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PRESENTACION



INTRODUCCION

Hemos denominado a la presente obra “Manual de Politicas Publicas” porque tiene como
propdsito introducir en el conocimiento de lo que son las politicas publicas a personas que no
posean una formacidon en Ciencia Politica o Administracion Publica. En este sentido, en el
documento se presenta en primer lugar el concepto de politica y los conceptos asociados con cada
una de las etapas de la politica publica; asi como la relacién del proceso de politicas publicas con el
proceso de planificacién nacional, sectorial, regional e institucional. Para facilitar la comprension
de los conceptos, se brindan ejemplos de aplicacidén de los mismos, los cuales son producto de los
ejercicios desarrollados por responsables de planificacion de las instituciones que participaron de
los dos cursos de politicas publicas que se brindaron como parte del proyecto financiado por el
Fondo de Poblacién de Naciones Unidas y de los funcionarios de la Unidad de Andlisis Sectorial del
Area de Anilisis del Desarrollo del Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica.

Se pretende que el documento sirva de apoyo técnico a los funcionarios responsables de la
planificacion nacional, sectorial e institucional del pais, para lo cual se han relacionado las etapas
de la politica publica con las distintas etapas del proceso de planificacion nacional en Costa Rica, y
con los instrumentos elaborados hasta el momento por MIDEPLAN para el desarrollo de las
distintas etapas de la planificacion.

El Manual esta estructurado en cuatro capitulos. En el primero se presentan las distintas
definiciones de politica publica y se analizan sus elementos distintos. El segundo capitulo esta
orientado a reflexionar sobre el complejo proceso de transformacidon de un problema social en
problema publico y la forma cdmo los actores publicos y privados toman decisiones en torno a las
alternativas de solucidn de dicho problema. En la siguiente fase se analizan los distintos productos
gue se deben obtener de la implementacidn de las politicas publicas, el rol de los actores y los
principales desafios. Finalmente, se examina la etapa de evaluacion de politicas publicas y su
relacién con otros procesos como la gestién y evaluacion por resultados.

También, se quiere resaltar el caracter original de la obra ya que trasciende los enfoques
tradicionales de politica publica que han venido imperando en el analisis de politica publica, para
introducir al lector al nuevo enfoque de derechos humanos ligado a la politica publica, asi como al
concepto de gestion de resultados. En la parte de implementacion de las politicas, se resalta la
necesidad de desarrollar un trabajo en redes de actores, ya que las acciones que componen una
politica publica son desarrolladas por actores que pertenecen a distintas instituciones y a veces a
distintos niveles de gobierno, que requieren contar con espacios de comunicacion y coordinacion
gue les permita ir adecuando sus acciones de cara a la consecucién de los resultados esperados de
la politica en la cual les toca participar. Ademas, el trabajo en red resulta imperante para gestionar
politicas transversales, que son politicas que trascienden el espacio de un sector, debido a que las
causas del problema publico que intentan resolver son multiples por lo que se requiere de
respuestas integrales, tal es el caso de las politicas de salud, de la persona joven, de igualdad y
equidad de género, entre otras.

Finalmente, los autores expresan su agradecimiento al Fondo de Poblacion de Naciones Unidas
(UNFPA) por el apoyo financiero para la elaboracién del presente Manual y a los funcionarios del
Area de Anilisis del Desarrollo de MIDEPLAN por sus valiosos aportes.
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CAPITULO I: CONCEPTOS DE POLITICA PUBLICA

En este capitulo se introducira al lector al analisis del término politicas publicas, al cual se le han
dado distintos significados dependiendo de la perspectiva tedrica en la cual se ubican los distintos
autores. Para facilitar la comprensidon de este capitulo, su contenido se ha dividido en seis
secciones. En la primera se analiza el concepto de politica publica. Seguidamente, se explican los
distintos tipos de politica publica y los actores que participan del proceso. Posteriormente, se
detalla el ciclo de politicas publicas, para finalmente, indagar sobre la aplicacidon del enfoque de
derechos humanos a la politica publica y la relacion entre politica publica y gestion de resultados.

1.1 El concepto de Politica Publica

En el presente apartado se discute el concepto de politica publica a partir de la diversidad de
definiciones, iniciando por las mas abstractas y sus distintas formas de clasificacién que ayudan a
su mejor comprensién. Finalmente se propone abordar las definiciones mas concretas y
operativas, asi como la explicacion detallada de sus elementos constitutivos.

El concepto de politica publica tiene multiples significados. En el siguiente recuadro se resumen los
distintos énfasis que se han dado al momento de definir las politicas publicas.

e La politica como control sobre personas y recursos. Seria politico todo fenémeno
vinculado a formas de poder o de dominio sobre los demas (Maquiavelo, Lasswell, Dall)

e La politica como actividad desarrollada a través de un sistema de instituciones publicas.
Seria politica toda actividad inserta en instituciones publicas, basicamente el Estado,
autorizadas para ejercer una coaccion sobre la comunidad (Weber)

e La politica como actividad dirigida por valores de orden y equilibrio social. Seria politica
toda actividad encaminada al fomento del bien comun o del interés general, mediante la
redistribucion de valores (Aristoteles, Tomds Aquino, Locke, Parsons, Easton)

e La politica como actividad vinculada a la defensa de la comunidad contra una amenaza
del exterior. Le preparacién para la guerra y la organizacién militar (Spencer). Este punto
de vista ha influido también a la concepcion de una politica interna que la entiende como
una lucha permanente basada en la distincién entre amigos y enemigos (Schmitt)

Fuente: (Vallés, 2002)

En la teoria de sistemas, las politicas publicas se definen como resultados o productos del sistema
politico. Desde esta perspectiva, el sistema politico recibe constantes demandas (insumos) de la
sociedad nacional e internacional en forma de problemas que requieren de una solucion por parte
de los actores politicos (presidente, ministros, diputados, directivos de instituciones auténomas,
autoridades locales). De todos estos problemas, los actores politicos deciden a cual de ellos daran
respuesta convirtiéndose asi en problema publico. En esta decisidn influyen las actuaciones de
diversos actores (partidos politicos, medios de comunicacion, grupos de interés) que definen o
traducen las necesidades de la sociedad en demandas para el sistema politico. Las politicas




publicas son los resultados (output del sistema politico), pero también sirven de retroalimentacion
al sistema ya que tienen la capacidad de modificar el entorno social y asi mismo podrian impactar
las necesidades alli surgidas. En el grafico que se muestra a continuacién se sintetiza esta
perspectiva.
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Fuente: (Parsons, 2009)

Dado que un problema social es una construccién subjetiva, hecha por personas y grupos de
personas, esta cargada de significados, constituye un mosaico de representaciones sociales. Es por
esta razén que una politica publica no se trata de una respuesta lineal ante un problema, no se
trata de un ejercicio absolutamente racional, sino que refleja visiones de mundo y sobre todo las
visiones de mundo predominantes.

Se piensa, con frecuencia, que una politica publica es cualquier accién del gobierno que se enuncia
en un discurso o que aparece en un documento oficial, o quizads una accion pasajera en respuesta
circunstancias politicas o demandas de algun grupo de interés. No debe confundirse con cualquier
planteamiento o accién del gobierno.

En términos concretos y operativos, no se trata de enunciados o acciones aisladas, sino de ...”a) un
conjunto (secuencia, sistema) de acciones estructuradas en modo intencional y causal que se



orientan a realizar objetivos considerados de valor para la sociedad o a resolver problemas cuya
solucion es considerada de interés o de beneficio publico; b) acciones cuya intencionalidad y
causalidad han sido definidas por la interlocucion que ha tenido lugar entre el gobierno y sectores
de la ciudadania; c) acciones que han sido decididas por autoridades publicas legitimas; d) y que
son ejecutadas por actores gubernamentales o por estos en asociacion con actores sociales
(econdmicos, civiles); y e) que dan origen o forman un patrén de comportamiento del gobierno y la
sociedad”... (Aguilar Villanueva, 2009)

En el marco de las definiciones concretas y operativas, Subirats plantea que una politica publica
es.....”una serie de decisiones y acciones, intencionalmente coherentes, tomadas de diferentes
actores publicos y a veces no publicos, cuyos recursos, nexos institucionales e intereses varian, a fin
de resolver un problema puntual, un problema politicamente definido como colectivo. Este
conjunto de decisiones y acciones da lugar a actos formales, con un grado de obligatoriedad
variable, tendentes a modificar la conducta de grupos sociales que se supone originaron el
problema colectivo a resolver (grupos objetivos) en el interés de grupos sociales que padecen los
efectos negativos del problema en cuestion (beneficiarios finales) (Subirats, Knoepfel, Larrue, &
Varone, 2008)

En ambas definiciones, aparecen elementos en comun. Los elementos en que coinciden los
autores son los siguientes:

a) Una politica publica no son solo decisiones, ni acciones aisladas, sino que se trata de acciones
gue involucran a una diversidad mas o menos amplia de actores, publicos y privados. Piense
por ejemplo en la politica de la persona joven, donde intervienen, entre otros, los siguientes
actores publicos: Ministerio de Salud, Caja Costarricense del Seguro Social, Ministerio de
Educacion Publica, Ministerio de Cultura y Juventud y el Consejo de la Persona Joven, la Red
Consultiva de persona joven integrada entre otros por miembros de los comités cantonales de
la persona joven, representantes de partidos politicos y ONG’s.

b) Dichas acciones son orientadas por objetivos y metas, con el fin de resolver un problema
publico. Ejemplo de problemas publicos son: persistencia del porcentaje de hogares en
condicidn de pobreza y pobreza extrema, alto porcentaje de embarazos no planeados con
fuerte presencia en poblacién adolescente, surgimiento de nuevas demandas de salud
derivadas del envejecimiento de la poblacion, entre otros.

c) Asi como la movilizacién de recursos que apuntan hacia la solucién de un problema social o
colectivo. Entre los recursos que son necesarios movilizar se encuentran: i) recursos legales
gue dan legalidad y legitimidad a la aplicacién de la politica; ii) recursos econdmicos, para dar
contenido a la implementacidn de la politica, ya sea porque es necesario otorgar becas a un
grupo definido de la sociedad, asi como pagar los salarios, infraestructura y demas
necesidades para poder aplicar la politica, iii) recursos organizativos, los cuales se refieren
tanto a contar con una organizacidon responsable de implementar la politica, como a la
capacidad para coordinar las acciones entre los distintos actores (publicos y privados) que



intervendran en la implementacién de la politica, iv) recurso cognitivo, es decir, contar con la
informacidn y los conocimientos necesarios para poder elegir aquella alternativa de solucion
gue, en principio, parece la mejor alternativa para enfrentar el problema publico. Como parte
de este recurso cognitivo es que la politica cuente con mecanismos que permitan el constante
monitoreo de los resultados que se estan obteniendo con ella y de la evolucién que podria
tener el problema.

d) Las politicas publicas se basan en reglas, sean estas mas abstractas como leyes o decretos,
como las mas concretas y operativas relacionadas con decisiones administrativas, las normas
técnicas para regular un servicio publico, autorizaciones, entre otras. Por ejemplo, la Ley N°
8089 vy el Decreto Ejecutivo N° 29756-RE “Aprobacidn y Ratificacidn del Protocolo Facultativo
de la CEDAW (Convencidén sobre la Eliminacién de todas las Formas de Discriminacion contra
la Mujer)” sentd las bases para la formulacion de la Politica de Igualdad y Equidad de Género”,
ademas de la Ley 7801 de 1998 de creacion del Instituto Nacional de las Mujeres.

A continuacion se esquematizan los diferentes elementos constitutivos de una politica publica
frente a otros que no deben considerarse en su definicién:

Definicidon de una politica publica
(elementos constitutivos)

Elfem‘entos constitutivos de una politica Elementos que no pueden considerarse per se
publica como constitutivos de una politica publica

* Conjunto de decisiones y actividades eDecision o actividad tnica (declaracién de intensiones)

* Con coherencia, al menos en la intension eDecisiones incoherentes

 Emprendidas y efectuadas por actores pl'lb"COS *Decisiones o acciones emprendidas y efectuadas por actores privados.

* Con diferentes niveles de concrecion eDecisiones que no pasan de un acto legislativo sin aplicacion posterior

*Decisiones o actividades sin actos formales de implementacién (que no

* Que se traducen en actos individuales y concretos e et o g e e o e e )

* que buscan influenciar la conducta de grupos
objetivo causantes del problema politico a resolver

#Decisiones o actividades sin

L < < < < < 4

Subirats, 2008



De acuerdo con Subirats et.al (2008), los elementos que caracterizan una politica publica son los
siguientes:

e Solucién de un problema publico: toda politica publica pretende resolver un problema
social (que afecta un amplio sector de la sociedad) reconocido politicamente como
publico. Supone entonces el reconocimiento de parte de actores politicos (presidente de
la Republica, ministros, Presidentes de instituciones auténomas, diputados, alcaldes) de
gue un segmento de la sociedad esta enfrentando un problema actual o que se podria
enfrentar un problema futuro, y que por lo tanto se requiere de una intervencion publica.

e Existencia de grupos objetivos en el origen del problema publico: toda politica publica
busca modificar el comportamiento de grupos, porque se supone que en estas conductas
esta el origen del problema. Por ejemplo, en la politica educativa se busca modificar la
conducta de estudiantes en lo referente al desarrollo de las competencias necesarias que
les permitan desarrollarse como personas y futuros profesionales, de los docentes para
qgue sean los agentes de cambio en la promocidon de una educacion de calidad, de los
padres de familia para que se involucren mas en el proceso educativo de sus hijos (as), de
los concesionarios y administradores de sodas escolares para que vendan alimentos que
propicien una alimentacidn saludable en los nifios, nifias y adolescentes.

e Una coherencia al menos intencional: toda politica publica parte de una base conceptual
a partir de la cual se formulan un conjunto de acciones coherentes, relacionadas entre si.
Esta base puede ser un diagndstico que permita identificar las causas que estén en la base
del problema, o una propuesta tedrica. En cualquiera de las dos situaciones, las acciones
tomadas deben guardar relacién con las causas relacionadas con el problema o con las
variables que la teoria indica deben ser objeto de intervencién. Por ejemplo, para
elaborar las acciones que conformardn las politicas sectoriales y regionales en el Plan
Nacional de Desarrollo 2011-2014, se realizdé en primer lugar un anadlisis de la situacién
para identificar los principales problemas de cada sector, las causas de los mismos y en
funcidén de dichas causas, establecer posibles lineas de accion.

o Existencia de diversas decisiones y actividades: las politicas publicas constituyen también
un conjunto de acciones que rebasan el nivel de la decisién Unica o especifica. Por
ejemplo, el reconocer que el envejecimiento de la poblacion es uno de los temas
prioritarios del desarrollo social en el siglo XXI y que es obligacion del Estado costarricense
garantizar la proteccion integral de las personas adultas mayores, dio origen a la
formulacion de la politica nacional de envejecimiento y vejez 2011-2021 la cual esta
constituida cinco lineas de accidn estratégica que cubren desde la parte de ingreso hasta
la parte de salud de dicha poblacién, y que para su implementacion se requiere del aporte
de servicios de diversas instituciones publicas y privadas.

e Programa de intervenciones: las decisiones y acciones deben concretarse por medio de la
elaboracidn de distintos tipos de planes, desde planes sectoriales y multisectoriales los
cuales sirven de insumo al Plan Nacional de Desarrollo, hasta planes institucionales, y
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planes operativos. Un programa, como por ejemplo el programa Avancemos, no
constituye por si mismo una politica publica, sino que es parte de la politica de atencidn
integral y reduccidon de la pobreza, la que a su vez forma parte del eje de bienestar social
del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014.

o Papel clave de los actores publico: para dar legitimidad a la politica, las decisiones y
acciones que la conforman deben ser tomadas y ejecutadas por actores publicos o
privados investidos de poder para tomar dichas decisiones. En Costa Rica, los actores
investidos de poder para la formulacion de politicas publicas son el Presidente de la
Republica y sus ministros, el Poder Ejecutivo,’los diputados, y los concejos municipales en
lo que respecta a politica local. Los actores privados también pueden ser parte de la
politica en la medida en que algun actor publico o la normativa vigente le reconozca su
capacidad para actuar en una determinada arena de politica publica. Por ejemplo, a raiz
de la reforma del sector salud, las cooperativas de salud, clinicas privadas y otras
organizaciones han formado parte del grupo de proveedores de salud al concesionarseles
la prestacién de servicios de atencién primaria (EBAIS). También, distintos grupos de
interés como camaras empresariales y sindicatos, participan del proceso de politicas
publicas a través de su pertenencia a Juntas Directivas de instituciones autbnomas.

e Sistema de actos formales: la politica publica debe producir resultados, para lo cual en las
diferentes fases del ciclo de la politica publica se producen resultados que buscan orientar
el comportamiento de los individuos o grupos que de alguna forma inciden en la existencia
del problema que por medio de la politica se intenta resolver. Por ejemplo, en la fase de
programacion de la politica (etapa de planificacion nacional, sectorial e institucional) el
actor formal que se produce es la aprobacidn por las instancias definidas por la Ley de
Planificacién, el Reglamento del Poder Ejecutivo que se emite al inicio de cada
administracion, y la Ley de Administracion Financiera, de los respectivos planes. En la
etapa de implementacion de la politica, los actos formales son los productos o servicios
que brindan las instituciones publicas de acuerdo con lo definidos en los distintos tipos de
planes.

o Naturaleza mas o menos obligatoria de las decisiones y actividades. Los actores publicos
hacen uso del poder investido para llevar a cabo las intervenciones que se han definido en
la fase de programacioén de la politica (planificacidn). Estas intervenciones pueden llevarse
a cabo mediante contratos entre el Estado y actores privados, tal es el caso de la
concesion de obra publica, contratos de prestacidn de servicios por actores sociales, o por
medio de resoluciones como el caso de la fijacion de tarifas de servicios publicos por parte
de ARESEP, o porque la Ley constitutiva de la institucidn define el tipo de servicios que
debe prestar.

! De acuerdo con el Art. 21, inciso 2 de la Ley General de la Administracién Publica, el Poder Ejecutivo lo
forman el Presidente de la republica y el Ministro del ramo.
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1.2 Tipos de Politicas Publicas

Existen diversos criterios para clasificar las politicas publicas. Un primer criterio es clasificarlas de

IM

acuerdo con el “issue area” o problema publico a resolver (por ejemplo, politica laboral, politica
exterior, politica social, politica econdmica, politica de género, entre otras). También, se les puede
clasificar de acuerdo con su arena politica, entendida como los distintos tipos de escenarios de
politica publica en las que se confronta una diversidad de intereses y visiones de mundo (Lowi,
2003). De acuerdo con este criterio, las politicas publicas se pueden clasificar de la siguiente

manera:

e Arena de distribucion: se trata de politicas que conceden beneficios o servicios a un
segmento definido de la poblacion (individuos, grupos o corporaciones) y comunidades.
Ejemplo de este tipo de politicas son la creacién de la Banca de Desarrollo, el rescate a un
determinado grupo de productores, programa de subsidios a los agricultores, y exenciones
de cierto tipo de impuestos para un grupo definido de productores. Este tipo de arena
politica tiende a ser bastante conflictiva porque los grupos que buscan obtener un
determinado servicio o beneficio deben competir con otros grupos que también buscan
alguna respuesta por parte del Estado. Cuando lo que se trata es que desde el Estado se
reconozcan derechos a un grupo especifico de la poblacién, estamos ante las
denominadas “politicas de accion afirmativa” que son aquellas orientadas a reconocer el
derecho y el acceso a dichos derechos, o brindar ciertos recursos o servicios a grupos
sociales, étnicos, minoritarios, o que histéricamente han sufrido algun tipo de
discriminaciéon. Ejemplo de una politica de accién afirmativa, es aquella que define que las
empresas e instituciones publicas deben garantizar que un determinado porcentaje de su
planilla debe estar orientado a contratar a personas con discapacidad.

e Arena de regulacidon: imponen condiciones obligatorias que se deben cumplir y estan
orientadas a limitar o restringir el comportamiento de personas o grupos. Por ejemplo, las
regulaciones urbanisticas o las regulaciones para la produccion en armonia con el
ambiente, la regulacion de tarifas de servicios publicos, la regulacion del sistema
financiero nacional, entre otras. En esta arena se pueden identificar al menos dos grupos
en conflictos, el grupo de reguladores y el grupo (individuo) que es regulado.

e Arena de redistribucion: En esta arena el gobierno busca de manera consciente cambiar la
distribucién de la riqueza entre quienes mas tienen y quienes menos tienen. Para ello se
recurre a la extraccion de parte de la riqueza de quienes mas tienen por medio de
impuestos (especialmente los impuestos directos como impuesto sobre la renta o
impuesto a la propiedad) para financiar programas que tengan un impacto redistributivo
en quienes menos tienen como todos los programas que constituyen la politica social
(salud, educacidn, vivienda, etc). En esta arena de politica, es usual que se presenten
conflictos ideoldgicos entre actores que defienden diversas posiciones, por ejemplo entre
actores que se adscriben a una ideologia neoliberal y actores con visiones de régimen de
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bienestar, mas orientados a la justicia social. Sus posiciones les llevaran a plantear
alternativas de politicas diferentes.

De acuerdo con el criterio de cobertura de los servicios, las politicas pueden clasificarse
como:

e Politicas universales: son aquellas que deben garantizar el acceso a la prestacion de
servicios sin otro requisito mas que la ciudadania. Ejemplo de este tipo de politica son la
politica de seguridad social, la politica de educacidn prescolar y basica ya que el articulo 78
de la Constitucion Politica establece que “la educacidn pre-escolar y general basica son
obligatorias. Estas y la educacién diversificada en el sistema publico son gratuitas y
costeadas por la nacién”.

o Politicas focalizadas: son aquellas cuyos servicios estan dirigidos a un grupo especifico de
la poblacion que comparten una caracteristica determinada, como privacion de ingresos
o de satisfaccion de necesidades basicas que los coloca en una situacidon de pobreza o
pobreza extrema.

Por su orientacidn temporal, las politicas se pueden clasificar en:

e Politicas de Estado: son aquellas cuyas acciones trascienden el periodo de una
administracion de gobierno. Para ello, estas politicas deben formularse de manera
participativa para que cuenten con el apoyo de las distintas fuerzas politicas de un pais.

e Politicas de gobierno: obedecen a un plan de gobierno y a la ideologia del partido de
gobierno y, por tanto, suelen estar circunscritas al periodo para el cual fueron electos las
autoridades politicas de dicho partido.

Segun el nivel de coordinacion que se requiera, las politicas pueden ser:

e Politicas sectoriales: responden a los problemas que le corresponden resolver a cada uno
de los sectores en que se organiza la administracidon publica costarricense, los cuales se
definen en el Decreto de “Reglamento Orgéanico del Poder Ejecutivo” que emiten el
Presidente de la Republica, el Ministro de la Presidencia y el Ministro de Planificacion
Nacional y Politica Econdmica (MIDEPLAN) al inicio de cada administracion de gobierno.
Los lineamientos para la formulacién de este tipo de politica son emitidos por MIDEPLAN.

e Politicas intersectoriales: son aquellas que buscan brindar soluciones integrales a
problemas complejos, usualmente problemas sociales, que requieren de una accién
colectiva que traspasa la divisidn tradicional de sectores. Ejemplo de este tipo de politicas
son: la politica de juventud, la politica de vejez, |la politica de género.

e Politicas regionales: es el conjunto de acciones que intentan resolver problemas de
desarrollo en un determinado marco espacial. Este tipo de politicas pueden tener dos
orientaciones que no son excluyentes entre si: a) politicas orientadas a reducir los
desequilibrios regionales o interregionales, o b) orientadas hacia el interior de una
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determinada regidn con el fin de superar problemas de rezago econémico. Con el primer
enfoque se busca el crecimiento cohesionado de la economia nacional y con el segundo
apoyar a los territorios mas rezagados en materia de desarrollo, para lo cual se busca
potenciar los recursos de cada territorio. En el Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014 se
retoma la planificacién regional “como un tema fundamental en la busqueda de un
desarrollo mas solidario, sostenible e inclusivo” (p. 95), ya que se reconoce la existencia de
disparidades entre las diferentes regiones del pais, como por ejemplo la distribucion
espacial de la pobreza que es de un 30% en la Region Brunca y de un 15.3% en los hogares
de la Regidn Central. Entre las acciones de la politica regional se menciona “desarrollar el
Programa de Desarrollo Sostenible de la Cuenca Binacional del Rio Sixaola, que si bien
corresponde a una iniciativa binacional se maneja con un enfoque regional. Pretende
mejorar las condiciones de vida de la poblacidn de la cuenca, mediante intervenciones en
los dmbitos econdmicos, social, ambiental y de gestién local que contribuyan a la
implementacion de un modelo de desarrollo sostenible para la misma” (p. 97).

1.3 Actores de la Politica Publica

En el proceso de formulacidn y gestién de politicas publicas se pueden identificar los siguientes
actores:

a. Actores Oficiales (publicos)

Estos actores son los que estan investidos de poder de acuerdo con su posicidn para participar en
el proceso de formulacidn y gestidn de politicas publicas. Estos actores son: Diputados, Presidente
y Ministros, funcionarios de ciertas agencias (instituciones publicas, consejos), consejos
municipales y alcaldes. Todos ellos cuentan con un equipo técnico que los apoya en el proceso de
formulacion tal y como veremos en las secciones posteriores de este manual. Los miembros de la
Corte Constitucional participan de algunas etapas del ciclo de la politica publica en funcion de las
siguientes funciones asignadas segin Ley No. 7128 de agosto de 1989: a) control de
constitucionalidad de las normas de cualquier naturaleza y de los actos sujetos al Derecho Publico,
b) la potestad de conocer y resolver, después de la votacién en primer debate y antes de segundo
debate, los proyectos de ley en las siguientes materias: reforma constitucional, asuntos
relacionados con la Ley de la Jurisdiccidn Constitucional o Tratados Internacionales, y c) resolver
consultas de constitucionalidad, a peticién de un nimero no menor de diez diputados, de los
demas proyectos de ley, reformas al Reglamento Interno de la Asamblea Legislativa, y d) resolver
recursos de amparos.

b. Actores Privados
En esta categoria se encuentran un gran nimero de actores entre los cuales sobresalen los grupos
de interés (sindicatos, cdmaras empresariales, entre otros), partidos politicos, organizaciones
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académicas, medios de comunicacién’y ciudadanos individuales®. Es importante aclarar, que en
ciertas ocasiones, el Estado concede una participacion formal a alguno de estos actores en el ciclo
de la politica publica. Una manera de formalizar la participacion de actores no oficiales seria por
medio de su inclusidn en cuerpos colegiados como Juntas Directivas, tal es el caso de la Junta
Directiva de la Caja Costarricense del Seguro Social, en donde hay tres representantes del sector
patronal, tres representantes del sector laboral (cooperativas, sindicatos y movimiento solidarista)
y tres representantes del Estado, incluyendo al Presidente de la Caja.

Por el contrario, los medios de comunicacién participan del ciclo de politicas publicas tanto en la
fase de introduccion de un problema social en la agenda publica como en la fase de evaluacion de
las politicas. Su actuacidn la realizan con base al principio constitucional de libertad de expresién.

En cuanto a los ciudadanos, tenemos varias formas de participar en el proceso de politicas
publicas. La primera forma es a través del voto, en donde no sélo elegimos a nuestros
representantes politicos sino que avalamos por nuestro voto las orientaciones estratégicas que
gueremos orienten el rumbo del pais. Tales orientaciones se encuentran en los programas de
gobierno presentados y discutidos por los candidatos presidenciales. Una segunda forma de
participacién es a través de la presentacion de proyectos de ley a la Asamblea Legislativa,
haciendo uso del espacio que nos abre la Ley 8491 publicada en la Gaceta No. 66 del 3 de abril del
2006. El articulo 1 de dicha Ley establece que “durante el periodo de sesiones extraordinarias de la
Asamblea Legislativa, un 5% como minimo, de los ciudadanos inscritos en el padrén electoral
podran ejercer la iniciativa para formar las leyes o reformar parcialmente la Constitucién”.
También, los ciudadanos pueden participar cuando son convocados para ello por las instituciones,
como en la consulta realizada por MIDEPLAN del 15 de junio al 25 de julio del 2011, con el fin de
conocer las opiniones de los ciudadanos de todo el pais “sobre las principales oportunidades y
retos que tiene el pais en dmbitos como el econdmico, social, ambiental y de gobernabilidad”*. Los
resultados de dicha consulta fueron utilizados para iniciar el proceso de construccion de una
planificacion a largo plazo.

2 . . . s . . .

En la era de la sociedad de la informacidn, se han convertido en actores poderosos gracias a su capacidad
de influir en la conformacién de la opinién publica por medio de su funcidn de transmisores y proveedores
de informacidén, ademas del incremento de la importancia dada por los actores politicos al “mercadeo
politico”.

3 . . .. .z . .z

Especialmente cuando hacen uso de los nuevos espacios de participacion ciudadana como la presentacion
de proyectos de Ley por medio del mecanismo de “iniciativa popular”. También, influyen en el proceso de
politicas publicas cuando son convocados por los actores oficiales a participar del proceso.

4 . . o2
MIDEPLAN. Costa Rica Visién a Largo Plazo. 2011.
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1.4 El ciclo de una politica publica

El proceso de politicas publicas esta conformado por un conjunto etapas, donde cada una de ellas
posee sus propios actores, se enfrenta a restricciones, decisiones y resultados propios, los cuales
influyen a la siguiente etapa. Si bien existe diferencia entre los autores en cuanto a si dichas
etapas son cuatro, cinco o seis etapas, de acuerdo con Subirats et.al (2008), el ciclo de la politica
publica lo conforman seis fases las cuales se muestran en el siguiente grafico.

Grafico 3. El Ciclo de una Politica Publica

DEFINICION DE

£ AGENDA
EVALUACION PLIRIICA
= Y
IMPLEMENTACION = FORMULACION
¥ DE LA POLITICA

i

Fuente: Subirats, Knoepfel, Larrue y Varone, 2008:28.

En el grafico anterior, la actividad “decisién y adopcion de un programa legislativo” se refiere a la
creacion de una marco legal (sea este una Ley, Decreto Ejecutivo, etc) mediante el cual se de
validez legal al contenido de la politica publica y por ende sea posible su aplicacidn. En el caso del
Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014, que contiene el conjunto de politicas sectoriales y
nacionales para un determinado periodo de gobierno, se le dio validez mediante la Directriz 001-
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MIDEPLAN donde se definieron las directrices para la elaboracion del Plan y los responsables de su
aprobacion.

En los siguientes capitulos de este Manual se explicara cada una de las etapas del ciclo de politicas
publicas y su relacion con el proceso de planificacion.

1.5 Enfoque de Derechos Humanos en la Politica Publica

La politica publica con enfoque de derechos humanos, es aquella que toma como marco de
referencia (conceptual) los principios y estandares internacionales de Derechos Humanos para
orientar la formulacién, implementaciéon y evaluacion de las politicas la convencién internacional
sobre derechos humanos. De acuerdo con Abramovich (2006) “Al introducir este concepto se
procura cambiar la I6gica de los procesos de elaboracion de politicas, para que el punto de partida
no sea la existencia de personas con necesidades que deben ser asistidas, sino sujetos con derecho
a demandar determinadas prestaciones y conductas” (Abramovich, 2006:36). En este sentido, las
acciones de politica incluyen “no sdlo aquello que el Estado no debe hacer a fin de evitar
violaciones de derechos, sino también aquello que si debe, a fin de lograr la plena realizacion de los
derechos civiles y politicos y también los derechos econémicos y culturales” (Arcididacono,2006:1).

La aplicacion del enfoque de derecho a las politicas publicas introduce un giro radical en la
orientacién de las mismas. Por ejemplo, la aplicacidn de este enfoque para combatir situaciones
de pobreza obliga a pensar mas alla de los elementos causales inmediatos que llevan a dicha
condicién, como por ejemplo la privacidon de ingresos, para considerar que la pobreza es el
resultado de condiciones estructurales mas profundas como condicionantes culturales, sociales,
legales y politicos; y que a su vez, una condicion de pobreza priva a las personas del ejercicio pleno
de sus derechos econdmicos, sociales y culturales. En este marco, una politica con enfoque de
derecho que busca resolver situaciones de pobreza debera tener una orientacion de promocion de
bienestar social, de eliminacidon de desigualdades sociales, mas que resolver sdélo el acceso al
ingreso. Esto estd llevando a re-pensar la focalizacion de politicas sociales para pensar
nuevamente en politicas universales, donde se busque ofrecer garantias sociales mas que
compensacién de ingresos.

Otra caracteristica distintiva del enfoque de derechos aplicado a las politicas publicas es el cambio
de rol de los destinatarios o beneficiarios de la politica publica. De acuerdo con este enfoque, los
beneficiarios no son actores pasivos sino que son “titulares de derechos que a la vez generan
obligaciones al Estado”(Arcididcono, 2006:2). Por tal razdn, se promueve la participacion de los
beneficiarios en todo el proceso de la politica publica no sélo en la etapa de identificacion de
necesidades e identificacion de prioridades. Esto conlleva un cambio fundamental en cdmo se
define la agenda estatal, ya que se pasa de una introduccion en agenda por parte de actores
politicos tradicionales a una introduccion en agenda de cuestiones socialmente problematizadas.
Sobre este tema se ahondara en el segundo capitulo.
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Cunill Grau (2010) ha sintetizado la diferencia entre el enfoque tradicional de politicas publicas y el
enfoque de derechos humanos de la forma cémo se presenta en el cuadro que se muestra a
continuacioén.

Cuadro 1

Los efectos sobre la ciudadania segtin si una politica esta o no sustentada en un enfoque de
derechos

Enfoque de Derechos Inexistencia enfoque de derechos

basadas en el derecho instituido, en
condiciones de alta calidad,
independientemente de su condicion
socioecondmica.

e Todos disponen de las prestaciones e Sdlo aquellos que pueden pagar o los

que son acreedores de un programa
compensatorio pueden acceder a las
prestaciones, con calidades variables.

Todos tienen el respaldo de la ley y de
los procedimientos, asi como la

Poca claridad acerca de las obligaciones
de la prestadora y alta dependencia de

informacidén necesaria para exigir el su discrecionalidad.
cumplimiento de las obligaciones de los
prestadores (incluida la calidad y la

oportunidad)

e Todos pueden participar en la eleccion e Participacién nominal o reservada a
de las politicas, en su implementacién y intereses corporativos.
en su monitoreo y evaluacién.

e Todos pueden disfrutar de un enfoque e Realizacién parcial
integral para la plena realizacion del
derecho instituido.

Fuente: Cunill Grau, 2010:5

En Costa Rica, se estan dando los primeros pasos para aplicar el enfoque de derechos humanos a
las politicas publicas. Un primer ejemplo se encuentra en la definicion de la politica nacional de
salud, la cual parte de la concepcion de salud como “ un producto de la dindmica social, o sea, del
“conjunto de cosas” que requiere la poblacidn para “estar bien”, y fue entonces cuando se acuié

IM

el concepto de produccién social de la salud, el cual se define como el “proceso mediante el cual la
interaccion de los actores sociales entre si y de éstos con su entorno, genera como resultado la
salud que caracteriza a una poblacion”, entendiendo por “actor social” a todo individuo,
colectividad u organizacion cuyo accionar tenga un efecto significativo sobre ese proceso de
produccién de la salud, incluida la toma de decisiones relacionada con la formulacién de las
politicas publicas en cualquier ambito” (Garcia Gonzdlez, Rossana:6-7). A partir de esta nueva
vision de la salud, se amplid las areas de intervencion las cuales antes estaban limitadas a acciones
de prevencién y curacion, y ahora se incluyen acciones orientadas a promover practicas saludables

a nivel individual y colectivo.
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En cuanto a la aplicacién del enfoque de derechos humanos propiamente dicho, el Marco
Conceptual en el cual se sustenta la politica de salud lo ha llevado a superar el enfoque de
necesidades, de la forma como se muestra en el siguiente cuadro.

Cuadro 2
Comparacion entre el enfoque de necesidades y el enfoque de derechos
Enfoque de Necesidades Enfoque de Derechos Humanos
El individuo es receptor pasivo El individuo es un participante activo
Entrafia objetivos, generalmente de atencion Entrafia el imperativo de atencién universal
parcial
Posible satisfacer necesidades sin garantia de Deben respetarse siempre
continuidad
Pueden ordenarse de modo jerarquico No tienen organizacidn jerarquica, todos deben
ser respetados

No entrafian deberes Entrafian deberes
Guarda relacién con promesa Guarda relacién con obligacion
Pueden cambiar segln cultura y circunstancias | Son universales
Posible satisfacer por caridad Caridad no resulta aceptable
A menudo la satisfaccidon depende de voluntad
politica

Fuente: Urban Jonson. Oficina Regional de Asia Meridional, UNICEF, 1998. Citado en Garcia
Gonzélez, Roxana, 2011:17.

Otro ejemplo de como se ha aplicado el enfoque de derechos humanos en la politica publica
costarricense lo encontramos en la “Politica Publica de la Persona Joven” elaborada por el
Viceministerio de Juventud y el Consejo de la Persona Joven. En dicha politica se indica lo
siguiente: “La Politica Publica de la Persona Joven reconoce a las personas jovenes como sujetos
integrales de derechos civiles, politicos, sociales, culturales y econédmicos, y como protagonistas de
su propio desarrollo” (Gobierno de Costa Rica, 2010:19). En funcién de lo anterior, los ejes y
acciones estratégicas de la politica estan agrupados por tipo de derecho. A manera de ejemplo, en
el recuadro que se muestra a continuacidn se presentan algunos de dichos ejes estratégicos.
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Recuadro 1.1: Ejemplo de ejes y acciones estratégicas de la Politica de la Persona Joven

Eje Estratégico: Derecho a la vida
Accidn Estratégica:

1) Desarrollo de mecanismos para garantizar el desarrollo fisico, moral, e intelectual —con
niveles optimos- de las personas jovenes, de una manera digna, plena, integra, libre de toda
forma de discriminacidn y violencia, saludable y con calidad de vida.

Eje Estratégico: Derecho a la proteccion contra los abusos sexuales
Acciones Estratégicas:

5) Desarrollo de acciones de proteccion, prevencién y métodos de denuncia de la explotacidn,
el abuso y el turismo sexual y cualquier otro tipo de violencia o maltrato sobre las personas
jovenes.

6) Desarrollo de acciones para la recuperacion fisica, psicoldgica, social y econémica de

victimas de abuso sexual.

Fuente: Viceministerio de Juventud. Politica de la Persona Joven. 2010:24-25.

1.6 Politicas Publicas y Gestion por Resultados

Para complementar la aplicacion del enfoque de derechos a las politicas publicas, se hace
necesario introducir mecanismos que garanticen la exigibilidad de dichos derechos. Por lo tanto,
se requiere que por un lado, queden claramente establecidos los resultados esperados de dicha
politica, y por el otro lado, que se desarrolle un robusto sistema de rendicién de cuentas para
hacer responsable a los funcionarios publicos por el cumplimiento de las acciones necesarias para
el logro de resultados.

En esta seccidn se tratard el tema de gestidn de resultados. Como antecedente de la Gestion por
Resultados se puede identificar el cambio de paradigma en la administracion publica. La direccidon
del cambio fue del enfoque tradicional de la administraciéon burocratica a la Nueva Gerencia
Publica, la cual promueve la aplicacion de principios y practicas de la gestion privada a la
conduccién de los asuntos publicos. Adicionalmente, este nuevo paradigma postula lo siguiente:

a) Existencia de un servicio civil de carrera, al cual deben flexibilarze los principios de
inamovilidad.

b) Los Gobiernos deben establecer objetivos estratégicos y deben velar por la
responsabilidad de la produccién de los resultados definidos.
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c) La Administracién sélo tiene discrecionalidad para seleccionar la combinacién dptima de
insumos que permita producir los resultados convenidos. Le corresponde al gobierno
definir las prioridades politicas que orientaran las acciones de la administracion publica.

Entre los autores representativos de este paradigma se encuentra Osborne y Gaebler (1995), que
con su obra “Gobierno Emprendedor”, definieron estrategias para aplicar los principios de la
Nueva Gerencia Publica. Entre los principios que orientan el gobierno emprendedor, estos autores
propusieron los siguientes:

e Guiarse por una mision

e Orientarse por resultados

e Capacidad de anticipacién

e Descentralizacion de funciones
e QOrientacién hacia el mercado
e Servir al cliente (ciudadano)

En este contexto, organismos internacionales como el Banco Interamericano de Desarrollo y el
Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo (CLAD), definen la gestion por
resultados como “un marco de referencia cuya funcion es facilitar a las organizaciones publicas la
direccion efectiva e integrada de su proceso de creacion de valor publico (resultado) a fin de
optimizarlo, asegurando la maxima eficacia y eficiencia de su desempefio, la consecucién de los
objetivos de gobierno y la mejora continua de sus instituciones”(Garcia Lépez, R y Garcia Moreno,
M,2010:5-6).

El Banco Mundial y la OCDE afiaden que “La gestidn basada en resultados se centra en una clara
nocién de causalidad. La teoria es que diversos insumos y actividades conducen légicamente a
o6rdenes mayores de resultados (productos, efectos e impactos). La gestion basada en resultados
les pide a los gerentes que analicen de forma regular el grado en que sus actividades de
implementacion y resultados tienen una probabilidad razonable de lograr los resultados deseados
y hacer ajustes continuos segln sea necesario” (Banco Mundial y OCDE citado en Garcia Lopez, Ry
Garcia Moreno, M, 2010:9).

Un concepto asociado a la Gestidn por Resultados es el de “Cadena de Resultados”, el cual esta
relacionado con el concepto de causalidad y el supuesto de que los insumos y actividades de
etapas anteriores de un proceso conducen al logro de los resultados finales de una determinada
accion. A su vez, cada etapa de la cadena estd asociado con un criterio de evaluacién, lo cual
permite introducir elementos de monitoreo y evaluacién en cada una de las etapas del proceso de
politica con el fin de que los productos de cada etapa contengan los elementos necesarios para la
ejecucion de la siguiente etapa, y asi evitar errores que afecten la calidad de los productos o
servicios derivados de la politica publica en cuestion. En el siguiente grafico se resume esta idea.

21



Grafico 4: Cadena de Resultados
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Fuente: Garcia Lopez, R y Garcia Moreno, M, 2010:9
A continuacion se definen cada uno de dichos componentes:

a. Insumo: Lo constituyen los elementos necesarios para alcanzar un producto tales como
recursos financieros, humanos, materiales, y legales.

b. Proceso: Conjunto de actividades necesarias para transformar los insumos en productos.

c. Producto: bienes y servicios que se brindan.
Efecto: cambios en la situacién o en el comportamiento de los beneficiarios de una politica
publica como consecuencia de los bienes y servicios brindados en el marco de dicha

politica.
e. Impacto: cambios en las condiciones de vida de la poblacién objetivo de la politica publica.

Un ejemplo de la cadena de resultados aplicado en una accidn de politica como una campafia de
vacunacion, se muestra en el siguiente grafico.
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Grafico 5: Cadena de Resultados de una campaiia de vacunacién contra la influenza
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En este contexto, la politica publica tiene un papel fundamental ya que debe definir las acciones
concretas que se deben desarrollar para obtener los resultados que permitan lograr los cambios
sociales que promuevan una mejor calidad de vida de los ciudadanos. Pero, para que la politica
pueda facilitar una gestién por resultados, cada una de las etapas de la misma debe brindar los
insumos necesarios para desarrollar la siguiente etapa de la politica. De acuerdo con Subirats et.al
(2008), en cada una de las etapas de la politica publica se deben obtener ciertos productos, los
gue a su vez se convierten en insumos para la siguiente etapa y que al final del proceso nos
llevaran a conseguir los resultados esperados de la politica publica. En la siguiente gréfica se
muestra esta relacion.
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Grafica 6: Etapas y Productos de una politica publica
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1.7 Sintesis del Capitulo

En este primer capitulo se ha esclarecido el concepto de politica publica, en términos de que es un
conjunto de acciones definidas por los actores politicos (Presidente de la Republica, Ministros,
Presidentes de instituciones auténomas, diputados, alcaldes) en colaboracién con funcionarios de
sus respectivas instituciones, que tienen por objetivo resolver un problema que es considerado de
interés publico, cuyas manifestaciones se pueden observar en el corto plazo o se prevén que se
podra presentar en el mediano o largo plazo de no tomarse las acciones necesarias.

También, se explicaron los distintos tipos de politicas publicas, los distintos tipos de actores que
participan del proceso de politicas publicas y el cambio que introduce la aplicacién del enfoque de
derechos humanos a las politicas publicas, siendo uno de los cambios mas importante la
promocién de una ciudadania activa mediante la potenciacion de capacidades en lugar de la visidn
tradicional de simple receptores de bienes o servicios por parte de instituciones publicas. La
aplicacion del enfoque de derechos también obliga a un cambio en la gestion de la politica,
concretamente en la promocién de una mayor interaccién entre los funcionarios participantes de
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la misma y la creacién de instrumentos que comprometan el cumplimiento de las acciones
planificadas.

Finalmente, se relaciond el proceso de politicas publicas con la gestién por resultados en el
sentido de que por medio de este enfoque se logra fortalecer la gestién de la politica y la
consecucién de los productos de la misma, al centrar la atencién en la relacién de causalidad que
existe entre las actuaciones de las distintas etapas del proceso de politica y entre las acciones que
desarrollan cada uno de los actores que intervienen en las mismas.
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CAPITULO II: DEFINICION DE LA AGENDA PUBLICA

2.1 ¢CAmo se da la construccion social de los problemas
publicos?

2.2 {Qué se entiende por la agenda de politicas publicas?
2.3 é¢Cuales son los tipos de agenda publica?

2.4 Sintesis del Capitulo
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Introduccién

Como se ha indicado en secciones anteriores, una politica publica estd conformada por un
conjunto de acciones prioritarias orientadas hacia la solucién de problemas publicos, donde
interviene la administracién publica y una multiplicidad de actores estratégicos, bajo dinamicas de
relaciones mas o menos estructuradas, y que evolucionan en el tiempo, ya sea porque las causas

del problema se han modificado o porque surgen nuevas posibilidades de actuacion publica.

En la presente seccion, se explicara la primera etapa del ciclo de politicas publicas, la cual consiste
en la introduccién de un problema social en la agenda publica. Se identifican entonces las

siguientes preguntas, como elementos orientadores de la discusion:

» (Qué se entiende por la agenda de las politicas publicas?
» ¢Como se da la construccion social de los problemas?
» ¢Como se elabora la agenda de las politicas publicas?

» ;Cual es el proceso politico de la agenda?

Se debe considerar como punto de partida que en la construccién de la agenda publica existe una
compleja interconexidn entre los problemas sociales aparentes y reales, por lo cual se requiere
del entendimiento del asunto en cuestion, y la comprension o el andlisis de su coyuntura y
evolucién histdrica en la agenda social, asi como de los valores e ideologias implicadas en el
mismo. Por ejemplo, en Costa Rica existe una fuerte percepcion de inseguridad ciudadana, siendo
en muchas ocasiones superior a la que experimentan paises como Guatemala o El Salvador, la
diferencia radica que en el primer caso la percepcion y rechazo por parte de la ciudadania es
mayor, mientras en los otros paises, se ha dado una especie de tolerancia negativa a convivir con

esa problematica social.
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En todo momento, se debe considerar que la construcciéon de la agenda de politicas publicas
depende de la subjetividad de los tomadores de decisidn, quienes a partir de la situacion
problematica planteada construye su definicion, priorizacién, y posibilidad de intervencién. Por
tanto, es fundamental considerar el proceso de construccidon del problema como oportunidades
de mejora, que una vez identificadas o definidas pueden poner en marcha la accidn de los poderes

publicos (Subirats 1992, pp. 47 - 52).

2.1 ¢{Como se de la construccion social de los problemas?

Toda realidad social debe aprehenderse como una construccién historica, ubicada en el tiempo y
el espacio. Por tanto, en buena parte dependera de la constelacidon de personas afectadas por el
problema, o de aquellas cuyo comportamiento se identifica, con razén o erréneamente como

origen del mismo (Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varone, 2008).

La incorporacion del ejercicio de los derechos humanos en el modelo de construccién social de las
politicas publicas a nivel nacional como local asumen como criterio fundamental la consagracion
del “valor publico” que debe imperar en toda actuacion de la administracion para asegurar las
condiciones estructurales del “desarrollo y la cohesién social”, estableciendo una doble dimensién
operativa entre: a) las légicas de participacion y, b) el proceso de la construccion de la agenda;
incluyendo aspectos esenciales como la fiscalizacién y auditoria ciudadana en los procesos de

seguimiento y ejecucién (ver Grafico 7).
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Gréfico 7
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Fuente: Elaboracién propia a partir de (Abramovich 2006).

La adopcién del enfoque de los derechos humanos en el ambito del desarrollo y la reduccién de la
pobreza se fundamenta en que las politicas e instituciones publicas tienen por finalidad impulsar
estrategias en esa direccion, y por ende se deben de hacer explicitas en las normas y principios
establecidos por el derecho internacional sobre derechos humanos. Por tanto, para éste enfoque,
al partir del reconocimiento de una relacién directa entre el derecho de la obligacién correlativa y
la garantia, se influye de forma directa en el establecimiento del marco conceptual para la
formulacion e implementacion de las politicas publicas, como en los mecanismos de rendicion de

cuentas o responsabilidad que puedan considerarse (Abramovich, 2006).

La construccion social del problema desde una promocidn del ejercicio de los derechos humanos
se podria identificar en cinco fases: a) comprensidon social del problema, b) apropiacién
organizacional del problema, c) problema y agenda social, d) problema y agenda publica, y e)

problema y agenda del ente decisor. (Subirats 1992) (ver Grafico 8).
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Gréfico 8
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Precisamente cuando se analizan los puntos débiles de los procesos de incidencia politica de
muchas organizaciones sociales en la construcciéon de politicas publica, se destacan como
principales barreras por superar: a) la ausencia del compromiso de los actores politicos para
reconocer plenamente los temas estratégicos y las medidas requeridas de atencidn, y b) la falta de
claridad sobre las verdaderas unidades de decisién en la materia; ejemplo de éste ultimo aspecto
es cuando se externan demandas a un Ministro, y la competencia sobre ese asunto la posee el
gobierno local, o bien la presion a la Presidencia de la Republica sobre un proyecto de ley, cuando

el control procedimental legislativo lo estan ejerciendo bancadas parlamentarias de oposicion.

Existen diversas formas por medio de las cuales se da la construccion social del problema. Una
forma es que un actor responsable de determinadas competencias, por ejemplo, el Ministerio de
Educacion, considere necesario dar respuesta a una situacién considerada de interés publico como
podria ser el embarazo en la adolescencia. Para ello, el equipo técnico del ministerio debe iniciar
con la sensibilizacidn y apropiacion sobre la realidad y el contexto en que se encuentra ubicado el
problema en cuestion. En otras palabras, debe realizar un diagnéstico que le permita evidenciar

las dimensiones del problema, sus causas y los efectos que tiene sobre un determinado segmento
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de poblacién. En el recuadro que se presenta a continuacion, se ejemplifican las preguntas a las

cuales deberia darse respuesta para la construccion social del problema a nivel institucional.

Recuadro 2.1 Caracterizacion de un problema publico

1. ¢Cual es el problema publico al cual se intenta dar solucién?
¢Qué datos cuantitativos nos permiten evidenciar la magnitud del problema?
Ejemplo, porcentaje de desercion por segmento educativo, porcentaje de
embarazos en adolescentes.

3. ¢Cudles son los principales efectos en la poblacién que presenta este problema?
¢Se pueden cuantificar estos efectos? Por ejemplo, porcentaje de jovenes que
abandonan la educacidn o no pueden integrarse al mercado laboral por no
contar con la educacion requerida.

4. ¢Cuales son las principales causas del problema?

5. éQué o quienes estan influyendo en la existencia de dichas causas?

En otras ocasiones, la construccion social del problema es producto del debate politico,
especialmente cuando los problemas y sus potenciales soluciones han sido objeto de campanas
politicas por medio de su inclusidn en el programa de gobierno que cada partido politico defiende
durante las campafias electorales. Cuando un partido politico gana las elecciones, los problemas
prioritarios identificados en su plan de gobierno se convierten en insumos para la elaboracion del

Plan Nacional de Desarrollo.

Existe una tercera alternativa para la introduccidon de un problema social en la agenda publica.
Esta alternativa es la mediatizacién del problema, que consiste en que la presidn realizada a través
de los medios de comunicacion sobre una determinada situacién problematica, permite que
finalmente los actores publicos decidan tomar acciones para resolver dicha situacion. Esta
estrategia podria definirse como un ejercicio de capitalizacion social, en el sentido de identificar
los apoyos sociales, técnicos e incluso econdmicos para presionar y lograr la incorporacion del

tema en la agenda publica.

Para promover la participacion en la construccidn social de los problemas publicos, se requiere de

una ciudadania sustantiva comprometida, lo que a su vez pasa necesariamente por una

32



ciudadania informada que tiene acceso sin restricciones a informacion especifica de su interés. De
ahi la necesidad de abrir espacios que permitan evaluar las consultas o vacios técnicos sobre el
asunto publico en cuestion, a través de procesos de acceso a la informacién y de consulta
ciudadana. Se trata en ultima instancia de asegurar que la gestion publica se desarrolle en un
dialogo franco con la sociedad en el marco de la implementacion de las estrategias de desarrollo

del pais.

La transparencia no solo es lucha contra la corrupcidn, también es la puerta a través de la cual se
puede generar una cultura politica de mutua confianza e inclusidn, por su parte la deliberacién
democratica alude a la toma de decisiones colectivas que pueden generar actuaciones vinculantes
en la generacion o implementacion de las politicas publicas. El elemento fundamental lo
constituye el intercambio de argumentos entre participantes comprometidos con la racionalidad
de la gestién publica, en la promocidon de los disefios institucionales adecuados para la

gobernabilidad y gobernanza democratica.

La virtud esencial del método deliberativo es la identificacion y mapeo de la pluralidad de actores
estratégicos vinculados directa e indirectamente, asi como sus diversas posiciones. Realidad que
permite contraponer la diversidad de argumentos, e inclusive la posibilidad de combinacion para
superar las barreras posicionales en la generacidon de soluciones creativas a partir de criterios

objetivos.

En tal sentido, las herramientas de consulta no responden a légicas de suma cero —lo que uno
gana lo pierdo otra parte-, sino que produce didlogos circulares narrativos de suma variable —
identificacion de ganancias multiples. Para lograr lo anterior, el método deliberativo ha de
contribuir de forma transversal y en sus intervenciones metodoldgicas a fortalecer el ejercicio de
los derechos humanos, tanto en su condicidén positiva como negativa, particularmente la libertad

de opinion, igualdad y equidad en el uso de los instrumentos, racionalidad y razonabilidad.

El método de deliberacidén en la construccién de la politica publica parte de la necesidad de

identificar y ampliar una construccion de actores vinculados directamente con las externalidades

positivas o negativas de caracter nacional y territorial, pero también en una segunda instancia a
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una pluralidad de actores cuya naturaleza politica o institucional les vincula a una tematica en

particular. En esta segunda dimensidn se pone el peso en aquellas instancias de influyen en las

agendas institucionales o agendas publicas de los procesos decisionales.

El Cuadro N2 3 contempla una lista de entre multiples aspectos posibles, que se han de considerar

en el didlogo social para la construccion del problema desde un ejercicio de los derechos

humanos, a partir de tres variables de intervenciéon: a) participacion y principio de inclusion, b)

participacién y ejercicio de los derechos, y c¢) gobernabilidad incluyente en la canalizacion del

conflicto social.

Cuadro 3

Elementos para la construccion social del problema desde el enfoque de los derechos humanos

Variable Indicador de proceso

Definicion operativa

Libertad o ausencia de

coercion
Racionalidad
L, deliberativa
Participacion y
principio de
inclusion Buena fe

Nivel de inclusién

Capacidad de los actores para intercambiar argumentos sin
restricciones, amenazas 0 chantajes

Capacidad de interlocucion para impulsar posiciones desde la fuerza
del mejor argumento

Capacidad de los participantes para buscar soluciones a los problemas
comunes y generar confiabilidad en las contrapartes

Capacidad del disefio metodoldgico y reglas deliberativas para la
participacion de la diversidad de voces y perspectivas dadas en las
discusiones

Efectividad de las reglas
de juego

Efectividad de los
distintos actores

Participaciéon y
ejercicio de los
derechos

Efectividad del ejercicio
de oposicion

Efectividad de la gestion
del proceso

Efectividad de las
férmulas de negociacion

Capacidad de los actores para adecuar, aplicar y hacer cumplir las
reglas de juego

Capacidad de los actores para hacer sentir sus planteamientos,
necesidades e inquietudes

Capacidad de los actores para externar sus diferencias y utilizar las
reglas de juego en sus derechos de confrontacion y discusion

Capacidad de los actores para lograr dindmicas transformativas de
canalizacion de las diferencias y los conflictos

Capacidad de los actores para asumir puntos de consenso y disenso, asi
como vias de coordinacion politico-institucionales

Coordinacion
interinstitucional para
canalizar las agendas
tematicas de conflictos
potenciales

Gobernabilidad
participativa en la
canalizacion del
conflicto social

Capacidad del disefio institucional para generar centralidad en la
construccion de agendas politico-sociales
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Variable Indicador de proceso Definicion operativa

Habilidad politica de los tomadores de decision para articular las
tensiones sociales desde la institucionalidad (formal e informal) sin que
lleguen a explosiones de conflicto social

Institucionalizacion del
conflicto social

Identificacion de los mecanismos y necesidades de reforma
institucional, asi como del sistema de incentivos para el control de los
rendimientos institucionales esperados

Racionalizacion de la
gestion publica

Proyeccion de Andlisis de las posiciones visibles de reforma institucional de los
equilibrios actores con capacidad de decision e influencia desde la triangulacion
institucionales inducidos  de: actores, preferencias, procedimientos

Identificacion de la orientacion del tipo de cambio institucional
planteado por la dinamica sistémica de actores (accidente, evolucion,
intervencion intencional)

Proyeccion de necesidad
de Cambio institucional

Fuente: Elaboracion propia

La cuarta estrategia para introducir un problema social en la agenda publica es por medio de la
anticipacién de un actor politico. En esta estrategia, son los actores politicos (Presidente de la
Republica, Ministros, Alcaldes, Diputados, Presidentes de Instituciones Auténomas), los que
identifican desajustes entre las acciones de politica que se estan llevando a cabo y el efecto de
dichas acciones para la solucién del problema publico que les dio origen. La informacion de dichos
desajustes la obtienen de los informes de monitoreo del cumplimiento de metas del Plan Nacional
de Desarrollo y del cumplimiento de metas sectoriales e institucionales. Con base en dichos
informes, estos actores pueden proponer cambios en la orientacion de la politica o en las
estrategias de intervencién que se han venido desarrollando en la misma. Otra forma de
anticipacién puede surgir de analisis de tendencias sobre el comportamiento de determinados
fendmenos (analisis prospectivos) que lleven a los actores politicos a decidir tomar acciones con el
fin de aprovechar oportunidades de corto, mediano o largo plazo como por ejemplo, reforzar la
educacion cientifica con el fin de promover una industria con mayor valor agregado que aumente
nuestra competitividad a nivel internacional.

2.2 ¢{Qué se entiende por la agenda de las politicas publicas?

Una de las cuestiones fundamentales en todo proceso de construccion de politicas publicas radica
en la forma por medio de la cual un problema social se identifica y mas tarde se “tematiza” o se
“formatea” como un problema publico, asi como las diferentes formas en que se produce su

inclusion en la agenda publica (Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varone, 2008).
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“La agenda de las politicas publicas es el resultado de la movilizacion de
demandas y presiones sociales y politicas, en el marco de reglas de juego
formales e informales; donde el conflicto es un factor inherente expresandose en
proceso racional de evaluacion de necesidades, valores y objetivos™

La inclusién en la agenda publica toma relevancia en sociedades democraticas en las cuales
diversos actores estratégicos —organizaciones comunales, sector empresarial, sindicatos, etc.-
tienen la capacidad de presentar sus problemas ante sus representantes politicos a nivel nacional
(jerarcas y funcionarios publicos y diputados), o bien a nivel local (autoridades locales, técnicos

municipales o funcionarios de administraciones centrales en oficinas regionales).

En el marco de la gobernanza global en la cual vivimos, los problemas de agenda publica nacional
pueden ser también visibilizados por actores internacionales como organismos multilaterales en
la medida en que el pais es miembro de dicho organismos, a partir del seguimiento de acuerdos y
compromisos previamente adquiridos por el estado, o mediante informes técnicos que muestren

asuntos que requieren atencidn nacional.

Este proceso de inclusiéon ha generado ventajas en el sentido de procurar realizar una gestién
publica mas afin a los intereses y necesidades de la sociedad, abriendo canales de comunicacion
interactiva, rendicion de cuentas y transparencia en los procesos; buscandose asi no solo
fortalecer la legitimidad de origen —las bases de los actos administrativos en cuanto eficiencia,
eficacia y equidad-, sino también la legitimidad de ejercicio —satisfaccion, percepcién vy

posibilidades de mejora en el uso, acceso y control de los bienes y servicios institucionales-.

Al tratar de entender qué es la agenda de las politicas publicas nos enfrentamos al desafio de
comprender la forma en que operan distintas légicas formales e informales del poder, pues son
estas quienes determinan los temas considerados como asuntos de politicas y la forma por la cual
seran abordados. Situaciéon que implica reconstruir una serie de acciones u operaciones que

conducen a la definicidn de un problema y al intento por resolverlo (Subirats 1992, p. 42).
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Por tanto, la agenda de politicas publicas constituye un proceso politico entre diversos actores
publicos y privados, caracterizado por luchas de poder, inmersas en conflictos y tensiones de
intereses y posiciones -parcial o totalmente divergentes-, buscando incorporar sus asuntos vy
enfoques en el proceso de construccion del problema y su respectiva propuesta de politica

publica.

Uno de los aspectos fundamentales a considerar en la agenda de politicas publicas es el problema
del error de medicidn, es decir la falta de sintonia entre la comprension y definicién del problema
social (construccion social del problema) y entendimiento por parte de los actores responsables
de definir la agenda de las politicas publicas (representantes politicos). Este tipo de situaciones
dan como fruto politicas que en su proceso de implementacidn reflejan problemas técnicos de
instrumentalizacidn, o incluso altas dosis de protestas sociales en cuanto a su forma o fondo.
Ejemplo de ello, las reformas, tensiones y conflictos dados durante la discusion y aplicacion de la
Ley de Penalizacién de la Violencia Contra las Mujeres (Ley No. 8589 del 2007), o la Ley de
Paternidad Responsable (Ley No. 8101 del 2001).

La agenda de las politicas publicas corresponde entonces al primer punto de canalizacion de
demandas y conflictos sociales. Requiriendo en ésta fase de un liderazgo imaginativo para
controlar las tensiones entre el gran nimero de intereses que presionan libremente con sus
demandas; asi como una alta habilidad técnica y politica para restructurar las controversias

posicionales en una puesta en comun, basada en visiones e iniciativas articuladoras.

2.3 ¢Cuales son los tipos de agenda publica?

Existen dos tipos de agenda publica la agenda sistémica y la agenda institucional. La agenda
sistémica estd conformada por los problemas que los miembros de una comunidad politica
perciben cominmente como merecedores de la atencion publica y como asuntos que caen dentro
de la jurisdiccidon legitima de la autoridad gubernamental. Podemos observar esta agenda
sistémica en el programa de gobierno del partido ganador de unas elecciones. Producto de la
contienda electoral, la comunidad politica determina cuales son los problemas prioritarios para la
sociedad y cudles son las alternativas de solucidn preferidas. Una vez que un partido politico gana
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las elecciones, su programa de gobierno se convierte en insumo para la elaboracion del Plan
Nacional de Desarrollo que es el instrumento por medio del cual se brindan las grandes
orientaciones estratégicas de la actuacion gubernamental.

Este plan es complementado con el Plan Sectorial, el cual es formulado de manera conjunta por
todas las instituciones del sector. Para la definiciéon de los problemas a los cuales se brindara
espacial atencidn, se aplican los lineamientos emitidos por MIDEPLAN, los cuales a la fecha de
escribir este Manual, establecen que el Andlisis de Situacion Sectorial se hard con base a la
metodologia de “identificacion de problemas y analisis de causalidades”, a partir del cual se
elaboran las lineas de accion sectorial para cada problema identificado. Estas lineas de accidn son
las que dieron origen a las acciones estratégicas identificadas en el Plan Nacional de Desarrollo
2011-2014.

La agenda institucional estd conformada por los asuntos explicitamente aceptados para
consideracion seria y activa por parte de los encargados de tomar decisiones de politica publica.
Existen dos tipos de agenda institucional: nacional y local. Como ejemplo de la agenda nacional
esta por ejemplo en analisis en la Asamblea Legislativa de la fertilizacidn in vitro. También, en el
ambito nacional existe una agenda institucional para cada ministerio e institucion auténoma. En el
nivel local, la agenda incluye temas que son de la competencia de las municipalidades de acuerdo
con el Cédigo Municipal y leyes conexas. El como entran estos temas en agenda esta influenciado
por la presién de grupos de interés, por ejemplo, los sindicatos de profesores, universidades,
estudiantes, asociaciones de padres de familia en el caso de temas vinculados a la educacién; o
por iniciativa interna como el caso del programa de comedores saludables. En el cuadro que se
presenta a continuacidn se resumen los tipos de agendas y los métodos de introduccion en agenda
de los problemas que son considerados en la misma y que fueron presentados en la seccion 2.1 de
este capitulo.
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Cuadro 4. Resumen del Proceso de Inclusion de un Problema en Agenda Publica y Tipos de
Agenda Publica

Tipo de Agenda Materializacion Proceso de introduccion en
agenda
Sistémica Problemas que orientan el e Competencia Electoral:
PND y planes sectoriales. Programa de gobierno
Articulacion de Prioridades e Decisidn de jerarcas de
de la sociedad. instituciones miembros

del sector en funcién de
analisis de situacion del

sector.

Institucional Problemas que Ministeriose e Medios de comunicacion
Instituciones auténomas e Movilizacidn social
aceptan resolver en el e Decision de jerarcas de
ambito de su actuacion. organizaciones publicas

Ejemplo: prevencién de la
violencia por parte del
Ministerio de Justicia y Paz,
alimentacién saludable en
las sodas escolares por parte
del Ministerio de Educacion,
entre otros.

Local Plan de Desarrollo Local Competencia Electoral
Medios de comunicacion
Movilizacidn social
Decision de Alcalde y
Consejo Municipal de
atender problemas que
consideran importantes

para el desarrollo local.

2.4 Sintesis del Capitulo

En sintesis, de la primera etapa del proceso de politicas publicas se obtiene como producto la
definicién politica del problema publico y su inclusién en la agenda publica, sea esta sistémica o
institucional. Tal y como se indicé en el recuadro 2.1, la definicién del problema requiere de un
diagndstico preciso que nos permita identificar la historia causal del mismo, los efectos que tiene
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el problema en un determinado segmento de la poblacidén o en toda la poblacién y las evidencias
cuantitativas de la magnitud del problema. Esta caracterizacidn sirve de insumo la siguiente fase
de la politica que es la definicion de alternativas de solucion y programacion.
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Introduccién

En el capitulo anterior se analizd la etapa de inclusion de un problema en la agenda publica.
Producto de dicha etapa se obtiene la decisidn de los actores politicos de actuar para resolver una
situacidon problemdtica que estd afectando a un amplio sector de la sociedad. En la etapa de
decision y programaciéon de acciones de politica publica, se debe concretar la forma cdmo se
buscara dar solucién a dicho problema. Por lo tanto, con el apoyo de los funcionarios técnicos de
los distintos ministerios e instituciones, se debe dar inicio al proceso de planificacion y
programacion de acciones de politica publica, para lo cual en primer lugar se debe caracterizar el
problema publico en términos de su historia causal, evidencias cuantitativas y cualitativas que
permiten constatar que realmente la situacidn es problematica para un sector de la sociedad ya
qgue produce efectos negativos a dicha poblacidn como puede ser la carencia de empleo para la
persona joven, la falta de prevencion ante la posible infeccion por VIH, la falta de acceso a
métodos anticonceptivos modernos, el no acceso a vivienda, entre otros. La caracterizacion del
problema permitira posteriormente determinar las posibles acciones de intervencion que se
pueden desarrollar y su forma de gestion.

Con base en lo anterior, en este capitulo se explicaran los dos productos que salen de la segunda
fase de la politica publica, los cuales son: a) el programa de actuacién para resolver un problema
publico y b) el acuerdo de gestién de dicho programa.

3.1 Programa de Actuacion

Como se indicé en la introduccidn, el producto que se obtiene de la etapa de introduccion de un
problema en la agenda publica es la aceptacion de parte de las autoridades politicas con poder de
decision de que existen evidencias que permiten determinar una situacidon problematica, como
por ejemplo, la existencia de altos niveles de emisiones de CO,, o el incremento de las tasas de
desempleo en el pais, el incremento de las tasas de homicidio que demandan atencién inmediata,
entre otros. Sin embargo, para poder actuar sobre estas situaciones problematicas, es necesario
desarrollar un programa de actuacion.

Se denomina programa de actuacion al momento donde los actores investidos de autoridad para
la toma de decisiones (presidente, ministros, equipos técnicos de la administracion publica,
directores de instituciones autdonomas, autoridades locales) determinan cudles son las
caracteristicas del problema publico incluido en agenda, qué posibles acciones de intervencion se
pueden ejecutar, qué marco legal serd necesario para la implementacidon de la intervencidn,
qguienes seran los grupos objetivos hacia los cuales iran dirigidas las acciones de intervencidn,
cuales son los recursos necesarios para poner en practica la intervencién y cudles son los
principios de organizacién administrativa necesaria para la implementacién de las acciones de
politica publica. Este programa de actuacidon se materializa en los planes sectoriales, regionales,
locales, institucionales, y en el Plan Nacional de Desarrollo.
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El programa de actuacién, concretado en los distintos tipos de planes (nacionales, sectoriales e
institucionales), define el mandato dado por los actores politicos (presidente, legisladores) a los
funcionarios publicos para el desarrollo de sus actuaciones. Para esto, el programa debe tomar en
consideracion el marco juridico que permite a las autoridades publicas establecer derechos vy
obligaciones a los receptores de los productos o servicios de una determinada politica publica; asi
como obligaciones para el cumplimiento de la misma. Como parte de este marco juridico, para el
caso costarricense, se cuenta con lo establecido en la Constitucidn Politica en los articulos 140 y
146, la Ley 5525 de Planificacion Nacional del 18 de mayo de 1974, la Ley 8131 ley de Ia
Administracion Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos (LAFRPP) del 18 de setiembre
del 2001, la Ley 6227 de la Administracion Publica de 2 de mayo de 1978, las leyes de creacion de
cada uno de los ministerios e instituciones auténomas y lo establecido en el Cédigo Municipal y
leyes especificas. Adicionalmente, al inicio de cada administracién se emite un Decreto Ejecutivo
por parte de la Presidencia y MIDEPLAN donde se emiten los lineamientos generales para la
elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo y los planes sectoriales, regionales e institucionales
que lo sustentan.

En términos generales, el contenido de un programa de actuacidon debe incluir el andlisis de
casualidad de las situaciones problematicas que han definido previamente los actores politicos, los
objetivos que guiaran la solucion prevista para resolver el problema publico que dio origen a la
politica, la definicion de los grupos objetivos (actores asociados con las causas que influyen en la
existencia del problema publico), la acciones de intervencidn y los principios bdsicos que guiaran la
organizacién necesaria para la implementaciéon de la politica. A continuacion se definen
brevemente cada uno de estos elementos:

a. Caracterizacién del problema: La misma incluye determinar el nivel de intensidad del

problema en términos de a quienes esta afectando, el perimetro donde se ubica el
problema (dimensién espacial) el cual puede tener un perimetro nacional, como por
ejemplo el nivel de inflacion de un pais, o un perimetro regional. También se deben
establecer las relaciones de causalidad (causa-problema) las cuales deben estar
sustentadas tanto en términos cualitativos como cuantitativos (datos estadisticos que
muestren las dimensiones del problema). Por ejemplo si se percibe que una de las causas
asociadas con el decrecimiento de la inversién extranjera directa es la insuficiencia de
personas con formacién tecnoldgica, para caracterizar el problema se deben dar datos
relacionados con la brecha entre demanda de mano de obra con formacién tecnolégica y
oferta de la misma, asi como datos del tipo de formacion tecnoldgica que estan
requiriendo las empresas transnacionales instaladas en el pais y las que podrian estar
interesadas en venir al pais.

b. Objetivos: Son los que “definen el estado que se considera satisfactorio (o mejor del
escenario de partida) y que se pretende alcanzar a través de la solucion adoptada”
(Subirats, et.al, 2006:155). Dependiendo del nivel de planificacién los objetivos van de lo
estratégico (Plan Nacional de Desarrollo y Planes Sectoriales) a los mas especificos o
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concretos (planes institucionales). Por ejemplo, en el Plan Nacional de Desarrollo 2011-
2014 se senala como uno de los objetivos estratégicos el siguiente: “4.3.1. Mejoramiento
de la empleabilidad de la fuerza de trabajo, en particular de la poblacion femenina y de los
grupos vulnerables” (MIDEPLAN, 2010:53).

Grupos objetivos: esta formado por el conjunto de actores asociados con las causas que

dan origen al problema. Por ejemplo, en el grupo objetivo de la politica publica de la
persona joven estan todos aquellos actores que de una u otra manera estan involucrados
en el aprovechamiento del denominado “bono demografico”, ya que si a las personas
joévenes no se les brinda servicios de educacién y salud necesarios podria convertirse en un
fendmeno “bumerdn” para la sociedad. En el caso de la aplicacién del nuevo Reglamento
de Sodas Escolares, el grupo objetivo son los concesionarios o administradores de sodas
escolares porque es a ellos a quienes se les debe sensibilizar o sancionar si no brindan
alimentos saludables a los nifios (as).

Elementos evaluativos: indicaciones sobre el tipo de datos que se deben obtener para

determinar el nivel de realizacidn de los objetivos y metas del programa. Esto incluye la
definicién de indicadores (tasa de desempleo abierto) y técnica para obtener la
informacién de dicho indicador (con base a la encuesta de hogares elaborada por el INEC
para los afios 2010-2014.

Elementos operativos del programa: Se refiere a los tipos de intervencion que se aplicaran

para el logro de los objetivos establecidos. De acuerdo con Subirats et.al. (2006) se
pueden identificar los siguientes tipos de intervencion:
¢ Intervencion de tipo regulatorio: se establecen las “prohibiciones, obligaciones, o
atribuciones de derechos que pueden ser objeto de sanciones en caso de no
respetarse lo indicado en la regulacidon” (Subirats et.al, 2006:158). Ejemplo de este
tipo de intervencion la Ley N° 7476: Ley contra el Hostigamiento Sexual en el
Empleo y la Docencia, que prohibe y sanciona el acoso u hostigamiento sexual
como practica discriminatoria por razon del sexo, contra la dignidad de la mujer y
del hombre en las relaciones laborales y de docencia. Otro ejemplo es la Ley N°
7586: Ley contra la Violencia Doméstica, la cual regula la aplicacién de las medidas
de proteccidon necesarias para garantizar la vida, integridad y dignidad de las
victimas de la violencia doméstica. Otros ejemplos son las disposiciones de
ordenamiento territorial, el otorgamiento de permisos o autorizaciones
especificas como la definicién de tarifas o explotacion.
¢ Intervencion de tipo incentivador: mediante este tipo de intervencion se busca
por medio de incentivos positivos o negativos, influir en el comportamiento de los
grupos objetivos. Un tipo de incentivo positivo es el otorgamiento de becas como
las otorgadas en el Programa Avancemos para que los estudiantes se mantengan
en el Colegio.
o Intervencion de tipo persuasiva: se basa en estrategias de comunicacion
orientadas a convencer a los grupos objetivos a adoptar comportamientos acordes
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a los objetivos de la politica. Ejemplo de este tipo de intervencién es la campafia
publicitaria lanzada por el Ministerio de Salud y la Caja Costarricense del Seguro
Social sobre el lavado de manos, al igual que la campafia de prevencién del
VIH/sida. Otro ejemplo es la campafia de CONAPAM de no violencia contra las
personas adultas mayores. El 7 junio 2011, el Gobierno de Costa Rica,
representado por la Presidenta de la Republica, Laura Chinchilla Miranda, y la
Presidenta Ejecutiva del Instituto Nacional de las Mujeres, Maureen Clarke Clarke,
se adhiri6 a la Campafia del Secretario General de las Naciones Unidas, Unete para
poner fin a la violencia contra las mujeres, la cual es una iniciativa multi anual
encaminada a prevenir y eliminar la violencia contra mujeres y nifias en todas las
partes del mundo.

e Intervencion para la prestacion directa de bienes y servicios a la poblacion: Este
es el tipo de intervencidn en la cual se piensa usualmente al estar programando
las acciones de politica publica. Ejemplo de esta intervencién es la construccién de
casas para personas que viven en tugurios, la atencion a pacientes con cancer, etc.

Tomando en consideracién que los elementos que conforman un programa de actuacion se
pueden concretar de manera diferente en los distintos planes, a continuacidon se presenta un
breve resumen de la forma que adoptan dichos elementos por tipo de plan.

a. Plan Nacional de Desarrollo: En el Plan se presentan las orientaciones estratégicas que
guiaran la actuacidon gubernamental para tratara de solucionar los problemas identificados
como prioritarios para el pais. En el siguiente cuadro que se presenta a continuacion se
muestra las caracteristicas que deberia tener los elementos de dicho Plan.
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Cuadro 5. Elementos del Plan Nacional de Desarrollo

ELEMENTOS DEL PLAN NACIONAL DE ATRIBUTOS
DESARROLLO
Dimension Estratégica e Visidn de futuro (imagen objetivo)
e Macrodesafios identificados en el
diagnéstico pais.

Objetivos Estratégicos e Estado social deseado en un momento
determinado. Ejemplo: “Una nacién
mas equitativa y solidaria”. (PND 2010-
2014).

Elementos evaluativos e Definicion de metas para cada objetivo
estratégico:  globales, sectoriales,
regionales. Medir resultados.

e Definicidn de indicadores

e Especificacion  del método  de
evaluacién y obtencién de datos

e Definicidn de linea base

Iniciativas de intervencion e Acciones estratégicas para el logro de
los objetivos. Estas acciones se pueden
organizar por ejes estratégicos vy
programas estratégicos. Las acciones
deberian estar asociada a alguno de los
tipos de intervencidén analizados en
este capitulo.

Orientacion de gestion e Definicion de actores responsables y
asociados para cada programa o accién
estratégica.

e Base juridica para la actuacion

En el caso costarricense, los lineamientos para la formulacién del Plan Nacional de Desarrollo los
formula el Ministerio de Planificacidn y participan del proceso los equipos técnicos del Ministerio,
sus contrapartes en las secretarias de planificacion sectorial y oficinas de planificacion
institucional de Ministerios, Instituciones auténomas, entidades locales y regionales. En el afo
2011 se introdujo la participacion ciudadana en el proceso, para lo cual se realizaron consultas
populares entre el 15 de junio y el 25 de julio del 2011.

Otras caracteristicas del Plan Nacional de Desarrollo en Costa Rica son: a) es plurianual, b)
contempla ejes de politicas publicas y ejes transversales como el de Politica Exterior vy
Modernizacion del Estado en el PND 2010-2014, c) incluye los planes sectoriales. En el PND 2010-
2014 se incluyeron también los compromisos adquiridos por el pais en materia de desarrollo
humano, en especial lo relativo a los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

46




b. Planes Sectoriales

En este nivel de planificacién se concretan los objetivos y acciones estratégicas que, en el marco
del Plan Nacional de Desarrollo le corresponde cumplir a cada sector. En el siguiente cuadro se
resumen los elementos que deberia contener un plan sectorial.

Cuadro 6. Elementos del Plan Sectorial

‘ ELEMENTOS DEL PLAN Sectorial
Dimensidn Estratégica

ATRIBUTOS

Visién de futuro (imagen objetivo)

Desafios del sector identificados en el
diagndstico sectorial de acuerdo con los
lineamientos dados por MIDEPLAN.

Objetivos Estratégicos

Vinculaciéon con objetivo estratégico del
PND

Objetivos estratégicos sectoriales:
expresados como resultados esperados

Elementos evaluativos

Definicion de metas para cada objetivo
estratégico sectorial para cada afio
Definicidn de indicadores

Especificacién del método de evaluacion y
obtencién de datos

Definicidn de linea base

Iniciativas de intervencion

Programas  sectoriales: conjunto de
actividades necesarias e integradas para
proveer bienes o servicios para una
determinada poblacién objetivo con el fin
de resolver un problema publico o
satisfacer una necesidad de dicha
poblacién. El Programa deberia establecer
claramente la estrategia de intervencion
del programa (prestacion de servicios,
sensibilizacién, etc).

Orientacion de gestion

Proyectos sectoriales que ademds de
actividades incluyen:

Definicion de actores responsables vy
asociados para proyecto.

Base juridica para la actuacién

Productos concretos del proyecto
Caracterizacion de la poblacidn beneficiaria
del proyecto

Afio de inicio y finalizacién del proyecto
Presupuesto asignado al proyecto
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En Costa Rica, MIDEPLAN elabora los lineamientos para la elaboracién de los planes sectoriales los
cuales incluyen los siguientes elementos:

a. “El marco normativo que sustenta la elaboracion del PS.

b. El modelo de gestion sectorial: instituciones que conforman el sector y
mecanismos de coordinacidn.

c. El diagnéstico sectorial: contiene el analisis de los principales problemas del
sector.

d. La misién del sector: es el motivo, propdsito, fin o razén de ser del sector.
Responde a la pregunta ;qué hace el sector?”; enuncia a que publico sirve y que
necesidades satisface. Debe ser consistente con los lineamientos de politicas
sectoriales.

e. La vision del sector: es el rumbo para orientar las decisiones estratégicas del
sector a largo plazo y plantea un escenario ideal de éxito. Debe ser consistente
con los lineamientos de politicas sectoriales.

f. Loslineamientos de politicas sectoriales incorporados en el PND.

g. Las metas sectoriales del PND desagregadas anual y cuando corresponda
regionalmente.

h. Las acciones estratégicas sectoriales del PND on los siguientes elementos:

e Las metas del periodo de la accion estratégica del PND con desagregacion
anual y regional.

e Losindicadores de las metas de la accidn estratégica.

e La linea base respecto de la situacién prevaleciente al afio anterior a la
elaboracion del PND.

e La estimacion presupuestaria y fuente de financiamiento en millones de
colones para la ejecucion de cada accion estratégica incluida en el PND.

e La(s) institucion(es) responsable(s) de ejecutar la accion estratégica.

i. Las actividades fundamentales cuya ejecucion es esencial para el logro de la
accion estratégica del PND, sefialando la institucién responsable y los plazos
para su realizacion.

j- Las acciones estratégicas del PND relacionadas con inversion publica también
se adjuntan al PS de acuerdo con el formulario de informacién para proyectos
de inversidn publica emitido por MIDEPLAN.
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k. La justificacion técnica que fundamente la desagregacion anual y regional de
las metas de las acciones estratégicas (programa o proyecto)” (MIDELPLAN.
Metodologia para elaborar el plan sectorial 2010-2014: 5-6).

c. Plan Institucional

En este plan se deben sentar las bases de las acciones que le corresponde realizar a
cada Ministerio, Institucién Auténoma y gobierno local para brindar los productos y
servicios que estan en su ambito de competencia. En el siguiente cuadro se presentan
los elementos minimos que deberia incluir este plan. Los insumos de este Plan son el
contenido del Plan Nacional de Desarrollo, el Plan Sectorial mdas las acciones
permanentes que debe desarrollar la institucion en el marco de sus competencias.

Cuadro 7. Elemento Basicos del Plan Institucional

‘ ELEMENTOS DEL PLAN Sectorial

Dimensidn Estratégica

ATRIBUTOS

Mision Institucional de acuerdo con la Ley
de creacion.

Desafios identificados dentro del area de
competencia de la institucién

Objetivos Estratégicos

Vinculaciéon con objetivos estratégicos del
PND

Objetivos sectoriales (si aplica)

Objetivos estratégicos institucionales

Elementos evaluativos

Definicion de metas para cada objetivo
estratégico institucional para cada afio
Definicidn de indicadores

Especificacién del método de evaluacion y
obtencién de datos

Definicidn de linea base

Iniciativas de intervencion

Programas y productos estratégicos de la
institucion con identificacion de: poblacién
beneficiaria para cada producto, definicién
de si la intervencién serd nacional,
regional, local, y costos por programa.

Orientacién de gestion

Definicion de actores responsables vy
asociados para cada actividad del programa
Procesos relacionados (intra e
interogranizacional.
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La calidad que muestren los programas de actuacidon (PND y Planes Sectoriales), en término de
definir claramente los elementos antes mencionados, es fundamental para fortalecer la capacidad
de direccién del gobierno. Para esto, Peters (2003) indica que los programas de actuacién
deberian cumplir con los siguientes requisitos:

e Articular un conjunto de prioridades de la sociedad.

e Coherencia: Los niveles altos del gobierno son los responsables de crear coherencia, es
decir producir una vision amplia de hacia donde se orienta el pais y equilibrar los
intereses.

e Definicidn clara de resultados esperados

e Retroalimentacién: determinar los efectos que han tenido las intervenciones (acciones de
politica) pasadas sobre los problemas publicos que dieron origen a la politica y la
evolucién que podria tener el mismo para poder reorientar la politica.

e Rendicidn de cuentas: Implica una relacion causal entre acciones y resultados, lo cual
requiere la especificacidon clara de resultados (outputs) y efectos (impactos) en términos
de cambios en la situacion considerada como problematica.

En el Anexo 1 se incluye a manera de ejemplo, la ficha de presentacidon de programas de el
gobierno de Chile donde se solicitan la mayoria de los elementos vistos en esta seccidn.

En el cuadro que se presenta a continuacidn, se sintetizan los componentes del Programa de
Actuacion en cada uno de los niveles de planificacion.
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Cuadro 8. Sintesis del Programa de Actuacion por Nivel de Planificacion

Dimensidn Estratégica

Objetivos Estratégicos

Elementos evaluativos

Iniciativas de
Intervencion

Orientacion de Gestion

e Vision de futuro
e Macrodesafios

Estado social deseado como pais
en un momento determinado

Definiciéon de metas para
cada objetivo: global,
sectorial, regional
Indicadores

Método de evaluaciény
obtencién datos

Linea base

Programas

Acciones estratégicas (tipo de
intervencidn: regulatorio,
incentivos, prestacién directa
de servicio)

Actores responsables de
programas y actores
asociados

e Vision de futuro
e Desafios del sector o
region

Objetivo estratégico PND e
Objetivos estratégicos

sectoriales o regionales °
como resultados

esperados

Metas °
sectoriales/regionales °
Indicadores °
Método de evaluaciény
obtencién de datos. .
Linea base

Programas o
sectoriales/regionales
Proyectos

sectoriales/regionales

Base juridica .
Productos concretos de

cada proyecto

Actores responsables y
asociados de las .
acciones del proyecto
Caracterizacion

poblacién beneficiaria
Presupuesto

e  Misidn institucional

e Desafios que debe
atender en su drea
de competencia

Objetivos estratégicos
PND

Objetivos estratégicos
institucionales

Metas institucionales
Indicadores

Método de evaluaciény
obtencién de datos.
Linea base

Programas institucional
con definicidn clara de
Productos estratégicos:
poblacién beneficiaria,
especificacion de la
intervencidn (prestacion
directa, incentivos, etc) y
ambito (nivel nacional,
regional, local).

Actores responsables y
asociados de cada
actividad del programa
institucional

Procesos de
coordinacién intra e
interorganizacional.
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3.2 Acuerdos de Gestidn de los Planes (Acuerdo de Actuacion Politico-Administrativo)

El acuerdo de gestion esta integrado por el conjunto de actores publicos y privados que estaran a
cargo de la implementacién de la politica y que por lo tanto necesitan tener claridad en cuanto a
las competencias o responsabilidades que le son asignadas, la asignacion de recursos de los que
pueden disponer para la implementacion de los planes y la forma cémo se desarrollara la gestion
intra e interorganizacional.

Estos acuerdos se componen de dos elementos:

a. Designacion de autoridades y servicios administrativos competentes; asi como las reglas
institucionales necesarias para la implementacién de las Politicas Publicas.

b. Elementos procedimentales. Formas de interacciéon entre autoridades publicas, grupos
objetivos, grupos beneficiarios y los representantes de ambos. Tipos de instrumentos: decision
administrativa, contrato de derecho publico, planes, directrices.

En este punto es importante tener en consideracidn la organizacion del sector publico en término
de sectores, regiones, y gobiernos locales para poder determinar el tipo de coordinacién mas
adecuada para cada programa y los elementos procedimentales que deben orientar las relaciones
entre los actores.

Es importante tener en consideracidon que existen politicas intersectoriales, que por contener
acciones cuya responsabilidad recae en instituciones que pertenecen a distintos sectores,
requieren de una gobernanza sistémica (gobernanza en red) la cual debe estar apoyada en una
estructura de coordinaciéon muy bien definida, ya sea en la forma de una Comisién Intersectorial,
Consejo especial, Ministro sin cartera para dicha politica, entre otras formas. En el pais existen las
siguientes politicas intersectoriales:

e Politica Nacional de Igualdad y Equidad de Género
e Politica Nacional de Empleo

e Politica Nacional de Salud

e Politica Nacional para Personas con Discapacidad
e Politica de Seguridad Ciudadana

e Politica Nacional del Recurso Hidrico

e Politica Nacional de Nifiez y Adolescencia

e Politica Nacional de Juventud

e Politica Nacional de Migracion

e Politica Nacional de Envejecimiento y Vejez
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Mediante Ley 5525 de Planificacién de mayo de 1974 se establece un “Sistema Nacional de
Planificacién” el cual esta conformado por:

e Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econdmicas, rector del sistema

e Oficinas de Planificacion de los Ministerios, instituciones descentralizadas y entidades
publicas locales, regionales, y;

e Los mecanismos de coordinacidn y asesoria, tales como consejos sectoriales, secretarias
sectoriales, comités interintitucionales, comisiones intersectoriales, entre otros.

Como ente rector, al MIDEPLAN le corresponde:

a. Elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo: el cual “es un instrumento permanente de
gestion gubernamental para:

a) definir politicas;

b) orientar, coordinar y dirigir, dentro de un periodo gubernamental, las prioridades
estratégicas de los 6rganos, entes y empresas del Estado -segln su autonomia
constitucional o legal- y de los entes publicos no estatales que perciban recursos del
Estado;y

c) determinar las prioridades y responsabilidades en la realizacién de las metas y los
objetivos propuestos” (DE-36464-PLAN del 18/02/2011).

b. Coordinar el Sistema Nacional de Inversién Publica, el cual fue creado mediante Ley 8131 de
octubre del 2001 con el fin de “ordenar el proceso de la inversion en la Administracién Publica
Central y Descentralizada, para poder concretar los proyectos de inversion mas rentables para
el pais, desde el punto de vista del desarrollo econédmico, social y ambiental” (Decreto
Ejecutivo 34694 PLAN-H, del 22 de agosto de 2008).

c. Coordinar el Sistema Nacional de Evaluacion, reformulado mediante Decreto No. 35755-PLAN
del 22 de febrero del 2010. “El SINE estd compuesto por la Presidencia de la Republica, el
MIDEPLAN (quien coordina), el Ministerio de Hacienda, las Unidades de Planificacion
Institucionales y las rectorias sectoriales a nivel del Poder Ejecutivo en Costa Rica. El SINE ha
sido instaurado para la evaluacién de la gestién gubernamental en relacion con el desempefio
institucional, el desarrollo del pais y el bienestar ciudadano, por medio de un procedimiento
de analisis, monitoreo y evaluacion de los resultados de las metas establecidos en el Plan
Nacional de Desarrollo (PND) y en otros instrumentos de planificacion”(Extraido de
http://www.mideplan.go.cr).

El Articulo 7 del Decreto No. 35755-PLAN del 22 de febrero del 2010, establece que el SINE
promovera la capacidad gerencial del sector publico por medio de:
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“a) La medicion y promocion de la calidad y la oportunidad en los resultados de la gestion
gubernamental.

b) La generacion de informacion de calidad, fidedigna y oportuna que permita utilizar los recursos
mediante una prestacion eficaz y eficiente del servicio publico para garantizar un desarrollo
sostenible en lo econémico, lo social y lo ambiental, en el corto, mediano y largo plazo.

¢) La disponibilidad de informacion sobre el monitoreo y la evaluacion de politicas publicas y sobre
la ejecucion de planes, programas y proyectos gubernamentales asociados.

d) La emision de estrategias, lineamientos y metodologias de evaluacion al sector publico, asi como
al asesoramiento respectivo.

3.3 Sintesis del Capitulo

El capitulo se ha centrado en presentar el procedimiento formal por medio del cual se concretan
las acciones por medio de las cuales se pretende dar respuesta al problema publico que dio origen
a la politica. También, se presentaron los actores implicados en el proceso de planificacion de
acuerdo con lo establecido en la Ley de Planificacion Nacional. De lo expuesto, se quiere resaltar la
relacién insumo-producto que existe entre los distintos niveles de planificacion, razéon por la cual
es de fundamental importancia que cada uno de los componentes de cada nivel de planificacion
guede claramente definido para orientar las decisiones y actuaciones que se deben tomar en el
siguiente nivel de planificacion y lograr de esta manera brindar los resultados esperados de la
politica. Para esto, se propone que en la ficha de programas sectoriales e institucionales, se
introduzca una seccién de antecedentes donde se recuerde la historia causal del problema con
gue se relaciona el programa y las acciones de intervencion propuestas en el Plan Nacional de
Desarrollo que son las que dan base a la propuesta del programa y proyecto sectorial e
institucional.
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CAPITULO IV: IMPLEMENTACION DE LA POLITICA
4.1 Concepto de Implementacion
4.2 Productos de la Fase de Implementacién de la Politica Publica
4.2.1 El plan de accidn
4.2.2 Los actos de implementacion

4.3 Sintesis del capitulo
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Introduccién

De la fase de decisidn y programacién de la politica se obtuvieron dos productos: a) el programa
de actuacion y b) el acuerdo de gestidn de los planes. En este capitulo se analizard la siguiente
etapa que es la implementacidon de las acciones de politica publica. El capitulo inicia con la
explicacion del concepto de implementacidn a partir de la caracterizacion de sus enfoques de
arriba hacia abajo (top-down) y de abajo hacia arriba (bottom up). Posteriormente, se precisan los
alcances de la fase de implementacién, asi como la posibilidad de migrar conceptualmente de
implementacion a gestion.

Finalmente, se discuten los elementos distintivos de la fase de implementacidn. Esto tiene que ver
con la red de accion publica y con dos productos concretos de esta fase: los Planes de Accidn y los
Actos de Implementacién.

4.1 Concepto de implementacién

Se reconoce que el estudio de las politicas publicas se concentrd, hasta la década de los sesentas
del siglo pasado, en los problemas sociales que le dan origen. El propdsito era el de evidenciar su
nivel de racionalidad, la apertura a los diversos sectores sociales y la justicia con que el Estado era
capaz de atender estas necesidades. Posteriormente, en épocas de auge del Estado benefactor y la
expansion de sus influencias, se haria mas fuerte la preocupacion sobre la efectividad de las
politicas publicas, por lo que la atencidn se orientd hacia los procesos de puesta en practica y los
impactos alcanzados con los productos de la politica.

A partir de la década de los ochenta del siglo pasado, el interés por abordar los temas relacionados
con la implementacidn y los resultados de las politicas publicas se produce en el marco del auge
creciente de la participacion del sector privado en la prestacion de ciertos servicios publicos por
medio de la figura de concesidn, y la participacion creciente de la Sociedad Civil en el control de
las actuaciones de los funcionarios publicos. Esto significd un énfasis de la investigacidn hacia las
relaciones o mezclas publico privadas, y generé cambios en la concepcién sobre la gobernanza
(Parsons, 2009)

Actualmente se acepta mas abiertamente que la formulaciéon de las politicas publicas no termina
en la fase de su disefio o programacién. La implementacién, mas alld de constituirse en el
momento de la puesta en practica, significa en buena medida una continuacion de Ia
programacion y un momento crucial de la politica publica ya que de la implementacion de las
acciones programadas depende en gran medida el obtener los resultados esperados de la politica.

Una primera definicion de implementacion que nos permitird introducirnos en el tema es la
siguiente: la implementacién es el conjunto de procesos que tras la fase de programacion tienden
a la realizacidn concreta de los objetivos de una politica publicas (Subirats, Knoepfel, Larrue, &
Varone, 2008). Si las fases previas de la politica constituyen procesos conflictivos, la
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implementacion no tendria que dejar de serlo en la medida que intervienen nuevos actores que
pueden no compartir las decisiones tomadas en la etapa de programacién de la politica, que
pueden estar motivadas por objetivos distintos a los objetivos de la politica y porque estos actores
pueden enfrentar restricciones econdmicas (como recortes presupuestarios), restricciones
institucionales (como retrasos en los procesos de contratacién, ausencia de instancias de
coordinacién, cambios en las prioridades institucionales), que afectaran el resultado de las
politicas en la medida en que puede que no se logren las metas definidas en la etapa de
programacion.

Asi como el concepto de politica publica es polisémico, la implementacion también lo es. Con
frecuencia se define como un proceso politico administrativo que lleva la puesta en practica de las
decisiones adoptadas en el programa de actuacién. Desde este punto de vista, se refiere a algo
que ocurre a lo interno de la administracion, la activacion de una serie de mecanismos
“automaticos” para ejecutar lo decidido en el dambito politico-administrativo (actores politicos,
responsables de planificacién sectorial y del érgano rector que es MIDEPLAN), bajo el supuesto de
qgue la ley que regula el proceso de planificacion y de la administracién publica, tiene una gran
capacidad de influir en la administracién y en el resto de los actores involucrados.

La perspectiva sobre implementacién de la politica publica de arriba hacia abajo o “top-down”, se
enfoca en asegurar que esta traduzca de manera fiel el interés del legislador y considere los
margenes de maniobra de los administradores, asi como los ajustes institucionales debidos para
gue los objetivos y metas trazados se puedan cumplir. Asi mismo, el éxito de las politicas publicas
se explica a partir de los tomadores de decisiones y no a partir de la interaccidén entre actores
involucrados durante la puesta en practica.

El enfoque de arriba hacia abajo “top down”, plantea la idea de cdmo perfeccionar la cadena de
ordenes, el conjunto de eslabones, o agencias, para lograr que se cumplan las metas planteadas
durante la programacion. Se asocia con la nocién racional de cémo perfeccionar a la
administracion y el tipo ideal de burocracia planteada por Weber, en el sentido del taylorismo y la
gestion cientifica. (Parsons, 2009)

Se trata de un modelo de comportamiento racional que busca la forma de que el sujeto o los
actores involucrados, cumplan con lo que se les ha orientado a través de una secuencia de etapas
como parte de un sistema. Esto implica ademas el establecimiento de controles que permitan
detectar y corregir a tiempo los posibles desvios que pueden conducir al fracaso (Pressman &
Wildavsky, 1973).

La perspectiva de abajo hacia arriba “bottom up”, parte de que existe un sistema de actores con
intereses y motivaciones para tomar parte en la implementacion de la politica publica. La ley y las
normas formales definen un marco y las reglas del juego, pero dejan espacios y son
suficientemente flexibles frente a las decisiones de los actores. Las politicas publicas se reformulan
en el momento que se ponen en practica.
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Desde esta perspectiva se considera que la discrecionalidad con que se interpretan los objetivos
de las politicas publicas no solo es posible sino deseable. Asi mismo, la implementacion puede
estar sesgada ya que es objeto de la interpretaciéon por parte de los técnicos y actores
involucrados, en general. Pero también el poder es un elemento que debe ser tomado en cuenta
para comprender la dinamica de las relaciones entre actores durante la implementacion.

El siguiente cuadro resume las diferencias entre las perspectivas “Arriba hacia Abajo” y “Abajo
hacia Arriba”, en relaciéon con la implementacidn de las politicas publicas:

Cuadro 9: Perspectivas de implementacion de las politicas publicas
Vision de Abajo hacia Arriba

Enfoque de Vision de Arriba hacia Abajo

implementacion

Punto de partida del Decisiones de las autoridades politico Actividades de la red de

analisis administrativas implementacion a nivel
sectorial, regional o
institucional

Proceso de Desde arriba y a partir del sector Desde abajo hacia arriba,

identificacion de los publico, hacia abajo y hacia el sector considerando de manera

principales actores privado simultdnea a los actores
publicos y privados

Criterios de evaluacion Conformidad legal Evaluacion del grado de

de la calidad de la
implementacién

Eficacia: grado de realizacion de los
objetivos

participacién de los actores
involucrados

Evaluaciéon del nivel de
conflicto en la
implementacion

Interrogante ¢Qué modalidades (estructuras y ¢Qué interacciones entre los
fundamental para la procedimientos) de implementacion actores de una red de accién
gestion de politicas deben utilizarse a fin de garantizar el publica deben tomarse en
publicas mayor grado de realizacion de los cuenta durante la

implementacion
esta sea aceptada?

objetivos oficiales? para que

Fuente: (Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varone, 2008)

Ha sido bastante reconocida la nocidn metaférica de la implementacion como juego, la cual pone
énfasis en las relaciones entre los actores, en las influencias de unos sobre otros en el marco de
reglas del juego establecidas. De esta forma, la implementacion no solo depende de las decisiones
de los actores, sino también de las reglas de juego establecidas, es decir del marco institucional en
el cual se deben realizar las mismas, el cual esta constituido por todas las leyes, decretos y
directrices que regulan las actuaciones de los funcionarios publicos. Es por este motivo que para
comprender la implementacién, desde esta perspectiva, es necesario que en la fase de
programacion de las acciones de politica se tomen en cuenta el marco juridico para evitar que las
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acciones programadas no puedan realizarse por no tener un marco juridico que la sustente
(Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varone, 2008).

Por ejemplo, en Costa Rica, el Plan Estratégico Nacional (PEN) VIH SIDA 2011-2015 ha sido definido
por una red de actores del Estado que integran el Ministerio de Salud, la Caja Costarricense del
Seguro Social, diversos ministerios de gobierno, la Universidad de Costa Rica, asi como actores
privados que forman un red de ONGs, e incluso organismos internacionales de caracter
multilateral como es la ONU y otras organizaciones de cooperacion internacional. Muchos de estos
actores conforman el Consejo Nacional de Atencidn Integral del VIH-SIDA (CONASIDA), creado en
el marco de la Ley General sobre el VIH/sida No 7771 y su reglamento que junto con otras leyes
como la Ley General de Salud y reglamentos, establece un marco legal de actuacidon en esta
materia.

Como se ve, aunque se considera que la fase de implementacién de la politica se limita a la
ejecucion de las acciones que fueron previamente planificadas, la realidad muestra que las
acciones programadas no se ejecutaran de manera “automatica” por los funcionarios responsables
de la ejecuciéon de las mismas. En el caso de la atencion del VIH sida en Costa Rica, se identifica
una red de actores orientadas por un plan estratégico definido por estos durante un largo proceso
de interacciones, discusidn, confrontacién de intereses, hasta llegar a acuerdos que plantean
objetivos, metas, acciones concretas, recursos a movilizar, etc. Producto de este proceso de
interaccion, se podrian dar algunos cambios entre lo planificado y lo ejecutado.

Con base en lo anterior, queda claro que no es posible comprender el proceso de implementacién
de una politica sin tomar en consideracidon los productos de la fase de programacion de la misma
(vistos en el capitulo anterior), en particular las decisiones tomadas en cuanto a la gestién de los
actos planificados. El plan de accidn es un eslabdn intermedio entre la fase de programaciény la
fase de implementacién de las politicas. Siguiendo el ejemplo anterior, el Plan Estratégico Nacional
(PEN) VIH SIDA 2011-2015 es un plan de accién, construido por una red de actores que ha sido
definida en el marco de la politica de atencidn integral del VIH en Costa Rica. Sin embargo, los
planes de accion no siempre estan explicitos, el PEN VIH SIDA es quizas un ejemplo de instrumento
de avanzada en materia de politicas de salud en Costa Rica.

Respecto a la red de accidn publica, es la red de actores involucrados en una politica publica la
cual incluye actores publicos y privados. El siguiente esquema supone una clasificacién de los
actores involucrados de acuerdo a su nivel de afectacién.
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Grafico 9. Actores y resultados sustanciales de una politica

planes de accidn

Actosformales deimplementacion Terceros
{outputs) beneficiarios

Terceros

Beneficiarios
Grupos finales

objetivo
Efectos
(outcomes)

Factores de
situacion y
estructurales

Fuente: (Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varone,
2008

Los grupos de actores que pueden tomar parte en la fase de implementacidn son los siguientes
(Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varone, 2008):

. Grupos objetivos: grupos de personas a los que se dirigen las Politicas Publicas para lograr
un cambio de conducta. Como se menciond en el capitulo anterior, en el caso de la reforma al
Reglamento de Sodas Escolares, el grupo objetivo lo forman los concesionarios y administradores
de las sodas escolares.
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. Beneficiarios finales: aquellos grupos de personas que mejoran su situacion de partida. Por
ejemplo, los beneficiarios del cambio de Reglamento de Sodas Escolares son los nifios, nifias y
adolescentes que veran beneficiada su salud al consumir alimentos mas saludables.

. Terceros beneficiarios o afectados: otros grupos de personas que se benefician o se
afectan indirectamente por la accién de politica. Siguiendo con el ejemplo de las sodas escolares,
serian terceros beneficiarios los padres de familias que por medio de sus hijos también
aprenderan sobre habitos alimenticios mas saludables.

Para comprender los productos de la fase de implementacidn, es importante reconocer, que la
relacién entre los actores mencionados puede ser conflictiva ya que cada uno de los actores
tratara de hacer prevalecer su interés. Por ejemplo, cuando se aprobd la reforma al Reglamento
de Sodas Escolares, se interpusieron acciones legales por parte de algunos concesionarios y
representantes de la industria alimenticia porque verian afectados sus intereses. También, se
pueden desarrollar relaciones de competencia por los recursos que se asignan para el desarrollo
de una politica en relacion con otras acciones de politica. Un tercer tipo de relacién puede ser de
vigilancia entre el comportamiento de actores. También es posible la conformacion de alianzas
entre actores con el fin de tener mayores posibilidades de alcanzar sus objetivos. Es de esperar
gue mientras mas severas sean las acciones dirigidas a modificar las conductas de los grupos
objetivo, estos tiendan a utilizar diversos recursos (legales, econdmicos, etc) para defender sus
intereses. De igual manera, en la medida en que los grupos beneficiarios de la politica tengan
mayor capacidad de organizacién, podran ejercer mayor presion sobre los responsables de
implementacion de las acciones de politica publica para obtener los resultados de la politica en el
menor tiempo posible.

A partir de la idea de que durante los planes de accidon, en los actos administrativos y en las
acciones, toman parte multiples actores con capacidad para redefinir los objetivos y las metas
programadas en funcion de sus perspectivas, intereses, recursos y de que se trata de una red de
actuacion en la que se producen multiples interacciones, surge la preocupacidon sobre su
conduccién u orientacion.

No se trata de implementar lo programado, se trata de gestionar la multiplicidad de interacciones,
razon que sustenta el debate y la migracién conceptual de implementacion a gestion de politicas
publicas. De manera que la distincién entre implementacidn y gestion, mas alla de lo semantico,
refleja un cambio paradigmatico que se relaciona con las transformaciones o reformas del Estado.
Esto significa un transformacion del paradigma de Administracidon Burocratica en el que se supone
gue la administracion pone en practica las decisiones de los legisladores sin mayor transformacion,
hacia otros paradigmas en el que intervienen multiples actores incluyendo a la sociedad civil, lo
gue implica conciliar diversos intereses y visiones de mundo.
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4.2, Los productos de la fase de implementacion de las politicas publicas

De acuerdo con Subirats et.al (2008), los principales productos de la fase de implementacidon son :
. El plan de accidn

. Los actos de implementacion

A continuacion se explican cada uno de los productos mencionados.

4.2.1. Elplande accién

El plan de accidn es un conjunto de decisiones consideradas como necesarias para la produccion
coordinada y puntual de productos, servicios o prestaciones administrativas (outputs). Fijan las
prioridades para definir acciones concretas y movilizar recursos para sustentar las decisiones y las
acciones administrativas. Este plan de accion puede tomar la forma de un proyecto concreto
donde se establecen acciones, responsables, recursos, tiempos ; o también la forma de un
contrato-programa.

Es importante destacar que los planes de accion priorizan acciones y grupos objetivos de una
determinada politica. Tal es el caso del PEN SIDA en Costa Rica que se enfoca en varios grupos de
personas para la implementacién de las acciones preventivas, considerados como grupos de alto
riesgo o de alta vulnerabilidad a pesar de que la politica estd planteada para toda la sociedad
costarricense. En el siguiente grafico se muestra de manera esquematica la coherencia que debe
existir entre lo planificado en la etapa de decision y programacion, con el contenido de los planes
de accion que son la base para la implementacion. De no darse esta coherencia, se pueden tener
déficits de implemetnacidn, es decir que se deje de cumplir con lo programado o establecido en el
Plan Nacional de Desarrollo, en el Plan Sectorial o Regional.
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Grafico 10. Vinculos entre los objetivos de las acciones programadas y el plan de accién

Vinculos entre objetivos del PPA, prioridades del Plan de Accién y outputs producidos

[ Objetivos sustanciales segun APA ]

N

Prioridades socio espaciales para el
APA segun el Plan de Accion

Actos formales de

implementacion C==> < 3

> €--->

P > Déficit no previstos por el plan de accidén

> Déficits previstos y legitimados por el plan de accién

Fuente: Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varone, 2008:195

A partir de lo establecido en el Programa de Actuacién definido en la etapa anterior de la politica,
se definen prioridades en los planes de accidn, las cuales seran llevadas a cabo por los
implementadores.

Para que un Plan de Accién apoye realmente la gestion de la politica y la consecucién de sus
resultados, debe contener la siguiente informaciéon minima:

e Perspectiva funcional: tiene que ver con la delimitacién de funciones asignadas a los
distintos actores involucrados en el Plan de Accion. En el plan debe quedar claro a qué
unidad de qué direccion de qué Ministerio le corresponde hacer qué accion concreta.

e Temporal: definir si es de corto, mediano y largo plazo. Adicionalmente, debe incluir
informacién sobre las metas anuales, los costos anuales, la poblacion que se atendera
anualmente.

e Espacial: tiene que ver con el enfoque territorial o geografico del Plan de Accién. Es
posible que las acciones se enfoquen en algun territorio en el que el problema que se
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enfrenta sea mas agudo. Por ejemplo, se podria indicar en el plan de accién para el
fortalecimiento de la seguridad de sitios turisticos que durante el primer afo se reforzara
el numero de efectivos policiales en el Caribe Norte.

e Social (segun las fronteras de los grupos sociales considerados): Se especifica a qué grupo
de beneficiarios se ird atendiendo en un determinado tiempo. Por ejemplo, se puede
especificar en el Plan de Accion de Combate a la Pobreza que se dard prioridad a las
mujeres en condicién de pobreza jefas de hogar.

e Recursos Econdmicos: El plan deberia estimar y asegurar el contar con los recursos
presupuestarios para la ejecucion de las acciones.

Dependiendo del nivel de detalle que se aporte de los elementos antes mencionados, se podran
tener Planes de Accidn con las siguientes caracteristicas:

e Planes de accion explicitos (incluso formales) o implicitos: Los planes explicitos son
aquellas que presentan en detalle la descripcion de todos los componentes antes
mencionados y que ademas se divulga su contenido entre todos los actores que tienen
alguna participacién en el mismo, lo cual ayuda a tener una mayor grado de realizacién de
las actividades previstas. Por el contrario, un plan de accion implicito es aquel que no es
conocido por los responsables de la implementacién o que presenta poca informacion
sobre los productos o servicios que se debe brindar por cada actor, el tiempo en que
deben hacerlo, los recursos que se estan comprometiendo y que por lo tanto no permite
ejercer presidon sobre los distintos servicios administrativos que son responsables de
alguna acciéon dentro de una politica publica.

e Grado de apertura (abierto o cerrado): Tiene que ver con la participacion de los actores en
la toma de decisiones en el marco del Plan de Accién. Los Planes de Accién mas abiertos
implican una mayor capacidad de negociacion sobre como alcanzar los objetivos y metas
incluidos en el plan y mayor discrecionalidad para la toma de decisiones.

e Grado de discriminacion. Planes de accion embudo versus Regadera: Los Planes de Accidn
pueden ser mas abiertos o abarcadores en el sentido que los beneficios de la politica estan
orientados a una mayor poblacidon (regadera) o a un grupo social especifico, o una
determinada zona geografica (embudo)

Para finalizar, en el siguiente recuadro se presentan algunas preguntas de verificacion para
determinar la calidad de los planes de accion para la implementacién de las politicas.
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Preguntas de verificacidn sobre la calidad de los planes de implementacion

“A.4 ¢Se han concretado objetivos para todos los eslabones de la cadena de resultados de la
intervenciéon?

A.5 éSe ha acotado la cobertura de la intervencion?, es decir, ése han definido o delimitado las
dimensiones institucionales, temporales, sectoriales, poblacion objetivo (beneficiaria), grupo
objetivo y geografica de la intervencion?

B.3 ¢Se han establecido canales de comunicacién adecuados entre los ejecutores de la
intervencién y sus encargados?

B.4 ¢Se ha definido algin procedimiento para la recopilacion de la informacion sobre la intervencion?
B.5 Existe un sistema de monitoreo, sistema de informacidn u otro procedimiento que recopile
informacidn confiable y facil de interpretar sobre la evolucion en el tiempo de todos los indicadores
relevantes?” (MIDEPLAN, 2012. Manual de Evaluacidn)

¢Se han definido las dependencias responsables en cada institucion de cada una de las actividades del
plan?

¢Se ha definido claramente la expectativa de participacién de cada uno de los actores participantes?

4.2.2. Los actos de implementacion

Los actos de implementacién “es el conjunto de productos finales de los procesos politicos-
administrativos que, como resultado de su implementacién se destinan de manera individual a las
personas que forman parte de los grupos-objetivos previstos” (Subirats, Knoepfel, Larrue, &
Varone, 2008:199). Estos son decisiones y actos administrativos. Se pueden considerar como
ejemplos de actos administrativos, los siguientes:

e Autorizaciones

e Prohibiciones, aprobaciones

e Otorgamiento de recursos financieros (subvenciones, exoneraciones fiscales)
e Intervenciones de inspeccién y control

e Servicios educativos, de salud, etc.

El analisis de los actos de implementacién puede enmarcarse en las siguientes dimensiones
(Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varone, 2008):

e Perimetro de los actos de implementacion: refleja un nexo directo entre lo programado y
lo que finalmente se termina haciendo. La concordancia entre los objetivos y metas
programadas y la realizacidon de los actos administrativos depende directamente de la
relacién (relaciones de poder) entre los grupos de actores involucrados: los actores
publicos del APA, los grupos objetivos (a los que van dirigidos los actos administrativos y
qgue deben corregir o modificar su comportamiento), los grupos de beneficiarios (que se
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benefician de los actos administrativos) y otros grupos terceros (que tienen intereses y
relaciones con algunos de los grupos anteriores).

Resultados con mayor o menor contenido institucional: Se refiere a los mecanismos
institucionales creados para asegurar el cumplimiento de los actos de implementacion
contenidos en el Plan de Accion. Por ejemplo: la creacion de mecanismos para la rendicion
de cuentas, definicion de mecanismos de control sobre el grado de avance de las metas
incluidas en el plan de accidn, las redes de vigilancia de los actos.

Actos formales e informales: Es el grado de formalidad juridica que se establece como
fundamento de los actos. Por ejemplo, actos administrativos como la adjudicacién de un
contrato posterior a un proceso de licitacion puede estar sujeto a apelacion por parte de
alguno de los oferentes que no fue beneficiado con los resultados, lo cual atrasa el logro
de resultados. Es importante tener claro si el producto de la politica (acto de
implementacion) podria estar sujeto a alguna formalidad juridica que afecte el desarrollo
del proceso.

Actos intermedios y finales: Es necesario identificar si los actos planteados son aun de
caracter intermedio o finales. Si no se definen actos intermedios en el momento que se
requiera, probablemente no se podra contar con resultados finales. Por ejemplo: El plan
de desarrollo de la zona maritimo terrestre (producto o acto final) demanda de un plan de
ordenamiento territorial de esta zona (acto intermedio) antes de llevar a cabo actuaciones
administrativas. Es importante tener clara esta distincion porque si hay retrasos en los
actos o productos intermedios, es logico que no se podran conseguir los resultados o
productos finales de la politica.

Coherencia del contenido de los actos finales de una politica. La naturaleza compleja de
los problemas que atienden las politicas publicas, implica una gama amplia de objetivos y
metas, por lo tanto, también de planes de accion y actuaciones en diversos campos que
pueden resultar contradictorios entre si. El analisis del nivel de conflicto entre actos finales
de distintas acciones de politica publica resulta muy Util para asegurar el cumplimiento de
las metas pactadas.

Coordinacidn con los actos de otras politicas publicas. Las contradicciones entre los actos
administrativos de diferentes politicas pueden ser un fendmeno mucho mas frecuente que
lo explicado en el punto anterior, esto porque la programacion muchas veces procede
desde 6rganos administrativos diferentes que no necesariamente se coordinan.
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4.3 Sintesis del Capitulo

Como se ha expuesto en esta seccidn, la etapa de implementacidn de las politicas publicas es la
mas compleja porque representa el momento en que intensifican las relaciones entre todos los
actores de la politica publica: a) los funcionarios publicos responsables de la prestacion de un
determinado servicio, de la regulacion de una actividad, de brindar los recursos para llevar a cabo
las actividades programas, etc., b) los beneficiarios de la politica publica, c) los miembros de los
grupos objetivos que son aquellos actores cuyas actuaciones estan incidiendo en las causas que
dan origen al problema publico, d) los medios de comunicacion que constantemente estan
monitoreando las actuaciones publicas, e) con los entes controladores de la accion publica.

Por lo anterior, se resaltd que en esta etapa es fundamental contar con un sistema de gestion
bastante robusto para apoyar el desarrollo de las actividades planificadas. Este sistema debe ser
pensado en término de gestion de red, la cual se sustenta en la construccidon de relaciones
sostenidas de cooperacidon entre los actores vinculados con el desarrollo de un determinado
proyecto o programa, sea éste un actor publico o privado. Para que se construya esa cooperacion
sostenida, es necesario trabajar en tres niveles: el espacial, el instrumental y el valdrico.

La dimension espacial hace referencia a que la cooperacidn se construye con base en la confianza,
por lo que se requiere la creacién de “espacios de comunicacion reciproca entre los actores” que
participan de una determinada etapa de la politica social, sea esta la de formulacion de la politica,
implementacion de la misma o su evaluacion. Por medio de estos espacios se busca
“desencadenar procesos de produccién de significados y saberes compartidos, y aumentar la
percepcidn de la interdependencia entre actores” (Cunill Grau et.al 2011:23).

La dimension instrumental “alude a la potencialidad de los instrumentos de planificacion,
presupuestacion y evaluacién para promover las articulaciones necesarias entre los actores, de
modo de hacer viable el derecho instituido. El punto es que los espacios de comunicacion
reciproca no pueden producir integracién si es que los instrumentos de gestidn no son
integradores” (Cunill Grau et.al 2011:23).

Finalmente, la dimensidon valdrica se refiere a la necesaria consistencia entre las metas
establecidas y el valor asignado por los actores a la cooperaciéon mutua
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CAPITULO V: SEGUIMIENTO Y EVALUACION DE
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Introduccién

En este capitulo se presentan de manera resumida los principales aspectos relacionados con la
evaluacién de las politicas ya que en febrero del 2012 MIDEPLAN emitié el Manual Gerencial para
el Disefio y Ejecucidon de Evaluaciones Estratégicas de Gobierno, en donde se detallan las etapas de
un proceso de evaluacién y los componentes que deben desarrollarse en cada uno de ellos. Por lo
anterior, en el capitulo se presenta el concepto de evaluacion de politicas publicas, los criterios de
evaluacidn, los actores de la evaluacién y los principales problemas que se enfrentan en esta
etapa.

5.1 Concepto de Evaluacién

En primer lugar, es importante diferenciar el concepto de seguimiento del de evaluacién. El
seguimiento es un proceso continuo orientado a proporcionar informacion a los gestores sobre el
grado de avance de las actividades relacionadas con la produccién de un bien o servicio publico. El
propdsito del seguimiento es poder identificar si es necesario introducir algunos cambios en la
programacion porque se han presentado eventos imprevistos que han afectado el desarrollo de
las acciones planificadas o la disposicion de insumos para realizar dichas acciones. En este sentido,
el seguimiento se realiza sobre la marcha de programas, proyectos, y sobre la gestion institucional.

Por el contrario, la evaluacion se realiza en momentos concretos con el fin de obtener una
“apreciacion sistematica y objetiva de un proyecto, programa o politica en curso o concluido, de su
disefio, su puesta en practica y sus resultados. El objetivo es determinar la pertinencia y el logro de
los objetivos, asi como la eficiencia, la eficacia, el impacto y la sostenibilidad para el desarrollo.
Una evaluacidon debera proporcionar informacién creible y util, que permita incorporar las
ensefianzas aprendidas en el proceso de toma de decisiones” (OCDE, 2002).

Con base a las definiciones anteriores, se puede concluir que las diferencias entre el seguimiento y
la evaluacion son los que se muestran en el cuadro a continuacion.
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Cuadro 10. Diferencias entre seguimiento y evaluacion

Seguimiento Evaluacion

Informa sobre el avance en el cumplimiento de
los procesos, productos y efectos de una
politica, programa, proyecto o institucion.

Informa sobre los efectos, los impactos de una
politica, programa, proyecto o institucion, y
explica lo que se ha logrado y porqué se ha
logrado.

Observa sélo lo obtenido versus lo planificado.

Observa tanto los resultados esperados como
los resultados no previstos.

No examina hasta donde los objetivos de una
intervencién de politica son congruentes con
las demandas de los beneficiarios o las
necesidades del pais (pertinencia)

Examina la pertinencia de las intervenciones
publicas (congruencia entre los objetivos de la
intervencion y las demandas de los
beneficiarios).

No analiza si existe una relacién causal entre el
tipo de intervencién y los efectos de la misma.

Examina si existe relacidon causal entre el acto
de intervencidn y los efectos obtenidos.

Se realiza continua y paralelamente a la
ejecucion de los planes.

Se realiza en momentos especificos: ex ante,
durante y después de la ejecucion.

El agente que realiza el seguimiento es parte de
la organizacion

Usualmente el agente evaluador es externo a la
organizacion.

La informacidn se utiliza para hacer ajustes a lo
planificado.

La informacién se usa para la rendicion de
cuentas, la retroalimentacién de los resultados
de politica y la gestion estratégica en general.

Fuente: Bonnafoy y Amijo (2005)

Desde una perspectiva politica, lo que interesa al momento de evaluar es el balance final de un
programa de actuacién de los poderes publicos, con el fin de ejercer control politico. Este control
lo ejerce la Asamblea Legislativa por medio de la presentacién del Informe de Labores de la
persona que ejerce la presidencia, el informe del Presidente del Poder Judicial, el Informe de la
Contraloria General de la Republica y por medio de solicitudes de comparecencia de Ministros
ante una determinada situacion.

Desde una perspectiva legal, se trata de determinar si hubo igualdad de acceso de los ciudadanos
al programa, respeto al principio de legalidad, pureza del procedimiento administrativo, respeto a
los derechos de los ciudadanos. En Costa Rica, este tipo de evaluacidn la realiza la Defensoria de
los Habitantes en cuanto a respeto a los derechos de los ciudadanos, la Contraloria General de la
Republica en lo que concierne al principio de legalidad en el manejo de los fondos publicos y
procedimientos administrativos, y de cierta forma las contralorias de servicio aunque su actuacion
esta mas orientada a garantizar la calidad de los servicios publicos.

Desde la perspectiva gerencial, lo que interesa de la evaluacién es determinar la posibilidad de

reduccion de costos, con un determinado nivel de calidad, en la prestacion de los servicios
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publicos, para lo cual busca mejorar procedimientos y establecer mecanismos que permita el
control de costos de las intervenciones publicas.

De acuerdo con Bonnefoy y Armijo (2005), la evaluacion se puede clasificar de la siguiente
manera:

A. Segun el objeto de la evaluacion, entendida como los ambitos de las intervenciones publicas, la
evaluacién se puede clasificar en:

¢ Evaluacion de politicas publicas: La evaluacion de politicas publicas consiste en identificar y
medir los efectos propios de una accidén publica. De acuerdo con Subirats (2008) es preguntarse”
si los grupos-objetivos (actores cuyo comportamiento esta incidiendo en las causas del problema)
modificaron su comportamiento (impacto) y si gracias a ello la situacidn de los beneficiarios finales
(poblacién objetivo), que en un principio se consideréd problematica, mejoraron su condicidn
(resultados o efectos)”.

e Evaluacién de programas publicos: este tipo de evaluacidon se refiere a la evaluacién de
intervenciones especificas como parte de la transformacion de una realidad social. Por ejemplo, la
evaluacién del programa de vacunacién contra el neumococo, el programa de mantenimiento vial,
entre otros. Usualmente, este tipo de evaluacién hace uso de metodologias como marco légico.

¢ Evaluacidén de gestidn y resultados de las entidades publicas: esta orientada a evaluar la gestion
institucional y los resultados obtenidos de la misma, con el fin de mejorar sus procesos y rendir
cuentas a la ciudadania sobre el uso de recursos para el cumplimiento de los objetivos
institucionales. Estan sustentados en indicadores de desempefio asociadas con procesos de
planificacion estratégica o de cuadro de mando integral.

¢ Evaluacion del desempefio individual: Se refiere a la evaluacidn de la calidad del trabajo de los
funcionarios en términos del logro de los objetivos de su puesto, y de sus aportes a la consecucién
de los objetivos institucién.

B. Segun los demandantes de la evaluacion, ésta se puede clasificar en:

e “Evaluacién externa desarrollada por entes independientes de la entidad.

e Evaluacion interna, desarrollada por la propia entidad ya sea por imposicidon de un ente
externo como la autoridad presupuestaria, Congreso, Contraloria, etc., o bien por propia
decisién como instrumento de apoyo a la toma de decisiones” (Bonnefor y Amijo,
2005:14).
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C. Segun la etapa de intervencion, se identifican:

e “Evaluacion ex ante: se realiza previamente a la implantacion de la accidon gubernamental,
en la cual se encuentra los estudios de disefio de programas, estudios de pre-inversién y
similares.

e Evaluacion de procesos: se realiza durante el ejercicio de la accién gubernamental y tiene
qgue ver con el uso de los recursos para el cumplimiento de los objetivos, el ajuste a la
programacion de la generacién de los productos, entre otros aspectos.

e Evaluacion ex post: se realiza una vez finalizada la intervencion o accién gubernamental, o
la gestion de un determinado periodo, e involucra el andlisis y pronunciamiento de los
resultados inmediatos, intermedios e impactos o resultados finales.

5.2 Criterios de Evaluacion

Subirats et.al (2008) identifica los siguientes criterios de evaluacidn, los cuales se contrastaran con
los incluidos en el Manual Gerencial para el Disefio y Ejecucién de Evaluaciones Estratégicas de
Gobierno de MIDEPLAN. Los criterios son:

v' Pertinencia (objetivo/problema publico): Coherencia entre los objetivos de los distintos
planes con la naturaleza y distribucién socioespacial y temporal del problema publico que dio
origen a la politica. Es un criterio que se ubica en el campo “politico”. En el Manual de
MIDEPLAN, se identifica con la siguiente pregunta: ¢Estamos haciendo lo correcto? y su
definicidn segun el Manual antes citado es la siguiente: “medida en que los objetivos de una
intervencidén son congruentes con las necesidades de la poblacidn objetivo y las politicas del
pais. En retrospectiva, se refiere a si los objetivos y el disefio siguen siendo adecuados aun
cuando haya cambiado el entorno de la intervencion”.

v’ Eficacia (Verificacion de la hipétesis causal): Tiene relacién con los outcomes (efectos). Las
evaluaciones pueden llegar a mostrar que, a pesar de que se produzcan actos administrativos
(productos) y de que se introduzcan cambios de conducta en los grupos objetivo (impactos),
no se consigan los resultados previstos. En el Manual de MIDEPLAN, este criterio responde a la
siguiente pregunta ¢Estamos logrando los objetivos especificos de intervencién? Comparacion
metas-resultados. éha sucedido lo que habiamos previsto? Y su definicidon seglin el Manual de
MIDEPLAN es la siguiente: “medida en que se alcanzan los resultados directos que la
intervencion se ha propuesto (comparacién metas vs. resultados alcanzados)”. Ejemplo de
indicadores para este criterio serian tasa de mortalidad infantil para un periodo determinado,
tasa de desnutricion de nifios entre 0y 3 afios.
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v Efectividad (Verificacién de la hipdtesis de intervencién): Adecuacion entre el deber ser
(impacto previsto) y el ser (impacto observado). Este criterio no esta incluido en el Manual de
MIDEPLAN. El tipo de pregunta que se intenta responder es: ¢estamos logrando una
adecuacion entre los objetivos previstos en la politica y el comportamiento de los grupos-
objetivos? ¢ha sucedido algo?. Es mas dificil aplicar este criterio cuando:

o Laintervencidn no tiene una base legal especifica, por lo que los responsables de
la implementacién tienen mayor ambito de discrecidn.
o No existe de previo una historia causal.

Este criterio no se encuentra contemplado en el Manual Gerencial para el Disefio y Ejecucion de
Evaluaciones Estratégicas de Gobierno de MIDEPLAN, aunque se incluye una evaluacion de
IMPACTO definida de la siguiente manera: “ ¢Estamos contribuyendo al objetivo superior de la
intervencion? Medida en que la intervencion contribuye a la resoluciéon del problema que dio lugar
a su disefio. Por lo comun, se trata de resultados indirectos, agregados y de mediano y largo
plazo.”

v Eficiencia en la asignacién de recursos (outcomes/recursos): relacion entre recursos
invertidos en la politica y los efectos obtenidos. Se busca encontrar respuesta a las siguientes
preguntas éSe hubieran podido alcanzar los mismos efectos con menos recursos? ¢Con los
mismos recursos se pudo haber alcanzado un mayor nivel de realizacién?

Las técnicas utilizadas para la aplicacion de este criterio son: Andlisis costo-beneficio, y analisis
costo-utilidad. Ejemplo de este ultimo podria ser comparar el costo del aumento de la
pension no contributiva frente a las consecuencias sociales derivadas de la perdida de calidad
de vida de las Personas Adultas mayores. Otro ejemplo es analizar los cotos de proveer
servicios de educacidn y salud a la poblacién migrante versus el incremento de los focos de
pobreza. Este criterio estd previsto en el Manual de MIDEPLAN de la siguiente manera:
EFICIENCIA: i Estamos logrando los objetivos con eficiencia econdmica? Y su definicion segtn el
Manual de MIDEPLAN es la siguiente: “medida en que existe una relacion adecuada entre los
recursos aplicados y los resultados alcanzados (costo-beneficio o costo-efectividad).”Sin
embargo, no se plantea un andlisis costo-utilidad.

v’ Eficiencia productiva (productos/recursos): Se ubica en la dimensién de gestién, y estd
orientada a examinar los costos de procesos administrativos, como el costo de emision y
cobro de una multa. El analisis de este tipo de criterio esta relacionado con el andlisis de la
gestion publica. Este criterio no esta previsto en el Manual de Evaluacién de MIDEPLAN.
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v Sostenibilidad: De acuerdo con el Manuel de Evaluaciéon de MIDEPLAN, este criterio se refiere
especificamente a si” ¢Son duraderos los resultados positivos? Medida en que los resultados
alcanzados perduraran mas alla de la finalizacion de la intervencién.”

5.3 Actores en la Evaluacion en Costa Rica

Para comprender quienes son los actores que intervienen en la evaluacion en Costa Rica, es
necesario examinar brevemente las orientaciones que se le ha dado a la evaluacion del
desempefio en general. Una primera orientacion es la evaluacién del desempefio presupuestario,
el cual estd orientado a examinar el uso y distribucion de los recursos financieros publicos.
Usualmente esta responsabilidad recae en los Ministerios de Hacienda. Otra orientacion es la
evaluacién de los resultaos de los planes nacionales de desarrollo, cuyo objetivo es examinar los
impactos obtenidos de los ejes estratégicos que han orientado el Plan. En este caso la
responsabilidad recae en los Ministerios de Planificacion.

A continuacion se explica las competencias de cada uno de estos tres actores:

a. Contraloria General de la Republica: Es la institucién responsable por supervisar la legalidad y
la eficiencia de los controles internos y del manejo de los fondos publicos es la Contraloria
General de la Republica (CGR), creada mediante Ley No. 7428 del 7 de setiembre de1994. El
articulo 1 de dicha Ley, le otorga a la instituciéon “el control superior de la Hacienda Publica y
rector del sistema de fiscalizacién que contempla esta Ley”. Para el ejercicio de sus funciones, se le
concede "absoluta independencia funcional y administrativa, respecto de cualquier Poder, ente u
drgano publico. Sus decisiones solamente se encuentran sometidas a la Constitucién Politica, a
tratados o convenios internacionales y a la ley” (Art. 2).

Los tipos de controles que ejerce la Contraloria son:

a. Fiscalizar la ejecucién y liquidacién de los presupuestos ordinarios y extraordinarios de la
Republica.

b. Aprobacién, improbacion, fiscalizacién de la ejecucién y liquidacién de presupuestos de
instituciones auténomas, instituciones semiauténomas, empresas publicas y municipalidades. En
caso de improbacion regira el presupuesto del afio anterior.

c. Aprobacién de contratos que celebre el Estado, para lo cual tiene un plazo de treinta dias
habiles (Ley 7428 articulo 20).

d. Realizar auditorias financieras, operativas y de caracter especial (Ibid. Articulo 21).
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e. Realizar investigaciones especiales de oficio a solicitud de alglin interesado, a peticién de la
Asamblea Legislativa o de al menos cinco de sus diputados. También puede instruir sumarios
administrativos (Articulo 22).

b. Sistema Nacional de Evaluacién: reformulado mediante Decreto No. 35755-PLAN del 22 de
febrero del 2010, “el SINE esta compuesto por la Presidencia de la Republica, el MIDEPLAN (quien
coordina), el Ministerio de Hacienda, las Unidades de Planificacion Institucionales y las rectorias
sectoriales a nivel del Poder Ejecutivo en Costa Rica. El SINE ha sido instaurado para la evaluacién
de la gestion gubernamental en relacidn con el desempefio institucional, el desarrollo del pais y el
bienestar ciudadano, por medio de un procedimiento de andlisis, monitoreo y evaluacion de los
resultados de las metas establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) y en otros
instrumentos de planificacion”(Extraido de http://www.mideplan.go.cr).

c. Asamblea Legislativa: Responsable por ejercer control politico. Puede utilizar diversas técnicas
tales como: Estudios de casos a solicitud de ciertos grupos de interés o por decisién de un grupo
de diputados, Comités de investigacidn, aprobacién del presupuesto nacional, estudios técnicos
elaborados por el staff técnico de la Asamblea, y analisis del Informe de Contraloria General de la
Republica.

d. Actores no oficiales: Entre estos actores se incluyen los medios de comunicacién que
constantemente estan valorando los resultados de la gestion gubernamental, investigadores
académicos, grupos de interés, y beneficiarios de los actos de politicas publicas que son aquellos
gue se ven afectados directamente por los resultados de la intervencion.

e. Patrocinadores o promotores del programa como agencias de cooperacidn internacional.

5.4 Indicadores de desempeiio: concepto y tipos

Para poder evaluar, es necesario contar con elementos de medidas de los resultados que se
desean alcanzar. Estos instrumentos de medida son las metas e indicadores de desempefio. Las
metas son la expresion concreta y cuantificable de lo que se quiere alcanzar en un periodo
definido, tratese de impactos, efectos o productos. Ejemplo de una meta en el campo de trabajo
infantil podria ser: Lograr la disminucién del trabajo infantil en un 20% al finalizar el periodo de
gobierno, lo que equivaldria a que la tasa de participacion de la poblacion econdmicamente activa
de 12 a 15 afios disminuya de 13.1 a 10.5, para ubicarse en el nivel mostrado en el afio X°. Para
definir una meta se requieren dos tipos de informacidn: a) objetivos que se quieren alcanzar por
medio de una politica publica, programa o proyecto, y b) informacién de la linea base o inicio del
periodo para la medicién. Adicionalmente, se debe tener informacion sobre el tipo de intervencion

5 ~ , . ] , . s
El afio X es la linea base de la meta la cual se define como el inicio del periodo para la medicién o el
periodo antes de la intervencidn.
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gue se espera realizar para alcanzar la meta ( por ejemplo, otorgar beca a los nifios que trabajan
para que se re-incorporen al proceso educativo) y los costos que tendra la intervencién para
estimar el presupuesto.

Por su parte, los indicadores son las expresiones por medio de la cuales se observara el nivel de
cumplimiento de una meta. En este sentido es una especificacion de mediacién ordinal que tiene
una direccion o rumbo esperado. Ejemplo de un indicador relacionado con la meta antes sefalada
seria “tasa de participacién de la poblacién econdmicamente activa de 12 a 15 afios”.

Existen diferentes tipos de indicadores de desempefio. De acuerdo con Bonnefoy y Amijo (2005),
los indicadores de desempefio en el sector publico se pueden clasificar de la siguiente manera:

a. “Indicadores que entreguen informacién de los resultados desde el punto de vista de la
actuacion publica en la generacidon de los productos:

e Insumos (Inputs): estan orientados a medir cuantos insumos se utilizan para el desarrollo
de un proceso. Ejemplo de este tipo de indicadores son: nimero de especialistas en rayos
X, nimero de docentes para la ensefianza del inglés, numero de computadoras en los
colegios publicos, entre otros.

e Procesos o actividades: estan relacionados con las actividades asociadas para transformar
los insumos en servicios o productos publicos. Ejemplo de este tipo de indicadores son:
horas efectivas de clase, horas efectiva de consulta de médicos especialistas, entre otros.

e Productos (outputs): se refiere a la cantidad de productos o servicios entregados. Por
ejemplo, kildmetros de carreteras rehabilitadas, cantidad de becas de estudio otorgadas,
numero de personas que han conseguido empleo por vez primera y lo han logrado retener
por al menos un afio.

e Resultados finales (outcomes): En esta categoria pueden existir resultados intermedios
gue son insumos para el resultado final. Un resultado intermedio “Se refiere a los cambios
en el comportamiento, estado, actitud o certificacién de los beneficiarios una vez que han
recibido los bienes y servicios de un programa o accién publica” (Bonnefoy y Amijo, 2005:
28). Ejemplo de un indicador de resultado intermedio es: porcentaje de estudiantes de
colegios técnicos que logran graduarse. En cuanto a los resultados finales se refiere a los
efectos obtenidos producto de la intervencidn de politica, en cuanto a mejora de la calidad
de vida de los beneficiarios. En este sentido se refieren a indicadores de impacto. Por
ejemplo, porcentaje de graduados de colegios técnicos que consiguen empleo posterior a
su graduacion.

b. Indicadores desde el punto de vista del desempeiio de dichas actuaciones en las dimensiones
de eficiencia, eficacia, calidad y economia. Por medio de estos indicadores “se intenta responder a
preguntas como las siguientes: en qué medida se cumplieron los objetivos, cudl es el nivel de
satisfaccion de la calidad percibida por los usuarios, cuan oportunamente llegé el servicio”
(Bonnefoy y Amijo, 2005: 26).
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5.5 Problemas para la evaluacion
Entre los problemas se pueden identificar los siguientes:

» Incertidumbre sobre los objetivos de la politica: Esto se deriva del proceso de
formulacion de politicas, especialmente aquellas muy polémicas, en donde se prefiere
definir objetivos muy generales.

» Dificultad en determinar la causalidad: La evaluacion sistematica requiere que se logre
demostrar que un determinado cambio social fue causado por una accidon de politica
publica. Sin embargo, en problemas complejos puede que otras variables expliquen mejor
el cambio observado. Un ejemplo de esta situacion es la politica de revision periddica de
vehiculo, cuyos resultados no pueden relacionarse directamente con la disminucidon de
muertes por accidente en carretera, ya que este problema publico puede estar
influenciado también por la calidad de las carreteras, condiciones ambientales,
comportamiento de los conductores, entre otros elementos.

» Impactos difusos: Esto se refiere a que las acciones de politica publica pueden
afectar/beneficiar a grupos diferentes a los que iban dirigida las intervenciones de la
politica, por lo que es dificil cuantificar el verdadero impacto de la misma.

» Dificultades para la consecucion de datos: Esto es especialmente valido en situaciones de
nuevas acciones de politica publica. Por ejemplo, la falta de desagregacién por género de
las estadisticas econdmicas puede dificultar la evaluacion del impacto de las acciones para
promover los derechos econdmicos de las mujeres.

» Cambios en las prioridades y responsabilidades de las organizaciones y agencias que
deben implementar el programa. Esto introduce modificaciones en la programacion lo
cual afecta los elementos evaluativos.

» Evaluacidn plantea ciertas amenazas para algunos de los sectores implicados, ya que
pone al descubierto elementos o informacién que pueden resultar incOmodas para
algunos de los implicados.

5.5 Sintesis del Capitulo

En el presente capitulo se ha resumido los elementos mas relevantes de la etapa de evaluacién de
los resultados de la politica publica. Tomando en consideracion la interconexidn entre cada una de
las etapas de la politica publica, la calidad de la evaluacién dependera de la calidad de los
productos que se hayan generado en las etapas anteriores. Es decir, si la programacion de las
acciones que se tomaran para resolver el problema publico no deja claramente establecida los
objetivos, metas, indicadores, linea base, cambios de comportamiento esperado en los grupos
objetivos y productos o servicios que se brindaran a los grupos beneficiarios, serd dificil
determinar en la etapa de evaluacion si los grupos objetivos realmente modificaron su conducta y
si los grupos beneficiarios mejord realmente su situacidon. De igual manera, si los planes de accién
gue acompafiaron la programacion de las acciones de politica no quedan lo suficientemente
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detallados en términos de responsabilidades que le corresponde a cada actor que interviene en la
politica y en cuanto a los recursos que se presupuestaron para su ejercicio, tampoco se podra dar
una explicacion de porqué se presentaron déficits de implementacién en términos de no
cumplimiento de las metas establecidas o no cambio en la situacidn de los grupos beneficiarios.

En conclusidn, aunque la evaluacidn es la ultima fase del ciclo de politicas publicas, su disefio no
debe ser visto como algo aislado del resto de fases. Desde que se inicia la programacion de las
acciones se debe tener en mente el como se evaluaran los resultados de la politica y para qué se
evaluara de acuerdo con los distintos criterios visto en este capitulo. Finalmente, es importante no
visualizar la evaluacidn de forma negativa como un elemento sancionatorio, aunque si se deben
establecer responsabilidades por déficits de implementacion, sino que debe recuperarse el valor
de retroalimentacion de la evaluacidn, en especial como un elemento que puede ayudar a mejorar
el contenido de la politica publica al permitir su reorientacién en funcidon de los resultados
obtenidos.
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ANEXO 1: FICHA DE PRESENTACION DE PROGRAMAS DEL GOBIERNO DE
CHILE
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Tipo de
programa

Identificacién
Presupuestaria

Nombre del
programa

Unidad
responsable
del programa,
funcionario
encargado,
teléfono de
contacto, email
de contacto

Afo de inicio
del programa

Afio de
término del
programa

Vinculacion al
Programa de
Gobierno y/o
al Mensaje del
21 de Mayo
2010

Seccidn 1: Antecedentes

Nuevo

Un programa se considera nuevo si presenta
un nuevo proposito, distinto al de programas
presentados en afios anteriores, y no ha
recibido financiamiento antes para su
ejecucion.

Antiguo (un programa
antiguo puede tener mas de
una de estas caracteristicas)

Ampliacién (El propésito del programa es el
mismo, pero este solicita mas recursos que el
Marco Comunicado)

Reformulacion (El proposito del programa es
el mismo, pero cambian elementos claves del
programa, como por ejemplo sus

componentes)
Partida: Subtitulo:
Capitulo: Item:
Programa: Asignacion:

Unidad responsable del programa

Funcionario encargado del programa

Cargo

Teléfono del contacto

Email de contacto
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Vinculacién a
“Eje

Prioritario
Gubernamenta
IH

Vinculacion
con productos
estratégicos
(Formulario
A-1)

OO0 O OO0 O O

Eje 1: Crecimiento

Eje 2: Empleo

Eje 3: Seguridad Ciudadana
Eje 4: Educacion

Salud

Pobreza

Calidad de la Democracia
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Problema
principal que
el  programa
intenta
resolver.

Entregue datos
cuantitativos
acerca del
problema
sefialado
anteriormente,
que justifiquen
la realizacion
de un nuevo
programa (s6lo
programas
nuevos)

Entregue datos
cuantitativos
que respalden
la ampliacion
ylo
reformulacion
del mismo
(s6lo
programas
antiguos)

Mencione los
principales
efectos del
problema en la
poblacion y
fundamente
con datos
cuantitativos.

Seccion 2: Diagnostico
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¢Cuales son las
principales
causas del
problema?

Causa

¢Abordara
el programa
esta causa?

Para las causas del problema entregue datos
cuantitativos
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Seccion 3: Poblacion del programa

Cuantifique y caracterice
la poblacion potencial

Explique los criterios de
focalizacion del
programa

Cuantifique la poblacién
objetivo total, que es la
poblacion que cumple
con los criterios de
focalizacion

Explique los criterios de
seleccion, los cuales
definen la prioridad con
la que se atenderd la
poblacién objetivo. Si
estos cambian entre los
afios 2008 y 2014, se
debe sefialar.

Cuantifique la poblacién
objetivo que se atendera
cada afio, en el periodo
2008 - 2014.

NUmero Unidad )
(personas,
empresas,
familias,
Otras.
2008 2009 2010 2011 | 2012 | 2013 | 2014
(Efect) | (Efect) | (Estim) | (Meta) | (Meta) | (Meta) | (Meta)
Poblacion.
objetivo
atendida
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Seccion 4: Objetivos y Descripcion del Programa

4.1 Objetivos del Programa

Indigue el Fin del programa,
entendido como el objetivo de
politica publica al que contribuye el
programa. Se debe mantener la
consistencia con los objetivos
estratégicos pertinentes de la
institucién  (revisar  definiciones
estratégicas y ejes prioritarios de
cumplimiento gubernamental).

Indique el propdsito del programa
(el resultado que el programa espera
obtener sobre los beneficiarios)

Presente un indicador que refleje el
logro del proposito del programa,
entendido como el efecto o cambio
esperado en la poblacion atendida
como consecuencia de la entrega de
los componentes (deberia
corresponde a un indicador de
resultado intermedio o final).

4.2 Estrategia de intervencion
del programa

Explicar brevemente en qué
consiste la estrategia del programa.
Justificar por qué se estima que el
disefio de programa es la mejor
alternativa  para  resolver el
problema y por qué se estima que la
seleccion de componentes
presentada es la mas indicada.

Nombre del Indicador

Formula de Calculo

2008
(Efect)

2009
(Efect)

2010
(Estim)

2011
(Meta)

2012
(Meta)

2013
(Meta)

2014
(Meta)
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Mencionar si se realizd un analisis
de alternativas. Mencionar
articulaciones con otras
instituciones publicas o privadas, si
corresponde.

4.3 Componentes
Son los bienes o servicios que el programa entrega a sus usuarios, sean estos usuarios finales o intermedios
(municipios, organismos co-ejecutores, personal docente, etc.).

Componente 1

Nombre del Componente.

Describa brevemente el
componente, identificando cuél es
el bien o servicio provisto al
usuario final (ej.: becas, raciones,
subsidios,  capacitacién,  etc.).
Precise ademés la forma de
asignacion (ej.: fondo concursable,
asignacion directa, subsidio a la
demanda, etc.). Si el componente
tiene un criterio de focalizacion y/o
seleccion, adicional a los generales
del programa, éstos deberan
sefialarse aqui.

Nivel de produccion: Cuantificar el nivel de produccién del componente: el nivel de
produccion se refiere a la cantidad de bien y/o servicio provisto por el componente.
Ejemplo: nimero de raciones, numero de subsidios otorgados, numero de cursos dictados,
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fiscalizaciones realizadas, prestaciones médicas, etc.

A0 2008 | Afio 2009 | Afi0 2010 |Afio 2011 |Afio 2012 | Afio 2013 Afio 2014
(Efectivo) | (Efectivo) (Estimado) | (Meta) (Meta) (Meta) (Meta)
Componente
(unidad de
medida)

Costo del componente: Cuantificar el costo de produccion del componente, el cual
corresponde a los costos directamente asociados y posibles de asignar a la produccion de
los componentes (bienes y/o servicios) que entrega el programa a sus usuarios o
beneficiarios (gasto becas, monto subsidios, costo de raciones alimenticias, remuneraciones
del personal que labora directamente en la entrega de los servicios, etc.).

Afio 2008
(Efectivo)

Afio 2009
(Efectivo)

Afio 2010
(Estimado)

Afio 2011
(Meta)

Afio 2012
(Meta)

Afio 2013
(Meta)

Afio 2014
(Meta)

Costo del

componente (en

pesos de 2010)

Poblacion objetivo atendida por el componente: Cuantifique la parte de la poblacién
objetivo que recibe este bien o servicio.

Afio 2008
(Efectivo)

Afio 2009
(Efectivo)

Afio 2010
(Estimado)

Afio 2011
(Meta)

Afio 2012
(Meta)

Afio 2013
(Meta)

Afio 2014
(Meta)

N° Poblacién
Objetivo
Atendida.

En base a los datos de costo, nivel de produccion y poblacion objetivo atendida por el
componente (efectiva, estimada y meta) anteriormente ingresados, se obtiene los siguientes
indicadores y metas para los afios 2011 a 2014):

Aumento anual de nivel de produccién del componente (variacion porcentual respecto afio

anterior).
ANO 2008 | ANO 2009 | ANO 2010 | ANO 2011 | ANO 2012 |ANO 2013 | Afio 2014
(Efectivo) | (Efectivo) | (Estimado) | (Meta) (Meta) (Meta) (Meta)
Aumento Auto Auto Auto Auto Auto
Anual (%) llenado llenado llenado llenado llenado
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Costo unitario de produccién del componente (relacion entre el costo de produccion y el
nivel de produccion).

ANO 2008

ANO 2009

ANO 2010 | ANO 2011 | ANO 2012 | ANO 2013 | Afio 2014
(Efectivo) | (Efectivo) | (Estimado) | (Meta) (Meta) (Meta) (Meta)
Costo Auto Auto Auto Auto Auto Auto
Unitario de | llenado llenado llenado llenado llenado llenado
Produccién

Costo por beneficiario del componente (relacion entre el costo de produccion y la poblacién

objetivo atendida).
ANO 2008 | ANO 2009 | ANO 2010 | ANO 2011 | ANO 2012 | ANO 2013 | Afio 2014
(Efectivo) | (Efectivo) | (Estimado) | (Meta) (Meta) (Meta) (Meta)
Costo por | Auto Auto Auto Auto Auto Auto
Beneficiario | llenado llenado llenado llenado llenado llenado

Porcentaje de cobertura del componente (relaciona poblacién objetivo atendida y poblacién
objetivo total).

ANO 2008 | ANO 2009 | ANO 2010 | ANO 2011 | ANO 2012 |ANO 2013 | Afio 2014
(Efectivo) | (Efectivo) | (Estimado) | (Meta) (Meta) (Meta) (Meta)
Cobertura | Auto Auto Auto Auto Auto Auto
(%) llenado llenado llenado llenado llenado llenado

Componente 2

Componente 3
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Seccion 5: Seguimiento y Evaluacion

Marque el
recuadro en
caso que su
respuesta  sea
afirmativa:

Se registra la
informaciéon de D
los beneficiados

a través de

RUT, ROL,
RBD, u otro

El registro de la
informacion de
beneficiados se
consolida a

nivel central

Indique si el [ si | | No |

programa  ha [, Quién realiz6 la evaluacion? | ¢En qué Tipo de evaluacion
sido sujeto de ano?

Evaluaciones

Independientes
(s6lo
programas
antiguos)
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