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JOSE S. MARQUES 
--- -------~-

ADECUACION DE LOS SISTEMAS DE PROTECCION SOCIAL 

Si los Sistemas de Proteccion Social son adecuados 0 no, se ha eva
luado comparando el grupo en riesgo con la cobertura de los programas 
que se orientan a los riesgos que forman parte de ellos. Este enfoque tie
ne limitaciones intrinsecas que deben ser tenidas en cuenta, ya que con 
frecuencia no hay ningun cake perfecto entre la poblacion en riesgo y los 
beneficiarios de los programas. Yademas, la ERSS tampoco puede cubrir 
todos los programas, particularmente aquellos de las ONG y de las muni
cipalidades Por 10 tanto, las coberturas del analisis, en el mejor de los ca
sos, no es perfecta. No obstante, una comparacion entre el grupo en ries
go y la cobertura de los programas le permite al analista la posibilidad de 
identificar brechas criticas en la red de seguridad. 

El cuadro 11 muestra la informacion disponible sobre grupos en ries
go, sobre los principales programas en curso para lidiar con los riesgos, 
una estimacion de la cobertura de tales programas, y una estimacion del 
gasto. Las conclusiones que se obtienen para cada pais son: 

•	 Costa Rica tiene un sistema de proteccion social muy bien estable
cido. Su sistema de segura social exhibe la cobertura mas alta en la 
region: 56% de la poblacion economicamente activa, incluyendo el 
26% de los trabajadores en el sector informal. De la poblacion po
bre mayor de los 65 afios de edad, el 26% esta cubierto por el sis
tema del seguro social (CCSS), y un 24% por el esquema no-con
tributivo (RNC). EI pais tiene varios programas de asistencia finan
ciados por el FODESAF (Fondo de Asignaciones Familiares), el 
que incluye los CEN/CINAI (Centros Integrales de Atencion Infan
til) para el desarrollo de la nifiez temprana, programas de bienestar 
escolar, y de subsidios de vivienda. El IMAS (Instituto Mixto de 
Ayuda Social) financia varios programas de apoyo al ingreso, cu
pones escolares, transporte de estudiantes y becas. Conforme a la 
ERSS, el desafio critico en 10 que se refiere a cobertura de los pro
gramas es el de incrementar aquellos de Desarrollo Temprano de la 
Infancia (DTI), ya que solo el 6% de los nifios pobres entre 0 y 5 
afios se encuentran cubiertos por los programas existentes, debien
dose dar prioridad a los 83000 nifios pobres que no estan cubiertos. 
Adicionalmente, es necesario aumentar la cobertura del sistema de 
pensiones no-contributivas para las 7000 personas en pobreza ex
trema con mas de 65 afios que no se cubrieron en el2001. 

•	 El Salvador reformo su sistema del seguro social, pero su cobertu
ra se limita a solo el 6% de los pobres. El ERSS identifica 143000 
(23%) nifios rurales menores de cinco afios que padecen desnutri
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cion cronica (30% de los nifios entre 0 y 5 afios en las areas rura
les), pero los programas dirigidos a este grupo solo cubren una frac
cion de los nifios que necesitan su atencion. Ademas, hay 208000 
nifios pobres que no asisten al preescolar (75% de los nifios entre 4 
y 6 afios) y 152000 nifios pobres que no reciben la educacion basi
ca (21% de los nifios pobres entre 7 y 15 afios). La cantidad de ni
fios que trabajan es de 256000, mientras que los programas dirigi
dos a este problema alcanzan a solo 6300 nifios. Los programas pa
ra adolescentes tambien son defectuosos, mientras que uno de cada 
tres embarazos son embarazos de adolescentes, la tasa de jovenes 
inactivos alcanza el 19% (adolescentes entre 14 y 17 afios que no 
trabajan ni estudian), y la violencia juvenil ha venido aumentando. 

Segun la ERSS, los sistemas publicos de proteccion social de 
Guatemala no logran alcanzar a un cuarto de los pobres en extre
mo y a un quinto de los pobres. Virtualmente, todos los pobres se 
encuentran excluidos de cualquier sistema formal de segura so
cial. La ERSS recomienda 10 siguiente: fortalecer los programas 
de alimentacion escolar; canalizar las transferencias condiciona
das a traves de servicios de salud auto-focalizados; expandir pro
gramas bien focalizados de pago por trabajo para ayudar los tra
bajadores con empleos estacionales; consolidar los ya existentes 
pequefios y mal focalizados programas de becas; y eliminar los 
ineficientes y mal focalizados subsidios por electricidad y de 
transporte escolar. Tambien recomienda, cuando los presupues
tos y la capacidad administrativa 10 permitan, ampliar la cober
tura del seguro social a los pobres. 
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Cuadro 11 
Poblaci6n en Riesgo, Principales Programas PS, y Gasto en PS al 

Grupos de Poblacion en Riesgo Nombre del Programa 
I Descripcion 

Cobertura del 
Programa 

Gasto 
PIB 

Gasto 
% del 

Sistema d 
Proteccioi 

Social 
(SPS) 

edad/Riesgos 
principales 

% Pobres 
por Grupo 
de Edad 

Cantidad 
pobres 
en e1 

Grupo de 
Edad 

% Total 
en e1 

Grupo de 
Edad 

Cantidad 
total en el 
Grupo de 

Edad 

N 
N ..... 

No en DT! 
Ausentes 
preprimaria 

Adolescentes 13-18 13-18 13-18 
Ausentes de la 31% 38,316 
escuela 15% 18,787 
Desempleados 17% 21,012 
Inactivos 

Adultos j6ve 19-24 19-24 19-24 19-24 
nes 84% 57470 
Ausentes de la 21% 
escuela (14-18) 6825 
Sin trabajo 0 

escuela 
Desempleo 

10% 

CEN/CINAI- Centros de 
atencion en salud y nutri
cion; infantesl madres 
Almuerzos escolares 
IMAS y otros - Apoyo di-
recto al ingreso y a emer
gencias; cupones escolares, 
transporte de estudiantes, 
becas 

18200 (DT!) 
92000 (apoyo ali
mentario) 
470000 nifios 
6600 nifios (DT!) 

0,1% PIB 
0,2% PIB 
0,6% PIB 

1,9% SPS 
o3,7% SPS 
'

tn, '" 
11,1% SPS CIl 
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Cuadro 11 
(contlnuaclon) Poblaclon en Riesgo, Principales Programas PS, y Gasto en PS al 

N
 
N
 
N 

Grupos de Poblacion en Riesgo Nombre del Programa Cobertura del Gasto Gasto 
edadiRiesgos 

% Pobres Cantidad % Total I Cantidad 
1Descripcion Programa % del PIB %del 

principales 
por Grupo pobres en el total en el 

Sistema de 

de Edad en el Grupo d~Grupo de 
Proteccion 

Grupo de Edad Edad Social 

Edad (SPS) 

Adultos 25-60 25-60 25-60 25-60 Seguridad Social: Cubre CCSS: 858000 1,6% PIB 29,6% SPS 
Sin seguro de 44% - incapacidad, ancianidad y Maestros y otros: 2,1% PIB 38,9% SPS 
salud (PEA) supervivenvia 54000 0,3% PIB 5,6% SPS 

RNC-Plan de pensiones 14000 
No-contributivas 

Adultos Mas de Mas de Mas de Mas de 
Mayores 65 65 65 65 
Sin seguro de 6.8% 2418 
salud 49% 17425 

Sin pension 

Toda la Viviendas Viviendas Viviendas Viviendas Bonos de vivienda: 6,600 0,5% PIB 9,3% SPS 
poblaclen pobres pobres pobres pobres Subsidios directos para 

- 100000 vivienda 
Vivienda mala 15% 25000 
Sin agua 
interior 

Nota: PEA- Poblacion Econornicamente Activa; CENI CINAI-Centros Integrales de Atencion Infantil; IMAS: Instituto Mixto de Ayuda Social; DT[: Programa 
del Desarrollo Temprano de [a Infancia; CCSS: Caja Costarricense de Seguro Social; RNC: Plan de pensiones No-contibutivas a/ datos para [999/2001. 
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Cuadro 11 
(continuacion) Poblacion en Riesgo, Principales Programas PS, y Gasto en PS aJ 

Grupos de I Poblacion en Riesgo 
I 

edadIRiesgos 
Cantidad1% Pobres principa1es 

Infantes/Nifios 
Desnutricion 
(cronica)

tv 
tv No en DTI w 

Ausentes 
preprimaria 

Ninos/AdoIes
centes 
Ausentes esc. 
Trabajando 

pobres 
de Edad 

por Grupo 
en el 

Grupo de 
Edad 

0-6 0-6 

334000 
20770098,5% (0-3) I 

% Total 
en el 

Grupo de 
Edad 

0-6
 
23,3%
 
96,2%
 
64,8%
 

7-15
 

17,5%
 
18% (8-17)
 

Cantidad I 
total en e1 
Grupo de 

Edad 

0-6 
143000 
574707 
304135 

7-15 

223800 
256000 

Nombre del Programa 
1Descripcion 

Programas para infantes y 
madres 
ISPM-CB1 
ISPM-CDI 
SNF-Nutriendo con Amor 
MOH- atencion sa1ud pri
maria basada en comunidad 

Escue1as Saludables - Di
versas intervenciones en 
escue1as primarias, inclu
yendo almuerzo escolar, 
provisiones especiales y 
cupones 

Cobertura del
 
Programa
 

6300 nifios 
2000 nifios 
5185 (personas) 
33969/41,518 
(madre/infantes) 

Gasto Gastoi:Q
% del PIB 

0,1% PIB 

% del 
Sistema de 
Proteccion 

Social 
(SPS) 

1,9% SPS 

75% (4-6) 

7-15 

21% 

7-15 

152000 

-

650000 nifios 10,25% PIB 14,8% SPS 

5 Programas para erradica- I 6500 nifios 
cion trabajo infantil 
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Cuadro 11 
(contlnuacion) Poblacion en Riesgo, PrincipaIes Programas PS, y Gasto en PS al 

N
 
N
 
.j::;.. 

Grupos de Poblaei6n en Riesgo Nombredel Programa Cobertura del Gasto Gasto 
edadJRiesgos f-----.. ~._--~--~-- 1 Deseripci6n Programa % del PIB % del 

prineipales 
% Pobres Cantidad % Total Cantidad 

Sistema de por Grupo pobres en el total en el 
de Edad en el Grupo de Grupo de Proteccion 

Grupo de Edad Edad Social 

Edad (SPS) 

AduItos 16-23 16-23 16-23 16-23 Programas del MINED pa 16780 estudiantes 0,1% PIB 1,9% SPS 
jovenes 79000 ra j6venes -Pais Joven 
Desempleo - - 12,5% (15-24) Programas de becas (3) 900 estudiantes 
Inaetividad 19% INSAFORP- 2 programas 15000 jovencitos 

eapacitaei6n 

Adultos 24-64 24-64 24-64 24-64 Seguridad Social: Cubre trabaja- SAP/ISSS/INPEP 4,2% PIB 80.8 % 
Bajos salarios bl 43%(urb.) 159734 25% (EAP) 343686 dores desector privado formal y Poblaci6n cubierta SPS 
Sin seguridad so - - 60% (EAP) 2,471346 sector publico, accidente, materni (19,4%) 
cial dad y enfennedad, incapacidad, 

Sin segura me 93% 2,718000 80.6% 4,960000 vejez, y supervivencia. 
8 programas 0,3% PIB 5,8% SPS 

dieo Programas para adultos, mujeres, 
discapacitados fisicos, seguridad 

Mas de Mas de Mas de Mas de 
ocupacional y adulto mayor

AduItos 
mayores 65 65 65 65 
Sin pensi6n 94% 170000 

Toda la poblaci6n lOOos los pobres lOOos los pobres lOOos lOOos FONAVIPO-Prestamos pa 2156/3665 familias 0,3% PIB 5,8% SPS 
Sin agua 42% 599100 22% 1,543115 ra vivienda Isubsidios 1150 proyectos 
No alcantarillado 25% 356%5 10'10 697280 FISDL-Infrastructurea 
Sin electricidad 46% 670345 21% 1,443340 basica 
Nota: PEA - Poblacion Economicamente Activa; ISPM·lnslilulO Salvadoreiio deProteccion 01 Menor; C81· Cenlro deBieneslar In/anlil (rural); COI·Cenlro, deDesarrollo Inlegral (urbane]: SNF· Secretaria Nacional dela Fa
milia-Nutriendo conAmor (programa dedesarrollo temprano de infancia); INSAFORP·lnslilulo Saivadoreio de Formacion Profesional; MINED·Ministerio de Educacion·Pais Joven- programa para promover actividades juve
niles extracurriculares; FONAVIPO·Fondo Nacional parala Vivienda Popular; FISDL·Fondo de Inversion Social paraelDesarrollo Local; SAp·sistema depension deadministracion privada, ISSS -Instituto Salvadoreno de 
Seguridad Social; INPEP . lnstituto Nacional dePrevision delosEmpleados Pubiicos, bldesempleo invisible .- setrabaja mas horas que lasestablecidas y serecibe menos que el salario minima. 
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Cuadra 11 
(continuacion) Poblacien en Riesgo, Principales Programas PS, y Gasto en PS at 

Grupos de Poblaci6n en Riesgo Nombre del Programa Cobertura del Gasto Gasto 

edadlRiesgos 
% Pobres Cantidad % Total Cantidad 

/ Descripci6n Programa % del PIB % del 

principales por Grupo pobres en el total en el 
Sistema de 

de Edad en el Grupo de Grupo de Protecci6n 

Grupo de Edad Edad Social 

Edad (SPS) 

'!:" ',;;;;;; I'! 
'lJ;:!:!'!:!1!S~<*:fW!~J :i:f "',, ':,::S:'!" 13;; :,"i: '! 

Infantes I 0-5 0-5 0-5 0-5 Programas que cubren va 9 SA programas 0,09% PIB I 3,0% SPS 
Desnutrici6n 52% (faltade 756379 44% 945974 riedad de grupos: infantes, 31106 nifios I~ 

N 
crecimietto) huerfanos, jovenes, delin

~ 

N No en prepri 97% 1,416582 94% 
1 
2,052302 cuentes j6venes, madres en a:::

VI maria periodo lactancia, mujeres :» 
:>;l 

rurales pobres, madres sol
o 
c: 

'" teras, ancianos pobres, vic en 

timas/perpetradores de vio
lencia domestica, etc. 

Niiios 6-13 6-13 6-13 6-13 Merienda escolar / desayuno/I 11,089869 nifios 10,10% PIB 1 3,3% SPS 
No en la 22% 357962 16% 420585 almuezo-3Alimentacionesco 294041 nifios 0,24% PIB 8,0% SPS 
escuela lar 
Trabajo infantil 18% 294398 15% 387542 PRONADE - Programa educa

cion administradopor la co
munidad.Provee escolaridad 
primaria, alimentacionescolar, 
transferenciasde efectivo, ca
pacitacion, TA para construe-
cion de aulas escolares 



Cuadro 11 
(continuaclon) Poblacion en Riesgo, Principales Programas PS, y Gasto en PS aI 

Grupos de Poblacion en Riesgo Nombre del Programa 
/ Descripcion 

Cobertura del 
Programa 

Gasto 
% del PIB 

Gasto 
% del 

Sistema de 
edadJRiesgos 
principales 

% Pobres 
por Grupo 

Cantidad 
pobres 

% Total 
en el 

Cantidad 
total en el 

de Edad en el 
Grupo de 

Edad 

Grupo de 
Edad 

Grupo de 
Edad 

Proteccion 
Social 
(SPS) 

Adoslescentes 14-17 14-17 14-17 14-17 7 Programas de becas  35000 estudiantes 0,01% PIB 0,3% SPS 
No en la 67% 410297 54% 577502 Programas que cubren estu
escuela diantes de primaria, secun-
Trabajando 56% 344399 51% 541197 daria, con foco en areas ru

rales; algunos focalizados 
Adultos 
jovenes 

18-24 18-24 18-24 18-24 en nifias 

No enlaescuela 91% 610756 81% 1,104339 
Desempleo 1% 8871 2% 27488 
Subempleo 18% 124149 17% 237094 

Adultos 
Desempleo 
Subempleo 
Bajos salarios 
No Seguridad Social 

25-60 
1% 

22% 
25% 
64% 

25-60 
10075 

379571 
423077 

1,082284 

25-60 
1% 

22% 
18% 
63% 

25-60 
41031 
758109 
627033 

2,207606 

Seguridad Social: IGSS- Cubre 
trabajadores de sector privado for
mal y sector publico, accidente, 
matemidad y enfermedad, incapa
cidad, vejez, y supervivencia. 
TAM: - Nuevo programa piloto pa
ratrabajadores rurales migrantes 

Alimentos por Trabajo; Programas 

NO 

50,021 

4AS 

1,9% PIB c/ 

NO 

0,02%PIB 

63,3% SPS 

NO 

0,7 % SPS Adultos mayores Mas de Mas de Mas de Mbde 
No pension 60 60 60 60 con diversas coberturas geografi 11575 personas 
No seguro social 96% 290292 88% 597826 cas Ytamafio 

95% 288072 86% 854217 
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Cuadro 11 
(continuacion) Peblaeien en Riesgo, Principales Programas PS, y Gasto en PS aJ 

Grupos de Poblacion en Riesgo Nombre del Programa Cobertura del Gasto Gasto 

edadJRiesgos 
% Pobres Cantidad % Total Cantidad 

/ Descripcion Programa % del PIB % del 
principales por Grupo pobres en eI total en eI Sistema de 

de Edad en eI Grupo de Grupo de Proteccion 

Grupo de Edad Edad Social 

Edad (SPS) 

Toda la pobla- Todoslos Todos los Todos los Todos los bertura nacional) manejo de-
cion pobres pobres pobres pobres Fondo para Tierra y Subsi tierra: 12,915; vi sastres 
Vivienda pobre 8% 509,251 5% 582,134 dios (vivienda, transporte vienda: 7,623; 0,55% PIB 18,3% SPS 
No agua 41% 2,638,151 31% 3,524,266 escolar, e1ectricidad) Transporte esco "

No electricidad 44% 2,833,552 29% 3,282,762 Programas de ayuda a co lar: 76,374; Elec
0 
'" "" 

tv munidades vulnerables a tricidad: 10,2 mi 0,09% PIB 3,0% SPS :n 
tv riesgos naturales y del me- Hones ~ 
--.J >

dioambiente y shocks (co 2 Programas de '" o c 
'" jji '" 

I 0,2% PIB 14,9% SPS 

I 
Infantes 6-6 0-6 0-6 8-6 

Atenci6n Integral de lnfames (MOHIUSAID)Desnutrici6n 33% (12-59) 300,000 200,000 (0·5) 
PRAF-Materno InfantiV CUpOn de Nutri· 58,673 personas/26,246 ninos 

(cronica) ticion Nutrici6n, Salud yEducaci6n (BID) 98,347 personas 
No en DTI 98,6% (0-4) 667,669 - Mejoramienlo Salud Infantil (CARElUSAID) 955 rnadresll ,353 ninos 
No en 350/0(5-6) 269,346 31,9% 338,124 HOGASA- (MOWCAREiUSAID) 5,650 madres! ninos 

preprimaria IHNFA· ECD basados en la comunidad 5,644 nifios 
IHNFA- Centros ECD 3,135 nines 
CEPENF- Preescolar informal (4·6) 49,358 ninos 
CEIE-Centros comunitarios preescolar infor 59,965 ninos 
males (5~) 

Programa PRIESS 50,000 personas 
Programa Acceso 2millones (1992/02) 

I I 
Nota PRONADE-Programa Nacional de Autogestion para el Desarrollo Educativo; IGSS-Instituto Guatemalteco de Seguridad Social cl Estimacion del FML 



Cuadra 11 
(continuaclen) Poblacion en Riesgo, Principales Programas PS, y Gasto en PS a/ 
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Grupos de Poblaci6n en Riesgo Nombredel Programa 
/ Descripci6n 

Cobertura del 
Programa 

Gasto 
% del PIB 

Gasto 
% del 

Sistema de 
Protecci6n 

Social 
(SPS) 

edadiRiesgos 
principales 

% Pobres 
por Grupo 
de Edad 

Cantidad 
pobres 
en el 

Grupo de 
Edad 

-"-_ ..

% Total 
en el 

Grupo de 
Edad 

Cantidad 
total en el 
Grupo de 

Edad 

Niiios/Adolescentes 7-15 7-15 7-15 7-15 PROHECO-Educacion descentrali
zada y administrada por lacomuni

42933 nifios 0,4% PIB 9,8% SPS 

No enlaescuela 19% 236,807 17% 269,028 dad 
Trabajando 14%(10-14) 97,364 13% 112,628 Programa Escuela Saludable ~ In 327000 nifios (2002) 

tervenciones integradas 217294 nifios 
PRAF -Bolson Escolar (materiales 
escolares) 74769 nifios 
PRAF- Cupon escolar, Iery 3er 
grado 
PRAF- Cupon escolar 4.0 grado 27799 nines 
Cupon estudiantil 80000 estudiantes (2002) 
Becas nonnales 6118 estudiantes 
Erradicacion del trabajo infantil 6072 nifios 

Adultos 16-23 16-23 16-23 16-23 IHNFA Proramas de 7000 personas 0,1% PIB 2,4% SPS 
jovenes Intervenci6n Social 
No en la escuela 64.4% (16-18) 303,295 Programas de Salud del 21000 personas 
No trabajo 0 es 24.6% (16-18) \15,855 Adolescente (MOH) 
cuela 6.9% (15-18) 19,736 Alfabetizaci6n para j6venes 160000 personas 
Desempleo yadultos 
Inactividad 25% Capacitaci6n basica y voca

cional (USAID) 
83800 personas 



Cuadro 11 
(contlnuacion) Poblaclon en Riesgo, Principales Programas PS, y Gasto en PS at 

Nombre del Programa Grupos de Poblaci6n en Riesgo Cobertura del Gasto Gasto 
edadIRiesgos t Descripci6n Programa % del PIB % del 

Cantidad% Pobres Cantidad l % Total 
principales ~ pobres en el total en el por Grupo I 

en el de Edad Grupo de Grupo de
 
Grupo de
 Edad Edad
 

Edad
 I I 
ISeguridad Social: IHSS -Adultos 24-59 24-59 24-59 24-59 11% PObl'~ 1,6% rm 

I 32% (PEA) 23.1% (PEA) 562,507Bajos salarios 497,663 Cubre trabajadores del sec-
Desernpleo 4.9% 76,835 4.2% 103,401 tor privado formal y del 
No Seguridad Social 72% (PEA) 1,755,358 sector publico. Infraestruc-

ISeguridad tura basica para los pobres, 
incluyendo vivienda 
Programas para adultos, 15 programas O,I%PIB 
rnujeres, discapacitados fi
sicos, seguridad ocupacio
nal y adulto mayor 

Mas de Adultos Mas de Mas de Mas de 
Mayores 60 60 60 60 

No pensi6n 95,7% 289105 94,5% 403066 

1,3% PIB 
pobres 

Toda la poblaeion Viviendas Viviendas Todas las Todas las FHIS 1,8 rnillones beneficia
Reconstrucci6n por desastre y Mitiga rios 

Vi vienda pobre 
pobres viviendas viviendas 

ci6n de desastre270,567 1,258,299 6 prograrnas I 0,2%PIB 
Vivienda y otra infraestructura basica 

25.6% 15.3% 
No agua 13.4% 106,503 9.9% 122,168 

Indigenas: educaci6n bilingue; titula- _ 0,2%PIB No electricidad 40.7% 232,484 28.1% 346,759 
ci6n de tierras, credito, fortalecimiento 0,03% PIBI0 programasinstitucional- Programa Nuestras Rai
ces PAPIN 

Nota: PEA- Poblaci6n Econ6micarnente Activa; PRAF- Programa de ASlgnaciones Familiares: HOGASA- Hogares Gestores de Atencion en Salud, Servicios de Salud: IHNFA-Instituto Hondureno de la 
Ninez y Familia; CEPENH- Centros de Education Preescolar No Formal; CEIE- Centros Comunilarios de lmciacion Escolar No Formal PRIESS Programa de Reorganizacion y Extension de los Ser...i
cios Basicos en Salud; Programa Acceso- Extension, ProJundizacion y Consolidacion del Proceso Nacional de Acceso (MOHfASDJ). dI Solo el Programa Nuestras Rakes. 

Sistema de 
Protecci6n 

Social 
(SPS) 

39% SPS 

2,4% SPS 

31,7% SPS 

4,9%SPS 

4,9%SPS 
0,7% SPS d! 
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Cuadro 11 
(centinuacien) Poblaclen en Riesgo, Principales Programas PS, y Gasto en PS al 

Poblacion en Riesgo Nombredel Programa Cobertura del 
edadiRiesgos 

Grupos de 
I Descripcion Programa

% Pobres Cantidad % Total Cantidad
principales por Grupo pobres en el total en el 

de Edad en el Grupo de Grupo de 
Grupo de Edad Edad 

Edad ,',)" " '..,"',' ",' 

, , N~"'p., , ".';:;
! ,"'" .: '! 

13 programas 
3 programas 
5 programas 

N 
VJ 
o 

36 programas 

Infantesl Niiios 0-6 0-6 0-6 0-6 Programas para infantes, 
Desnutricion 31% 171,000 - - trabajo infantil, jovenes, in
(cronica) c1uyendo infraestructura 
No en DTI - - 95% (0-3) 438,900 educacion, rehabilitacion y 

construccion 
Transferencias condiciona-

Niiiosl 
Adolescentes 

No en la escuela 

7-12 

21.3% 7

12 

95,000 

7-12 7-12 das (programas SSN) al
muezo escolar 
Riesgos del joven e infraes
tructura educacion rehabili
tacion y construccion 

Adultos 15-59 15-59 15-59 15-59 Seguridad Social: INSS - Cu
jovenes/adultos bre trabajadores del sector pri-
Desempleo 11% (PEA) fI - vado formal y del sector publi-
Subempleo 27% (PEA) fl co 

Programas dirigidos a la salud 
de la familia, ingresos bajos e 
insostenibles, incluyendo pro-
gramas de agricultura 

Adultos mayores 
Enpobreza (urbana) 
Enpobreza (rural) 

Mis de 60 
12.5% 
26,6% 

Masde 60 
34,000 
70,000 

Mis de 60 Mis de 60 

Gasto
 
% del PIB
 

-, "". 

1,8% PIB 
0,4% PIB 
0,3% PIB 

5,4% GDPel 
3.2% PIB 

Gasto
 
% del
 

Sistema de
 
Proteccion
 

Social
 
(SPS)
 

,'·.)/ji,.;.' 
'....,',., "i 

83.1 % SPS 
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Cuadro 11 
(continuaclen) Poblacion en Riesgo, Principales Programas PS, y Gasto en PS aJ 

Grupos de Poblacion en Riesgo Nombredel Programa 
1Descripcion 

Cobertura del 
Programa 

Gasto 
% del PIB 

Gasto 
% del 

Sistema de 
Proteccion 

Social 
(SPS) 

edad/Riesgos 
principales 

% Pobres 
por Grupo 
de Edad 

Cantidad 
pobres 
en el 

Grupo de 
Edad 

% Total 
en el 

Grupo de 
Edad 

Cantidad 
total en el 
Grupo de 

Edad 

Toda la Vivieodas Vivieodas Todas lasvi- Todas lasvi- Infraestructura basica para 12 programas 0,6% PIB 
poblaci60 pobres pobres vieodas vieodas los pobres, incluyendo vi 4 programas 0,3% PIB 
Vivienda pobre 80% 282,000 vienda con titulo 6 programas 0,9% PIB 
Sin titulo de vivienda 61% 215,000 Aislamiento geografico y 
Noagua 18% 63,000 exclusion social, carreteras 
No electricidad 57% 201,000 mayormente 
No disposicion 26% 92,000 Riesgos medioambientales 
desechos y desastres naturales 

tv 
W 
.......
 

' o 
m, '" 
~ 

~ 
'" I~ m 
'" 

el Estimacion del FMI; fl masculino. 
Fuente: Informes ERSS 



DESAFfos DEL DESARROLLO SOCIAL EN CENTROAMERICA 

EI sistema de seguridad social de Honduras es altamente ineficaz y 
solo cubre el 28% de la fuerza de trabajo. Hay 290000 adultos rna
yores pobres sin pensi6n (96% de la poblaci6n mayor de 60 afios). 
La ERSS identifica 300000 nifios rurales pobres que padecen des
nutrici6n (33% de los nifios pobres entre 12 y 59 meses de edad), 
aunque existe un gran numero de programas dirigidos a estos gru
pos de edad, incluyendo las transferencias condicionadas. Por otro 
lado, hay 269000 nifios pobres que no asisten al preescolar (35% de 
los nifios pobres entre 5 y 6 afios), y 237000 nifios pobres que no 
asisten a la educaci6n basica (19% de los nifios pobres entre 7 y 15 
aiios). EI numero de nifios que trabajan es 112628 (13% de los ni
fios entre lOy 14 afios), mientras que los programas para encarar 
este problema alcanzan a solo 6,072 niiios. EI informe encuentra 
que los riesgos que enfrenta la poblacion indigena se hallan un tan
to desatendidos, aunque la informaci6n es escasa. Hay tres proyec
tos de educaci6n bilingiie y otros recientes proyectos dirigidos a la 
poblacion indigena (el programa "Nuestras Raices" del Fondo 
Hondurefio de Inversion Social, y el Programa para Apoyar a la Po
blaci6n Indigena, PAPIN). 

Nicaragua gasta cantidades relativamente grandes en su sistema de 
protecci6n social, pero este es muy ineficaz. Con respecto a los pro
gramas de asistencia social, la ERSS identifica a 171000 nifios po
bres con desnutrici6n cr6nica (31% de los nifios pobres entre 0 y 6 
afios), y proporciones altas de nifios que no asisten a la escuela 
(21% de los nifios pobres entre 7 y 12 afios), Se concluye que, a pe
sar de la relativa abundancia de recursos asignados a estos progra
mas, la cobertura de los riesgos mas importantes que afectan a los 
pobres es inadecuada para varias de las categorias de riesgo, parti
cularmente para los nifios menores de tres afios. En 10 que se refie
re a los nifios en edad escolar, indica que hay iniciativas para satis
facer la demanda de subsidios secundarios para estimular la asis
tencia escolar. Enfatiza la necesidad de asumir el problema de los 
titulos de vivienda, de fortalecer los programas de vivienda para los 
pobres, y, al mismo tiempo, de mejorar el acceso a los servicios ba
sicos, especialmente en las areas rurales. 

Para dar una vision global de los sistemas de PS en Centroamerica, el 
cuadro 12 presenta -para los cinco paises en conjunto-- una descripcion 
de los programas importantes en cada categoria de programa, una estima
cion del rango de gasto en cada categoria, y una estimacion de la poblaci6n 
que persiste en situacion de riesgo. EI cuadro 12 revela 10 siguiente: 
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JOSE S. MARQUES 

Los programas de seguro social absorben el grueso de los recursos 
de PS, pero alcanzan a solo un reducido porcentaje de los pobres. 

La infraestructura y los subsidios -algunos de los cuales no estan 
adecuadamente focalizados en los pobres- absorben la porcion 
mas grande del gasto en asistencia social. 

El gasto en los infantes pobres y los nifios en edad escolar absorben 
una pequefia porcion del gasto total, en comparacion al tamafio del 
grupo en riesgo y a sus potenciales frutos, en cuanto a evitar la 
transmision intergeneracional de la pobreza. 

Solo una reducida fraccion del gasto total en proteccion social se 
orienta a los problemas especificos de la poblacion indigena en 
Honduras. 

El manejo de desastres naturales recibe menos del 5% del gasto to
tal en proteccion social 

Cuadro 12 
Distrlbucion del Gasto en PS, por Categoria de Programa y Grupos en Riesgo 

Categoria de 
Programa 

Tipo de 
Programas 

Rango del Gasto 
% del GPS aI 

Poblaci6n que per
manece en Riesgo 

Seguro Social Cubre trabajadores 
del sector privado 

formal y del publico, 
incluyendo acciden
tes, matemidad y en
fermedad, discapaci
dad, vejez, y super

vivencia 

40-83 Alrededor de dos 
tercios de los pobres 

no estan cubiertos 
por el seguro social 

b/ 

Nutricion y Desarro
110 Temprano Infantil 

(DTI) 

Centros de atencion 
y nutricion infantil; 
apoyo en nutrici6n a 

infantes y madres 

3-15 Alrededor del 95% 
de nifios pobres sin 

DTI 

Almuerzos escolares 
Merienda escolar 
Desayuno escolar 

Almuerzos escolares 

1-4 Alrededor de la mi-
tad de adolescentes 

no asiste a la escuela 

Secas y otros apoyos Apoyo directo al in
greso y emergencias; 

cupones escolares, 
transporte de estu

diantes, becas 

0.5-11 Cuarta parte de ado
lescentes inactiva 
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DESAFios DEL DESARROLLO SOCIAL EN CENTROAMERICA 

Categoria de 
Programa 

Tipo de 
Programas 

Rango del Gasto 
% del GPS aI 

Poblacion que per
manece en Riesgo 

Programas para 
Adultosl seniors 

Programas para 
adultos, mujeres, dis
capacitados fisicos, 
seguridad ocupacio

nal y adultos 

1-6 De un tercio a un 
medio de trabajado

res pobres estan 
subempleados 

mayores 

Infraestructura basi
calsubsidios 

Infraestructura basi
ca para los pobres, 

incluyendo vivienda 
y subsidios (electri

cidad, agua, etc) 

6-42 Brechas significati
vas en la cobertura 
de servicios basicos 

(excluida Costa 
Rica) 

Programas para po
blacion indigena 

Honduras: educa
cion bilingue; Titula
cion de tierras, credi

to, fortalecimiento 
institucional, PAPIN 

I cl No information 
available 

Manejo de desastres Reconstruccion por 3-5 Un tercio de la po
desastres y Mitiga blacion es vulnerable 
cion de desastres (Guatemala) 

aI GPS: Gasto Total en Proteccion Social.
 
b/ Alta cobertura en Costa Rica, donde la mitad de los adultos mayores pobres no tienen
 
pension; en los otros paises, los adultos mayores sin pension representan cerca del 90%.
 
cl Solo el programa "Nuestras Raices", de Honduras.
 
Fuente: Cuadro 11. 

EFICACIA OPERACIONAL 

(,Cmin bien focalizados y eficaces son los programas de asistencia so
cial? En cierto sentido, la respuesta general a esta pregunta ya se ha dado, 
si se considera la inmensa porcion de la poblacion pobre que permanece 
en riesgo en la mayoria de los paises. En esta esta seccion se repasan los 
hallazgos de las ERSS con respecto a los mecanismos de focalizacion uti
lizados, la incidencia de los programas, y su costo-eficacia. La seccion fi
naliza con algunos comentarios sobre los sistemas de monitoreo y evalua
cion (M&E). 
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Focalizaclen 

Dadas las severas restricciones fiscales que enfrentan todos los paises 
de la region, los programas deberian ser focalizados en los mas necesita
dos. Costa Rica esta haciendo notables progresos en el desarrollo de efi
caces mecanismos de focalizacion, pero tambien enfrenta desafios para 
asegurar que los programas realmente alcanzacen a los pobres. Los paises 
centroamericanos utilizan una variedad de instrumentos y mecanismos 
para focalizar los programas de asistencia social en aquellos que tienen 
necesidad. Estos incluyen el criterio geografico, la amplia elegibilidad por 
categoria (por ejemplo, muchachas en areas rurales pobres, victimas de 
violaciones de los derechos humanos, huerfanos, ancianos pobres, campe
sinos sin tierra, madres lactantes, refugiados, etc.), mapas de pobreza, ca
racteristicas de la vivienda, sistemas de comprobacion de ingresos, y la 
autoseleccion. 

Algunos paises confian en los mapas de pobreza para focalizar los be
neficios.lf En general, los mapas de pobreza son instrumentos utiles que 
ayudan a focalizar los beneficios del programa hacia las areas pobres, pe
ro son especialmente utiles cuando se combinan con otra informacion re
ferida a las viviendas pobres. Por ejemplo, la focalizacion de los progra
mas de salud/nutricion, 0 los programas de educacion, requieren un deta
llado mapeo de los indicadores de salud familiar y de educacion; los indi
cadores generales de pobreza no resultan suficientes para identificar a 
quienes padecen desnutricion, 0 a los nifios ausentes de la escuela. En al
gunos paises se ha utilizado una combinacion de la modalidad 'comproba
cion de ingresos' y otros criterios, para identificar a las familias elegibles. 
Por ejemplo, el programa de transferencia condicionada en Honduras, Pro
grama de Asignaciones Familiares -PRAF-, usa el siguiente criterio: 
tres deciles de pobreza; desnutricion; ingreso mensual inferior a 600 lem
piras (alrededor de EE. DU. $38), Ycon mas de tres necesidades basicas 
insatisfechas. Y tambien, en la mayoria de los paises se ha utilizado el cri
terio de 'autoseleccion'; por ejemplo, cuando los salarios de los programas 
de 'pago por trabajo' se establecen por debajo del salario minimo, 

Costa Rica ha desarrollado un sistema para determinar la elegibilidad 
de los beneficiarios llamado Sistema de Seleccion de Poblacion Objetivo, 
o SIPO, el cual se propone como su instrumento fundamental de focaliza
cion. Las familias son clasificadas por la linea de pobreza 0 por un indi
ce de pobreza severa, el que se ha construido sobre la base de variables 

Usualmente, 10que presentan los mapas de pobreza es la distribucion geografica de la po
blacion que se encuentra por debajo de la linea de pobreza. 
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DESAFIOS DEL DESARROLLO SOCIAL EN CENTROAMERICA 

demograficas y socio-econ6micas seleccionadas. Las principales caracte
risticas del SIPO consisten en que es uniforme y objetivo, facil de admi
nistrar, y buena relaci6n costo-eficacia. El informe de Costa Rica reco
mienda que, para hacer del SIPO un instrumento eficaz, es necesario: i) 
aprobar una disposici6n normativa ordenando que el sistema sea utiliza
do por todas las instituciones y los programas de asistencia social; ii) de
sarrollar procedimientos para mantener actualizado el sistema; iii) desa
rrollar una versi6n mas corta del estudio para identificar a los nuevos po
bres 0 a los pobres transitorios. Como 10 indica el informe, no todos los 
programas deberian ser focalizados mediante el uso del sistema de com
probaci6n de medios; algunos programas, como los de nutrici6n para ni
nos y madres, requieren de otros instrumentos. 

No obstante, la diversidad de mecanismos de focalizaci6n y de instru
mentos que se utilizan en Centroamerica, aun para programas similares, 
ha derivado en iniquidades, favoritismo, duplicaci6n de beneficios, y, en 
algunos casos, en la exclusi6n de aquellos que mas necesitan de tales pro
gramas. En el anteriormente mencionado programa PRAF de Honduras, 
por ejemplo, una evaluaci6n reciente report6 que los resultados de la fo
calizaci6n de pobreza son sumamente deficientes. La mayoria de los pro
gramas carece de criterios de salida para terminar los beneficios, 10 cual 
puede conducir a un significativo despilfarro de beneficios. La pobre in
cidencia de algunos de los programas analizados en las ERSS es una 
muestra de la debilidad de los mecanismos de focalizaci6n. 

Incidencia 

La necesidad de mejorar los mecanismos de focalizaci6n es subraya
da por los analisis de incidencia, los que se proponen determinar que por
cion de beneficios del programa llega realmente a los pobres. El informe 
de Costa Rica indica que la focalizaci6n de algunos importantes progra
mas de asistencia social es altamente ineficaz (Cuadro 13). Por ejemplo, 
en el programa de atenci6n infantil, solo un cuarto de los nifios beneficia
rios pertenece a las familias que se ubican en el quintil de ingreso mas po
bre; en contraste, el programa de leche logra alcanzar al 61% de las fami
lias mas pobres 
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Cuadro 13 
Costa Rica - Distribuclen Acumulativa de Beneficios de Programas Claves, 1999 

Quintil a/ Cup6n escolar Alimentaci6n 
escolar 

Atenci6n 
infantil 

Leche 

I 

2 

3 

4 

5 

41 

76 

92 

98 

100 

34 

62 

82 

94 

100 

24 

58 

79 

96 

100 

61 

85 

95 

98 

100 

a/ Quintiles acumulativos desde los mas pobres (I) a los mas ricos (5) 
Fuente: Informe de Costa Rica, Cuadra 31, pagina 52 (volumen I). 

EI infonne de Guatemala tambien presenta un analisis detallado de la 
incidencia de los programas. Se encontro que el seguro social es altamen
te regresivo tanto en terminos absolutos como relativos (cuadro 14). Es
to es, que los mas ricos reciben significativamente beneficios absolutos 
mucho mas grandes que los que reciben los pobres; no obstante, estos be
neficios son relativamente mas importantes para los pobres que para los 
no pobres. En contraste, los programas de asistencia social estan general
mente mejor focalizados, aunque los resultados de la focalizacion varian 
significativamente entre los programas. Por ejemplo, los programas de 
becas estan muy mal focalizados, con el quintil superior capturando casi 
la mitad de todos los beneficios de becas. De igual manera, los dos quin
tiles superiores reciben el 83% de todos los subsidios para transporte es
colar, Igualmente, el 65% de todos los subsidios por electricidad se acu
mulan en el quintil superior. En contraste, los programas de alimentacion 
escolar y de ayuda de utiles escolares (bolsa de utiles escolares) benefi
cian principalmente los quintiles medios. 
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Cuadro 14 
Guatemala: Incidencia Absoluta de la Focallzacton en Programas de Protecclen Social, 2000
 

(Transferencias promedio recibidas por cada grupo como % del total de transferencias recibidas por toda la poblaci6n)
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Todos los Pro2ramas publicos 

Total Por Quintil Por Grupo de Pobreza Por Etnia Por area 

QI Q2 Q3 Q4 Q5 

8 13 15 18 46 

I 3 5 15 76 

XP AP NP 

6 33 67 

I 9 91 

Ind. Non-Ind 

25 75 

9 91 

Rural Urban 

45 55 

20 80 

~ 100 

Todos de Se2uro Socialf SS) 100 
Pensiones 100 I 2 4 12 81 1 6 94 9 91 17 83 
Supervivencia 100 4 4 4 13 75 2 11 89 9 91 16 84 
Pensiones alimentarias 100 1 6 10 24 60 

14 21 24 21 20 

0 16 84 

10 54 46 

10 90 

39 61 

30 70 

66 34Todos Asistencia SocialfAS) 100 
Alimentaci6n escolar 100 16 25 27 20 II 12 63 37 43 57 79 21 
Merienda 100 13 21 26 26 14 10 55 45 39 61 59 41 
Desayuno 100 17 28 29 17 9 12 68 32 43 57 92 8 
Leche en polvo 100 30 26 14 16 14 7 65 35 62 38 56 44 
Vaso de leche 100 16 29 25 19 12 II 65 35 49 51 75 25 
Vaso de Atol 100 17 22 25 23 14 13 57 43 42 58 64 36 
Becas 100 9 4 23 16 48 3 30 70 47 53 28 72 
Utiles escolares 100 18 24 24 20 13 14 60 40 35 65 69 31 
Subsidio transporte escolar 100 0 2 15 56 27 0 16 84 8 92 3 97 
Subsidio por electricidad 100 2 3 9 22 65 1 12 88 16 84 18 82 
OtrosAS 100 13 20 16 17 34 

4 8 14 21 54 

4 8 14 20 55 

11 48 52 

2 22 78 

2 23 77 

46 54 

24 76 

24 76 

53 47 

41 59 

43 57 

Todas transferencias privadas 100 

Remesas 100 
Locales 100 4 8 11 16 63 3 20 80 18 82 31 69 
Del Exterior 100 4 7 16 23 49 2 25 75 29 71 52 48 
Caridad 100 2 9 13 24 51 

6 10 14 19 50 

2 20 80 
4 28 72 

22 78 

24 76 

32 68 

42 58Publico + Privado 100 

Nota para eomparaclon 
Porcion de la poblaci6n total 100 20 20 20 20 20 16 56 44 43 58 61 39 
Porci6n de poblaci6n pobre 100 36 36 29 0 0 n.a. n.a. n.a. 58 42 81 19 
Porcion del consumo total 100 5 9 13 20 54 4 24 76 24 76 37 63 
Porcion del ingreso total 100 2 7 II 18 62 4 24 76 23 77 35 65 

Nota: Las personas pueden recibir mas de un tipo de transferencia. Los quintiles son quintiles de consumo individual. 
Fuente: ERSS de Guatemala, Cuadro 12.4, pagina 139. 
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Cuadro 15 
Honduras - Programas de Desarrollo Temprano de la Infancia 

Programa Institucion aI Tipo de 
Intervencion 

Grupo 
focalizado 

Costo Unidad 

Programa de 
Atencion Inte
gral a Infantes 

MSIUSAID Atencion a nivel 
institucional y 
comunitario 

MadreslNifios 
menores de 

cinco 

US$0,85/r 
nifios 

Mejoramiento 
Salud Infantil 

CAREIUSAID Paquete basico 
de salud 

Madres/Nifios 
menores de cinco 

US$I,31 
persona 

Programa 
Basico de Salud 

por la familia 
(HOGAZA) 

CAREl MSI 
USAID 

Sistemas locales 
de salud, aten
cion primaria 

salud y nutricion 

Mujeres emba
razadas y nifios 
menores de dos 

ND 

Programa 
Acceso 

MS/SIDA aI Entrega descen
tralizada de aten

cion primaria 

Pobres en 
extrema 

US$ 0,651 
persona 

Reorganizacion 
y extension del 

Programa de 
Servicios Basi

cos de Salud 

MS/IDB Entrega del 
paquete basico 

Nifios menores 
de cinco y rnuje
res en edad re

productiva 

US$ 181 
paquete 

(PRIESS) 

Cupones para 
madre e infantes 

PRAF/GOH cupones Familias US$35,61 
persona 

Nutricion, salud 
yeducaci6n 

PRAF/BID Cupones (salud 
y educacion) 

Mujeres emba
razadas, nifios 
menores de 3, 
nifios escolares 

US$ 62,81 
persona 

aI MS -Ministerio de Salud; SIDA- Swedish International Aid Agency; PRAF-Progra
rna Condicionado de Transferencias (Programa de Asignaciones Familiares); BID- Ban
co Interamericano de Desarrollo; GOH -Gobierno de Honduras; USAID- Agencia 
Norteamericana para el Desarrollo Internacional; CARE es una ONG internacional 
Fuente: ERSS de Honduras, Cuadro 5.1 
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Costo Eficacia 

Todas las ERSS encontraron que con la infonnaci6n disponible no era 
posible detenninar la eficacia del costa de la mayoria de los programas.l
No obstante, la duplicaci6n y la fragmentaci6n de actividades entre los 
programas, una multitud de modalidades de intervenci6n, el "piloteo" in
terminable de programas, constituyen problemas severos en Nicaragua, 
Honduras y Guatemala, y en menor medida en El Salvador, 10 que dismi
nuye la eficacia del costa de los programas. En Nicaragua, por ejemplo, 
hay por 10 menos ocho modelos diferentes de atenci6n primaria en salud, 
tres programas proporcionan identicas mochilas escolares, cinco progra
mas construyen infraestructura escolar, tres programas suministran capa
citaci6n a los maestros, y los programas de desarrollo rural utilizan 13 en
foques diferentes. En Honduras, para algunos riesgos hay una variedad de 
modalidades de intervenci6n. Por ejemplo, en los programas de atenci6n 
primaria en salud hay por 10 menos siete tipos de intervenciones, con muy 
diferentes unidades de costa (Cuadro 15); algunos de estos programas se 
basan en la entrega de un paquete minimo de atenci6n, otros se basan en 
la entrega institucional de servicios; y todavia otros usan el mecanismo 
del cup6n. Algunos tienen objetivos competitivos, mientras que los de 
otros son complementarios. Honduras todavia no tiene una modalidad de 
intervenci6n en salud primaria que tenga un costo-eficacia universalmen
te aceptado, 10 que conduce a la duplicaci6n y dispersi6n de esfuerzos y 
al uso ineficaz de la poca capacidad institucional disponible. 

El programa de alimentaci6n escolar en El Salvador ilustra c6mo los 
diferentes paquetes de beneficios y modalidades de entrega afectan el cos
to-eficacia. El cuadro 16 muestra que el componente del program a finan
ciado por el Programa Mundial de Alimentos (PMA) cuesta tres veces 
mas que el componente financiado por la USAID. Una de las razones pa
ra la diferencia en el costo es que el componente del PMA incluye came. 
Por otro lado, el costa por estudiante del componente financiado con fon
dos locales (FANTEL, 0 fondo de privatizaci6n de las telecomunicacio

15	 EI concepto de costo-eficacia es directo - entre dos programas que logran el mismo resul
tado, se dice que el que usa menos recursos es de mejor costo-eficacia; no obstante el ana
lisis de costo-eficacia es a menudo complejo porque proyectos diferentes pueden lograr re
sultados multiples, 0 resultados que no son estrictamente comparables, y/o los recursos usa
dos pueden ser multiples y algo dificil de costear. Para ocuparse de estos problemas, se han 
desarrollado tecnicas, pero generalmente elias requieren informacion que no esta facilmen
te disponible en la mayoria de los paises, y por cierto en Centroamerica. Vease por ejemplo 
Fried, Harold et. AI. "The Measurement ofProductive Efficiency", Oxford University Press, 
1993. 
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nes), aplicado por medio de cupones, es menor que el componente de la 
USAID. Con los cupones se evita el costo de la logistica asociada a la dis
tribuci6n de alimentos en provisiones especiales, y las asociaciones esco
lares compran localmente 10 que necesitan para preparar las comidas pa
ra los niiios, y de ese modo contribuyen a la economia local. 

Cuadra 16 
EI Salvador - Programa Escuelas Saludables - Componente alimentario, 2000 

Modalidad de 
entrega 

Estudiantes Costo Total 
(US$OOO) 

Costa par estu
diante (US$/afto) 

Observaciones 

Alimento 
(PMA) 

Alimento 
(USAID) 

Cupones 
(FANTEL) 

167,415 

203,227 

265,202 

2,956 

1,142 

1,241 

17.65 

5.62 

4.68 

Racion diaria 
(arroz, came, 
aceite, bebida 
nutricional) 

Racion diaria 
(arroz, frijoles, 
aceite, bebida 
nutricional) 

Fuente: ERSS de EI Salvador 

Dadas las severas restricciones fiscales que enfrentan todos los paises, 
es muy importante que todos los programas de asistencia no solo sean ade
cuadamente focalizados en los mas necesitados, sino que sean implementa
dos de una manera eficaz. Los sistemas de monitoreo y evaluaci6n son ins
trumentos fundamentales para asegurar que los objetivos del programa se 
logran, y que los recursos se utilizan del modo mas eficiente posible. 
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Monitoreo y Evaluacion 

Todas las ERSS encuentran las mayores deficiencias en los sistemas 
de monitoreo y evaluaci6n de los programas (M&E). La falta de M&E efi
caz es un impedimento para asegurar el valor del dinero que se gasta en 
protecci6n social. Las deficiencias identificadas en el M&E en el informe 
de Nicaragua tambien se aplican, en grados diferentes, a los otros paises: 

Programa Basico de Informaci6n. Los programas generan una 
abundante informaci6n sobre las variables del proceso, pero casi no 
producen informaci6n que permita una evaluaci6n de los resultados 
o impactos del programa. 

Calidad de Informaci6n. Son pocos los programas que tienen siste
mas de control y verificaci6n para asegurar que la informaci6n ge
nerada es exacta y completa. 

Disponibilidad de la informaci6n. Los programas no comparten 
oportunamente su informacion con las instituciones gubernamenta
les, ni con programas similares, ni con el publico. Como resultado, 
los programas pierden la oportunidad para compartir con, y apren
der de, los otros programas comprometidos en actividades simila
res. Ademas, los gobiernos centrales raramente tienen la informa
ci6n adecuada que les permita evaluar los diferentes programas con 
el fin de proporcionar alguna orientaci6n a las decisiones de inver
si6n y estrategias del sector. 

Responsabilidad. Dado que la informacion de los programas es tan 
deficiente, y que los programas se financian con una amplia varie
dad de fuentes, la responsabilidad del programa es debil, un factor 
que reduce la calidad gerencial y el impacto del programa 

Para poder realizar un adecuado M&E, es necesario tener acceso a 
buenos sistemas de informaci6n buenos. La informaci6n que se necesita 
no se refiere solo al numero de personas cubiertas, sus caracteristicas y 
costos, sino que tambien sobre los resultados del programa e impacto. Y 
tambien se requieren estrictos controles de calidad. La practica de estable
cer lineas de base y de medir los resultados deberia llevarse a cabo ruti
nariamente con el fin de extraer lecciones de las experiencias, lecciones 
que pueden utilizarse para modificar los programas y mejorar su efectivi
dad. Sin buenos sistemas de M&E no es posible que los gerentes de ins
tituciones y programa puedan responsabilizarse del uso de los recursos. 
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En este contexto tambien es importante fortalecer los estudios sobre 
la familia. A este respecto, y en los ultimos afios, el BM ha estado apo
yando a las instituciones que se ocupan de las estadisticas en varios pai
ses. Por ejemplo, en Nicaragua y Guatemala, el estudio de medicion de 
nivel de vida que realiza el BM se ejecuta ahora periodicamente, No obs
tante, y como se propone en el informe de Costa Rica, para fortalecer la 
capacidad de las Encuestas de Condiciones de Vida en el monitoreo de los 
grupos en pobreza y los programas, es necesario recolectar informacion 
periodica sobre 10 siguiente: i) el consumo familiar y los miembros de la 
familia; Ii) los indicadores de nutricion; iii) la cobertura de los programas 
dirigidos a los nifios; IV) la incidencia y cobertura de los programas de 
proteccion social; v) los problemas de demanda y oferta en la educacion 
preescolar y primaria; y, vi) las razones de que los nifios no asistan a la 
escuela. 

Finalmente, debe hacerse notar que la informaci6n sobre los riesgos 
que enfrentan las poblaciones indigenas es particularmente escasa. La si
tuaci6n de la poblacion indigena no esta habitualmente incluida en los es
tudios y encuestas nacionales. Esto hace imposible conocer el tamafio de 
los grupos indigenas en riesgo, e impide el disefio de programas junto al 
monitoreo de su efectividad. En el caso de Honduras, por ejemplo, no se sa
be cuantos nifios indigenas necesitan educacion bilingue, y por consiguien
te no es posible planificar la capacitacion ni la contratacion de maestros. 

ARREGLOS INSTITUCIONALES 

Los debiles arreglos institucionales son un impedimento importante 
para que los sistemas de proteccion social en Centroamerica sean mas 
efectivos. La coordinacion entre programas es a menudo debil, no solo 
entre el Gobierno Central, los gobiernos locales, las ONG y el sector pri
vado, sino tambien entre las instituciones del Gobierno Central. Incluso 
en Costa Rica, donde el desarrollo social ha sido mucho mas rapido que 
en otros paises, no hay un organismo unificador para la formulacion de 
politicas, capaz de establecer una estrategia de politica social que incluya 
tanto la especificaci6n de los grupos-meta por alcanzar, asi como de los 
programas y disposiciones institucionales para implementarlos y monito
rear su impacto. Entre las instituciones 0 los programas no se ha estable
cido ningun vinculo funcional que describa sus roles y responsabilidades, 
ni su complementariedad y sinergias. En Costa Rica, asi como en otros 
paises, esto produce duplicaci6n y atomizaci6n de los esfuerzos de las ins
tituciones, y superposici6n de funciones y responsabilidades. 
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En Costa Rica, Nicaragua, Honduras y Guatemala persiste la necesi
dad de definir con claridad las estrategias de reducci6n de la pobreza, y 
del papel de los programas de asistencia social en ellas. En todos los pai
ses es necesario precisar la estrategia de protecci6n social global, inclu
yendo un adecuado balance entre seguro social y asistencia social y el pa
pel de los sectores publico y privado en la protecci6n social. Mas aun, es 
necesario que se establezcan claramente las responsabilidades para la im
plementaci6n de los programas (incluyendo el papel de las instituciones 
del Gobiemo Central, de los gobiemos locales, y de las ONG), y para la 
ejecuci6n del monitoreo y evaluaci6n de los programas y de la estrategia. 

En algunos paises, como El Salvador y Honduras, hay gabinetes del 
gobiemo para el area social, 0 entidades similares, pero estos no se sue
len reunir con regularidad, y carecen de la autoridad asi como de los ins
trumentos para intluir en la determinaci6n de politicas. Los problemas 
econ6micos siempre predominan sobre los problemas sociales. Por otro 
lado, la falta de rendici6n de cuentas respecto a los gastos sociales, hace 
que sea dificil para el sector social competir con exito por los recursos. En 
gran medida, las politicas de protecci6n social son ad hoc. 

Si bien cada pais debe desarrollar sus propias interrelaciones institucio
nales, algo que parece ser necesario en todos los paises es el establecimien
to de una instancia unificada de generaci6n de politicas que tenga responsa
bilidades para desarrollar una coherente politica de protecci6n social. Tam
bien deben establecerse mecanismos de coordinaci6n eficaces para integrar 
las acciones del gobiemo nacional, gobiemos locales, ONG y sector priva
do. Como se sugiere en la mayoria de las ERSS, la instancia de politicas pa
ra la protecci6n social necesitara el auxilio de algun grupo tecnico que desa
rrolle el analisis que permita definir la estrategia y politicas de protecci6n so
cial asi como los instrumentos para monitorear su aplicaci6n. 

PRINCIPALES HALLAZGOS Y RECOMENDACIONES 

Las ERSS analizadas son las primeras experiencias de este tipo que 
realizan los cinco paises centroamericanos. Cuatro de los informes utiliza
ron principalmente el analisis de riesgo; el informe de Guatemala desarro
116 un analisis mas sofisticado, el que incluy6 una evaluaci6n de las vulne
rabilidades que enfrentan los pobres y las estrategias para encararlas. Las 
ERSS revisadas plantean algunos problemas comunes y proponen un cur
so de acci6n similar para ocuparse de ellos. A continuaci6n se resumen los 
hallazgos y recomendaciones mas importantes de esta revisi6n. 

244 



JOSE S. MARQUES 
--------------------------------------- .._

Los hallazgos: 

La region gasta mucho mas en seguro social que en asistencia so
cial. Si bien la ERSS para Nicaragua no inc1uye un analisis de los 
problemas del seguro social, y aunque la ERSS para Honduras 
muestra una muy limitada discusion sobre estos problemas, los sis
temas del seguro social en estos dos paises, asi como en El Salva
dor y Guatemala, proporcionan solo una minima cobertura a la po
blacion, y exc1uyen a la gran mayoria de los pobres; y esto, a partir 
del hecho de que los sistemas del seguro usualmente solo cubren a 
los empleados del sector formal en los empleos ajenos a la agricul
tura, mientras que la mayoria de los pobres se encuentra en el sec
tor informal 0 en la agricultura. 

•	 La mayoria de los paises centroamericanos carecen de una estrate
gia coherente de proteccion social, a pesar de que una gran parte de 
sus poblaciones se encuentra en pobreza cronica y es muy vulnera
ble a los shocks economicos y a los desastres naturales. 

•	 Guatemala y Honduras gastan por debajo del promedio regional de 
gasto en proteccion social; Costa Rica, El Salvador y Nicaragua 10 
hacen sobre el promedio. Nicaragua se ubica en el primer grupo de
bido a su gasto relativamente alto en seguridad social, pero su sis
tema de pensiones es muy ineficaz. El gasto de Costa Rica en el se
guro social y en asistencia social se encuentra muy cerca del pro
medio regional. El Salvador gasta demasiado poco en asistencia so
cial, en comparacion a 10 que gasta en e1 seguro social, al que muy 
pocos pobres tienen acceso. Honduras es el pais con el gasto mas 
alto en programas de asistencia social, pero que tambien necesita 
reformar urgentemente su seguro social, y garantizar que la gama 
de sus programas de asistencia se racionalicen y se focalicen en los 
pobres. Guatemala tiene el gasto mas bajo en PS, y necesita forta
lecer todas sus politicas y programas de SP. 

•	 En la mayoria de los paises la asistencia social se encuentra frag
mentada, 10 que refleja la falta de una estrategia global. La respon
sabilidad institucional de estos programas se encuentra dispersa en
tre varias agencias, y abundan las duplicaciones entre algunos tipos 
de el1os; y todo esto, mientras persisten brechas importantes en la 
cobertura de los programas. 

La poblacion indigena afronta todas las vulnerabilidades que en
frentan los pobres, y algunos otros riesgos especificos. El informe 
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de Guatemala encontr6 que la poblaci6n indigena debe hacer fren
te a discriminaciones de salario; el infonne de Honduras refiere la 
falta de educaci6n bilingiie, e indica que la poblaci6n indigena es 
mas vulnerable que la poblaci6n ladina a enfennedades como la 
malaria, VIHlSIDA, y tambien a la inseguridad de la tierra, y a la 
exclusi6n y el aislamiento. 

En los cinco paises centroarnericanos analizados, los sistemas de pro
teccion social se concentran en ayudar a los pobres a hacer frente a 
las crisis, y no se orientan a la prevencion de ellas, 10 cual encuentra 
un buen ejemplo en la falta de respuesta a la actual crisis del cafe. 

Los cinco paises centroamericanos revisados utilizan una diversi
dad de mecanismos de focalizacion incluso para programas simila
res, 10 que ha conducido a iniquidades, favoritismo, duplicacion de 
beneficios, y, en algunos casos, a exclusion de aquellos que mas ne
cesitan de tales programas. La escasa incidencia de algunos de los 
programas analizados en las ERSS es una muestra de la debilidad 
de los mecanismos de focalizacion, 

Los sistemas de monitoreo y evaluacion son debiles 0 inexistentes. 
Sin estos sistemas no es posible evaluar el impacto de los programas, 
ni hacer responsables a las instituciones por el uso de los recursos. 

Las recomendaciones: 

•	 Fortalecer los arreglos institucionales. En todos los paises es ne
cesario definir con claridad la estrategia global de proteccion so
cial, aprovechar las sinergias, eliminar el traslape de programas, y 
reducir las brechas de cobertura; es necesario establecer claramen
te las responsabilidades en cuanto a la implementacion, monitoreo 
y evaluacion del programa; y es necesario mejorar la coordinacion 
del programa con el gobierno local, ONG y el sector privado. 

•	 Definir claramente las prioridades estrategicas. Las politicas de 
proteccion social deberian: (i) incluirun enfoque anti- ciclico en la pro
teccion social; (ii) arnpliar los mecanismos enfocados en la prevencion 
y mitigacion; y (iii) atender los problemas de equidad en la proteccion 
social, dados los resultados de la focalizacion. Se recornienda que se 
de prioridad a aquellos aspectos y grupos poblacionales que se encuen
tran actualmente subatendidos y que propician la transmision interge
neracional de la pobreza y vulnerabilidad, tales como: 
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•	 Intervenciones focalizadas en los nifios. Dada su importancia para 
el desarrollo de los nifios, la nutrici6n y los programas para el de
sarrollo temprano de la nifiezdeben recibir una atencion prioritaria. 

•	 Pro~ramas para el nifio y el adolescente. Los programas de trans
ferencias condicionadas (incluidos los de becas) pueden ser muy 
efectivos al ayudar a suavizar las limitaciones por el lado de la 
demanda, a mantener a los nifios en la escuela y a evitar los ere
cientes problemas del trabajo infantil y la violencia juvenil. 

• Las poblaciones indi~enas. Es necesario evaluar con mas detalle 
los riesgos que enfrenta este grupo particular y disefiar interven
ciones especificas para minimizar tales riesgos. 

•	 El manejo de los desastres y de la ayuda. Dada la enorme expo
sicion de los pobres a los desastres naturales en Centroamerica y 
a los shocks asociados a la agricultura, estos programas deben 
ampliarse y fortalecerse. 

•	 Expandir la cobertura del seguro social para alcanzar a los po
bres. Los gobiemos deben buscar las maneras de mejorar la cober
tura del seguro social para los pobres. Esto exigira el desarrollo de 
mecanismos que permitan la incorporaci6n de los trabajadores al 
mercado formal, el ajuste de las normas de enrolamiento al seguro 
para que sean mas flexibles y a la medida de los trabajadores del 
sector agricola, al mismo tiempo que se conserva la solvencia fi
nanciera del sistema, y la expansion de la cobertura del seguro no
contributivo, en la medida que los recursos fiscales 10 permitan. 

•	 Mejorar la eficacia del gasto en asistencia social. Dadas las se
veras restricciones fiscales que enfrentan todos los paises, es indis
pensable: i) que se eliminen los programas mal focalizados, inefi
cientes e inefectivos; ii) que los programas que permanezcan sean 
consolidados y racionalizados, y que sus focalizaciones sean mejo
radas con una cobertura ampliada. Una mejor focalizaci6n puede 
lograrse mediante el uso de varias herramientas, incluyendo la fo
calizacion geografica por medio de mapas de pobreza, la focaliza
cion por categorias, la autofocalizacion, alguna modalidad de com
probacion de medios, 0 una combinacion de herramientas de foca
lizaci6n. La autofocalizaci6n es una modalidad eficaz en algunos 
programas, como los de alimentos por trabajo, los que ayudan a re
sistir la pobreza transitoria durante la crisis. 

•	 Fortalecer el Monitoreo y la Evaluacion. Los sistemas de moni
toreo y evaluacion (M&E) son instrumentos fundamentales para 
asegurar que los objetivos del programa estan siendo alcanzados, y 
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que los recursos se utilizan de la manera mas eficiente posible. De 
alii que todas las ERSS recomienden el establecimiento de solidos 
sistemas de informacion y de M&E. 

IMPLICACIONES PARA EL TRABAJO FUTURO 

EI analisis de las ERSS de los cinco paises centroamericanos indica 
que para mejorar las politicas de proteccion social en estos mismos pai
ses, es necesario integrar de mejor manera la proteccion social en la poli
tica social, ampliar el analisis de la proteccion social para incluir cuestio
nes esenciales que afectan a los grupos pobres en riesgo, y, ademas, me
jorar sustancialmente los instrumentos analiticos. La proxima experiencia 
de ERSS para los paises centroamericanos deberia basarse en una vision 
mas amplia de los problemas que abarca la proteccion social y que son 
pertinentes para estos paises, y en instrumentos analiticos mas solidos. 
Esto requerira el desarrollo e implementacion de un programa de trabajo, 
estructurado con la intensa participacion de las autoridades gubernamen
tales y otros implicados importantes en los paises. 

Con respecto a esto ultimo, parece haber consenso en que las ERSS 
deberian incluir un analisis tanto de los programas de asistencia social, asi 
como de los de seguro social. Sobre los de seguro social, el problema fun
damental para los paises que ya han reform ado sus sistemas de seguridad 
social es como facilitar la afiliacion de los pobres -los que con frecuen
cia se encuentran atrapados en ocupaciones de baja-productividad/bajo
salario en el sector informal 0 en la agricultura-, 0 encontrar modal ida
des alternativas para disminuir los riesgos que ellos enfrentan. Mas aun, 
dado el hecho de que los paises centroamericanos son proclives a los de
sastres naturales, tambien seria deseable que en las futuras ERSS se agre
gue un analisis de las politicas e instrumentos para tratar con los desastres 
naturales (incluyendo el seguro sobre catastrofes, la organizacion civil, y 
los programas de emergencia para responder a las crisis). Y todavia mas: 
los pobres que se encuentran trabajando son notoriamente ignorados en 
las ERSS analizadas. La normal recomendacion que propone que se faci
lite el acceso a los programas de pago por trabajo y a otros en caso de per
dida del empleo, y que se ayude a las familias de los trabajadores pobres 
par medio de programas de asistencia social, debe complementarse con 
un analisis de otros instrumentos, tales como el acceso al micro-credito y 
otros insumos, asi como de los problemas relacionados al mercadeo de las 
cosechas de los pequefio-agricultores. Y por ultimo, los mecanismos de 
respuestas informales tambien requieren de mayor anal isis, incluyendo el 
rol de las remesas. 
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Si bien el analisis de vulnerabilidad de cada pais especifico debe ayu
dar a detenninar el enfasis que las ERSS pusieron en las diferentes areas 
de estudio, esta reciente revision de las ERSS indica que hay aspectos que 
son importantes candidatos a ser tenidos en cuenta en las proximas expe
riencias de ERSS en la region; estos se mencionan a continuacion: 

Seguro Social: 

Sistemas de seguridad social (cobertura de los pobres e impedimen
tos para ampliar la cobertura). 

Programas de aseguramiento para ocuparse de los efectos de los de
sastres naturales (seguro por catastrofes). 

Seguro de desempleo (pagos por cese del empleo/impedimentos a 
la formalizacion del trabajo). 

Asistencia Social: 

Programas que se ocupen de las vulnerabilidades identificadas en 
cada pais. 

Programas para grupos vulnerables especiales: nifios pobres y adul
tos mayores, discapacitados, poblacion indigena, y pacientes po
bres con sida. 

Programas para atenuar y enfrentar los efectos de los desastres na
turales (incluyendo organizacion civil, y programas de emergencia 
para responder a una crisis). 

Programas para cimentar los activos de los pobres. 

Programas dirigidos a eliminar restricciones a la demanda sobre 
educacion y salud. 

Programas para facilitar a los pobres el acceso a vivienda. 

Programas para facilitar el acceso al credito (microfinanzas). 

Programas para facilitar el acceso de los pequefio-agricultores a los
 
insumos.
 
Programas para aumentar la eficiencia del mercadeo de las cose

chas de los pequefio-agricultores.
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Mecanismos infonnales de respuesta basados en la familia y la comunidad. 

Para poder lograr que las politicas de proteccion social en Centroame
rica sean mas efectivas, es necesario que se mejoren los instrumentos ana
liticos mas importantes, esto es, los analisis de datos de las encuestas y/o 
los estudios de panel, el analisis del gasto en proteccion social, y los me
canismos de monitoreo y evaluacion. 

El analisis de vulnerabilidad debe convertirse en un componente nor
mal de las futuras ERSS, ya que la identificacion y jerarquizacion de vul
nerabilidades por grupo potencial de riesgo, asi como una exploracion de 
las estrategias de manejo del riesgo, mejoraria nuestra cornprension de 
como enfocar mejor los problemas de la proteccion social. Las ERSSs de 
Guatemala y Nicaragua ya incluyen un analisis de vulnerabilidad; las 
ERSS de Costa Rica, El Salvador y Honduras no 10 incluyen. Por consi
guiente, en estos ultimos paises seria necesario agregar un modulo espe
cial a las encuestas ya existentes y/o desarrollar estudios de panel. Para 
los casos de Guatemala y Nicaragua podria ser util revisar el cuestionario 
de las encuestas existentes. Las preguntas que se incluyan en los cuestio
narios deberian contribuir a identificar: i) vulnerabilidades criticas; ii) 
grupos en riesgo; iii) estrategias de manejo del riesgo; y, iv) el impacto de 
los programas existentes. Dentro de las estrategias de manejo del riesgo, 
debe prestarse especial atencion a los mecanismos infonnales que inclu
yen a las remesas, en vista de su gran importancia en Centroamerica. La 
periodicidad de los estudios es tambien una cuestion que merece atencion, 
para asegurar que las vulnerabilidades asociadas a los shocks naturales y 
macroeconomicas pueden ser captadas. 

Los analisis del gasto en proteccion social deberian llevarse cabo en 
todos los paises como parte de los analisis del gasto publico. Aunque las 
estimaciones del gasto en proteccion social y su uso para comparaciones 
intemacionales plantee dificultades conceptuales, elIas son fundamentales 
para acompaiiarlos esfuerzos relativos de cada pais, y para promover una 
sana competencia entre los paises centroamericanos a fin de mejorar sus 
redes de seguridad. Para asegurar que las comparaciones son significati
vas, seria deseable establecer un marco comun en el que los actores im
portantes de los paises pudieran ponerse de acuerdo. El acuerdo debe al
canzarse, entre otras cosas, en 10 siguiente: 

•	 Cuales tipos de programas incluir: i,Publicos, municipales, ONG, 
sector privado? 

•	 Dentro de las categorias anteriores, i,que program as incluir? 

•	 i,C6mo considerar los program as que se encuentran en un estado 
"de-espera"? 
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• i,Que periodo deberia cubrir la estimacion del gasto en proteccion 
social? i,Un afio, el promedio de los ultimos tres? 

• i,C6mo asumir los aspectos relacionados con la responsabilidad en 
los programas de Seguro Social, particularmente las pensiones? 

En un abrumador numero de casos, la falta de sistemas de monitoreo 
y evaluacion (M&E) impide el analisis de la eficacia operacional, impac
to e incidencia de los programas. Por 10 tanto, debe concebirse una pro
puesta proactiva que contribuya a corregir este problema, al menos para 
los principales programas de asistencia social y los de seguro social, si la 
calidad de los sistemas de proteccion social de los paises centroamerica
nos se quiere mejorada en el futuro. 
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