustibles (RECOPE) mediante la Ley N° 9841
€ 1 040 millones. (Asignados en su totalidad al MTSS).

Fuente: Ultimo Informe de gestion Bono Proteger, 2022, p. 34

A nivel general, el programa presupuestd un total de 256 mil millones de colones para el
otorgamiento de bonos entre los meses de abril y diciembre. Estos recursos fueron ejecutados al
100% por parte de las instituciones gestoras. El siguiente cuadro muestra los montos segun fuente
de financiamiento excluyendo los recursos asignados a la Comision Nacional de Emergencias

(CNE).
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Tabla 2. Detalle de los recursos destinados al Bono Proteger, segun fechas de aprobacion y
ejecucion. (al 31 de diciembre de 2020).

Fecha en que

Fuente de Partida % Presupuesto

financiami 0di presupuest Monto presupuestado Monto ejecutado | Ejecucion  extraordinar a‘fl"feball 105 Fe.cha en f]ue' s? garEmie
calculado . presupuestos recursos presupuestados
extraordinarios
Total 244 955 943 820 244 151 444 495 99,67% o = S

Transferenc
ias
corrientes a

Préstamo ST I Presupuesto A
CAF 6oro3  Institucione 17 100 000 000 17100000000  100,00% extraordinari gé’tg;rgfeyo’ 08 de junio y 09 de
FF.661 . 0
descentraliz
adas no
empresarial
es
Préstamo Otras I Presupuesto g’i’zﬁé%?glazﬁ? de juni
CAF 60399 prestacione 57452718 417 57450690500 99.996%  extwaordinari  25deabrilde (1 28) de julio, (7 ‘;Ji’ﬁ)‘:jz
FF.661 s ° 2020 octubre, 16 de noviembre
(28,29,30) de abril, (1,2,3,4,5,6)
de junio y
Ingresos Otras I Presupuesto -
corrientes 60399 prestacione 48523 400 412 48503018000  99,96% extraordinari (3,9,10,20,21,23,24,28) de julio,
FE.001 s o (10,15,28) de setiembre,
! (13,16,20) de octubre, 003 y 16
de noviembre)
ge"ltiﬁg‘s"“ Otras I Presupuesto 16 de junio y (4,6,7,8,9,28) de
lores FF 60399 prestacione 26923 881 171 26 923 625 000 99,999% extraordinari julio (15,19,28) de octubre, 05,y
vaores E. s o 16 de noviembre
280
Transferen Transferenc
. ias
cias de .
capital del corrientes a 1I . . X
60103- institucione o Presupuesto 24 de agosto y 07 de setiembre,
;S)zl(;tl?cro 226 s 25000 000 000 24268 298 495 97,07% extraordinari 27 de octubre, 19 de octubre
(INS) FF :(f;zcsze;;rallz o
060 .
empresarial
es (IMAS)
Transferenc
ias
Ingresos corrientes a I 29 de julio 2020
corrientes 3013- institucione o Presupuesto 24 de agosto y 07 de setiembre,
(RECOPE) 227 s 14915 769 989 14 913 250 000 99,98% extraordinari 27 de octubre
FF 001 descentraliz o
adas no
empresarial
es (IMAS)
Transferen
cias de I
capital del Otras Presupuesto (03,04,05,06,07) de agosto y del
Sector 60399 prestacione 50 000 000 000 49 954 937 500 99,91% extraoI:dinari 09, 10 de setiembre, 16 de
publico s o octubre, 16 y 24 de noviembre
(INS) FF
060
::réﬁieeslftis Otras Presti]laluesto 23 de
. 3 . .
(RECOPE) 60399 prestacione 1 040 146 831 1 040 125 000 100% extraordinari noviembre del 17 de diciembre 2020
s 2020
FF 001 0
Ingresos Otras Sfel?,mﬁeffi PPT ordinario ) 40+ 1i6 v 30 de julio, 22
corrientes 60399  prestacione 4000 000 000 3997 500 000 99,94% presup aprobado 30 de . 0°IUMOY Julio,
? del . diciembre 2020
FF 001 s noviembre 2019

bilingiiismo

Fuente: Informe Final Bono Proteger MTSS-IMAS, 2022, p.35. El porcentaje ejecutado del reporte redondea los

porcentajes asumiendo 100% de ejecucion en algunas partidas.
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Un aspecto importante de destacar es que todos los recursos asignados fueron destinados a la
asignacion de bonos dirigidos a la poblacion beneficiaria. Es decir, que ninguna proporcién de estos
fue destinada a ningln tipo de gasto administrativo vinculado a la gestion del beneficio. Muy

importante.

Por otro lado, al analizar la ejecucion por institucion gestora (ver cuadro 2), es evidente que el
mayor peso de la ejecucion presupuestaria estuvo sobre el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.
En esa, fue posible estimar que el MTSS tuvo bajo su responsabilidad la ejecucion del 73% de los
recursos disponibles, mientras que el IMAS fue responsable del 22% de los recursos y la CNE de

unicamente el 5% de los mismos para la atencion de la pandemia.

Esta asignacion de responsabilidades presupuestarias representd un desafio significativo, sobre
todo si recordamos los desbalances institucionales en cuanto a capacidades de gestion administrativa
y operativas entre el IMAS y el MTSS. Estas diferencias complejizaron la operatividad y eficiencia
en la entrega de las ayudas, demandando una coordinacion excepcional y un mayor desgaste
institucional y paralizacioén de diversas tareas regulares por parte del MTSS con el fin de superar las

limitaciones estructurales preexistentes.

Tabla 3. Indicadores de Eficiencia Presupuestaria segun institucion ejecutora

Institucion ~ Recursos disponibles Recursos asignados a Recursos Proporcion de
Ejecutora (en millones) beneficiarios (en disponibles / recursos®**
millones) Asignacion (%)
CNE * 12 140,00 11 781,00 97,04% 5%
IMAS ** 56 281,00 56 028,00 99,55% 22%
MTSS 187 940,00 187 896,00 99,98% 73%
Total 256 361,00 255 705,00 99,74% 100%

Notas: * El Recursos Disponibles CNE corresponde al total de registros tramitados en el marco del Programa de
Bono Proteger, financiado con recursos del Fondo Nacional de Emergencias (FNE). Asignacion CNE corresponde
al monto neto real transferido (segun registros presupuestarios).

** Recursos disponibles IMAS corresponden al monto de efectivo total ingresado en las cuentas institucionales de
la institucion.

*#* Célculo propio realizado a partir del % de asignacion/total. Lectura vertical

Fuente: Informe Final Bono Proteger MTSS-IMAS, 2022, p.37
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5.1.2 Analisis horizontal y vertical de los presupuestos
o Analisis horizontal

Tomando en cuenta las diferencias mencionadas. Se realiz6 un andlisis horizontal y vertical
a partir de los presupuestos de las dos instituciones gestoras del Bono. En el andlisis horizontal se

tomo en cuenta el presupuesto de 2019, 2020 y 2021 del IMAS y del MTSS.

En el caso particular del IMAS, la tabla 3 muestra un crecimiento de un 22% en relacion con
el presupuesto del 2019 tanto en los montos presupuestados como ejecutados. Asimismo, se
evidencia un decrecimiento de alrededor de un 12% en el presupuesto ejecutado y un 14% en el

presupuestado, con porcentajes de ejecucion similares en los tres afios analizados.

Tabla 4. Crecimiento presupuestario anual del IMAS 2019-2021. (En millones de colones
corrientes)

Criterio Crecimiento Crecimiento
2021 19vs20 20vs21
Monto presupuestado 264 567 592,41 323 891 067,11 277 375 096,23 22% -14%
Monto ejecutado 251 814 720,09 307 521 231,24 269 608 008,02 22% -12%
% de ejecucion 95% 95% 97% - -

Fuente: Elaboracion propia a partir de informes de resultados y liquidacion presupuestaria anual IMAS: 2019, 2020 y
2021.

Tabla 5. Crecimiento presupuestario anual del MTSS 2019-2021. (En millones)

Crecimient Crecimiento

Criterio
0 19vs20 20vs21
Monto
475 269,70 698 983,14 599 830,55 47% -14%
propuesto
Monto ejecutado 446 716,00 656 002,58 553 769,65 47% -16%
% de ejecucion 94% 94% 92% - -

Fuente: Elaboracion propia a partir de informes de resultados y liquidacion presupuestaria anual MTSS: 2019, 2020 y
2021.

Por su parte, el analisis horizontal del MTSS muestra un crecimiento significativo de un 47%
en el presupuesto del 2020 en comparacion con el del 2019 (monto ejecutado y presupuestado).
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Ademas, resulta evidente un decrecimiento de un 16% en el presupuesto del 2021, manteniendo al

igual que el IMAS niveles de ejecucion presupuestaria similares.

En sintesis, el andlisis horizontal evidencia que la ejecucion presupuestaria del Bono proteger
fue alta y relativamente homogénea entre las distintas fuentes de financiamiento, con la mayoria de
los rubros superando el 97% de ejecucion y varios alcanzando el 100%. No obstante, las leves
variaciones detectadas en partidas especificas reflejan diferencias en la oportunidad de aprobacion
y uso de los recursos, lo influyé en el momento en que las instituciones pudieron disponer de los
fondos para atender a la poblacion beneficiaria. Los resultados en cuanto a ejecucion confirman la
capacidad de las organizaciones gestoras para movilizar rdpidamente recursos asignados, la

sincronizacion entre las fuentes de financiamiento y programacion de los pagos.

o Analisis vertical

El andlisis vertical del presupuesto del IMAS para el 2020, nos muestra que el Bono Proteger
significo 17% del presupuesto total de la instituciéon. Ademas, al comparar los recursos ejecutados
del Bono en comparacion con los recursos disponibles para inversion social se observa que el Bono
constituyo alrededor del 21% del monto ejecutado de toda la inversion social desarrollada disponible

para el 2020 (Ver cuadro 5).

Tabla 6. Crecimiento presupuestario anual del MTSS 2019-2021. (En millones)
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% Ingresos

Presupuesto Reales vs
Concepto . Ingresos Reales Egresos Reales
Institucional Ingresos
Reales

RECURSOS LIBRES 43 712 752,09 43 946 814,40 39 221 595,16 89%
Recursos Propios 43712 752,09 43 946 814,40 39221 595,16 89%
Gasto administrativo/operativo 28 749 706,32 26 892 942,09 24 857 437,93 92%
Gasto Inversion Social 16 963 042,77 17 053 872,31 14 364 157,23 84%
RECURSOS ESPECIFICOS 280 178 315,02 274 238 668,04 268 299 636,08 98%
RECURSOS ESPECIFICOS OPERATIVO 5539 068,12 5324 027,22 4293 602,14 81%
Gobierno Central (MEP-Crecemos Gasto Administrativo) 3347 711,68 3347 711,68 3018 180,44 90%
Del Gobierno Central (MEP-Crecemos Comisiones) 310 000,00 103 333,34 16 192,53 16%
Del Gobierno Central (MEP-Crecemos Indemnizaciones) 21 500,00 7 166,66 - 0%
Gasto operativo Devolucion FODE-CRECE 81 889,00 81 889,00 81 889,00 100%
Gasto operativo Devolucion PANI 86 558,97 86 558,97 86 558,97 100%
Gasto operativo Devolucion Gobierno Central (CRECE-

720 791,19 720 791,19 424 484,19 59%
MEP)
Devolucion Intereses Gobierno Central 82 190,58 88 149,69 78 711,81 89%
Gobierno Central Avancemos MEP 888 426,70 888 426,70 587 485,19 66%
RECURSOS ESPECIFICOS INVERSION SOCIAL 274 639 246,90 268 914 640,82 264 006 133,95 98%
FODESAF 56 826 495,87 57279 762,51 56 127 201,68 98%
FODESAF LEY 52197 700,28 52 482 335,71 52 024 658,16 99%
FODESAF inciso H 1 524 873,45 1 864 674,52 1 575 455,52 84%
FODESAF inciso K 570 000,00 570 000,00 260 750,00 46%
FODESAF Emergencias destino especifico 2433922,14 2362 742,28 2266 300,00 96%
FODE-CRECE 16 016 165,30 16 010 167,30 15921 223,00 99%
RED DE CUIDO 26 197 975,20 26205 255,28 26 159 978,62 100%
Gobierno Central Avancemos 50 007 818,30 48 766 402,81 48 556 293,00 100%
Gobierno Central Avancemos MEP 19 086 862,78 18431 914,92 18 420 399,39 100%
Gobierno Central (CRECE-MEP) 31638 672,00 28 775 304,01 28 715 723,00 100%
Del Gobierno Central (MEP-Crecemos Transferencias) 31638 672,00 28 775 250,00 28 715 723,00 100%
Reintegros y devoluciones CRECE-MEP - 54,01 - 0%
Gobierno Central Seguridad Alimentaria 7204 574,41 7204 997,91 7199 256,36 100%
Gobierno Central Emergencias 1 602 523,02 1 602 923,02 103 430,45 6%
Gobierno Central (MTSS-Bono Proteger) 17 100 000,00 17 100 034,00 17 047 125,00 100%
Gobierno Central (MTSS-Bono Proteger) INS 25000 000,00 24 267 875,00 24 266 875,00 100%
Gobierno Central (MTSS-Bono Proteger) RECOPE 14 915 796,99 14 913 250,00 14 714 250,00 99%
Total, proteger 57 015 796,99 56 281 159,00 56 028 250,00 99%
Empresas Comerciales 9041 943,02 8 350 764,05 6774 378,46 81%
TOTAL 323 891 067,11 318 185 482,44 307 521 231,24 97%
% Proteger como total del IMAS 17% 18% 18% -
% Proteger como total de la inversion social 20% 21% 21% -
% Proteger como total de FODESAF 99% 98% 100% -

Fuente: Elaboracion propia a partir de informes de resultados y liquidacion presupuestaria anual IMAS, 2020, pp. 3-4)
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En contraste, el analisis vertical presupuestario del MTSS evidencia el considerable impacto
del Bono Proteger. Este represento el 37% del presupuesto total ejecutado por el ministerio y el 55%
de su presupuesto institucional planteado. Adicionalmente, al evaluar el peso del bono frente al total
de transferencias corrientes del MTSS, se observa que constituyd el 47% de los recursos

efectivamente gastados y el 66% del monto inicialmente propuesto (ver cuadro 6).

Esto indica claramente que, tanto a nivel operativo como financiero, el MTSS asumi6 una
carga notablemente mayor en la administracion de este beneficio, pese a sus condiciones operativas

y técnicas.

Tabla 7. Ministerio de Trabajo y Seguridad Social: Ejecucion financiera del presupuesto por
clasificacion del objeto del gasto. Al 31 diciembre, 2020. (En millones)

Partida Presupuesto Presupuest Presupuest Nivel de
inicial 2020 ' o actual o ejecutado  ejecucio
2020 2020 7 n
Total 466 286, 00 689 983,14 656 002,58 93, 85%
Recurso externo - 745 52,72 74 550, 57 100,00%
Subtotal 466 286, 00 624 430,43  581452,02 93,12%
Remuneraciones 16 698, 86 16 517, 20 15 808, 18 95,71%
Servicios 4002, 58 3 746, 15 2800, 66 74,76%
Materiales 159, 42 180, 98 76,20 42,10%
Intereses - - - 0,00%
Activos financieros - - - 0,00%
Bienes duraderos 872,27 620,03 455,31 73,43%
Transferencias corrientes 389 467,57 558 058,66 521 072,00 93,37%
Transferencia (Bono Proteger) 256 000, 00 244 956,00 244 151,00 99,67%
Transferencias de capital 55085, 30 45756, 14 41510, 14 90,72%
Amortizacion - - - 0,00%
Cuentas especiales - - - 0,00%
% proteger como total del MTSS 55% 36% 37% -
%proteger como total de transferencias corrientes
MTSS 66% 44% 47% -

Notas: 1/ Corresponde al presupuesto aprobado por la Asamblea Legislativa para el ejercicio presupuestario
2020.

2/ Corresponde al presupuesto inicial incluyendo las modificaciones presupuestarias realizadas durante el 2020.
3/ Se refiere al devengado, que es el reconocimiento del gasto por la percepcion de bienes y servicios
independientemente de cuando se efectlie el pago de la obligacion.

4/ Corresponde al presupuesto proyectado inicialmente.

Fuente: Informe Final de Evaluacion Fisica y Financiera de la Ejecucion del Presupuesto 2020, MTSS, pp.5-8)
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5.2 Proceso de cierre del Bono Proteger

El cierre del Programa marco el fin de esta intervencion sin precedentes en la politica publica
moderna del pais. La fase final del programa se centr6 en la atencion de las disposiciones emitidas
por la Contraloria General de la Republica y las auditorias internas del IMAS y el MTSS. Entre las
solicitudes mas importantes se encontraba la tarea de revision de la base de datos y determinacion

de los errores cometidos durante la asignacion de recursos proteger.

La reconstruccion de los eventos y procesos ocurridos entre la solicitud del beneficio por parte
de los beneficiarios y el otorgamiento del bono fue una labor extremadamente compleja, en palabras

de una de las personas entrevistadas, esto significd casi una arqueologia de los procesos.

“Lo mas complicado de reconstruir qué pas6 y en donde se fallo, estuvo en la misma
plataforma. Teniamos la base de datos con un millon de gestiones y no podiamos
reconstruir los expedientes porque la base no leia PDFs. Ademas, teniamos que tratar de

descubrir qué pasé entre que una persona pidio el bono y que se le asignd.

Nos encontramos con diferentes casos que realmente nos ponian a dudar si era ético
o no pedirle el dinero de vuelta, porque quiza habia gente que tenia una pension, pero el
monto era tan bajo que en realidad esa persona estaba en situacion de vulnerabilidad”

(Entrevista Silvia Lara, exministra MTSS, abril 2025)

Aunado a esta complicada labor, el esfuerzo operativo para realizar las reconstrucciones
necesarias para dar cuenta de errores en la asignacion de bonos requeria de una mayor
disposicion de recursos humanos y capacidades técnicas que tanto el MTSS como el IMAS no
poseian. En particular, porque ya para el momento de cierre de Proteger, la mayoria de los
funcionarios que colaboraban con el desarrollo de este programa ya se encontraban realizando

labores ordinarias.

Pese al desafio que representaba esta tarea, se conforméd un equipo técnico que tenia como
objetivo verificar los riesgos y fallas en el otorgamiento de bonos. Para esto, el equipo trabajo sobre
la totalidad de personas beneficiarias por el beneficio a diciembre de 2020 (siendo un total de

724 330).

Tomando en cuenta este analisis, el equipo detecto las siguientes deficiencias en el otorgamiento

del beneficio (ver cuadro 7).
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— Fallecidos: 302 personas fueron detectadas como fallecidas al momento de recibir el
pago, lo que resultdé en 740 pagos indebidos por un monto de 58 687 500 millones de
colones. Ademas, el informe sefiala que, en su momento, los procesos de validaciéon no
detectaron estas variaciones.

— Menores de 15 afios: Se detectaron 2 beneficiarios menores de 15 afios, con dos pagos
indebidos por 250 mil colones.

— Multiples pagos: 4 616 personas recibieron mas de tres pagos, sumando 4 634 pagos por

un total de 579 250 000 millones

Tabla 8. Cantidad de otorgamientos con impedimentos del Bono Proteger segun tipo de poblacion,
IMAS-MTSS, 2021

i % sobre

Montos % seguin -
Otorgamientos indebidos segiin error asignados  personas fondos

(millones) beneficiadas .

asignados

Personas asalariadas con afectacion del 50% y que recibieron el 100% 22 766 3453,750 3,1430% 1,351%
Personas beneficiarias con otra transferencia 12 054 2 446,875 1,6642% 0,957%
Personas asalariadas sin afectacion 10 753 2 660,125  1,4845% 1,040%
Personas con multiples pagos 4616 579,250 0,6373% 0,227%
Trabajadores independientes/temporales sin afectacion 2925 919,500 0,4038% 0,360%
Pensionados régimen no contributivo 466 68,250 0,0643% 0,027%
Fallecidos 302 58,688 0,0417% 0,023%
Personas con pension IVM 143 30,500 0,0197% 0,012%
Privados de libertad 54 15,688 0,0075% 0,006%
Pensionados otros regimenes de pension 24 6,000 0,0033% 0,002%
Menores de 15 afios 2 0,250 0,0003% 0,000%
Total de asignaciones incorrectas 54 105 10 239 7,4697% 4,004%
% error en asignaciones a beneficiarios 7,5%
% montos mal asignados vs total de recursos asignados 4,0%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos suministrados en Informe de resultados del procedimiento de verificacion
ex post de personas beneficiarias del Bono Proteger entre abril y diciembre de 2020.

A partir del trabajo realizado por este equipo de trabajo del IMAS y el MTSS, en esta
investigacion se estimo que alrededor del 7,5% del total de la poblacion beneficiada recibi6 por error
el Bono Proteger, mientras que un 4% de los recursos fue asignado de manera erronea. Estos
porcentajes resultan bastante bajos al considerar la cantidad de desafios y oportunidades de mejoras
en los procesos operativos y de gestion de este beneficio, asi como el impacto positivo de dicho

programa sobre la realidad econémica de muchos hogares durante la pandemia.
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Las debilidades antes sefialadas también fueron claramente identificadas por la Contraloria
durante las evaluaciones técnicas y operativas realizadas durante el proceso de implementacion por
parte de este ente. Ejemplo de esto fue lo sefialado en el informe DFOE-SOC-IF-00016-2020 (2020),

en ¢l se destacan las siguientes falencias:

— Falta de verificacion documental: Limitaciones en la verificacion de documentos
adjuntados en la plataforma, tanto al momento de la solicitud como en fases posteriores. Esto
incluye la cédula de identidad, declaraciones juradas y cartas del patrono.

— Ausencia de controles para documentos: No se logr6 identificar controles automatizados
o manuales que permitieran verificar la cantidad, el tipo y el contenido de los documentos
de soporte enviados con cada solicitud.

— Deficiente gestion de riesgos para trabajadores independientes, informales y
temporales: No se implementd una gestion de riesgos especifica para validar la condicion
de afectacion laboral de estas poblaciones. Tampoco se exploraron fuentes alternativas de
informacion o instrumentos de control para su verificacion.

— Ausencia del Departamento de Tecnologias de Informacion y Comunicacion (DTIC)
del MTSS: El DTIC del Ministerio de Trabajo no tuvo una participacién o rol activo como
contraparte técnica en el desarrollo e implementacion de la plataforma tecnologica, lo que

pudo contribuir a las debilidades en la deteccion de filtraciones del programa.

Estas deficiencias en la implementacion apuntaban a potenciales otorgamientos incorrectos del Bono
a personas que no cumplian con los requisitos establecidos para el Bono Proteger. De hecho, la CGR
en este mismo informe sefial6 que, para el mes de julio, su equipo fiscalizador ya habia identificado

posibles ineficiencias en la asignacion del beneficio.

De acuerdo con este informe (DFOE-SOC-IF-00016-2020), de los 405 193 bonos otorgados
al mes de julio a trabajadores formales con algin nivel de afectacion, al menos 66 298 (16,36%)
bonos asignados se encontraban con el riesgo de haberse otorgado de manera erronea, pues tenian

algiin impedimento de acuerdo con los requisitos establecidos en el decreto (ver cuadro 8).

Ademas, después de aplicar un protocolo de deteccion de riesgos, entre la poblacion de
trabajadores independientes y/o temporales, se identifico que, de una muestra de 355 personas, al
menos 2 individuos (0,6%) presentaron alguna posible condicion que les impedia recibir el bono,
segun las bases de datos consultadas. Otras 9 personas (2,6%) mostraron un riesgo medio o alto de

haber presentado informacién inconsistente, erronea o falsa al validar los datos con diferentes
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fuentes. Y finalmente, 45 personas (12,68%) evidenciaron un riesgo medio o alto de un otorgamiento

erroéneo del beneficio, tras validar la informacion mediante una entrevista telefonica.

Tabla 9. Posibles personas que recibieron el Bono Proteger con algun impedimento. Abril-Julio,
2020

Con

No Privadas ingreso S s 2
Mes calificaban de del alectioen Lo Fallecidas .Ced’u_las
para bono libertad Estado invalidas
constante
Abril 4088 0 39 3862 197 43 0 0
Mayo 19690 9 208 19568 243 18 5 67
Junio 28349 29 206 27562 598 66 24 53
Julio 13901 23 217 13691 20 106 16 2
Total 66028 61 670 64683 1058 233 45 122

Fuente: Informe DFOE-SOC-IF-00016-2020, Contraloria General de la Republica, p. 18

La principal diferencia entre los datos encontrados entre la CGR y el informe de resultados
del procedimiento de verificacion ex post de personas beneficiarias del Bono Proteger, obedece no
solo a diferencias en la metodologia de revision sino, ademads, a que la revision de datos de
beneficiarios que realizo el equipo técnico del IMAS/MTSS, fue sobre la totalidad de beneficiarios
una vez finalizado el cierre de la fase de implementacion. Mientras que, los datos de la CGR
corresponden a estimaciones realizadas durante la fase de ejecucion y sobre muestras especificas de

la poblacién beneficiada.

Pese a estas diferencias, resulta valioso retomar las debilidades en cuanto a eficiencia y
eficacia sefaladas por la CGR, pues se encuentran alineadas con lo identificado en la presente

investigacion.

Finalmente, como parte final del proceso de cierre, se articuld un equipo que fungié como
una comision investigadora conformada por personal de la Direccion de Asunto Juridicos del MTSS
y enlaces del IMAS que tuvo bajo su cargo el disefio de los protocolos para la recuperacion de

montos girados de mas durante la implementacion del Bono Proteger.

Este trabajo ademas fue acompafiado de diversos procedimientos administrativos que fueron
puestos en marcha a lo interno del MTSS e IMAS con el objetivo de sentar responsabilidades sobre

los errores cometidos. Frente a esta situacion, una cantidad importante de personas funcionarias de
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ambas instituciones se vieron en el centro de investigaciones institucionales posterior

colaboracion en la implementacion del Bono.

“Se tuvieron que abrir investigaciones y procesos administrativos para sentar las

responsabilidades sobre los errores que fueron encontrados. Esto fue lo mas dificil.

Teniamos funcionarios que trabajaron hasta no poder mas y al final enfrentaron las

consecuencias de una situaciéon que estaba mas alld de nuestra labor” (E. Grant,

comunicacion personal, IMAS, abril 2022)

su

La finalizacion de los procesos disciplinarios fue un aspecto sensible a lo interno de cada entidad.

Fue una consecuencia administrativa producto del proceso de fiscalizacion y seguimiento medidtico

y politico que tuvo el Bono a lo largo de sus diferentes fases. Ademads, permiti6 garantizar que todas

las acciones desarrolladas se enmarcaron dentro de los limites establecidos para la administracion

publica.

5.3 Impacto del Bono y principales aprendizajes

Pese a las dificultades vividas durante el disefio e implementacion de Proteger, este programa

tuvo un impacto positivo y significativo en los hogares del pais durante el contexto de la pandemia.

Sus principales logros e impactos incluyen:

— Mitigacion del impacto socioeconémico: Permiti6 un alivio econdmico a mas de 724 000

personas afectadas laboralmente por la pandemia de COVID-19. El programa represent6 un

ingreso temporal vital para la recuperacion social y reactivacion econdmica del pais.

— Contencion del aumento de la pobreza: De acuerdo con el analisis realizado por el Informe

Estado de la Nacion (2021) y el BID (2021) la transferencia realizada al MTSS y al IMAS

mediante el Bono Proteger, ayudod a sostener el consumo de los hogares, que de otro modo

se habria contraido alrededor de un 4,4% segin analisis del ENAHO (2021).

— Satisfaccion de necesidades basicas: De acuerdo con los resultados obtenidos por la CGR

y encuestas realizadas por el IMAS y MIDEPLAN, se confirm6 que la mayoria de las

personas beneficiarias utilizaron los recursos del bono para satisfacer necesidades bésicas en

los hogares.

— Focalizacion en poblaciones vulnerables: Aunque el beneficio se centr6 en la afectacion

laboral, el bono también estuvo dirigido a poblaciones en situaciones de pobreza,
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informalidad laboral y ocupaciones no calificadas, que eran las mas vulnerables ante el
impacto en el mercado de trabajo.

— Intervencion innovadora y de gran cobertura: El programa demostr6 la capacidad del
tejido social e institucional costarricense para desarrollar una intervencion rapida, de gran
alcance y alto impacto economico desde el sistema de proteccion social, en medio de la
situacion de crisis.

— Bancarizacion y perfil de la informalidad: Finalmente, este programa no solo ofreci6 un
alivio econémico inmediato, sino que también tuvo un impacto importante en cuanto a la
bancarizacién de personas pertenecientes a grupos vulnerables, facilitando su acceso a

servicios financieros.

Ademas, la implementacion del programa permiti6 la creacion de una valiosa base de datos sobre
trabajadores informales a nivel nacional. En ese sentido, el traslado que realiz6 la empresa Continum
Data Center a DTIC del MTSS es un recurso fundamental para obtener una comprension mas amplia
de la informalidad laboral en el pais, lo que tiene un valor enorme en materia de politica publica

laboral y social.

CAPITULO VI. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
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6.1 Conclusiones

La creacion del Programa Bono Proteger Costa Rica se enmarca en una decision de politica
publica que tiene sus raices en una arraigada tradicion y arquitectura de politica social del pais.
Como han sefialado ampliamente Martinez y Sanchez-Ancochea (2016), la respuesta del Estado
costarricense ante la crisis social y economica desencadenada por la pandemia de COVID-19 se
manifiesta a través de un mecanismo de transferencias monetarias, coherente con su historica

vocacion por el bienestar social.

La gestion de este programa en todas sus fases (diseflo, implementacion y cierre), ha dejado
una serie de lecciones valiosas en materia de politica social y capacidad institucional. Los efectos
de este programa y su alcance han puesto de manifiesto la capacidad de adaptacion del Estado
costarricense y sus entidades frente a situaciones de crisis. Sin embargo, también evidencio los
desafios aun pendientes de resolver en nuestras organizaciones publicas que afectan de manera
significativa la eficiente ejecucion de los programas de atencion social y el desarrollo de servicios

publicos de calidad.
6.1.1 Disefio y Planificacion en un contexto de crisis

La fase de disefio del Bono se caracterizoé por la urgencia y la necesidad de una respuesta
inmediata ante el primer caso de COVID-19 en el pais. En esta fase la colaboracion interinstitucional
fue un pilar fundamental para lograr una articulacion de ideas y de informacion necesaria para lograr
la puesta en marcha del beneficio. La participacion de actores clave como el Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social, el Instituto Mixto de Ayuda Social, la Caja Costarricense del Seguro Social y
SINIRUBE fue fundamental para el disefio del programa y el funcionamiento de este por los

siguientes aspectos:

— Colaboracién dinamica y estructuras ad hoc: Se crearon grupos de trabajo con una
participacion cambiante para responder rapidamente a la evolucién de la pandemia. El
trabajo se organizo6 en subgrupos con roles especificos, como el andlisis legal, la creacion de
escenarios de impacto econdmicos y la toma de decisiones estratégicas a nivel jerarquico.
Sin embargo, este proceso de coordinacion tuvo una participacion limitada del personal
técnico y operativo de Ministerio de Trabajo y del IMAS, siendo mas notable el rol de la
primera entidad. Fue posible identificar que la mayoria de las decisiones fueron tomadas

desde los niveles jerarquicos y directivos, sin contemplar los importantes desafios operativos
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que existian en los diferentes departamentos asignados para desarrollar el Programa Bono
Proteger (DTIC, Direccion de Generacion de Empleo y Departamento de Finanzas) del
MTSS. Este aspecto dificulté la comunicacion fluida entre las personas funcionarias que
ponian marcha el Bono y los niveles jerarquicos institucionales. De manera que en muchas
ocasiones las personas asignadas al trabajo del Bono, encontraba dificil el sefialamiento de
riesgos y situaciones complejas al despacho ministerial.

Por otro lado, ademas de los espacios de coordinacidén que fueron establecidos por el sistema
nacional de emergencia, se formaron espacios de coordinacién adicionales de caracter
espontaneo para la discusion de estrategias de atencion desde el sector social. Los diferentes
grupos de coordinacion que fueron mencionados a lo largo de esta investigacion fueron
desarrollados en paralelo a las mesas de coordinacion establecidas durante la emergencia por
COVID-19. Por lo que hubo una organizaciéon de estructuras de trabajo ad-hoc que
funcionaban alrededor de los grupos debidamente estructurados para la atencion de la
emergencia.

El Ministerio de Trabajo tuvo un rol central en la atencidon de la poblacion afectada por
suspension de contratos, reduccion de jornadas, trabajadores despedidos durante la
pandemia. Ademas, lider6 el proceso de gestion del programa Bono Proteger desde la
Direccion Nacional de Empleo. Sin embargo, esta entidad experiment6 una sobrecarga sin
precedentes sobre diferentes direcciones claves, entre ellas la Direccion Nacional de Empleo
(DNE) y la Direccion Nacional de Inspeccion (DNI). Las personas encargadas no fueron
involucradas durante el proceso de disefio y esto conllevd a que durante la fase de
implementacion existiera mucha confusion sobre el desarrollo apropiado del Bono Proteger.
El Instituto Mixto de Ayuda Social atendi6é a la poblacién en condicion de pobreza y
poblacion informal. Ademas, brindo asistencia local y acompanamiento a la poblacion
alejada del GAM durante el proceso de aplicacion de Proteger. Su participacion durante el
proceso de disefio del Bono fue clave para garantizar una mejor cobertura de la poblacioén en
condicion de vulnerabilidad. Resulta interesante que pese a ser la entidad con mejores
condiciones tecnologicas y mayor experiencia en el desarrollo de programas de
transferencias condicionadas, tuvo una menor cantidad de responsabilidades operativas y

financieras con relacion al desarrollo de Proteger.
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— Es importante resaltar que la coordinacion y trabajo cercano con el MTSS implico la
construccion de una relacion de confianza importante, ya que el acceso principal a la
plataforma tnicamente la tenia el Ministerio de Trabajo.

— Las bases de datos de la Caja Costarricense de Seguro Social y del SINERUBE fueron
cruciales para el correcto desarrollo del Bono. La informacion de la CCSS junto con los datos
proporcionados por la Encuesta Continua de Empleo (ECE) fue triangulada para crear
escenarios sobre los niveles de afectacion laboral y definir potenciales alcances del programa
y financiamiento necesario. Asimismo, los datos de SINIRUBE permitieron el cruce de
informacion necesaria para realizar la seleccion y verificacion de los datos de las personas
beneficiarias. Si bien la participacién directa de estas organizaciones estuvo limitada
unicamente al proceso de disefo y al aporte de datos para la construccion de escenarios. Sus
bases de datos fueron claves para la seleccion de poblacion beneficiaria durante la fase de

implementacion.

Por otro lado, la union de diferentes perspectivas institucionales permitio a su vez, la articulacion
de una vision integral de las necesidades socioecondmicas que potencialmente podian ocurrir en el
pais. En esa linea, la planificacion se llevo a cabo en al menos tres etapas: el disefio y modelaje de

la propuesta, la creacion del bono y la activacion de las acciones institucionales.

Esta ultima fase, implico niveles extraordinarios de coordinacion y discusiones dindmicas de
planificacion y distribucion del trabajo, aunque poco balanceadas entre las entidades co-gestoras. El
ajuste constante frente a la evolucion creciente de la pandemia exigi6 espacios de reunion frecuentes
para la definicion de aspectos operativos institucionales claves como la definicion de criterios de

elegibilidad, métodos de pago y datos necesarios para la implementacion de Proteger.

Por otro lado, el proceso de gestion de este beneficio se vio caracterizado por fluidez en las
decisiones politicas y flexibilidad organizacional de las entidades publicas participantes, la cual no
siempre fue una tarea sencilla de sostener. Asimismo, la decision de la cogestion entre el MTSS y
el IMAS fue importante para aprovechar la amplia experiencia del IMAS en el despliegue de

programas de transferencias econdmicas, y la presencia de esta en el nivel local en el pais.

Entre los principales desafios de esta etapa, se encuentra la falta de un proceso de planificacion
a mediano y largo plazo que permitiera una articulacion mas adecuada con los programas ya

existentes en el IMAS y el MTSS, asi como una participacion activa de los niveles operativos con
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el fin de garantizar una perspectiva mas realista de los recursos y capacidades institucionales

existentes en cada organizacion gestora.

6.1.2 Implementacion y gestion: Desafios y transformacion institucional

La implementacion del Bono Proteger es sin lugar a duda un caso emblematico de
experimentacion en politica publica. Como se ha sefalado en esta investigacion, su puesta en marcha
representd un desafio institucional considerable, especialmente para el Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, que experimentd cambios significativos en su funcionamiento ordinario. En
contraste, para el Instituto Mixto de Ayuda Social, el proceso resultdé ser mas fluido debido a su
experiencia en la administracion de programas de transferencias condicionales a grupos sociales

vulnerables.

La materializacioén del Bono puso de manifiesto los desafios tecnoldgicos inherentes al proceso.
La totalidad de las personas entrevistadas coincidieron en que ninguna de las organizaciones
gestoras contaba con los recursos tecnoldgicos necesarios para implementar un programa con el
alcance y caracteristicas que tuvo Proteger. A esto se sumo la dificultad de sincronizar las fechas de
actualizacion de informacion que tenian las diferentes bases de datos utilizadas (SICERE,

Migracion, Justicia y Paz, SINIRUBE y TSE).

Este desafio de sincronizacion nunca fue superado. A pesar de los obstadculos de no contar con
informacion en tiempo real, la coordinacion interinstitucional hizo posible la conexion de diferentes

fuentes de informacién que nunca habian sido conectadas para la ejecucion de un programa social.

En este contexto, la participacion de la empresa privada fue un aspecto clave. La donacion de la
plataforma digital, que facilito la recepcion de formularios, el procesamiento y la validacion de la
informacion de las personas beneficiarias, fue posible gracias a una alianza publico-privada entre el
IMAS-MTSS y la empresa Continum Data Center. Este esfuerzo colaborativo demostr6 la capacidad

de introducir innovacién en la gestion publica con recursos limitados.

Complementariamente, para superar los desafios en la comunicacion y la atencion a la poblacion
se crearon nuevos canales de difusion de informacion. Ejemplo de esto, fue la habilitacion de un
chat, que carecia de protocolos claros al inicio, pero que se fue estructurando con el tiempo. A este
se sumo la habilitacion de un chatbot, donado por el Banco Central, y un valioso apoyo de las
unidades locales de Desarrollo Social del IMAS. El trabajo de estas unidades fue clave, ya que se

adaptaron para brindar atencidon y acompafiamiento en el proceso de aplicacion del Bono en zonas
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rurales y comunidades indigenas; resaltando la importancia de la cogestion entre el IMAS y el

MTSS.

No obstante, pese a los esfuerzos extraordinarios realizados, las primeras fases de
implementacion estuvieron marcadas por dificultades importantes en la comunicacion interna de las
entidades, una ausencia marcada de protocolos claros y una saturacion de los canales de

comunicacion que provocaron la frustracion en la ciudadania.

Durante esta investigacion fue posible evidenciar una distribucion de responsabilidades poco
balanceada entre las entidades co-gestoras del Bono Proteger, lo que gener6 algunas tensiones
internas y un desgaste administrativo significativo en el MTSS; cuyas funciones regulares fueron

paralizadas para garantizar el funcionamiento de este programa.

Finalmente, uno de los desafios mas grandes durante el proceso de implementacion y cierre del
Programa Bono Proteger fue la relacion tensa que se desarrollo entre las organizaciones gestoras y
la Contraloria General de la Republica. Entre los aspectos mds importantes resalta la poca
flexibilidad por parte del CGR durante sus procesos de fiscalizacion y fechas de entrega de la
informacion. Se pudo constatar que, durante el proceso de desarrollo del Bono (2020), la CRG
realizo tres procesos de auditoria en paralelo, todos con diferentes solicitudes de informacion, lo que

culmind en tres informes de auditoria y cuatro reportes cortos.

Por su parte, un aspecto que caus6 una tension significativa fue la solicitud de informacion
constante a la que ninguna de las instancias gestoras tenia acceso. Ejemplo de esto fue la solicitud
de datos provenientes de la CCSS a la que ni el MTSS ni el IMAS contaban en su plataforma. Al
hacer la solicitud, ambas entidades intentaron conversar con la CCSS para que les cediera el acceso
a la misma, pero dado el caracter confidencial de esta informacion, este fue denegado. No obstante,
por la figura legal de la CGR y su investidura, la CCSS si pudo brindarle acceso a esta entidad. Esto
conllevd una tension importante entre todas las instancias involucradas, lo que llevo a todos los

actores a puntos de inflexion relevante.

6.1.3 Analisis financiero y cierre del Programa Bono Proteger
La aprobacion de recursos extraordinarios fue fundamental para el desarrollo del Bono, aunque
las negociaciones politicas por el presupuesto no fueron sencillas, el decreto de emergencia nacional

permitid la movilizacion flexible de recursos. En consecuencia, gracias a esta flexibilidad, el
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programa contd con recursos provenientes de la Comision Nacional de Emergencia, recursos

ordinarios del Programa Nacional de Empleo, el INS, RECOPE y la CAF.

Tomando en cuenta todos estos recursos, el Bono Proteger contd con un presupuesto total de
256 mil millones de colones para el otorgamiento de beneficios econdmicos entre los meses de abril

y diciembre, logrando ejecuciones presupuestarias de hasta un 100%.

Se destaca que todos los recursos asignados fueron dirigidos a los beneficiarios distribuidos a
nivel nacional, sin destinar ninguna proporcidon a gastos administrativos. Ademas, la presente
investigacion evidencid que el MTSS tuvo a su cargo la mayor parte de la ejecucion presupuestaria
(73%), mientras que el IMAS estuvo a cargo de la ejecucion del 22% de los recursos y la CNE un

5% de los mismos.

Ademas, los analisis horizontales y verticales de los presupuestos de las entidades gestoras
mostraron que para el IMAS el Bono significo el 17% del presupuesto total disponible para el 2020

y un 21% de la inversion social dispuesta para la atencion de otros programas sociales del IMAS.

En el caso del MTSS, el impacto fue atin mas significativo, pues Proteger represent6 el 37% del
presupuesto total ejecutado y el 55% de los recursos presupuestados por el Ministerio. Al comparar
el programa con la partida de transferencias corrientes que incluye los recursos de programas como

PRONAE y empléate; proteger constituy6 el 47% de esta partida.

Estos analisis evidencian que el Ministerio de Trabajo asumi6 una carga operativa y financiera
mucho mayor que el IMAS. En ese sentido, pese a los desbalances institucionales y capacidades de
gestion limitadas, el Bono Proteger es una muestra de la capacidad de Costa Rica para responder a

una crisis sin precedentes con una intervencion de politica publica masiva.

Los aprendizajes, derivados de su disefio y la adaptaciéon de las entidades para su
implementacion, ofrecen un valioso camino para futuras intervenciones sociales y consolidacion de
un gobierno mas 4gil y coordinado en contextos de emergencia. En ese sentido, la experiencia del
Programa Proteger no solo mitigo los efectos inmediatos de la pandemia, sino que también impulsé
una transformacion institucional (aunque temporal) que sienta las bases para la gestion piblica més

resiliente y efectiva.
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6.2 Recomendaciones

A partir de las lecciones recogidas en esta investigacion se desprenden las siguientes

recomendaciones para fortalecer la capacidad del Estado costarricense ante futuras crisis:

— Fortalecimiento de los sistemas y equipos tecnoldgicos a lo interno de las entidades: Es
fundamental fortalecer la capacidad tecnoldgica del MTSS e IMAS mediante la inversion
sostenida en la modernizacion de los sistemas y equipos de informacion. Durante esta
investigacion se identifico la carencia de personal capacitado y equipo tecnoldgico
adecuados como uno de los principales desafios. La falta de equipos actualizados y sistemas
informaticos suficientemente robustos limito la eficiencia en la gestion de la informacion y
puso en evidencia la necesidad de contar con infraestructura digital mas sélida y resiliente
para enfrentar futuras situaciones de crisis.

— El Plan estratégico 2018-2020, realizado por el departamento de tecnologias de la
informacion del MTSS, revel6 que este ministerio no cuenta con las condiciones en cuanto
a equipo, personal capacitado o presupuestario para cubrir las necesidades de desarrollos
fuera del funcionamiento regular de los equipos ya existentes. Aspecto que limita el avance
digital e innovacion a lo interno del MTSS.

— Fortalecer la interoperabilidad de las bases de datos nacionales: Un aspecto central
identificado en la investigacion es la importancia de garantizar la interoperabilidad de las
bases de datos nacionales. La dificultad para sincronizar en tiempo real la informacion de
distintas instituciones como el IMAS, el MTSS y otras entidades publicas generd importantes
desfases en el proceso de asignacion del Bono Proteger.

— Estos vacios de informacion derivaron en la entrega de recursos a personas que no cumplian
con los requisitos establecidos, lo cual representd un riesgo directo para la eficacia y
credibilidad del programa. Por ello, resulta crucial formalizar mecanismos de interconexion
de datos entre entidades y asegurar su disponibilidad en tiempo real.

— Mas alla de responder a situaciones de emergencia, contar con sistemas interoperables
permitiria a las instancias gubernamentales optimizar la gestion publica de manera sostenida,
mejorar la transparencia, reducir duplicidades, reducir procesos cargados de tramites y
agilizar la toma de decisiones. La experiencia del Bono Proteger demuestra que, sin sistemas

digitales interconectados, la capacidad de respuesta estatal se ve seriamente comprometida.

71



A partir de los puntos anteriores, se recomienda la ampliacion de SINIRUBE como una
plataforma de informacion social. Y se considera necesaria la incorporacion de actores como
el Ministerio de Hacienda y el MEIC para consolidar informacion referente a personas que
cuentan con pequefias y medianas empresas, informacién tributaria y finalmente, la
incorporacion del Ministerio de Justicia y Paz para cruzar la informacion referente a la
poblacién privada de libertad.

Formalizacién de la colaboracion interinstitucional: La experiencia del Bono Proteger
evidencid que la colaboracion entre instituciones como el MTSS, el IMAS, la CCSS y otras
entidades fue esencial, pero se llevo a cabo de forma ad hoc y en paralelo a otros espacios
de coordinacion como los espacios COE, lo que generdé desequilibrios operativos,
especialmente sobre el MTSS. Para evitar que en futuras crisis se repitan estos problemas,
los cambios deben orientarse hacia los siguientes aspectos:

o Protocolos claros y permanentes de coordinacion

= Definir previamente roles, competencias y responsabilidades de cada entidad
frente a un escenario de crisis.

= Contar con manuales operativos conjuntos que se puedan activar de
inmediato, sin necesidad de improvisacion.

= Los protocolos deben ser lo suficientemente flexibles para ajustarse a la
naturaleza de la crisis (sanitaria, ambiental, econdmica, etc.), sin perder
claridad en los procedimientos bésicos.

o Mecanismos de distribucidén equitativa de cargas

= Establecer criterios objetivos para asignar funciones segin las capacidades
instaladas de cada entidad (ejemplo: el IMAS con experiencia en
transferencias masivas, el MTSS en temas laborales, la CCSS en verificacion
de cotizaciones).

= QGarantizar que ninguna entidad absorba desproporcionadamente la carga
operativa o financiera.

o Estructura de gobernanza interinstitucional

= Crear un comité permanente de coordinaciéon social y econdémica en

emergencias, con representantes técnicos y politicos de las entidades clave.
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= Incorporacion de los entes contralores para garantizar el seguimiento de las
acciones, pero, ademads, la flexibilidad necesaria frente a una situacion de
emergencia.
= Inclusion de mecanismos de rendicion de cuentas y evaluaciones conjuntas

que fortalezcan la transparencia y la confianza.
Evaluar la creacion de un Fondo laboral de emergencia: La discusion en torno a la
viabilidad de un seguro de desempleo durante la fase de pre-disefio del Bono Proteger
evidencid una necesidad en la politica laboral. Se recomienda retomar este debate y explorar
la viabilidad de un sistema de proteccion laboral formal y permanente que complemente las
transferencias de emergencia.
La consideracion inicial de un subsidio por desempleo permite una reflexion critica sobre las
carencias del sistema de proteccion social costarricense y la funcionalidad de las medidas
actuales como el FCL frente a situaciones de emergencia. En ese sentido, la pandemia reveld
la vulnerabilidad de una gran parte de la fuerza laboral, particularmente la extrema
vulnerabilidad en la que se encuentra la poblacion en condicion de informalidad.
A nivel general, este trabajo de investigacion propone la creacion de un fondo nacional de
emergencia laboral, que se active en situaciones de crisis. Este fondo puede ser manejado
por la Comision Nacional de Emergencia y puede ser destinado a la asistencia de la poblacion
afectada laboralmente durante un contexto de crisis. Para su financiamiento sostenible, se
propone hacer uso del superavit del INA, pues de acuerdo con el informe de gestion
presupuestaria del II trimestre del 2025, dicha institucion contaba con un superavit
acumulado de 194 346 953 083,25 (valor absoluto), alcanzando una ejecucion global de
apenas un 45% de sus recursos.
De acuerdo con un analisis rapido de los recursos disponibles en el INA, estos representan
el 80% de los recursos que fueron destinados para el Programa Proteger. De manera que el
uso de estos recursos en el tiempo tiene la potencialidad de financiar un Fondo robusto de
proteccion laboral que atienda por un tiempo mayor al establecido por Proteger, a la
poblacion afectada en contexto de emergencia.
Se reconoce que debe haber una mayor investigacion y un analisis mas exhaustivo para la
valoracion de mecanismos alternos de proteccion laboral, sin embargo, la propuesta

sugerida, permite el establecimiento de un mecanismo de proteccion laboral en contexto de
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emergencias que puede servir para brindar un alivio econdmico de los hogares y poblacion
trabajadora.

Se recomienda realizar un analisis mas exhaustivo respecto a los cambios en la ley organica
del INA para garantizar el traslado efectivo de estos recursos al Fondo propuesto, el cual
estaria gestionado por la CNE.

Establecer un marco para las alianzas publico-privadas para el desarrollo: La
experiencia del Bono Proteger demuestra que las alianzas publico-privadas (APP) pueden
desempefiar un papel estratégico en la gestion de politicas sociales, mas alla de su uso
tradicional en concesiones de infraestructura o contratos de servicios. En este caso, la
donacion y el acompafiamiento técnico de la empresa Continum Data Center constituyen un
ejemplo de APP para el desarrollo, orientada a fortalecer capacidades estatales en materia
tecnologica y de gestion social.

Con base en esta experiencia, se recomienda que el Estado costarricense avance en la
creacion de un marco regulatorio especifico para APP de carécter social y tecnologico que
facilite y estandarice este tipo de colaboraciones. Dicho marco deberia:

o Definir objetivos claros de desarrollo social vy modernizacion digital

= Priorizar APP que fortalezcan las plataformas existentes como SINIRUBE,
que ademas ya cuenta con una estructura de gobernanza clara, con convertirla
en un sistema mas robusto y con mayor interoperabilidad que la existente.

= Orientar las alianzas hacia la inclusion de nuevas fuentes de datos relevantes
como la sefialada en la recomendacion de colaboracion interinstitucional
incluyendo al MEIC y al Ministerio de Hacienda, ampliando de esta manera
la cobertura y calidad de la informacién disponible para la toma de decisiones.

o Impulsar innovacion tecnologica con seguridad digital

= Incorporar la experiencia del sector privado para mejorar y expandir la
funcionalidad de plataformas estatales existentes.

= Establecer estandares robustos de ciberseguridad, garantizando la proteccion
de datos sensibles de los beneficiarios.

o Generar sostenibilidad y confianza

= Disefiar APP bajo principios de transparencia, corresponsabilidad y rendicion
de cuentas, de manera que la innovacion tecnologica del sector privado

contribuya al fortalecimiento estructural de las capacidades del Estado.
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En sintesis, los cambios deben ir hacia la consolidacion de APP para el desarrollo social y
tecnologico, que permitan aprovechar la innovacion privada no como sustituto, sino como
complemento estratégico del sector publico. Fortalecer plataformas como SINIRUBE,
ampliar su interoperabilidad y asegurar estandares de seguridad digital son pasos claves para

que el Estado logre una gestion social mas agil, moderna y confiable en futuras crisis.
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ANEXOS

Anexo 1

Guia de Entrevista
Proceso de gestion de la transferencia Bono Proteger

El presente cuestionario tiene como objetivo abordar aspectos relacionados con el proceso
de gestion del Bono Proteger, el cual fue creado mediante decreto ejecutivo n® 42305 MTSS-
MDHIS. Las preguntas estan dirigidas a conocer en detalle la experiencia de las entidades
participantes desde la perspectiva de las personas entrevistadas, asi como el enfoque que oriento el

disefio y estructura de pensados para el Bono Proteger.

La informacién brindada serd de uso unicamente académico, de manera que el analisis de la

misma servira de base para la elaboracion del trabajo final de graduacion del programa de maestria
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en Gestion y Finanzas Publicas del Centro Internacional de Politica Economica para el Desarrollo
Sostenible (CINPE), de la Universidad Nacional de Costa Rica. Asimismo, la informacion

recopilada podria ser utilizada para la elaboracion de articulos cientificos.

1. Informacion General

Nombre completo:

Entidad para la que labora:
(1) MTSS

(2) IMAS

(3) CGR

(4) CNE

(5) Casa presidencial

Direccion o Departamento en el que trabaja:

Sexo
(1) Hombre

(2) Mujer

Edad (afios cumplidos):

Cargo que ocupa:

Nivel del cargo:

1. Jerarca
2. Medio (Direccién)
3. Técnico

Parte 1. Este apartado debe ser aplicado a jerarcas y personal técnico del IMAS, CNE y el
MTSS
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Y o N oW

12.

13.

1. Disefo del Transferencia Proteger

Frente la declaracion de emergencia sanitaria del pais, ;Cémo surge la idea de poner en
marcha el programa conocido como Bono Proteger?

(Cuanto tiempo dur6 el proceso de disefio?

(Cuales son los objetivos que guian al programa Proteger?

(Se tomaron en cuenta algunas otras alternativas para abordar la problematica que se
presentaba? (en caso de que ser afirmativa continuar con siguientes preguntas)

(Qué aspectos motivaron que se escogiera la alternativa de la transferencia?

(Por qué se decidi6 no ejecutar las alternativas previstas? lograron implementaron?
(Cual era el impacto que se esperaba lograr con Proteger?

(Cual era la poblacion objetivo del programa?

(Cuales eran las fuentes de financiamiento de proteger?

. (Cudles eran los principales desafios que se identificaron durante el disefio del programa?
11.

(Cuadles eran las principales oportunidades que se identificaron durante el disefio de la
transferencia?

(Cuadles eran las principales amenazas que se identificaron durante el disefio de la propuesta de
proteger transferencia?

(Se tuvieron que realizar cambios o ajustes al disefio de la transferencia durante la etapa de

diseno?

I1. Gestion y organizacion de Proteger: Jerarcas, directivos y técnicos que participaron

en diseiio e implementacion de Proteger. (Se excluye a asesores de casa presidencial)

Elementos organizativos de proteger

14.
15.

16.
17.

(Quiénes participaron en el proceso de disefio del Proteger?

(Quiénes eran las principales figuras de liderazgo entre las personas que participaron en el
disefio de la transferencia de claves en la implementacion de Proteger?

(Como era el proceso de coordinacion politico y técnico de Proteger?

(Cuales fueron los principales retos de coordinar con todos los actores institucionales que

estuvieron involucrados en la implementacion de la transferencia de Proteger?
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18.

19.

20.

(Con cuéles instituciones hubo mayores facilidades a la hora de coordinar para lograr
implementar la transferencia?

(Como fue la experiencia de trabajo conjunto entre las diferentes instancias involucradas
durante la implementacion?

(Habia mecanismos de control manuales?

Elementos de gestion de la transferencia Proteger (SOLO IMAS Y MTSS)

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.
29.

30.

31.

32.

Proteger no solo supuso la coordinacion de varias entidades, sino que también involucrd un
esfuerzo importante de esta entidad. ;Qué otras direcciones o departamentos participaron en el
proceso de implementacion del programa?

(Cual era el rol de estos departamentos o direcciones?

(Cuales eran las principales figuras de liderazgo dentro de la entidad que permitieron lograr
implementar Proteger?

(Cuales fueron los retos méas importantes a la hora de coordinar con otras
direcciones/departamentos a lo interno de la entidad?

Tomando en cuenta estos retos, ;qué acciones se pusieron en marcha para reducir o atender
estos retos?

(Qué mecanismos o espacios tenian las personas funcionarias de la entidad para elevar
recomendaciones o comentarios respecto a la implementacion del proteger a las figuras lideres
de la entidad a cargo de Proteger?

(Cuales fueron las facilidades a la hora de coordinar con otras direcciones/departamentos a lo
interno de la entidad?

(Cuales fueron los principales desafios para la institucion para poner en marcha proteger
(Durante el proceso de implementacion, qué mecanismos de control y verificacion fueron
puestos en marcha para reducir las asignaciones no correspondientes?

(Cuales fueron los espacios o mecanismos de comunicacion con las personas beneficiarias de
la transferencia?

(Cuadles fueron los principales aprendizajes de la entidad a partir de la ejecucion de Proteger?

ITI.Preguntas para la CGR
(Como fue el proceso de analisis que siguieron con el Transferencia Proteger, relacion a la

escogencia de la metodologia para la evaluacion?
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33.
34.
35.
36.
37.

38

39.

(Qué motivo la escogencia de esta metodologia de evaluacion de proteger?

(Cuales fueron los principales desafios para realizar la evaluaciéon de dicho programa?
(Cuales fueron las facilidades para realizar la evaluacion de Proteger?

(Cuantas personas estaban dedicadas al proceso de evaluacion del Bono?

(Qué aspectos considera que se pudieron fortalecer respecto a la estrategia de evaluacion

seleccionada?

. Qué aspectos considera que deben profundizarse mayormente en futuros ejercicios de

evaluacion de Proteger?
En relacion a la experiencia que deja la implementacion del Bono Proteger en el pais, /qué

aspectos considera que se pueden mejorar de dicha iniciativa?
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