Informacioén
y descontrol en un

Xinia Picado Gatgens® programa pablico

PREGENTA UN WOVEDOSD ENFOOQUE PARA EL ESTUDIO DE LA ADMINISTHACION
PUBLICA, EL CUAL, SIN IGNORAR LAE CARACTERISTICAE DE HISTORICIDAD ¥ CON-
TEXTUALIDAD EN QUE SE ENCUENTRA INMERSQ EL ACCIONAR ADMINISTRATIVO,
PEMETRA EN 3L COMPLEIIDAD PARA CAPTAR LA DINAMICA QUE LO RIGE. ESTE
ENFOOUE E5 AP ICADO PARA EL ESTUDIO QE UNA POLITICA PUBLICA: EL PROGHA.
MA DE COMEDQRES EBCOLARES DE ASIGNACIONEE FAMILIARES DE COSTA RICA DEL

ARD 1975 4 1082,

Introduccidn

En o3 dltlmos afos se ha despertado
un interds por 4l estudio da las politices
poblicas desds una parspectiva Integradora
que, dejando atrs enfooques més estdticos
v unidireccionales, traten de ¢compronder
la naturaleza dindmica y fos intereses con-
trapuestos que subyecen en su ejecucian.
Paralelamernta, avances reclantes en la
Administracidn P'I:IIJ“_CHF han venido sefia-
lardn la nenesidnd de estudiar su campo
de accion como gl punta de convergencia
de distintas racionalidades: la racionalidad
pq:ulrtir.n coma expreslén de “lo pnll'tl::u”
en la a¢ministracion del Estado, v {a racic-
nalidad prnductwa que . hasindose en
enfoques més técnicos v prescriptivos pre-
tende reguls ol guehacer adminlstrative.

*  Mpster on Administraclbn Piblica, Linivers-
dad Jo Couts Rica/Instituto Cantroamericant
de Adminktraclin Piblia. Llcancinda on
Traajo Social, Urdversidad dw Costa Ricm

1. Cir. Dazisk, 0. v O'Donell, J, Fitade y
pailtices iz taion an Amdrics Latins, Hacis
[ mﬁl o irsgaendn, GLAI:BO,
1978, ' Documents CEDES, Mo, 4, Busnos
dAjres, Argentine, 1976,

2. Cfr, Flom Gliborte v [ef Jorgs, Ao
wocidn Pibica: aifticas, San

. Jogd, ICAF 1984 p, 167,

4, fdem.

Asf, hg sldo spfialade por algunos
autcres que Vel desrrollo tadricn y pric-
tlee de la Administracién Pidblica en
Amdrica Latina, muestra codmo cadavez
en Forma mds generalizads, 18 reconces |a
Impartancia ¥ ol predeminio da las-consi-
duraclones de cardcter poiftico en los pro-
cesos adminisiratives del Estede.  Sin
embargo, 2 este reconodimiento se han
sumada muy pocos estudios encaminados
a desentrafigr ias- maltiples relaclones
antre [0 polftico y lo admintgtretivo, mis
alis del planc formsl a ideolSgice del dis-
Curso wharnamun‘tal".-’ Sa hate neterario
por lo tanto ensayar nusvos enfogues 2n
administracién piblica que sin Ignorar las
cargcterstless de histericlded y contyx-
tualided en que s ancusntra inmersa el
accionar administrativo, busque penetrar
en s complejidad para poder uaptar la
dindmica gue |2 rige.

En & desarrallo de aste artrculu ]
huzca avanzar e esa linea daf conoci-
mlento tomando come caso de estudlo s
gjgcucldn de una polftica piblica; = pro-
gramia de GComedoras Es¢alares de Asigna-
cicnes Familiares de Coste Rlce det afio
1976 a 1982, Demnstiaremos en este
trabajo que adin cuando $e gensra un cuan-
tiosa velumen de informaclén sobre zu
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funcionamiento el control del programa
es muy incompleto; en parte porque el
proceso que lo orienta responde a otra
racionalidad que la meramente produc-
tiva. Finalmente, las conclusiones apuntan
a destacar aspectos que en base a la obser-
vacién del fendmeno emprrico constituyan
elementos de reflexién en la blisqueda de
un nueve paradigma para la administra-
cién puiblica.

El programa puablico

E! Fondo de Desarrollo Social y Asig-
naciones Familiares desde su fundacion
en 1974 ha venido empleando recursos
econémicos gue alcanzan los ¢2.500*
miilones en los Gltimos afios y que se han
invertido en asistencia.social en programas
de salud, alimentacién y bienestar para
los indingentes. El programa de Comedo-
res Escolares es unc de los prioritarios
no solamente por.los recursos econdémicos
absorbidos {400 millones como prome-
dic anual), sino también por su amplia
cobertura en todo el territorio nacional
teniendo comé objetive fundamental
brindar alimentacién complementaria a
los sectores pobres.

El control contable y admmlstratwo
del programa es responsabilidad de las
siguientes instituciones:

Contraloria General
de /a Reptiblica

Debe aprobar los presupuestos que le
presenta la Oficina de Control de Asigna-
ciones Familiares y fiscalizar el cumpli-
miento de la ley. :

4. Direccién General de Desarrollo Social v
‘Asignaciones . Familiares, Liguidaciones de
Presupuestos 1375-1984,

%. Incluye Gnicamente el costo aproximado del
SIN v no del préstamo total. Informacidn
proporcionada por la Embajada de Estados
Unidos, Costa Rica.
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Oficina de Controf
de Asignaciones Familiares
{OCAF}

Tiene a su cargo la financiacion, el
control y la supervisién de los comedores.

Ministerio de Educacién
Piblica iMEP)

Al Departamento de Asignaciones
Familiares de esta institucion le esté asig-
nado la gjecucion del subprograma, em-
pleando algunos recursos para el control
del mismo. '

Para efectos de nuestro trabajo nos
circunscribiremos principalmente a la
labor realizada por el MEP y la OCAF por
ser éstas las instituciones mas directamente
relacionadas con el funcionamiento de los
comedores, destacando adicionaimente
algunos informes del Ministerio de Salud,
que en alguna medida también colabora
en el control del subprograma.

La informacion en torno ,
al funcionamiento del programa

L.a generacion regular de informaci6tn
de cierta calidad contribuye sustancial-
mente a orientar la e]ecuclén de un pro-
grama, Examinaremos a continuacin las
distintas formas de obtencion de informa-
cién, presentando por cada una de ellas
ejemplos de datos generados alrededor del
funcionamiento e impacto de los come-
dores.

El Sistema de Informacién
y Nutricion (SIN)

En el afio 1976 con un costo de apro-
ximadamente $1.342.000° se firmé entre
el Gobierno de Costa Rica y el de Estados
Unidos, el acuerdo  de préstamo AID
516T-026, autorizado por la Asamblea
Legislativa para el establecimiento de un
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proyecto de Alimentacibn y Nutricién.
Este proyecto contemplaba entre otros
estudios, la creacion de un Sistema de In-
formacion y Nutricidén para la toma de
decisiones, en [os programas de nutricién
financiados con fondos de Asignaciones
Familiares y de otras instituciones.

Desde su puesta en marcha en 1978
el SIN ha venido recabando informacion
sobre los condicionantes socio-econémicos
de la desnutricién considerandola como
un problema social, consecuencia de la
desigualdad en la distribucion de bienes y
servicios. Con base en estas ideas, el SIN
trabajé en la estimacion de la magnitud

de los distintos grupos pobres y desnutri~

dos, ubicéndolos en las distintas regiones
de planificacién nacional. Asf se elabord
una Metodologla de Clasificacién Funcio-
nal para la identificacion de grupos de
familias con patrones de vida y condicio-

nes socioecondmicas similares, conside- .

réindose que esta homogeneidad podfa
incidir, en una alta probabilidad de que
estos grupos presentaran una respuesta
similar a polfticas y programas sociales.®

Utilizando esta informacion, y la
obtenida con otros instrumentos, el SIN
disefi¢ un perfil socio-economico de los
10 cantones del pafs con los niveles méas
altos y mas bajos de retardo en talla. El
grado més alto de retardo en talla se pre-
sentd en los cantones de: Coto Brus, Los
Chiles, Buenos Aires, Aserr(, Pococi,
Turrubares, Guatuso, Gudcimo, Tarraz(
y Golfito.

Al conocer con mayor precisién cud-
les eran las regiones mads vulnerables en el
aspecto nutricional, era posible para las
asutoridades gubernamentales, encauzar
las polfticas de salud, para un mejora-
miento de estas zonas. Este estudio fue
presentado al Presidente Carazo y con

6. Para amphHar este aspecto véase Salazar §
et, al. Desarrollo Matodolbgico de la Clasi-
ficacién Funcional en Costa ‘Rica, Divisién,
Sistema de Informacién en Nutricibn de

. OCAF, Costa Rica, 1981,
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base en este documento el 28 de enero de
1981 el Primer Mandatario declard a esas
zonas ‘‘Cantones Prioritarios”, enfati-
zando asl la necesidad de concentrar es-
fuerzos, para la superacién de los proble-
mas econdmicos, sociales y nutricionales
que presentaban estas poblaciones,

Dada la magnitud y cobertura de!
programa de Comedores Escolares, el SIN
creé el Sistema de informacién de Come-
dores Escolares (SICE} para racionaiizar la
utilizacién de los recursos del programa.
Se {levd a cabo un Censo de Recursos Fi-
sicos y Humanos del programa; realizén-
dose ademds estudios sobre los tipos de
servicio brindados en los comedores, la
asistencia de los beneficiarios vy los costos
por racién. También se inicié una evalua-
cion sobre su impacto nutricional con una
miuestra de 670 escuelas. Alncuando este
estudio no pudo procesar todas las varia-
bles investigadas, representd un primer es-
fuerzo por medir la eficacia del programa.
Fue realizado por funcionariosdel SiN con

" asesorfa del Ministerio de Salud v el INCAP.

El SIN ha reatizado ademas estudios sobre
los ingresos vy egresos del programa, como
también sobre el efecto del aumento de
los precios en los alimentos bésicos utili-
zados en los comedores,

Se presentan a continuacién resulta-
dos de investigaciones del SIN sobre las
condiciones de higiene e infraestructura
de los comedores

Ejemplo 1980:

Entre los afios 1979-1980 el SIN rea-
lizé un censo de todos los comedores en
el territorio nacional, torando como prin-
cipales variables la dotacién de aguay las
condiciones ambientales y fisicas de un
total de 1428 comedores.

En el Cuadro 1 y en el 2 se detalla
la distribucién de escuelas segun el tipo
de abastecimiento de agua, el estado del
local del comedor y de la bodega. Refi-
riéndose’ a las escuelas que cuentan con
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CUADRO 1

SOLICITUDES COMUNALES (CENTROS EDUCATIVOS DE SEGUNDA
ENSENANZA) PARA EL ESTABLECIMIENTO DE COMEDORES

Fecha an que es solicitado " incluido Cargo de la persona
Nombre del colegio " L
el comador eo enel PCE  que firma la solicitud
22-3-76 Liceo de Parafso si na,
10-5-76 Instituto Capacitacién 8i Profesora U.C.R,
Técnica Talamanca :
22-3-76 Instituto Agropecuario 8i Director
de Pococl
5-4-76 Coleglo de Batadn Si ‘Director
27-8-76 Instituto Capacitacién $i Presidenta Estudiantil
Técnica de Pejiballe
4-3-78 Colegio Vocacional Si Director
Monsefior Sanabria
14-3-;78 Liceo Monsefior Rubén 51 Director
Cdio
14-3-78 Liceo Rodrigo Facio 81 Agist, Educacion Nu-
trcional MEP.
13-7-78 Instituto Técnico Pro- Si Directox
fesional Educacién Co-
mercial ¥ de Servicio: La
Sabana
12-6-78 Instituto Alfaro Ruiz Si Director
16-5-78 Colegio Nacional de No Director
Artesanfas
17-1-79 El Director del Departa-

mento de Educacién de
Adultos del MEP envia

lista de colegios noctur- '

nos y escuelas nocturnas
para que sean incluidas
¢n ¢l PCE*

* En la blisqueda solamente se encontrd la solicitud pero no la lista de colegios y escuelas nocturnas.

Fuente: Volimenes de corresponde:_:cia. Departamento Asignaciones Familiares. Ministerio de
Educacion 1976-1981. Elaboracion propia. :

X0
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L ]
CUADRO 2

COSTA RICA: DISTRIBUCION DE LAS ESCUELAS
SEGUN EL TIPO DE ABASTECIMIENTO DE AGUA*

Nimero de

Tipo de abastecimiento de agua i
11 g escuslas Porcentaje

Escuelas sin problemas en fuente de agua B73 61,1

Escuelas que se abastecen por pozo 291 20,4

Escuelas que se abastecen por rio 103 ‘ 7.3

o quebrada )

Escuelas con insuficiencia de agua por

cafieria 142 8.9

Escuelas con insuficiencia de agua

por tanque 16 ) 1,0

Escuelas sin fuente de agua 4 . 0,3
TOTAL 1.428 100,0

* Cuadro obtenido en base 2 1.428 comedores escolares censados. “Censo Nacional de Comedores

Escolares 1979-1980%.

Fuente: Sistema de Informacién en Nutricidn. Oficina de Control de Asignaciones Familiares,

1980.

fuente de abastecimiento de agua, por
medio de pozo (20,4%) y de rio o que-
brada (7,2%), sefialaron los técnicos del
SIN que estas escuelas pueden hallarse
“expuestas a malas condiciones sanitar.as
y a la contaminacién(...) lo que podrria
repercutir en términos nutricionales en
un desaprovechamiento de la utiiizacion
biclégica de los alimentos y de un alto
riesgo de morbitidad®.”

Si se suma el nimero de escuelas que
se abastecen por pozo, y por ric o que-

7. Oenso Nacional de Comedores Escolares
1979-1980. - Oficina de Control de Asigna-
ciones Familiares, San José, 1981, o

8. OCAF, SIN. Censo Nacional de Comedores
Escolares 1979-1980, Informe parcial sobre
los resultados de dotacion de agua vy condi-
ciones fisicas en los comedores escolares,
1980, p. B.
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brada con las escuelas que tienen proble-
mas de insuficiencia de agua, encontramos
gue un 38,9% de-comedores no tinen un
abastecimiento de agua adecuado, lo que
en nimeros absolutos viene a ser 555
escuelas. _

En el Cuadro 2 ya mencionado, se
aprecia como 532 (37%) escuelas no tie-
nen una bodega adecuada para los alirmen-
tos: "estos tipos de local para almacenaje
de alimentos se encuentran expuestos a
factores de contaminacién y detericro
como: roedores, insectos, poca ventila-
cién, humedad, etc.”.% .

L as escuelas que no cuentan con un
local adecuado para comedor son un total
de 328 (23%); en su defecto “'se utilizan
para dar el respectivo servicio las siguien
tes localidades: aula de ensefianza, local

35



cercano alacocina, corredor de la escuela,
salén parroquial y salén comunal’.? Des
taca el informe que debido a que estos
locales no estdn condicionados para el ser-
vicio de comedor, podrfan no contar con
las condiciones de higiene necesarias, lo
que dificuita adn mds la prestacién ade-
cuada del servicio.

Los recursos humanos
para el control

Supervisores de la Oficina
de Control de Asignaciones
Familiares {OCAF}

L.a Oficina de Control de Asighaciones
Familiares cuenta con la Division de Su-
pervision, Coordinacién y Seguimiento
para la supervisién del programa. Dos as
pectos son importantes de destacar en lo
que se refiere a la cantidad y a la calidad
de los recursos empleados en la supervi-
sibn, para encarar la tarea de conocer y de
evaluar la problemética de los comedores.

Sobre el primer aspecto debe sefialarse
que durante las administraciones Oduber

(1974-1978) vy Carazo {1978-1982), el nu- -

mero méximo de supervisores fuede 10y
18 respectivamente. Estos supervisores
ademads del programade Comedores tenfan
a su cargo seis programas mas: Centros de
Educacién y Nutricion (CEN), Centros
Infantiles de Atencién Integral (CINAY),
Acueductos Rurales, Programa de Unifor-
mes Escolares y Programa Alfa. Si se
agrega a los programas mencionados, los
2.700 comedores escolares distribuidos en
todo el territorio nacional, se puede com-
prender la insuficiencia de los recursos
humanos para efectuar las tareas de super-
visién, aln cuando cada supervisor cuente

9. Ibidem, p. 7, }

10.Entrevista al Sr. Oscar Arce v al Sr, Carlos
Cataldn, Supervisores OQCAF, 23-10-83.

11.Entrevista al Jefe de la Divisidén de Super-
“l’iQSi863n y Control QCAF, 24 de octubre de
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con un vehiculo para la realizacién de sus
labores.
Pero hay todavia un hecho mds inte-

resante en lo atinente a la calidad de este
recurso para la funcién de supervisién, la
formacion profesional de los supervisores
no es uniforme. Algunos de ellos son
maestros, otros se dedicaban a actividades
comerciales antes de realizar este trabajo,
unos pocos realizan o realizaron estudios
universitarios.’®  “Los supervisores son
escogidos por criterios pol(ticos, muchos
son Iideres comunales, con una posicion
polftica fuerte.. hay entre algunos de
ellos futurosdiputados”.!! Debe anotarse
aquf que este personal es renovado en cada
cambio de gobierno, quedando dnica-
mente en forma permanente dos o tres
supervisores.

Informe de supervisores
te OCAF

Ejemplo {1979):

Con fecha 17 de setiembre bajo me-
morandum No. 330, se reporta a la Direc-
cién de Asignaciones Familiares una serie
de problemas que se presentan en el Co-
medor Escolar de la Escuela Repiblica
Venezuela de Escazd, Aln cuando se
trata de un caso individual puede ser to-
mado como ejemplo para ilustrar algunas
de las situaciones que podrfan estarse
presentando en algunos comedores por la
ausencia de mecanismos de control eficien-
tes. En este comedor se venlan consu-
miendo alimentos suntuarios, y el supervi-
sor de OCAF visité el centro educativo en-
contrando que los precios de algunos de
los alimentos no coincidian con los precios
registrados en las facturas; se entrevist6 a
miembros del Patronato Escolar y mani-
festaron no estar al tanto de la situacion,
en el sentido de si las cantidades de ali-
mentos registradas, fueron las que se reci-
bieron en ia escuela; la Directora de ese
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centro educativo tenfa un conocimiento
parcial de la situacion.

En entrevista realizada a la servidora
doméstica del comedor se le preguntd
“si los alimentos y las cantidades registra-
das eran ciertas, confirmando que efecti-
vamente todo habia entrado, y que le
daba a los nifios grandes tajadas de jamén
y demés alimentos que llegaba. Que la
sefiora Directora habia conversado con un
supervisor de Asignaciones y que éste le
habfa dicho gue el Patronato tenfa mucha
plata, que la gastara porque si no le quita-
ban el programa, agregando gque por eso
me di gusto comprando uvas, melocoto-
nes, cocteles de frutas, peras, aguacates,
etc.””.!?  En realidad este ejemplo habla
por si solo de la falta de planificacion y
desviacién de recursos de! subprograma.
Se agrava este hecho si se considera gue
Escaz(t no es una zona prioritaria en lo
que se refiere a pobreza y desnutricién,

Supervision del Ministerio
de Educacion-Departamento
de Asignaciones Familiares

E! Departamento de Asignaciones
Familiares del MEP cuenta por su parte
con el siguiente personal a nivel de las
oficinas centrales:

©  Una asesora supervisora de Educa-
cién Nutricional.

©  Una asistente de la Asasora de Edu-
cacién Nutricional,

O Trece supervisores de Educacion Nu-
tricional.

12.Memorandum de setiembre 10 de 1979 pre-
sentado por QOscar Arce Villalobos, Supervi-
sor de OCAF,

13.Entrevista a [a_Srta, Mayela Arce Arce,
Supervisora, Departamento de Asignaciones
Familiares del Ministerio de Educacién,
octubre 10 de 1983.
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Se desprende del examen de los re-
Cursos que trece supervisores resultan insu-
ficientes para el control de 2.700 come-
dores distribuidos en todo el territorio
nacional. En entrevista que se realizé a
una de ellas,'® manifesté que las visitas
a los comedores son aproximadamente
cada dos meses y en algunos casos las vi-
sitas son todavia mds espaciadas, porque
son demasiados |los comedores (...). Aln
cuando estdn asignadas por regiones,
cada supervisora tiene a su cargo un nu-
mero aproximado de 208 comedores. Se
concluye entonces, que si efectivamente
las visitas de las supervisores se realizaran
cada dos meses, este personal tendria que
estar empleando mds de cinco dias a la
semana, para visitar los comedores, por
lo que resulta probable gue una gran ma-
yoria de los comedores no sean visitados
por la supervisora, o que ésta realice la
inspeccion si acaso una vez al afo. Agré-
guese ademas, que este personal no cuenta
con vehfculo para la ejecucién de sus
labores,

Informe de supervisores
del Ministerio de Supervisién

Eiemplo {1978)

Funcionarios del Ministerio de Edu-
cacién destacan las condiciones de higiene
de los comedores de 14 escuelas de Na-
ranjo, Cartago, Puntarenas vy Guanacaste.
“El Comedor del Centro Educativo de
Platanillo funciona en un galerén destar-
talado, en pésimas condiciones de higiene,
estaban almorzando nifios escolares y no
escolares, alrededor de los cuales deambu-
laban gran cantidad de perros malolientes,
no habfa agua y la ¢cocinera repart(a la ali-
mentacion a los nifios que comian la jalea
con las manos sucias y las ufias llenas de
tierra {...). los nifios pequefios entraban y
salfan del rincdn donde se preparan los
alimentos, en el mds completo desorden,
con el peligro de un accidente (...} es in-
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concebible que se mantenga ese servicio
de alimentacién, que debe ser centro de
irradiacién de un programa fundamental-
mente educativo, como foco de infeccién

y de desorganizacién absoluta”.!*

Informes internos
del Ministerio de Salud

En el trabajo regular que realiza el
Ministerio de Salud se hacen observaciones
y reportes sobre las condiciones de higiene
de los comedores.

Ejemplo {1976)

El jefe de la Region Programética de
San lsidro de Pérez Zeledén informa al
Dr. Carlos Dfaz Amador, Director del
Departamento de Nutricion de! Ministerio
de Salud sobre el estado del comedor de
San Carlos de Platanares, destacando que
las paredes v el piso se encuentran en mal
estado y representan un peligro tanto
para los nifios como para los empleados:
“el agua se toma de una ‘quebrada’ y de
liuvia en épocas de invierno, el agua de la
quebrada se supone que estd contaminada
porgue hay muchas casas que no tienen
letrina (...) la bodega del comedor s¢ en-
cuentra expuesta a ratas, cucarachas y
otros insectos que rompen los empagues
de leche, jaleas, etc., por lo que los ali-
mentos estédn en constante peligro de con-
taminacién, y los nifios corren el peligro

de enfermar si llegaran a consumirlos’’.t ®

14.Carta No. AD-130-78 firmada por la Asesora

'Supervisora de Educacidn Nutricional del
Departamento de Asignaciones Familiares
del MEP dirigida al Director de ese Departa-
mento, fecha 8-2-1978.

15.Caste No. RP5-609-76 Ministerio de Salud,
31 de agosto de 19786,

16.Ministeric de Salud., Divisién Regiones
Programdticas. Carta del 2 de marzo de 1978,

17.Ministerio de- Salud, Carta de Rafael A.
Jiménez, Supervisor, dirigida al Departa-
mento de Vigilancia Epidemioldgica, 22-8-
1978, .
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El Director de la Unidad Movil de
Puntarenas reporta al Viceministro Téc-
nico de! Ministerio de Salud el estado del
comedor escolar de la Escuela de Manza-
nillo de Puntarenas: “’lo nifios no cuentan
con mesas ni sillas para tomar sus alimen-
tos... éstos no estdn en lugar apropiado
para su conservacion, y no son preparados
segiin las reglas higiénicas de preparacion

de alimentos”.! 6

Ejemplo {1978)

En |la Escuela Los Robles de Naranjo
“el local usado para el almacenaje de los
alimentos que se preparan parael consumo
de los escolares de ese centro de ensefianza
se encuentra en pésimas condiciones en
su planta fisica, existe gran cantidad de
roedores, moscas y cucarachas y los ali-
mentos se almacenan en conjunto con in-
secticidas fosforados (Diacimén y Mala-
tién}. Pude comprobar también que los
frijoles, arroz y azlcar estaban empacados
en sacos no aptos para estos menesteres,
inclusive algunos tienen marcados un
letrero visible que dice "PELIGRO SEMI-
LLA ENVENENADA NO APTA PARA CON-
SUMO HUMANO O ANIMAL".}7 Continda
indicando que procedid a destruir 221
kilos de alimentos descompuestos y hace
mencién a varios animales {40 gallinas y
2 perros)-que murieron después de haber
ingerido sobros de arroz y frijoles del
comedor.

Informes de Educadores

los directores de escuela y supervi-
sores regionales informan al Departa-
mento de Asignaciones Familiares sobre
fos aspectos a tontrolar. Se detallan a
continuacién algunos ejemplos:

Ejemplo {1978)

En el comedor de la Escuela Nanda-
yure (Guanacaste ‘‘L.a cantidad de moscas
julio-diciembre/1986



es tan grande gue es imposible que los ni-
fios reciban los alimentos en forma higié-
nica. Las moscas le cafan en el fresco,
el almuerzo y los nifios tenian que botar
los alimentos, produciéndose un desperdi-
cio enorme. Los nifios en un 50% pade-
cen de dolores de estomago’’.!®

En los volamenes de correspondencia
del Departamento de Asignaciones Fami-
liares del MEP se encontraron 26 cartas de
directores de escuelas denunciando robo
de alimentos por parte de la cocinera. Es-
tas cartas fueron escritas en distintos me-
ses del afio 1976.

En el perfodico La Nacién del 12 de
noviembre de ese afio una publicacion
alude la carencia de higiene en los come-
dores escolares: “La falta de depésitos
adecuados para almacenar los alimentos
imposibilita la higiene y crea peligros para
los escolares. Son frecuentes las denuncias
de educadores en el sentido de que los in-
sectosy losroedores dafian los comestibles
¢ los infectan. En el congreso anual de la
Asociacion Nacional de Educadores se
denuncidé que, en muchos comedores se
pone en peligro la-salud de los niftos, por
el hecho antes apuntado. Asimismo, son
muchas las intoxicaciones masivas regis-
tradas en las escuelas desde que se puso
en marcha el programa.'® Se sefiala ade-
miés que las instalaciones inadecuadas no
permiten mantener un estricto control de
calidad sobre los alimentos.

Ejemplo (1980)

Aspectos similares en lo que se refiere
a la infraestructura de los comedores son
sefialados en el estudio-resumen de 69 in-
formes procedentes -de las diferentes di-

18. Dirgccién de Escuelz de Nandayure, Guana-
caste, 14 de junio de 1978.

19.Véase La Nacién, " Desorden afecta a
"comedores escolares”, 12 de noviembre de
1978. :

20.Ramirez Solano V., Comedores Escofares,
Diagnéstico de fa realidad, Ministerio de
Educacién Pablica, Costa Riea, - 1980,

julio-diciembre/1986

recciones regionales del palsy sintetizadas
en la carta AF47880 del Director -del
Departamento de Asignaciones Familares
y dirigida al Viceministro de Educacién
el 12 de mayo de ese afio.

Estudios especiales

Esporddicamente se realizan estudios
de cardcter més general:

Ejemplo (1980)

En enero de ese afio ¢l Departamento
de Asignacionies Familiares del Ministerio
de Educacién elaboré un estudio sobre
los comedores escolares y el estado de las
bodegas donde se almacenaban los alimen-
tos en los centros educativos, sefialando
los siguientes aspectos:

Aproximadamente un 40% de estas
bodegas no reunen las condiciones
necesarias y aproximadamente un
75% no tiene la estanter(a adecuada.

“No hay una metodologfa ni técnica
definida, cada bodega funciona de
acuerdo a la iniciativa personal de los
responsables y es por eso que se en-
cuentran bodegas con todos los ali-
mentos en el suelo, en desorden,
amontonados y no solamente sucede
lo anterior, sino que también, en més
de un caso dentro de esta bodega
guardan los agroquimicos {insectici-
das, yerbicidas, etc.), que son toxicos
y venenosos (..). “Las normas de
seguridad e higiene, en mas de un 50%
no son las adecuadas”.?® Se sefiala
ademds: ‘““de persistir esta-situacién
se seguird perdiendo grandes cantida-
des de dinero en mercader(as dete-
rioradas; el -desorden y el desaseo
provocardn enfermedades y trastor-
nos intestinales que no son recomen-
dables para los nifios (...) la merca-
- derfa seguirad en el suelo, sin ninguna
39



proteccién v el desorden administra-

- tivo seguird imperando”’ .21

Informe de la Casa Presidencial

Ejemplo {1977)

En la evaluacién de los tres subpro-
gramas de gobierno realizada por la Ofi-
cina de Informacién de la Casa Presiden-
cial, refiriéndose a los servicios brindados
en los comedores escolares se sefiala: "'los
alimentos son de mala calidad y deficiente
preparacion, Las diferencias de comida
entre los Centros de Educacién y Nutri-
cidn y los Comedores Escolares se ha pres-
tado para que surjan criticas negativas
hacia los funcionarios de los comedores
escolares, culpdndoles de esas diferencias
en lo que a veces se expresa en términos
de robo y desperdicio atribuidos al perso-
nal encargado”.??

Observaciones

Los ejemplos citados y el estudio de
los documentos identificados a lo largo de
la investigacidén nos permiten destacar,
que atin a pesar de que alrededor del sub-
programa se ha generado una gran cantidad
de informacion, con un enormé potencial
para el contral, esta informacion no se ha
utilizado plenamente ni se ha incorporado
en forma sistemética ni integral, al proceso
de control. Losmismos ejemplos demties-
tran la urgente necesidad de tomar deci-
siones correctivas,

21.ldem, -
22.Evalisacién de Tres Subprogramas de Go-
- hisrno, Oficina Informacidn Casa Presiden-
cial, Noviembre 1977,
23.Entrevistas realizadas al Jefe del Departa-
- mente de Asignaciones Familiares, a la
Jefe y a la Asistente de la Unidad de Co-
medores Escolares del Ministerio de Educa-
cidén los dias 26 y 27 de octubre de 1983.
24 Martin, M, “Principios de informacién por
excepgion®, Revista Administracién de
Empresas, No, 130, Ediciones Contabilidad
Moderna, Argentina, 1981, p. 939.
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Utilizacion de la informacion
generada por el SIN

Para los efectos de la investigacion,
interesaba conocer a un nivel explorato-
rio la utilidad que de la informacidn brin-
dada por el SIN, realiza la institucion a la
que corresponde en ‘mayor medida la
administracion del Subprograma de Come-
dores Escolares: el Ministerio de Educa-
cion Pablica. Con este propdsito se entre-
vistd a las tres personas mas directamente
relacionadas con los comedores escolares
en el MEP.2?

Los entrevistados coincidieron en
que la informacion generada por el SIN en
st gran mayorfa no ha sido utilizada por
el Ministerio de Educacion. Se atribuyd
este hecho principalmente a que la infor-
macién suministrada presenta dificultades
para su operacionalizacion como también
la circunstancia de que el Departamento
de.Asignaciones Familiares del Ministerio
de Educacién no cuenta con los recursos
idoneos para manejar esa informacion,
En defecto de lo anterior, este Departa-
mento ha utilizado como fuentes de infor-
macién, las generadas por sus organismos
descentralizados y los organismos comu-
nales.

En esta Iinea cabe reconocer que alin
cuando se disponga de informacién apre-
ciable no necesariamente este factor ga-
rantiza la toma de decisiones acertadas.
""Cada responsable debe recibir Unicamen-
te la informaciébn que le interesa para
poder ejercer los controles y tomar las
decisiones propias de las funciones gue
le fueron asignadas {...) la informacién
debe ser presentada en forma tal que
pueda ser lefda e interpretada con facili-
dad por los usuarios™.2* En las entrevis-
tas realizadas a los funcionarios del De-
partamento’ de Asignaciones Familiares
del MEP hemos podido apreciar que estas
condiciones no se presentan.

Una efectiva transmisién de informa-
¢ién {octavo componente) no se aprecia
jutio-diciembre/1986



en el control del subprograma. En realidad
mucha de la informacion que presentamos
en este trabajo, se encontraba en poder
de cada una de las instituciones partici-
pantes, sin que se la utilizara de manera
eonjunta y sistemdtica. En los casos en
gue la informacién es transmitida (ej.
SIN), ésta no se utiliza ptenamente.

Control contabie

Los estados contables constituyen la
memoria que registra la forma en que se
invierten fos recursos financieros de [a ins-
titucion. Si el funcionamiento de los sis-
temas contables es consignado de manera
defectuosa, se dificultard el conocimiento
del manejo real de estos recursos pudiendo
ser testimonio de operaciones irregulares,

Los aspectos de contabilidad interna ’

del Departamento de Asignaciones Fami-
liares del MEP fueron estudiadas por OCAF
detectandose importantes defectos en:

Control del gasto
fAfio 1975}

. “No existe en la mayor parte de las
veces, control a priori ni a posteriori del
gasto en el Departamento de Asignaciones
Familiares, por lo que las liquidaciones
mensuales gue han remitido a DESAF no

reflejan el gasto real efectuado”.?®

{Afio 1981)

“Se tramitan y cancelan las liquida-
ciones de gastos de viaje y transporte a los

28.Arias L. O, Estudio General del Departa-
mente Financiere DESAF, Volimenes co-
rrespondencia MEP, 1975, p. 5.

26.0CAF. Informe sobre los resultados obteni-
dos en Estudio de Auditoria practicados en
ef MEP. Archivos Divisién Estudios Especia-
les, OCAF, 30 de junio de 1982,

27.Entrevista no estructurada. Auditor OCAF,
Octubre 10, 1983.
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funcionarios de Asignaciones Familiares,
sin gue cuenten con el visto bueno de las
personas que segln el formulario deben
autorizarlas,

Se entregan cheques por liquidaciones
de gastos de viaje y transporte sin que el
beneficiario anote en el espacio “rgcibido
conforme”™ su firma autdgrafa, dando tes-

timonio de [a ejecucién del acto”.2¢

El control contable
efercido por la Oficina de Control
de Asignaciones Familiares (OCAF)

En las paginas anteriores haclfamos
referencia a los informes realizados por
ocaE referidos al control del Departa-
mento de Asignaciones Familiares del
MEP como drgano ejecutor del Subpro-
grama de Comedores Escolares.

Sin embargo, propiamente sobre el
control ejercido por la Oficina de Control
para los comedores escolares, no fue sino
hasta 1983 en que fa Auditoria de OCAF
realizd un estudio sobre aspectos del con-
trol contable y de la supervision del sub-
programa. Aln cuando este Informe de
Auditor(a no corresponde al perfodo de
estudio, en conversacidn sostenida con
uno de sus funcionarios, éste opind que
los problemas de control mencionados
pueden considerarse representativos de
los afios anteriores.?”  La siguiente trans-
cripcién ilustra el control que ejerce la
OCAF como organismo contralor, para los
comedores que operan con sistema de
envio en efectivo,

{Afio 1982)

“La Seccidn de Control de Pagos de
OCAF no efectla una revision exhaustiva
de la documentacion presentada por los
comedores escolares, como liquidacién,
En la revision de facturas se detectan
anomalfas como: no adjuntan colilla del
cheque, no se especifica nimero de cé-
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dula del propietario, etc, {...). Facturas
tomadas como liquidacidn de otros meses
presentan aiteracidn, anotacion de fecha
posterior, faltan firmas del Presidente y
del Tesorero dei Patronato Escolar, exis-
ten errores en la verificacién aritmética
de los documentos{...). No se verifica que
las firmas autorizadas para manejar los
fondos asignados (Presidente, Tesorero
del Patronato) sen las mismas -registradas
en el banco y que sean las que aparecen
en el informe mensual de compras, el
Unico registro de firmas gue existe es el
que leva cada agencia bancaria para
efectos de la firma de cuenta bancaria.?®

* Se especifica ademas en ese informe
gue la Division Financiera no ejerce con-
troi directo sobre la Seccién de Control,
de pagos de la institucion,

Control .
de los recursos materiates

€s un programa social dirigido a me-
jorar la condicion socioecondmica de los
més necesitados, la administracion de los
recursos debe obedecer a criterios siste-
maéticos que contribuyan. a la prestacion
eficiente del servicio, Un indicador de
esta eficiencia puede apreciarse en el fun-
cionamiento de la bodega donde se guar-
dan parte de los bienes que se utilizan
para brindar el servicio.

En el informe de la Auditorfa de
OCAF ya citado, se alude a la adminis-
tracibn, que el Departamento de Asigna-
ciones Familiares del MEP realiza de la
bodega {donde se almacenan bienes de
los comedores escolares y otros progra-
mas} con un valor aproximado de ¢ 8 a
10 miliones, :

Se sefiala en el informe que:

28.8olano M, E. Estudio de Auditoria de
octubre de 1982 a marzo de 1983 Oficina
‘de Control de Asignacicnes Familiares,
Costa Rica, 1983,

29.0CAF. Divisién, de Auditoria, Op. Cit.,
pp. 12:22. 30 de junioc de 1982,
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O "Los suministros y demés artfculos

que se custodian en la bodega no se
clasifican ni tampoco se identifican
empleando algln sistema légico de
inventario, que facilite su locali-
zacion, =

O No existe alguna instruecién escrita y

en practica que restrinja el acceso de
personas no autorizadas a la bodega,

donde se custodian los activos de
Asignaciones Familiares (...},

O  El Departamento de Asignaciones Fa-

miliares en el MEP no lleva un control
paralelo al existente en la bodega de
fa Uruca sobre la cantidad de ar-
ticulos, que entran y salen, asf como
las que se encuentran en existencia
{..}. No obstante, gue la Contraloria
General de la Repudblica emitiera un
pronunciamiento al respecto, la me-

dida no lead a implementarse”?®

Observaciones finales

El estudio de los aspectos operativos
del programa nos permiten sefialar que:

O Aln cuando se ha generado informa-
cién valiosa por medio del SIN v de
otras investigaciones realizadas por
funcionarios del Ministerio de Educa-
cidon y de la Oficina de Contro} de
Asignaciones Familiares, en su gran
mayoria esta informacién ha sido
poco utilizada. En algunos casos se
ha dado cierto seguimiento y evalua-
cion, pero en general el volumen de
informacién obtenida ha sido poco
aprovechada para la toma de deci-
siones correctivas. ‘

O El programa no ha trabajado ¢on un
criterio claro vy definido sobre los
aspectos que se debian controlar y
evaluar,

Cabe agregar ademas que:
julio-diciembre/1986



No ha existide en el perfodo de &stu-
dio {1975-1982) un control contable
adecuado en el Departamento de
Asignaciones Familiares del Ministe-
rio de Educacidon, unidad ejecutora
del subprograma de comedores, AUn
cuando la Contraloria General de la
Replblica dio recomendaciones con-
cretas sobre estos aspectos, llama la
atencion que meses después de emi-
tidos los mismos, el Departamento
de Asignaciones Familiares del MEP
no da respuesta a estos lineamientos,

En este rubro de control contable, es
notable como el mismo ente contra-
lor {OCAF) presenta también deficien-
cias en los procesos de revision de las
liquidaciones que le son presentados.

No han existido controles eficientes
para la administracion y manejo de la
bodega de Asignaciones Familiares
del MEP donde se custodian bienes

para la prestacién del servicio de co-
medores, Este hecho se agrava si se
toma en cuenta que en dicho estable-
cimiento |legaron a guardarse ar-
ticulos por un valor aproximado de
¢ 8 a 10 millones.

En lo que se refiere a las condiciones
de infraestructura e higiene los ejem-
plos citados ilustran el descuido v el
abandono con que han operado mu-
chos comedores por o menos durante
seis afios. El censo del SIN realizado
en 1980 destacd que todavia en ese
afio, b55 escuelas (un 38,9% del to-
tal} no contaban con una fuente de
abastecimiento de aguaadecuada para
garantizar las condiciones de higiene
necesarias. Este mismo estudio iden-
tificd también que b32 centros edu-
cativos {37%) no tenian una bodega
adecuada para guardar los alimentos,
exponiéndose éstos al deterioroy a la
contaminacion de roedores.

CUADRO 3

COSTA RICA: SITUACION DE LAS ESCUELAS SEGUN ESTAS POSEAN
O NO LOCALES ADECUADOS PARA BODEGAJE
DE ALIMENTOS Y COMEDOR ESCOLAR*

Escuelas sin local adecuado para hodega
Escuelas con local de bodega adecuado

TOTAL

Escuelas sin local adecuade para comedor
Escuelas con local de comedor adecuado

Total

Namero escuelas Porcantajes
532 37,0
896 63,0
1.428 100,0
328 23,0
1.100 71.0
1.428 1000

* Cuadro obtenido ¢n base 2 1.428 comedores escolares censados. “Censo Nacional de Comedores

Escolares 1979-1980".

Fuente: Sistema de Informacion en Nutricion,

Oficina de Control de Asignaciones Familiares.

julio-diciembre/1986
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Asimismo cabe destacar que en ambas
instituciones (OCAF y MEP) los recur-
s0s humanos destinados a la supervi-
sidn y el control son insuficientes para
el nimero vy la dispersién geografica
de los comedores en el territorio
nacional.

Desde esta perspectiva, es que la au-
sencia de mecanismos de control adecua-
dos que hemos podido apreciar y que se
manifiesta en diversos niveies tales como:
organizacién contable, estado y distribu-
cibn de los alimentos,3° condiciones de
higiene e infraestructura con que operan
los comedores; son a nuestro parecer
elementos que evidencian que las autori-
dades gubernamentales que han tenido
a su cargo la ejecucion del subprograma,
no han considerado prioritaria la opera-
cion eficiente de los procesos de control
que deben orientar el funcionamiento de
tos comedores, -

Llama la atencion come, adn cuando
en diversos momentos de la realizacion
del programa los funcionarios relacionados
con su ejecucion sefialan sus deficiencias,
éste continGa arrastrando los mismos
probiemas vy vicios.

De esta manera, el desorden que pre-
senta el programa contradice v se opone a
un enfoque eminentemente administrativo
y eficientista, propio de la racionalidad
productiva o técnica. Asi, alin a pesar de
contar con una tecnologia de informacién
adecuada, el programa se caracteriza por
su descontrol como si existiera un acuerdo

30.Denominados  asi en  algunos estudios,
Véase, Flores G, y.J. Nef. Op. Cit., p. 19,

31.Véase Cervantes 8, *'Gastos en zlimentos
segun categorias de ingresos vy su relacién
con el estado nutricional de los nifios’,
Bolatin Informativo del SIN, No. 8, San
José, OCAF, 1980.

32.Véase Picado, Xinia y Crowther, Win, “E|
control en el sector pabkico: administracion
es mas que control, control es mds que in-
formacién e informacién es més que datos”,
Revista Centroamericana de Administracibn
Pablica, No, B, enero-junio 1984, pp. 43-80.
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implicito entre sus ejecutores para permi-
tir esta situacion, Estos factores proble-
maticos {procesos de control inadecuados,
subutilizacién de la informacién, injeren-
cia politica} son a nuestro parecer los
puntos algidos en los que se contraponen
intereses y racionalidades, Son los puntos
de contacto en cuyo eje se resuelve la
interrelacion entre racionalidad técnica y
racionalidad polftica. Estos puntos algidos
marcan los lfmites del acuerdo implicito
subyacente al funcionamiento singular
que ha tenido ¢l programa de Comedores

Escolares.
Por acuerdo implicito estamos enten-

diendo aguel arreglo que sin ser cuestio-
nado ni explicitado, establecen los diversos
grupos que intervienen en un programa
{(funcionarios politicos, responsabies y
ejecutores de su funcionamiento}, para
permitir su realizacion de acuerdo a linea-
mientos particulares, Auln cuando por la
forma de operar de los comedores, el
alcance de sus objetivos basicos pudiera
cuestionarse, los pardmetros que han
enmarcado su funcionamiento, han per-
mitido que este subprograma se convir-
tiera en un simbolo de la preocupacion
estatal por la redistribucion del ingreso y
el mejoramiento de las condiciones de

vida de los sectores vulnerables.
A pesar de qgue se desperdiciaron

millones de colones por pérdidas de ali-
mentos, las condiciones de higiene no
fueron las requeridas y utilizaron este
servicio sectores de la poblacién que no
podian catalogarse como pobres3! el
haber hecho de este subprograma un
servicio masivo, (400.000 beneficiarios)
y el haberlo extendido a todas las regiones
del pafs son factores que han contribuido

a aumentar su impacto polftico.
De esta manera, los procesos de con-

trol deficientes parecen ser fa condicion
necesaria para la particular ejecucién que
ha tenido el subpregrama, en los que des-
taca la ausencia de una racionalidad téc-
nica que controle integralmente su ejecu-
cion.?? '
julio-diciembre/1986
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En este orden de cosas, esta ausencia
de racionalidad técnica, es funcional al
predominio de otra racionalidad, Una ra-
cionalidad en la que inciden factores como
la injerencia de los funcionarios politicos
en la cobertura, el nombramiento politico
de los supervisores®® y el mismo impacto
del subprograma, Estos factores son efec-
to-demostracion de ese predominio de la
racionalidad politica, que en determinados
momentos pareciera haber imperado en
el funcionamiento del subprograma.

En el estudio de este caso hemos
aprendido que un examen cuidadoso de
esta interrelacion de racionalidad {admi-
nistrativa y politica) nos permiten detec-
tar en la practica cdmo operan las reglas
del juego en un sistema politico y como
se manifiestan y afloran en la gjecucion

33.Entrevista Jefe Divisidon Supervision OCAF.
Ya mencionada.
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de un programa plblico. Los procesos de
negociacion, redefinicion, espacios ighora-
dos, puntos muertos de control van adqui-
riendo sentido al comprender la |ogica
subyacente a este accionar. Asl, cada
ragionalidad le impone lfmites a la otra,
mutuamente se condicionan pero también
mutuamente se acomodan al modus ope-
randi en el que la variable de poder buro-
cratico imprime también su propia conno-
tacién,

Adentrarse entonces en la compleji-
dad de esta interrelacién identificando la
dindmica de poder que la orienta, facilitarad
al administrador pablico no solamente
una visién global del problema sino que
le permitird identificar las reglas del juego
imperantes, Al captar los mecanismos de
poder, la racionalidad de la inoperancia
administrativa v el proceso de cambio
cont’nuo podra intervenir mas efectiva-
mente en su transformacion, J

julio-diciembre/1986
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