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Resumen Ejecutivo

¢ QUE EXAMINAMOS?

Se evalud la gobernanza de las politicas publicas aplicadas a los ejes de Seguridad y
Desarrollo de las regiones fronterizas norte y sur de nuestro pais; entendida la gobernanza
como los arreglos institucionales que condicionan la forma en que las politicas son
formuladas, implementadas y evaluadas, en beneficio de la sociedad. En esta se considerd
los componentes de la gobernanza referentes a la institucionalizacién, coordinacion,
planificacion y monitoreo.

¢ POR QUE ES IMPORTANTE?

La cooperacién y articulacion entre los actores involucrados en el eje de Seguridad; asi
como, entre los actores que intervienen en el Desarrollo de las regiones fronterizas, es
cuestion central para explicar el éxito o el fracaso de las politicas publicas, teniendo en
cuenta que los resultados deseados no se consiguen alcanzar aisladamente, sino con la
participacion de todos los actores.

Asimismo, la carencia de politicas publicas articuladas y especificas que regulen la
actuacion conjunta de los 6rganos publicos involucrados que intervienen en las regiones
fronterizas; genera el riesgo de que no se reconozca por parte del Gobierno las
caracteristicas peculiares que diferencian a las regiones fronterizas de las demas regiones
del pais; lo cual puede limitar la actuacion de los organismos publicos al momento de
resolver las necesidades particulares que presentan dichas regiones; tales como, la
incidencia de crimenes transnacionales producto de la proximidad geografica con los paises
productores de drogas, sumadas, a la permeabilidad del territorio; asimismo, al ser las
regiones mas alejadas de las mayores ventajas sociales, tienen los menores niveles de
ingresos y de desarrollo, lo que puede llevar a las personas que habitan en esos lugares a
aceptar condiciones de trabajo en las cuales no cuentan con los derechos laborales y de
salubridad debidos; situacion que entre otros inconvenientes, puede incidir en que los
individuos sean atraidos por las organizaciones criminales introduciéndolos en la
marginalidad y en el submundo del crimen.

Dicha situacion implica un reto segun lo establecido en el articulo 50 de la Constitucién
Politica de Costa Rica, que obliga al Estado a procurar el mayor bienestar para todos los
habitantes del pais, organizando y estimulando la produccién y el mas adecuado reparto de
la riqueza. Pero en el que ademés siendo un numeral base de aspectos ambientales que
rigen en el territorio, pues las regiones fronterizas se caracterizan por tener areas de
conservacion o de proteccion silvestre, también el Estado se constituye en garante de la
proteccion y tutela del medio ambiente y recursos naturales, para asi mejorar la calidad de
vida de todos en un ambiente sano y ecologicamente equilibrado.

También existe una relacién con el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
en Costa Rica; a manera de ejemplo se cita el objetivo de desarrollo sostenible 10,
denominado “Reduccion de las desigualdades”; el cual pretende adoptar politicas soélidas
gue promuevan soluciones para reducir la desigualdad de ingresos, mejorar la regulacién y
el control de los mercados y de las instituciones financieras, fomentar la asistencia para el
desarrollo y la inversion extranjera directa para las regiones que mas lo necesiten; asi como,
facilitar la migracién y la movilidad segura de las personas.
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La actuacién conjunta por parte de los diferentes actores responsables que intervienen en
las regiones fronterizas, permitird potenciar un mejor uso de los recursos y la posibilidad de
alcanzar una mayor calidad de los productos o servicios publicos.

¢ QUE ENCONTRAMOS?

En lo que se refiere al componente de institucionalizacién, Costa Rica no cuenta con una
politica publica articulada y especifica para las regiones fronterizas, que considere el
impacto econdmico, social y ambiental de manera integral y particular para las regiones de
ambas fronteras, con el fin de promover la actuacién conjunta por parte de los actores que
tienen competencia. Asimismo, se evidencié que no se encuentra regulado cémo debe
efectuarse la actuacion, por ejemplo en los aspectos relacionados con el intercambio integral
de informacién entre los organismos publicos; la identificacion, analisis y manejo integral del
riesgo que incluya a todas las instituciones; la realizaciéon de actividades de control e
inspeccion en frontera de manera conjunta entre las instituciones que intervienen en el
control de las regiones fronterizas, entre otros.

Con respecto al componente de coordinacién, existen oportunidades de mejora
relacionadas con la definicibn del modelo de actuacion conjunta y la creacion de politicas
que permitan compartir los recursos (financieros, humanos, materiales, sistemas,
infraestructura, etc.), que promuevan la alineacion de las acciones estratégicas y operativas,
y la disponibilidad de informacién por parte de los actores involucrados; para efectuar
diagnésticos, analisis, evaluacion y la toma de decisiones; de manera que exista una debida
coordinacion y adecuados canales de comunicacion dirigidos a la actuacién conjunta.

En relacién con el componente de planificacion, se determind la ausencia de normas que
regulen la alineacion entre la planificacion individual y la planificacién conjunta de los
diferentes organismos publicos que tienen responsabilidad en relacion con el desarrollo y la
seguridad de las regiones fronterizas; y el posterior seguimiento sobre el cumplimiento de
los objetivos individuales y conjuntos.

Acerca del componente de monitoreo, no se obtuvo evidencia con respecto a la existencia
de mecanismos de monitoreo y evaluacion, que guien los procesos de recoleccién, andlisis
y uso de la informaciéon por parte de las instituciones que gestionan el desarrollo y la
seguridad de las regiones fronterizas, para dar seguimiento en relacién con la consecucion
de objetivos previamente definidos, y para guiar las decisiones de gestion.

¢, QUE SIGUE?

El Organo Contralor emite disposicion al Ministro de Seguridad Publica, relacionada con la
elaboracion de una estrategia para el establecimiento de los mecanismos de gobernanza de
las politicas publicas aplicables a las regiones fronterizas en materia de Seguridad. Asi
mismo, se emite disposicion al Ministro de Trabajo y Seguridad Social, referida a la
elaboracion de una estrategia para el establecimiento de los mecanismos de gobernanza de
las politicas publicas aplicables a las regiones fronterizas en materia de Desarrollo.
Finalmente, se emite disposicion a la Ministra de Planificacion Nacional y Politica
Econdmica, para que establezca mecanismos de cooperacién y articulacion; que apoyen el
cumplimiento de las disposiciones anteriores.
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) DIVISION DE FISCAJ_IZACION OPERATIVA'YY EVALUATIVA
AREA DE FISCALIZACION DE SERVICIOS PUBLICOS GENERALES

INFORME DE ApDITORiA DE CARACTER ESPECIAL )
SOBRE LA EVALUACION DE LA GOBERNANZA DE LAS POLITICAS
PUBLICAS DE LAS REGIONES FRONTERIZAS

1. Introduccion

ORIGEN DE LA AUDITORIA

1.1. Con el propésito de fortalecer la buena gobernanza en la region de América Latina y el
Caribe, se desarrollé6 una auditoria coordinada por la Organizacién Latinoamericana y del
Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores (OLACEFS)!; para evaluar la gobernanza de
las politicas publicas aplicadas en las regiones fronterizas; entendida la gobernanza como
los arreglos institucionales que condicionan la forma en que las politicas son formuladas,
implementadas y evaluadas, en beneficio de la sociedad.

1.2. En esta se consider6 los componentes de la gobernanza referentes a la institucionalizacion,
coordinacion, planificacion y monitoreo; aplicados a los siguientes macroprocesos: Eje de
Seguridad: 1. Gobernanza de las politicas para el macroproceso de control fronterizo del
flujo de bienes y mercancias (puestos oficiales); 2. Gobernanza de las politicas para el
macroproceso de control fronterizo del flujo de personas (puestos oficiales); 3. Gobernanza
de las politicas para el macroproceso de vigilancia de la region fronteriza; 4. Gobernanza de
las politicas para el macroproceso de prevencion y represion de los delitos de la region
fronteriza; Eje de Desarrollo: 5. Gobernanza de las politicas para el macroproceso de
inversion publica en infraestructura en la regiéon fronteriza; 6. Gobernanza de las politicas
para el macroproceso de gestion de beneficios tributarios para la region fronteriza; 7.
Gobernanza de las politicas para el macroproceso de financiamiento al desarrollo de la
region fronteriza; y 8. Gobernanza de las politicas para el macroproceso de explotacion y
preservacion del medio ambiente de la region fronteriza.

1.3. El estudio se realiz6 en cumplimiento del Plan Anual Operativo de la Division de
Fiscalizacién Operativa y Evaluativa (DFOE), con fundamento en las competencias que le
confieren a la Contraloria General de la Republica los articulos 183 y 184 de la Constituciéon
Politica, asi como los articulos 17, 21 y 37 de su Ley Organica, N° 7428.

OBJETIVOS

1.4. El objetivo general de esta fiscalizacion fue evaluar la gobernanza de las politicas publicas
de las regiones fronterizas, utilizando como base los criterios especificados en el referencial
de evaluacién de la gobernanza de las politicas publicas y demas normativa aplicable.

1 El estudio fue organizado por la OLACEFS y coordinado por el Tribunal de Cuentas de la Union de Brasil, y participaron Argentina,
Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Honduras, México, Paraguay, Pert, Republica Dominicana.
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ALCANCE

1.5. El alcance incluyé la evaluacion de la gobernanza de las politicas publicas aplicadas a los
ejes de Seguridad y Desarrollo de las regiones fronterizas; al 31 de octubre de 2018.

METODOLOGIA APLICADA

1.6. Para la ejecucion de este estudio se considerd, en lo aplicable, lo estipulado en las Normas
Generales de Auditoria para el Sector Publico, el Manual General de Fiscalizacién Integral
(MAGEFI), el Manual del Procedimiento de Auditoria de la Contraloria General de la
Republica, asi como los lineamientos establecidos en las Normas de Auditoria emitidas por
la Organizacién Internacional de Entidades de Fiscalizacion Superior (INTOSAI).

1.7.  Asimismo, se utilizaron las siguientes herramientas de analisis disefiadas para obtener el
grado de avance en el cumplimiento de los criterios relacionados con los componentes de
gobernanza para los macroprocesos en estudio:

° Grupos focales: se realizaron sesiones de trabajo con funcionarios que intervienen
en los macroprocesos, para recolectar los datos que sirvieran de insumo en el estudio.

° Matriz de Planificacion: Permiti6 sistematizar la planeacion, a partir de las cuestiones
de auditoria elaboradas, con todos los procedimientos y técnicas necesarios para un
pronunciamiento definitivo acerca del objeto de auditoria y su ajuste al criterio.

° Cuestionario: instrumento conformado por preguntas estandar para cada
macroproceso.

° Escala de Evaluacion de Gobernanza: herramienta para la medicion, la cual asigné
una clasificacion de 1 a 5, donde 1 es “muy en desacuerdo” y 5 es “muy de acuerdo” sobre
el estado de la Gobernanza de las Politicas Publicas de las regiones de fronteras, aplicado
a cada macroprocesos del estudio.

° indice de Gobernanza de Politicas Nacional de Fronteras (iGPNFron): Tuvo como
proposito analizar cada aspecto involucrado, los hallazgos extraidos del trabajo y las
posibles naotificaciones sobre la conclusién del resultado de la auditoria. La ponderacién del
iGPNFron se detalla a continuacion:

Cuadro N.° 1: Ponderacién del iGPNFron

Nivel de
golberna'n_za de Definicién general Escala
a politica
publica
No se han adoptado practicas suficientes, para que se pueda
Insuficiente concluir que hay compromiso del gobierno en mejorar la X<25
gobernanza.
Se han implantado practicas de gobernanza que permiten
Inicial concluir que el gobierno busca conocer e implementar | 25<X< 4,9

practicas que mejoren la gobernanza.

Se han implantado practicas de gobernanza que permiten
Intermedio concluir que el gobierno conoce y busca aplicar de forma 5<X<74
continua buenas préacticas de gobernanza.

Se implantaron practicas de gobernanza consideradas
buenas y suficientes.

Avanzado 75<X

Fuente: CGR, con base en el método de calificacion de la Gobernanza de las Politicas Publicas del Tribunal de Cuentas de la
Unién de Brasil.
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1.8. En el siguiente Cuadro se detalla la definicion de los componentes de gobernanza, los
cuales fueron evaluados mediante las herramientas aplicables a los macroprocesos.

Cuadro N.° 2: Definicién de los componentes de gobernanza

Componente Definicion

La institucionalizacion formal de la politica puiblica por medio de norma legal
emitida por un érgano dotado de legitimidad y competencia para hacerlo, y en
la que se normaliza la actuacion de los diversos Organos, instituciones y
Institucionalizacion | esferas de gobierno involucrados; en lo referente a la formalizacion en
contenido prescriptivo de la intervencion gubernamental y las definiciones de
modelo de coordinacion entre las organizaciones, las funciones de las partes
interesadas y los objetivos para solucionar el problema identificado.

Capacidad del lider para guiar el esfuerzo colaborativo e influir en los
miembros intragubernamentales hacia una determinada direccién, generando
convergencia estructural. También se miden los mecanismos de articulacion,
comunicacion y colaboracion que permitan alinear estrategias y operaciones
de las organizaciones implicadas para alcanzar el resultado comun, teniendo
en cuenta que el desarrollo de planes, rutinas de trabajo sincronizadas y
mecanismos de control estandarizados fortalecerian la interaccion de los
miembros de las instancias de coordinacion.

Coordinacion

La politica publica se orienta por una formulacién general que define su légica
de intervencion y por planes que permitan operacionalizar las acciones
necesarias, delineadas en funcion de las directrices, objetivos y metas
propuestas.

Planeamiento

Se define en qué medida existe un sistema de monitoreo y evaluacion de la
actuaciéon Estatal, que comprenda procesos de trabajo, procedimientos,
indicadores clave, disponibilidad de datos fiables y abiertos para la
participacion de las partes interesadas, entre otros.

Monitoreo

Fuente: CGR, con base en la definicion de los componentes de gobernanza de las politicas publicas del Tribunal de Cuentas
de la Union de Brasil.

1.9. Sumado a los criterios antes descritos, con el fin de aplicar y completar el iGPNFron, se
realizaron entrevistas y reuniones con los entes y 6Organos publicos nacionales con
competencias asociadas a los macroprocesos en estudio; asi como solicitudes de
informacion escrita.

GENERALIDADES ACERCA DEL OBJETO AUDITADO

1.10. Costa Rica posee 660 km de extension de linea fronteriza internacional terrestre y fluvial?,
que se comparte al norte con Nicaragua y al sur con Panama. Las regiones fronterizas se
encuentran conformadas por 10 cantones®, los cuales concentran cerca del 36% del
territorio nacional, lo que expresado en kildmetros equivalente a 18.334 km?. La poblacién
de estos es de aproximadamente 690.592 habitantes.

2 Registro Nacional de la Republica de Costa Rica, Oficio No. DIG-TOT-0079-2018 del 15 de febrero de 2018, p.1
3 Registro Nacional, Oficio No. DIG-TOT-0079-2018 del 15 de febrero de 2018, pp. 2-3. Los cantones ubicados en la Frontera Norte
corresponden a: La Cruz, Upala, Los Chiles, San Carlos, Sarapiqui y Pococi. Por su parte, los cantones ubicados en la Frontera Sur
corresponden a: Talamanca, Coto Brus, Corredores y Golfito.
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1.11. En lo concerniente a las regiones fronterizas, coexisten regimenes especiales que
responden a una tutela especifica como lo son aspectos de soberania, seguridad, territorio o
poblacion; siendo que el mismo ordenamiento juridico establece diferentes tratamientos para
esas materias, que por las funciones y las incidencias que acarrean en dichas regiones,
resulta imprescindible considerarlo para la implementacién de las distintas acciones.

1.12. Dichas regiones se caracterizan por poseer los territorios catalogados con menor nivel de
desarrollo social; ademas, los cantones localizados en la region fronteriza corresponden a
aguellos que se ubican mas alejados del centro del pais; y en consecuencia, también
alejados de las mayores ventajas sociales; asimismo, algunos de estos se encuentran
clasificados con los mayores niveles de pobreza del pais; a saber, Talamanca, Los Chiles,
Upala y La Cruz®.

1.13. En ese sentido, de conformidad con el indice de desarrollo social distrital (IDS, 2017)°; el
pais puede clasificarse en tres grupos que presentan diferencias en las dimensiones
econdmica, participacion social, salud, educativa y seguridad. El primero conformado por la
region Central, y el segundo por el Pacifico Central y la regiébn Chorotega, los cuales
presentan mejor desarrollo social si se comparan con el tercer grupo, este Ultimo
conformado por las regiones Huetar Caribe, Brunca y Huetar Norte, donde se ubican las
zonas limitrofes con los paises vecinos de Nicaragua y Panama, las cuales presentan mayor
concentracion de distritos con IDS bajo o muy bajo.

1.14. Las desigualdades regionales no se expresan soélo a través de las disparidades sociales,
sino también, a través de las diferencias en el acceso a innovacién, investigacion y
tecnologia, en infraestructura (transportes, telecomunicaciones, energia®) y en
oportunidades de integracion en el mercado laboral.

1.15. Dicha situacion implica un reto segun lo establecido en el articulo 50 de la Constitucién
Politica de Costa Rica, que obliga al Estado a procurar el mayor bienestar para todos los
habitantes del pais, organizando y estimulando la produccién y el mas adecuado reparto de
la riqueza. Pero en el que ademds siendo un numeral base de aspectos ambientales que
rigen en el territorio, pues las regiones fronterizas se caracterizan por tener areas de
conservacion o de proteccion silvestre, también el Estado se constituye en garante de la
proteccion y tutela del medio ambiente y recursos naturales, para asi mejorar la calidad de
vida de todos en un ambiente sano y ecolégicamente equilibrado.

1.16. También existe una relacién con el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
en Costa Rica; a manera de ejemplo se cita el objetivo de desarrollo sostenible 10,
denominado “Reduccion de las desigualdades”; el cual pretende adoptar politicas sélidas
que promuevan soluciones para reducir la desigualdad de ingresos, mejorar la regulacion y
el control de los mercados y de las instituciones financieras, fomentar la asistencia para el
desarrollo y la inversion extranjera directa para las regiones que mas lo necesiten; asi como,
facilitar la migracion y la movilidad segura de las personas.

4 Instituto Nacional de Estadistica y Censos (2013). Costa Rica Mapas de Pobreza 2011, p. 26, recuperado de
http://www.inec.go.cr/sites/default/files/documentos/pobreza y presupuesto de hogares/pobreza/metodologias/documentos metodologic
os/mepobrezacenso2011-01.pdf.pdf

5 Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica (2017), V Informe sobre el indice de Desarrollo Social 2017 (IDS), recuperado
de https://documentos.mideplan.go.cr/share/s/BXb_ILLDRwqVI zHV3NadQ

6 Seguin el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010, denominado "Jorge Manuel Dengo Obregén”, sefiala que “si bien la cobertura eléctrica
nacional es alta (97,04%), en las zonas mas pobres y alejadas del pais, como en Limdn, Puntarenas y las zonas fronterizas la cobertura
es mas baja” (p. 78).
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1.17. En ese sentido, en cuanto al establecimiento de las politicas sdlidas, el Ministerio de
Planificacion Nacional y Politica Econémica (Mideplan), como rector del Sistema Nacional
de Planificacién (SNP), segun el articulo 2 en relacién con el 5y 6 de la Ley de Planificacion
Nacional, N° 5525 y sus reformas, tiene establecidas como parte de sus funciones la
participacién en la formulacién, adopcién, coordinacion y evaluacion de las politicas y
programas; por lo tanto, se constituye en un actor fundamental en el proceso para el
establecimiento y la implementacion de las politicas publicas en materia de seguridad y
desarrollo de las regiones fronterizas; y en las labores relacionadas con impulsar la
concienciacién y compromiso con la gestién integrada vertical y horizontal.

1.18. Ademas, los articulos 2 y 5 de la Ley N° 8801, Ley General de transferencia de
competencias del Poder Ejecutivo a las Municipalidades, establece que el Ministerio de
Planificacion Nacional y Politica Econdmica serd la autoridad responsable del Poder
Ejecutivo, ante las municipalidades, en lo referente a la coordinacion y la concertacion del
proceso de transferencia de recursos y competencias del Poder Ejecutivo y de sus 6rganos
a las municipalidades y concejos municipales de distrito. Por lo anterior, Mideplan propondra
las competencias que seran transferidas a los gobiernos locales, asi como los recursos
necesarios para ejercerlas; concertard el proceso de transferencia de competencias y
elaborard los anteproyectos de ley que serdn sometidos a conocimiento de la Asamblea
Legislativa. Todo lo anterior, con el proposito de favorecer la modernizacion del Estado
costarricense, acercar la prestacion de los servicios publicos a los ciudadanos mediante una
gestion eficiente, eficaz y transparente, asi como mejorar la gobernabilidad democrética y la
fiscalizacién social en la gestién publica.

1.19. Ademas, segun el inciso i) del articulo 11 del Reglamento Orgénico del Poder Ejecutivo,
Decreto 41187-MP-MIDEPLAN, le corresponde al Ministro de Seguridad Publica la rectoria
en materia de Seguridad Ciudadana y Justicia; y, por su parte el inciso a) del mismo
numeral, al Ministro de Trabajo y Seguridad Social, la rectoria en materia de Trabajo,
Desarrollo Humano e Inclusion Social; quienes tienen potestad en conjunto con el
Presidente de la Republica para coordinar, articular y conducir las actividades del sector
publico; y les corresponde entre otras, validar y suscribir las politicas publicas
correspondientes a su competencia, todo lo ultimo de acuerdo con el articulo 10 del Decreto
de referencia.

COMUNICACION PRELIMINAR DE LOS RESULTADOS DE LA AUDITORIA

1.20. La comunicacion preliminar de los principales resultados, conclusiones y disposiciones
producto de la auditoria a la que alude el presente informe, se efectué el 7 de diciembre de
2018, en la Contraloria General; actividad a la que se convoc6 mediante el oficio N.° 17312
(DFOE-PG-0631) del 4 de diciembre del afio en curso, dirigido a los siguientes funcionarios:
del Ministerio de la Presidencia a la sefiora Ana Victoria Zapata Calvo, Asesora Legal; del
Ministerio de Hacienda al sefior Nogui Acosta Jaén, Viceministro de ingresos; del Ministerio
de Gobernacion al sefior Victor Barrantes Marin, Viceministro de Gobernacion; del Ministerio
de Seguridad a los sefiores Luis Carlos Castillo Fernandez, Viceministro de Fuerza Publica;
Daniel Calderén Rodriguez, Director General de la Fuerza Publica; Allan Obando Flores,
Director Policia de Fronteras; y Ericka Madriz Chinchilla, Comandante; del Ministerio de
Comercio Exterior de Costa Rica a la sefiora Dyald Jiménez Figueres, Ministra; del
Ministerio de Agricultura y Ganaderia al sefior Renato Alvarado Rivera, Ministro; del Sistema
Nacional de Areas de Conservacion al sefior José Maria Arroyo Arguedas, Ingeniero
Topdégrafo; del Ministerio de Planificacion a los sefiores Daniel Soto Castro, Viceministro de
Planificacion; y Milagro Mufioz Bonilla, Coordinadora-Planificacion Regional; y del Instituto
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de Desarrollo Rural al sefior Harys Regidor Barboza, Presidente Ejecutivo. También,
mediante el oficio N.° 17570 (DFOE-PG-0649) del 6 de diciembre del afio en curso, se
convoco al sefior Juan Alfaro Lépez, Ministro a.i. del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social.

1.21. Se contd con la presencia de los siguientes participantes: del Ministerio de la Presidencia la
sefiora Ana Victoria Zapata Calvo, Asesora Legal; del Ministerio de Hacienda el sefior Nogui
Acosta Jaén, Viceministro de ingresos; del Ministerio de Seguridad el sefior Gerald
Camacho Sanchez, Subdirector Policia de Fronteras; del Ministerio de Comercio Exterior la
sefiora Gabriela Barrientos Hernandez, representante del Consejo de Facilitacion de
Comercio; del Ministerio de Agricultura y Ganaderia el sefior José Claudio Fallas Cortés,
Oficial Mayor; del Sistema Nacional de Areas de Conservacion el sefior José Maria Arroyo
Arguedas, Ingeniero Topoégrafo; del Ministerio de Planificacion la sefiora Milagro Mufioz
Bonilla, Coordinadora-Planificacion Regional; del Instituto de Desarrollo Rural la sefiora
Diana Murillo Murillo, Gerente General y del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social la
sefiora Paola Ross Varela, Asesora.

1.22. Asimismo, mediante los oficios N.° 17576 (DFOE-PG-650), 17582 (DFOE-PG-0651) y 17584
(DFOE-PG-0652) del 7 de diciembre de 2018, se remiti6 a la sefiora Ministra de
Planificacién, y a los sefiores Ministro de Seguridad Publica y Ministro a.i. de Trabajo y
Seguridad Social, respectivamente, el borrador del presente informe; con el propésito de que
formularan y remitieran a la Gerencia del Area de Servicios Publicos Generales, las
observaciones y el sustento documental que consideraran pertinentes sobre su contenido.

1.23. Al respecto, se recibi6 el oficio N.° DM-1399-2018 del 17 de diciembre de 2018 suscrito por
la Ministra de Mideplan, que contiene observaciones efectuadas al borrador del informe.
Dichas observaciones luego del respectivo andlisis no maodifican el fondo de los hallazgos y
disposiciones del presente informe; no obstante, fueron consideradas algunas de las
observaciones en el presente informe. El analisis efectuado de las observaciones
presentadas se comunic6 mediante el oficio N.° DFOE-PG-0694 (18494) remitido al
Mideplan. Los Ministerios de Seguridad Publica y de Trabajo y Seguridad Social no
presentaron observaciones en el plazo establecido para tal efecto.

SIGLAS

1.24. A continuacién se incluye el significado de las siglas utilizadas en el presente documento.

SIGLA Significado

CGR Contraloria General de la Republica

DFOE Division de Fiscalizacién Operativa y Evaluativa de la CGR

OLACEFS Organizacion Latinoamericana y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores
TCU Tribunal de Cuentas de la Union de Brasil

MAGEFI Manual General de Fiscalizacion Integral

INTOSAI Normas de Auditoria emitidas por la Organizaciéon Internacional de Entidades de
Fiscalizacion Superior

iGPNFron indice de Gobernanza de Politicas Nacional de Fronteras

IDS indice de desarrollo social
SNP Sistema Nacional de Planificacion
PND Plan Nacional de Desarrollo 2015-2018

Mideplan  Ministerio de Planificacién y Politica Econdmica
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SIGLA Significado

Inder Instituto de Desarrollo Rural

MAG Ministerio de Agricultura y Ganaderia
PEDRT Politica de Estado para el Desarrollo Rural Territorial 2015-2030
Conafac Consejo Nacional de Facilitacion del Comercio

2. Resultados

EVALUACION DE LA GOBERNANZA DE LAS POLITICAS PUBLICAS APLICADAS EN LAS REGIONES
FRONTERIZAS EN RELACION CON EL EJE DE SEGURIDAD

2.1. La Constitucién Politica en los articulos 188 y 189, asi como los numerales 21, 26 inciso b) y
27 inciso 1) de la Ley General de la Administracién Publica, No. 6227 del 02 de mayo de
1978, establecen que los ministerios, las instituciones descentralizadas y demas entes que
forman parte de la Administracion Publica, estan llamados a garantizar la unidad, vision y
accién del Estado. Para lograr lo anterior, estas instancias requieren de la direccién y
coordinacién politica del Poder Ejecutivo en el ejercicio de sus competencias, de manera
gue los objetivos, programas y proyectos gubernamentales, asi como los recursos publicos,
deban ejecutarse de acuerdo con las prioridades del desarrollo nacional.

2.2.  Asi mismo, la Constitucidn Politica en el articulo 140 inciso 8) sefala que es obligacion del
Poder Ejecutivo ejercer la coordinacion del Estado. Este mandato constitucional conlleva el
deber de vigilancia y direccion del buen funcionamiento de los servicios y dependencias
administrativas, en aras de alcanzar el desarrollo estatal a través de la unificacion de la
actuacioén ejecutiva.

2.3.  Ademas, segun el articulo 11 del Reglamento Organico del Poder Ejecutivo, Decreto 41187,
le corresponde al Ministro de Seguridad Publica la rectoria en materia de Seguridad
Ciudadana y Justicia; quien tiene potestad en conjunto con el Presidente de la Republica
para coordinar, articular y conducir las actividades del sector publico; y les corresponde
entre otras, validar y suscribir las politicas publicas correspondientes a su competencia.

2.4. Por otro lado, la Ley de Planificacion Nacional, N°. 5525, establece en el articulo 2 como
parte de las funciones del Sistema Nacional de Planificacién, la participacién en las tareas
tendientes a la formulacién y adopcion de planes y politica de desarrollo nacional; y, tomar
parte en las labores de coordinacion de los programas e instituciones encargadas de los
planes y politica.

2.5.  En cuanto al eje de Seguridad, de conformidad con el iGPNFron, los resultados muestran
qgue al 31 de octubre de 2018, la gobernanza de las politicas publicas se encuentra en dos
niveles; el primero corresponde a un nivel inicial para las tematicas de Vigilancia fronteriza, y
la Prevencion y represion de los delitos transfronterizos; el segundo corresponde a un nivel
intermedio para las materias relacionadas con el Control fronterizo del flujo de bienes y
mercancias, y el Control fronterizo del flujo de personas (en los puestos oficiales). Esa
calificacion se compone de la nota obtenida con la aplicacion del cuestionario a cada
macroproceso, segun se detalla en la Tabla 1, que contiene el anexo.

2.6. Con referencia a lo anterior, a continuacion se describen los principales resultados obtenidos
a partir de la aplicacion del citado cuestionario, a saber:
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Institucionalizacion

27. En lo que se refiere al componente de institucionalizacion para la gobernanza de las
politicas publicas, se determiné que Costa Rica no cuenta con una politica publica de largo
plazo articulada y especifica que regule la actuaciéon conjunta de los érganos publicos
involucrados que intervienen en materia de seguridad en las regiones fronterizas; entendida
esta como la actuacion gubernamental en materia de coordinacion, planificacion y el
monitoreo de los macroprocesos de control fronterizo del flujo de bienes y mercancias;
control fronterizo del flujo de personas; vigilancia fronteriza; y prevencion y represiéon de los
delitos transfronterizos.

2.8. La actuacién de los diferentes organismos publicos que intervienen en las regiones
fronterizas, se encuentra regulada principalmente de manera individual en un amplio
conjunto de normas que definen las competencias, estructuras, actividades, relaciones,
procedimientos, responsabilidades y sanciones, entre otros; las cuales en su mayoria son de
aplicacion para todo el pais, sin hacer distincion para tales regiones.

2.9. Dichas normas individuales, en alguna medida propician la actuacion gubernamental
conjunta; no obstante, estas normas son generales y no se encuentra regulado como debe
efectuarse dicha actuacién por ejemplo en los aspectos relacionados con el intercambio
integral de informacién entre dichas instituciones; la identificacién, analisis y manejo integral
del riesgo que incluya a todas las instituciones; la realizacion de actividades de control e
inspeccion en frontera de manera conjunta entre las instituciones que intervienen en el
control fronterizo; la planificacion que considere la definicibn de objetivos conjuntos; la
instauracion de mecanismos de coordinacion; y el establecimiento de mecanismos de
monitoreo, entre otros.

2.10. En lo que se refiere a la actuacion conjunta, entre las normas generales se establece que
las autoridades aduaneras, migratorias, de salud, de policia y todas las que ejerzan control
sobre los ingresos o las salidas de personas, mercancias, vehiculos y unidades de
transporte del territorio aduanero nacional, deberan ejercer sus competencias en forma
coordinada, colaborando entre si para la aplicacion correcta de las disposiciones legales y
administrativas; asi estipulado en el articulo 21 de la Ley General de Aduanas, No. 7757.

2.11. Ademas, el articulo 8 del Tratado Internacional 9430, del Protocolo de Enmienda del
Acuerdo de Marrakech por el que se establece la Organizacibn Mundial del Comercio,
establece que debe existir cooperacion entre los organismos que intervienen en las regiones
fronterizas, lo cual incluye la coordinacion de procedimientos en los puestos fronterizos para
facilitar el comercio transfronterizo.

2.12. Cabe resaltar que recientemente en nuestro pais se aprobé el "Programa de Integracion
Fronteriza", mediante la Ley 9451, cuyo objetivo es fortalecer la competitividad de Costa
Rica mediante la modernizacién de los puestos oficiales ubicados en las fronteras, en lo que
se refiere a la infraestructura, el equipamiento y los sistemas fronterizos; buscando
garantizar la coordinacion eficiente y eficaz de los controles por parte de las instituciones
con responsabilidad sobre los mismos; por lo que se espera contar con condiciones que
coadyuven en la optimizacion de los controles fronterizos en el mediano plazo.

2.13. En cuanto a la tematica del control fronterizo del flujo de personas, las normas establecen
gue la politica migratoria se orientara a la implementaciéon de acciones conjuntas, por medio
de la coordinacioén interinstitucional, a fin de brindar una respuesta efectiva a la situacion
migratoria. Asimismo, buscara impulsar acciones binacionales o multinacionales con los
paises expulsores de poblacién migrante tendientes a conseguir algunos objetivos, como
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ejemplo se cita el de garantizar la seguridad y el orden publicos; entre otros; asi establecido
en el articulo 7 de la Ley General de Migracion y Extranjeria, No. 8764.

2.14. Por otra parte, en relacién con las materias de vigilancia, y prevencion y represion; la Ley
General de Policia, No. 7410 en su articulo 8, inciso e), establece que son atribuciones
generales de todas las fuerzas de policia, entre otros, actuar segun el principio de
cooperacion y auxilio reciprocos, en procura de la debida coordinacion, de conformidad con
las instancias y los érganos previstos al efecto. Asimismo, el articulo 12 de dicha Ley
establece que el Consejo Nacional de Seguridad Publica definird las politicas generales de
los diversos cuerpos de la policia, de conformidad con las directrices del Presidente de la
Republica.

2.15. Ademas, mediante los articulos 23 y 24 de la Ley 7410 antes referida, se cre6 la Policia de
Fronteras para resguardar la soberania territorial; entre sus atribuciones tiene asignada la
vigilancia y el resguardo de las fronteras terrestres, las maritimas y las aéreas, incluidas las
edificaciones publicas donde se realizan actividades aduanales y migratorias; y velar por el
respeto a la Constitucién Palitica, los tratados internacionales y las leyes garantes de la
integridad del territorio nacional, las aguas territoriales, la plataforma continental, el mar
patrimonial o la zona econdmica exclusiva, el espacio aéreo y el ejercicio de los derechos
correspondientes al Estado.

2.16. En relacion con la institucionalizacion de las politicas publicas, existen conceptos derivados
de las mejores practicas internacionales’, que si bien no son de aplicacién obligatoria para el
pais, pueden servir como marco de referencia para potenciar la gobernanza de las politicas
publicas para las regiones fronterizas; entre las que se pueden citar: 1) La
institucionalizacion de la politica publica debe darse de manera formal por medio de una
norma legal (ley, decreto, resolucion etc.) apropiada, emitida por un 6rgano dotado de
legitimidad y competencia para hacerlo, y en la cual se normativice la actuaciéon de los
diversos oOrganos, instituciones y esferas de gobierno involucrados; 2) Debe existir una
definicion clara y formal de las competencias de las principales partes interesadas
involucradas en la politica pablica, de manera que sea posible la identificacion de los
objetivos, papeles, responsabilidades, recursos y obligaciones de todos los involucrados,
incluyendo el abordaje para tratar la resolucién de conflictos, identificar y dividir riesgos y
oportunidades, y establecer formas de revision, evaluacién y monitoreo; 3) Debe definirse la
institucionalizacién formal de los procesos decisorios referentes a la politica publica; y, 4)
Existencia del marco regulatorio que no perjudique el desempefio de la politica publica por el
exceso de formalismo y de detalle.

2.17. La citada carencia de una politica publica articulada y especifica que regule la actuaciéon
conjunta de todos los drganos publicos involucrados que intervienen en materia de
seguridad en las regiones fronterizas, genera el riesgo de que no se reconozca por parte del
Gobierno las caracteristicas peculiares que diferencian a las regiones fronterizas de las
demas regiones del pais; lo cual puede limitar la actuacion de los organismos publicos al
momento de resolver las necesidades particulares que presentan dichas regiones en
materia de seguridad; tales como la incidencia de crimenes transnacionales producto de la
proximidad geogréfica con los paises productores de drogas, sumadas, a la permeabilidad
de la linea de frontera y a la densa red vial y fluvial; por otra parte, las poblaciones locales
estan compuestas por ciudadanos de paises vecinos, y su presencia se refleja directamente
en las areas de seguridad, salud, educacion, empleo y bienestar social; entre otros.

7 Referencial para la Evaluacién de la Gobernanza de Politicas Publicas, del Tribunal de Cuentas de la Unién del Gobierno Federal de
Brasil, 2014. Subitem 3.1.1, buenas practicas referentes a la institucionalizacién.
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Coordinacion

2.18. En lo que se refiere al componente de coordinacion para la gobernanza de las politicas
publicas, se identificaron oportunidades de mejora en relacion con el establecimiento formal
de instancias y mecanismos de articulacion de los organismos publicos que intervienen en
los macroprocesos de Vigilancia fronteriza y Prevencién y represion de los delitos
transfronterizos; en virtud de que la Presidencia de la Republica en conjunto con el
Ministerio de la Presidencia y el Ministerio de Gobernacion y Policia, como principales entes
encargados de definir las politicas de los diversos cuerpos de la policia, no han establecido
formalmente instancias de articulacion para alinear las acciones estratégicas y operativas de
los actores involucrados en la seguridad fronteriza; tanto de los que forman parte del Poder
Ejecutivo como de los que pertenecen al Poder Judicial; en ese sentido, tampoco se cuenta
con un modelo definido para la actuacion conjunta; ni se ha designado un lider para que
coordine el esfuerzo colaborativo; tampoco se han establecido politicas que permitan
compartir los recursos (financieros, humanos, materiales, sistemas, infraestructura, etc.)
entre los actores involucrados.

2.19. En relacion con el establecimiento de instancias de coordinacién donde participen los
actores que intervienen en los macroprocesos de Control fronterizo del flujo de bienes y
mercancias y el Control fronterizo del flujo de personas; se determiné la reciente creacién
del Consejo Nacional de Facilitacion del Comercio (Conafac) como un 6rgano de decision y
coordinacién interinstitucional permanente entre las instancias gubernamentales que tienen
competencias relacionadas con los procedimientos de comercio exterior, incluidos los
relativos a exportacion, importacion y transito de personas y mercancias, asi como los
proyectos de mejora de procesos e infraestructura, tanto fisica como tecnoldgica, para la
facilitacion del comercio; cuyo liderazgo le fue otorgado al Ministerio de Comercio Exterior;
asimismo, se crearon los Comités Locales de facilitaciéon del comercio ubicados entre otros
lugares, en los puestos fronterizos terrestres; no obstante, ain se encuentra pendiente el
establecimiento de los mecanismos de articulacibn de los organismos publicos que
intervienen en los controles de las regiones fronterizas, en relacion por ejemplo con el
establecimiento del modelo de actuacion conjunta y la creacion de politicas para compartir
los recursos (humanos, materiales, sistemas, infraestructura, etc.) entre los actores
involucrados que realizan los controles e inspeccién en los puestos oficiales ubicados en
fronteras.

2.20. En relacién con el componente de la gobernanza de las politicas publicas referente a la
coordinacion, las mejores practicas internacionales® sefialan entre otras, las siguientes
definiciones para dicho componente: 1) Coherencia entre las politicas publicas, de manera
gue las acciones y los objetivos especificos de las intervenciones emprendidas por las
diversas entidades estén alineados, los resultados esperados puedan ser alcanzados y se
refuercen mutuamente, ampliando el impacto sobre el ciudadano; 2) Existencia de
coordinacion y relacionamiento horizontal entre actores publicos y privados, actuando de
forma articulada para la formulacion y la gestién de politicas publicas; 3) Establecimiento de
mecanismos de articulacion, comunicacion y colaboracion que permitan alinear las
estrategias y operaciones de las organizaciones involucradas en politicas transversales y
descentralizadas, para alcanzar el resultado comun; 4) Identificacion de los recursos
humanos, de tecnologia de la informacion, fisicos y financieros necesarios para iniciar y
mantener el esfuerzo cooperativo, en la medida en que las organizaciones poseen

8 Referencial para la Evaluacién de la Gobernanza de Politicas Publicas, del Tribunal de Cuentas de la Unién del Gobierno Federal de
Brasil, 2014. Subitem 3.1.5, buenas practicas referentes a la coordinacion.
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diferentes niveles de recursos y capacidades; 5) Adopcion de una estrategia de
comunicacion coordinada y amplia para que todas las partes puedan colaborar unas con las
otras efectivamente, y en la cual se considere el establecimiento y divulgacion de canales
efectivos de comunicacion y consulta con las diferentes partes interesadas, considerando
las caracteristicas y posibilidades de acceso de cada publico objetivo; y, 6) Publicacién, para
conocimiento de todas las partes interesadas, de la estructura de gobernanza vigente en la
politica publica, asi como de los papeles y de las responsabilidades definidos, incluyéndose
como es que el esfuerzo cooperativo sera liderado.

2.21. Las limitaciones sefialadas responden a un posible vacio de liderazgo respecto a la
coordinacion para el disefio e implementacién de las politicas publicas en materia de
seguridad para las regiones fronterizas, que permita garantizar la unidad, visién y accion de
los ministerios, las instituciones descentralizadas y demas entes que forman parte de la
Administracion Puablica que intervienen en dichas regiones, de acuerdo con las prioridades
para el desarrollo de las labores destinadas a la seguridad de las regiones fronterizas,
incluidas la prevencion del delito y la persecuciéon criminal; sin detrimento de la
independencia funcional de los organismos publicos y de los Poderes del Estado.

2.22. Al respecto, la ausencia de la designacion del lider quien coordine la elaboracion e
implementacién de las politicas publicas en materia de seguridad de las regiones fronterizas,
genera el riesgo de no ejercer una coherencia para la conduccion del pais, en relacién con
la articulacion de politicas publicas e iniciativas entre los distintos actores del Estado que
intervienen en la materia de seguridad de las regiones fronterizas.

Planificacion

2.23. En cuanto al componente de planificacion para la gobernanza de las politicas publicas,
mediante el andlisis realizado por la Contraloria General, se determiné la ausencia de una
estrategia formalmente establecida para la respectiva planificacion conjunta e individual por
parte de los actores responsables que intervienen en la seguridad fronteriza; que considere
entre otros aspectos, la identificacion precisa de los problemas de seguridad que presentan
las regiones fronterizas, identificacion de las causas, delimitacién del publico objetivo; y el
establecimiento de los resultados proyectados por la acciébn gubernamental conjunta para
atacar las causas de los problemas; definicién de los productos que se deben generar para
lograr los resultados proyectados; esclarecimiento de las actividades para generar los
productos necesarios y prever las fuentes de recursos especificos para la actuacion
gubernamental conjunta; que permita organizar en una forma sistematica los recursos
materiales y humanos, las actividades de control e inspeccibn en frontera, de
investigaciones, los patrullajes, y los operativos policiales, entre otros; para el logro de los
objetivos definidos como prioritarios en cuanto a la seguridad de las regiones fronterizas.

2.24. Cabe resaltar que como parte de la formulacion del "Programa de Integracion Fronteriza",
antes referido en el parrafo 2.12; se efectuaron estudios que permitieron identificar los
problemas relacionados con las deficiencias que presentan los puestos de control fronterizos
en materia de transito de bienes y de personas; también se delimité el publico objetivo; se
proyectaron los resultados esperados de la implantacion del Programa para atacar las
causas de los problemas; se definieron los productos que se deben generar en este para
lograr los resultados proyectados; y se previeron las fuentes de recursos especificos para la
implantacion del Programa; no obstante, alin no se cuenta con la planificacion conjunta
propiamente de las actividades sustantivas de inspeccion y control que deben realizar los
actores que participan en los macroprocesos de Control fronterizo del flujo de bienes y
mercancias y el Control fronterizo del flujo de personas.
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2.25. Asi mismo, en materia de planificacion nacional existe el Plan Nacional de Desarrollo 2015-
2018 (PND), en el cual se establecen metas nacionales, sectoriales y de programas; el cual
ademas considera algunos objetivos y acciones particulares que se relacionan con la
materia de seguridad en las regiones fronterizas.

2.26. En relacion con el componente de la gobernanza de las politicas publicas referente a la
planificacion, las mejores practicas internacionales® sefialan entre otras, las siguientes
definiciones para dicho componente: 1) Definicion de los resultados de las politicas teniendo
una vision a largo plazo, considerando la situacion nacional e internacional; 2) Explicitacién
de la etapa de referencia inicial, es decir, de la linea de base (el “marco cero”) que servira de
subsidio para la evaluacion del resultado de la intervencion publica”; 3) “Formulacion de
politicas basada en evidencias, con el aprovechamiento de las experiencias de otros paises,
con observancia de las variaciones regionales; 4) Definicion de objetivos lo suficientemente
precisos para permitir una delimitacion nitida del campo de actuacion de la politica,
traduciéndolos, a su vez, en metas precisas y objetivamente caracterizadas, que concurran
para la consecucion de los propésitos mas generales de la intervencién publica, con el fin de
orientar las acciones gubernamentales y asegurar la transparencia sobre metas y
resultados; 5) Consistencia en la l6gica de intervencion de la politica, alineando insumos,
actividades, productos, efectos e impactos en funcién de los problemas a ser atacados y de
las correspondientes causas identificadas en la formulacion de la politica publica; 6)
Consulta a todos los involucrados en la implantacién durante el proceso de planificacion,
incluyéndose la definicién consensual de los objetivos, en el acuerdo sobre las prioridades y
en la determinacién de una estrategia clara y comprensible, tomando en consideracién como
y por quien los productos y servicios seran prestados, de modo que sean conscientes de los
resultados esperados; y 7) Establecimiento, de comun acuerdo, de objetivos coherentes y
alineados entre todas las organizaciones involucradas en la implementacién de la estrategia,
para que los resultados esperados puedan ser alcanzados.

2.27. Al respecto, las limitaciones evidenciadas en cuanto a la planificacién de las politicas
publicas genera el riesgo de que el proceso actual de planificacién se elabore e implemente
sin la integralidad necesaria para la atencion efectiva de las necesidades de seguridad de
las regiones fronterizas, y la operacionalizacion eficaz de las iniciativas gubernamentales,
afectando asi la consecucion de los objetivos en el corto, mediano y largo plazo.

Monitoreo

2.28. En relacion con el componente de monitoreo para la gobernanza de las politicas publicas,
no se obtuvo evidencia en cuanto a la definiciébn de una estrategia formalmente establecida
para el monitoreo de la actuacion individual y conjunta que realizan los actores responsables
que intervienen en la seguridad de las regiones fronterizas; que considere entre otros
aspectos la definicion de procesos de trabajo e indicadores para monitorear y evaluar la
actuacion gubernamental individual y conjunta, y la comunicacion regular entre las partes
interesadas para informarse en relacion con el progreso de los indicadores y resultados
obtenidos; que permita utilizar los resultados de las evaluaciones para promover mejoras en
las acciones gubernamentales.

2.29. En el contexto del PND, el Ministerio de Planificacién y Politica Econémica como ente rector
del Sistema Nacional de Planificacion y del Sistema Nacional de Evaluacién, en conjunto
con todos los actores, deben llevar a cabo el seguimiento de las metas nacionales,

9 Referencial para la Evaluacion de la Gobernanza de Politicas Publicas, del Tribunal de Cuentas de la Union del Gobierno Federal de
Brasil, 2014. Subitem 3.1.2, buenas practicas referentes a la planificacion.
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sectoriales y de programas del PND; esto basado en los Lineamientos Técnicos
Metodolégicos para la Planificacion, Programacion Presupuestaria, Seguimiento vy
Evaluacion Estratégica en el Sector Publico, los cuales son establecidos por la Comision
Interinstitucional del Ministerio de Hacienda y Mideplan; sin embargo, dicho PND es
nacional, y solo considera objetivos y acciones muy particulares para las fronteras.

2.30. En relaciéon con el componente de la gobernanza de las politicas publicas referente al
monitoreo, las mejores practicas internacionales!® sefialan entre otras, las siguientes
definiciones para dicho componente: 1) Definicion del ambito, del propésito y de los
demandantes del sistema de monitoreo y evaluacion desde el momento de formulacién de la
politica; 2) Identificacion de indicadores clave de progreso para los principales objetivos de
la politica; 3) Disponibilidad suficiente de datos confiables y relevantes para dar soporte a
los informes de desempefio de la politica; 4) Identificacion de los principales agentes
responsables del suministro y utilizacion de datos e informaciones; 5) Comunicacion regular
sobre el progreso de la politica, mediante informes de implementacion, a las principales
partes interesadas; 6) Monitoreo y evaluacién de los progresos para los principales
productos de la implementacién; 7) Comunicacion programada de los resultados de la
evaluacién, con el fin de promover la retroalimentacion oportuna en el ambito del ciclo de
politicas publicas; y 8) Desarrollo de mecanismos para monitorear, evaluar y reportar
resultados de los esfuerzos cooperativos.

2.31. En efecto, las debilidades planteadas conllevan a enfrentar el riesgo de que no se tomen de
manera oportuna las decisiones en relacién con las posibles acciones correctivas en lo que
respecta a como, cuando y dénde tienen lugar las actividades, quién las ejecuta, los
beneficiarios, entre otros; y las mejoras que puedan requerirse de la actuacion
gubernamental para conseguir los objetivos en materia de seguridad fronteriza.

EVALUACION DE LA GOBERNANZA DE LAS POLITICAS PUBLICAS APLICADAS EN LAS REGIONES
FRONTERIZAS EN RELACION CON EL EJE DE DESARROLLO

2.32. La Constitucién Politica en los articulos 188 y 189, asi como los numerales 21, 26 inciso b) y
27 inciso 1) de la Ley General de la Administraciéon Publica, No. 6227 del 02 de mayo de
1978, establecen que los ministerios, las instituciones descentralizadas y demas entes que
forman parte de la Administracion Publica, estan llamados a garantizar la unidad, vision y
accion del Estado. Para lograr lo anterior, estas instancias requieren de la direccién y
coordinacion politica del Poder Ejecutivo en el ejercicio de sus competencias, de manera
gue los objetivos, programas y proyectos gubernamentales, asi como los recursos publicos,
deban ejecutarse de acuerdo con las prioridades del desarrollo nacional.

2.33. Asi mismo, la Constitucién Politica en el articulo 140 inciso 8) sefala que es obligacion del
Poder Ejecutivo ejercer la coordinacion del Estado. Este mandato constitucional conlleva el
deber de vigilancia y direccion del buen funcionamiento de los servicios y dependencias
administrativas, en aras de alcanzar el desarrollo estatal a través de la unificacion de la
actuacion ejecutiva.

2.34. Ademas, segun el articulo 11 del Reglamento Organico del Poder Ejecutivo, Decreto 41187,
le corresponde al Ministro de Trabajo y Seguridad Social, la rectoria en materia de Trabajo,
Desarrollo Humano e Inclusion Social; quien tiene potestad en conjunto con el Presidente de
la Republica para coordinar, articular y conducir las actividades del sector publico; y les

10 Referencial para la Evaluacion de la Gobernanza de Politicas Publicas, del Tribunal de Cuentas de la Unién del Gobierno Federal de
Brasil, 2014. Subitem 3.1.6, buenas préacticas referentes al monitoreo y evaluacion.
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corresponde entre otras, validar y suscribir las politicas publicas correspondientes a su
competencia.

2.35. Por otro lado, la Ley de Planificacion Nacional, N°. 5525, establece en el articulo 2 como
parte de las funciones del Sistema Nacional de Planificacién, la participaciéon en las tareas
tendientes a la formulacion y adopcién de planes y politica de desarrollo nacional; y, tomar
parte en las labores de coordinacion de los programas e instituciones encargadas de los
planes y politica.

2.36. Respecto al eje de Desarrollo, de conformidad con el iGPNFron, los resultados muestran
qgue al 31 de octubre de 2018, la gobernanza de las politicas publicas se encuentra en dos
niveles; el primero corresponde a un nivel inicial para las tematicas de inversion publica en
infraestructura en la region fronteriza; financiamiento para el desarrollo de la regién
fronteriza; y explotacién y preservacion del medio ambiente en la region fronteriza; el
segundo corresponde a un nivel insuficiente para la materia de gestion de beneficios
tributarios para la frontera. Esa calificacibn se compone de la nota obtenida en el
cuestionario aplicado a cada macroproceso, segln se detalla en la Tabla 2, que contiene el
anexo.

2.37. Con referencia a lo anterior, a continuacién se describen los principales resultados obtenidos
a partir de la aplicacion del citado cuestionario, a saber:

Institucionalizacion

2.38. En lo que se refiere al componente de institucionalizaciébn para la gobernanza de las
politicas publicas, se determind que el pais no cuenta con una politica publica de largo plazo
gue regule la actuacién conjunta de los 6rganos publicos involucrados en la materia de
desarrollo en las regiones fronterizas, entendida esta como la actuacion gubernamental en
materia de coordinacién, planificacién y el monitoreo; que considere el impacto econémico,
social y ambiental de manera integral y particular para las regiones de ambas fronteras, con
el fin de promover la actuacién conjunta por parte de los actores que tienen competencia en
materia de desarrollo, y que ademas considere las caracteristicas peculiares que diferencian
a las regiones fronterizas de las demas regiones del pais; por ejemplo, al ser las regiones
mas alejadas de los centros de poder, tienen los menores niveles de ingresos y de
desarrollo.

2.39. Cabe resaltar el avance que ha tenido el pais en cuanto a la emision de normas para regular
la materia de desarrollo, prueba de ello es la emisién de la Ley 5525 y sus reformas, la cual
le otorga al Mideplan la funcién de promover el desarrollo integral con equidad, de manera
que se beneficien todas las areas geogréficas, sectores y estratos de la poblacion.
Asimismo, la Ley 7518, relativa al Convenio con Panama sobre Cooperacién para el
Desarrollo Fronterizo, tiene como objeto ampliar, mejorar y profundizar las relaciones de
cooperacion en todos los campos, para contribuir al desarrollo y mejoramiento social,
econdmico, comercial, ambiental y politico en general de la region fronteriza y fortalecer el
proceso de integracion entre ambos paises. Para la implementacién de dicho Convenio se
dispuso la creacién de una Comision Binacional Permanente presidida por los respectivos
Ministros de Planificacion, responsables de la coordinacion general, seguimiento y
evaluacion de los programas, proyectos o actividades que se desarrollen al amparo del
Convenio.

2.40. También se emitio la Ley 9036, la cual tiene como objeto establecer un marco institucional
para el desarrollo rural sostenible del pais que permita la formulacion, planificacion,
ejecucion, seguimiento y evaluacion de las politicas de Estado en esta materia, mediante la
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creacion de los mecanismos de planificacion, coordinacién y ejecucién del desarrollo rural
en el pais, con énfasis en los territorios de menor grado de desarrollo. Asimismo, dicha Ley
establece que le correspondera al Ministerio de Agricultura y Ganaderia, como rector del
sector agropecuario nacional, la formulacién de las politicas de desarrollo rural y al Instituto
de Desarrollo Rural (Inder) su ejecucioén, en su condicién de institucion integrante del sector
agropecuario; el Inder mediante dicha Ley se cataloga como la institucion del Estado
especializada en el desarrollo rural territorial.

2.41. En este contexto, surgi6 la Politica de Estado para el Desarrollo Rural Territorial 2015-2030
(PEDRT), oficializada mediante el Decreto Ejecutivo N° 39525; la cual esta disefiada para la
atencion de las necesidades de desarrollo de los territorios rurales de Costa Rica, los cuales
incluyen a las regiones fronterizas, aunque no es especifica para éstas como se dijo antes.

2.42. En relacibn con la formulacion de la politca PEDRT, se determind que presenta
oportunidades de mejora en lo referente al establecimiento de los procesos decisorios;
particularmente se denota la ausencia de normas que favorezcan entre otros aspectos, la
asignacion de recursos especificos por parte de los actores involucrados en la
implementacion de la politica, para llevar a cabo las acciones y proyectos regionales con
sustento en las prioridades establecidas en los planes regionales de desarrollo; asi como la
disponibilidad de informacién por parte de los actores involucrados en la politica que permita
el diagndstico, el analisis, la evaluacion y la toma de decisiones. Al respecto, la misma
politica sefiala el requerimiento relacionado con la creacién de un modelo de gestion para su
implementacién, y la necesidad de un consenso politico sélido y de alto nivel, que permita la
modernizacion del sistema de gestion presupuestaria y logre un incremento en la
disponibilidad y uso de informacién para evaluar el desempefio de la administracion publica;
asimismo, sefiala que el presupuesto por resultados requiere, no solo modificar la gestion de
la formulacién presupuestal para que tome en cuenta la articulacion y coordinacion de los
entes publicos que participan en la administracion de los recursos y en el logro de resultados
de procesos sectoriales e intersectoriales, sino también lograr la sincronizacion en los plazos
de programacion y ejecucion.

2.43. Otra norma emitida recientemente fue el Tratado Internacional de Ley 9430, mediante el
cual se cre6 el Consejo Nacional de Facilitacion del Comercio, como el 6rgano de decision y
coordinacion interinstitucional permanente entre las instancias gubernamentales que tienen
competencias relacionadas con los procedimientos de comercio exterior, incluidos los
relativos a exportacion, importacion y transito de mercancias, asi como los proyectos de
mejora de procesos e infraestructura, tanto fisica como tecnoldgica, para la facilitacion del
comercio.

2.44. Especificamente, respecto al macroproceso de Financiamiento para el desarrollo de la
region fronteriza, se evidencié que no se encuentra integrado por todos los actores que
tienen competencia para brindar financiamiento en las regiones fronterizas, por lo que no se
dan soluciones de forma integral a las necesidades que enfrentan estas regiones. Lo
anterior, pese a que la Ley 9036 dispone en el articulo 15 inciso i) como una de las
funciones del Inder, ofrecer en forma directa recursos financieros y técnicos mediante el
sistema de crédito rural del Inder; u otro mecanismo que se cree al efecto o en asocio con el
Sistema de Banca para el Desarrollo y el resto del Sistema Financiero Nacional, y
organismos de cooperacion y capacitacion, por medio de alianzas estratégicas, para el
desarrollo de planes especificos tendientes a mejorar la organizacion, la extension y el uso
del crédito.
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2.45. Por su parte, en cuanto a los resultados obtenidos en relacion con el estudio del
macroproceso de Gestion de beneficios tributarios para la frontera, se evidencié que no
existen normas que contemplen la actuacion gubernamental conjunta entre los diferentes
6rganos que participan en procesos relacionados; ya que algunas leyes como la de
Régimen de Zonas Francas, Nro. 7210, que podria aplicar para este efecto, no hace
distincion en su aplicacion para las regiones fronterizas; y en la actualidad no se ha dado
inversion de este tipo en tales regiones. Aunado a ello, existen otras normas relativas a
exenciones para el pais en general, las cuales pueden aplicar en las regiones fronterizas
pero no son especificas para estas regiones.

2.46. En relacién con la temética de Explotacion y preservacion del medio ambiente en la region
fronteriza, se identificé que se dispone de un numeral base de aspectos ambientales que
rigen en el territorio, pues las regiones fronterizas se caracterizan por tener areas de
conservacion o de proteccion silvestre. En este sentido, el Estado costarricense se
constituye en garante de la proteccién y tutela del medio ambiente y recursos naturales,
para asi mejorar la calidad de vida de todos en un ambiente sano y ecolégicamente
equilibrado.

2.47. En relacién con la institucionalizacion de las politicas publicas, existen conceptos derivados
de las mejores practicas internacionales!, que si bien no son de aplicaciéon obligatoria para
el pais, pueden servir como marco de referencia para potenciar la gobernanza de las
politicas publicas para las regiones fronterizas; entre las que se pueden citar: 1) La
institucionalizacién de la politica publica debe darse de manera formal por medio de una
norma legal (ley, decreto, resolucién etc.) apropiada, emitida por un 6rgano dotado de
legitimidad y competencia para hacerlo, y en la cual se normativice la actuacion de los
diversos dGrganos, instituciones y esferas de gobierno involucrados; 2) Debe existir una
definicion clara y formal de las competencias de las principales partes interesadas
involucradas en la politica publica, de manera que sea posible la identificacion de los
objetivos, papeles, responsabilidades, recursos y obligaciones de todos los involucrados,
incluyendo el abordaje para tratar la resolucion de conflictos, identificar y dividir riesgos y
oportunidades, y establecer formas de revision, evaluacion y monitoreo; 3) Debe definirse la
institucionalizacion formal de los procesos decisorios referentes a la politica publica; y, 4)
Existencia del marco regulatorio que no perjudique el desempefio de la politica publica por el
exceso de formalismo y de detalle.

2.48. Sobre la base de las consideraciones anteriores, el desarrollo en las regiones fronterizas se
ha visualizado como inmerso en la estrategia correspondiente al desarrollo rural territorial,
establecida en la politica PEDRT, la cual considera el territorio rural como base de
planificacion y operacion, de conformidad con la Ley 9036. No obstante, como se dijo antes,
no se evidencia la existencia de una diferenciacion o tratamiento especial para el desarrollo
de las regiones fronterizas, que considere las caracteristicas peculiares que presentan estas
regiones, que las hace diferentes al resto de las regiones del pais.

2.49. En suma, la carencia de una politica publica articulada y especifica que regule la actuacion
conjunta de todos los Organos publicos involucrados que intervienen en materia de
desarrollo en las regiones fronterizas, genera el riesgo de que no se reconozca por parte del
Gobierno las caracteristicas peculiares que diferencian a las regiones fronterizas de las
demas regiones del pais; lo cual puede limitar la actuacion de los organismos publicos al
momento de resolver las necesidades particulares que presentan dichas regiones en

1" Referencial para la Evaluacion de la Gobernanza de Politicas Publicas, del Tribunal de Cuentas de la Union del Gobierno Federal de
Brasil, 2014. Subitem 3.1.1, buenas practicas referentes a la institucionalizacién.
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materia de desarrollo; tales como, al ser las regiones mas alejadas de los centros de poder,
tienen los menores niveles de ingresos y de desarrollo, lo que puede llevar a las personas
que habitan en esos lugares a aceptar condiciones de trabajo en las cuales no cuentan con
los derechos laborales y de salubridad debidos; situacién que entre otros inconvenientes,
puede incidir en que los individuos sean atraidos por las organizaciones criminales
introduciéndolos en la marginalidad y en el submundo del crimen.

Coordinacioén

2.50. En lo que se refiere al componente de coordinacion para la gobernanza de las politicas
publicas, se identificaron oportunidades de mejora en relacion con el establecimiento de
instancias de articulacién para alinear las acciones de los actores involucrados y la
designacion del lider que debe coordinar el esfuerzo colaborativo; se evidencié que en el
marco de las Leyes 5525, 7518, 9036 y 9430, asi como, en la emision de la Politica de
Estado para el Desarrollo Rural Territorial 2015-2030, se han establecido varias instancias
de coordinacion en los diferentes niveles distritales, cantonales, territoriales y regionales de
desarrollo rural; de las cuales, tanto el Inder, Mideplan y Conafac han sido designados como
lideres con diferentes roles. Asimismo, en relacion con el tema ambiental existen también
instancias de articulacién definidas, en las cuales el Ministerio de Ambiente y Energia y el
Sistema Nacional de Areas de Conservacion tienen asignado el rol de lider.

2.51. Al respecto, se determind que existen oportunidades de mejora relacionadas con la
definicion del modelo de actuacion conjunta y la creacién de politicas que permitan compartir
los recursos (financieros, humanos, materiales, sistemas, infraestructura, etc.), que
promuevan la alineacion de las acciones estratégicas y operativas, y la disponibilidad de
informacién por parte de los actores involucrados; para efectuar diagndsticos, andlisis,
evaluacion y la toma de decisiones; de manera que exista una debida coordinacion y
adecuados canales de comunicacion dirigidos a la actuacion conjunta.

2.52. En el marco de la PEDRT, aln y cuando el Inder ha sido catalogado como institucion del
Estado especializada en el desarrollo rural territorial, y como lider para la implementaciéon de
dicha politica; presenta limitantes para ejercer ese rol, dado que en el abordaje de los retos
nacionales persiste un enfoque sectorial, y no transversal para promover un desarrollo
integrado.

2.53. Segun respuesta obtenida por parte del Mideplan en el oficio DM-930-18 del 5 de setiembre
de 2018 y por parte del Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG) en el oficio DM-MAG-
723-2018 del 19 de setiembre de 2018, el primero participa como coordinador y asesor en la
orientacion de politicas; pero no brinda el apoyo en la implementacion de la PEDRT; por su
parte, el MAG, igualmente se limita a intervenir en la formulacion de la politica, pero no en la
implementacién de esta.

2.54. Como ya se ha aclarado, la funcion que ejerce actualmente el Inder como lider en materia
de desarrollo rural, requiere de una definicion clara de competencias y atribuciones, ya que
de lo contrario se presenta el riesgo de no ejercer una coordinacion efectiva para la
conduccioén del desarrollo, en cuanto a la articulacion de politicas publicas e iniciativas entre
los distintos actores del Gobierno.
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2.55. Por otra parte, en lo referente a la Gestion de beneficios tributarios para la frontera, se
identifico que no se han establecido formalmente instancias de articulacion para alinear las
acciones estratégicas y operativas de los actores involucrados en este macroproceso; en
ese sentido tampoco se cuenta con un modelo definido para la actuacion conjunta; ni se ha
designado a un lider para que coordine el esfuerzo colaborativo; tampoco se han
establecido politicas que permitan compartir los recursos entre los actores involucrados.

2.56. En relacion con el componente de la gobernanza de las politicas publicas referente a la
coordinacién, las mejores practicas internacionales!? sefialan entre otras, las siguientes
definiciones para dicho componente: 1) Coherencia entre las politicas publicas, de manera
gue las acciones y los objetivos especificos de las intervenciones emprendidas por las
diversas entidades estén alineados, los resultados esperados puedan ser alcanzados y se
refuercen mutuamente, ampliando el impacto sobre el ciudadano; 2) Existencia de
coordinacion y relacionamiento horizontal entre actores publicos y privados, actuando de
forma articulada para la formulacion y la gestion de politicas publicas; 3) Establecimiento de
mecanismos de articulaciéon, comunicacién y colaboracibn que permitan alinear las
estrategias y operaciones de las organizaciones involucradas en politicas transversales y
descentralizadas, para alcanzar el resultado comun; 4) Identificacion de los recursos
humanos, de tecnologia de la informacién, fisicos y financieros necesarios para iniciar y
mantener el esfuerzo cooperativo, en la medida en que las organizaciones poseen
diferentes niveles de recursos y capacidades; 5) Adopcion de una estrategia de
comunicacion coordinada y amplia para que todas las partes puedan colaborar unas con las
otras efectivamente, y en la cual se considere el establecimiento y divulgacion de canales
efectivos de comunicacién y consulta con las diferentes partes interesadas, considerando
las caracteristicas y posibilidades de acceso de cada publico objetivo; y, 6) Publicacién, para
conocimiento de todas las partes interesadas, de la estructura de gobernanza vigente en la
politica publica, asi como de los papeles y de las responsabilidades definidos, incluyéndose
como es que el esfuerzo cooperativo serd liderado.

2.57. Las limitaciones evidenciadas en la coordinacion de las politicas publicas genera el riesgo
de que estas no se implementen, o que se realicen sin la integralidad necesaria para la
atencion efectiva de las necesidades, afectando asi la consecucién de los objetivos
particulares que se puedan establecer para las regiones fronterizas en el corto, mediano y
largo plazo.

Planificacion

2.58. En cuanto al componente de planificacion para la gobernanza de las politicas publicas,
mediante el andlisis realizado por la Contraloria General, se determiné la ausencia de una
estrategia formalmente establecida para la alineacion entre la planificacion conjunta e
individual por parte de los actores responsables que intervienen en el desarrollo fronterizo;
gue considere entre otros aspectos la identificacién de los problemas de desarrollo que
presentan las regiones fronterizas de manera integral y precisa; la identificacion de las
causas; la delimitacion del publico objetivo; y el establecimiento de los resultados
proyectados por la accién gubernamental conjunta para atacar las causas de los problemas;
gue permita la alineacion entre los planes estratégicos y operativos; definir los productos
que se deben generar para lograr los resultados proyectados; esclarecimiento de las
actividades requeridas para generar los productos necesarios; y la prevision de las fuentes
de recursos especificos para la actuacion gubernamental conjunta; que permitan organizar

12 Referencial para la Evaluacion de la Gobernanza de Politicas Publicas, del Tribunal de Cuentas de la Union del Gobierno Federal de
Brasil, 2014. Subitem 3.1.5, buenas practicas referentes a la coordinacion.
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en una forma sistematica la asignacion de recursos financieros, materiales y humanos; y la
priorizacion de las actividades, entre otros; para el logro de los objetivos definidos como
prioritarios en cuanto al desarrollo de las regiones fronterizas, relacionado con las
dimensiones econdémico, social y ambiental.

2.59. Cabe resaltar que en materia de planificacion, en el marco de la Politica de Estado para el
Desarrollo Rural Territorial 2015-2030, se elaboré el Plan Nacional de Desarrollo Rural
Territorial 2017-2022, y los Planes de Desarrollo Rural de los Territorios; sin embargo, no se
obtuvo evidencia respecto de la existencia de una norma que regule la alineacién de las
acciones estratégicas y operativas por parte de todos los actores involucrados, para llevar a
cabo los proyectos con sustento en las prioridades establecidas en estos planes; y la
asignacion de recursos especificos para garantizar la implementacién de la politica publica.

2.60. Asi mismo, en materia de planificacién nacional existe el Plan Nacional de Desarrollo 2015-
2018, en el cual se establecen metas nacionales, sectoriales y de programas; ademas,
considera algunos objetivos y acciones particulares que se relacionan con la materia de
desarrollo en las regiones fronterizas.

2.61. En relacién con el componente de la gobernanza de las politicas publicas referente a la
planificacion, las mejores practicas internacionales® sefalan entre otras, las siguientes
definiciones para dicho componente: 1) Definicion de los resultados de las politicas teniendo
una vision a largo plazo, considerando la situacion nacional e internacional; 2) Explicitacion
de la etapa de referencia inicial, es decir, de la linea de base (el “marco cero”) que servira de
subsidio para la evaluacion del resultado de la intervencion publica”; 3) “Formulacion de
politicas basada en evidencias, con el aprovechamiento de las experiencias de otros paises,
con observancia de las variaciones regionales; 4) Definicion de objetivos lo suficientemente
precisos para permitir una delimitacion nitida del campo de actuaciéon de la politica,
traduciéndolos, a su vez, en metas precisas y objetivamente caracterizadas, que concurran
para la consecucion de los propésitos mas generales de la intervencion publica, con el fin de
orientar las acciones gubernamentales y asegurar la transparencia sobre metas y
resultados; 5) Consistencia en la l6gica de intervencion de la politica, alineando insumos,
actividades, productos, efectos e impactos en funcion de los problemas a ser atacados y de
las correspondientes causas identificadas en la formulacién de la politica publica; 6)
Consulta a todos los involucrados en la implantacién durante el proceso de planificacion,
incluyéndose la definicién consensual de los objetivos, en el acuerdo sobre las prioridades y
en la determinacién de una estrategia clara y comprensible, tomando en consideracion como
y por quien los productos y servicios seran prestados, de modo que sean conscientes de los
resultados esperados; y 7) Establecimiento, de comun acuerdo, de objetivos coherentes y
alineados entre todas las organizaciones involucradas en la implementacion de la estrategia,
para que los resultados esperados puedan ser alcanzados.

2.62. Cabe indicar que una planificacién conjunta por parte de los diferentes actores responsables
del desarrollo de las regiones fronterizas, permitird potenciar entre otros los siguientes
beneficios: un mejor uso de los escasos recursos y el posible ahorro de costos; la posibilidad
de conseguir metas que no se pueden conseguir aisladamente; una mayor calidad de los
productos o servicios publicos; un mayor potencial de aprendizaje organizativo e individual; y
una mayor confianza en los ciudadanos al mejorar la capacidad por parte del Gobierno para
lograr resultados relevantes y de calidad.

13 Referencial para la Evaluacion de la Gobernanza de Politicas Publicas, del Tribunal de Cuentas de la Union del Gobierno Federal de
Brasil, 2014. Subitem 3.1.2, buenas practicas referentes a la planificacion.
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Monitoreo

2.63. En relacién con el componente de monitoreo para la gobernanza de las politicas publicas,
no se obtuvo evidencia con respecto a la existencia de mecanismos de monitoreo y
evaluacién, que guien los procesos de recoleccion, analisis y uso de la informaciéon entre
todos los actores que gestionan el desarrollo de las regiones fronterizas, para dar
seguimiento al progreso del desarrollo de dichas regiones, en relacion con la consecucién
de objetivos previamente definidos, y para guiar las decisiones de gestion. Al respecto, no
se han definido procesos de trabajo precisos para dar seguimiento a la actuacion
gubernamental conjunta; no se han establecido indicadores para el monitoreo y la
evaluacién de la actuacion gubernamental individual y conjunta; no se han definido los
mecanismos para la comunicacion regular entre las partes interesadas, que involucre a los
actores publicos para informar en relacién con el progreso de los indicadores; no se ha
promovido el uso de los resultados de las evaluaciones para incorporar mejoras en las
acciones gubernamentales, y su publicacién en forma de datos abiertos.

2.64. En el contexto del PND, el Ministerio de Planificacién y Politica Econémica como ente rector
del Sistema Nacional de Planificacion y del Sistema Nacional de Evaluacion, en conjunto
con todos los actores, deben llevar a cabo el seguimiento de las metas nacionales,
sectoriales y de programas del PND; esto basado en los Lineamientos Técnicos
Metodoldgicos para la Planificacion, Programacion Presupuestaria, Seguimiento y
Evaluacién Estratégica en el Sector Publico, los cuales son establecidos por la Comision
Interinstitucional del Ministerio de Hacienda y Mideplan; sin embargo, dicho PND es
nacional, y solo considera objetivos y acciones particulares para las fronteras.

2.65. En relacion con el componente de la gobernanza de las politicas publicas referente al
monitoreo, las mejores practicas internacionales!* sefialan entre otras, las siguientes
definiciones para dicho componente: 1) Definicion del ambito, del propdésito y de los
demandantes del sistema de monitoreo y evaluacion desde el momento de formulacién de la
politica; 2) Identificacion de indicadores clave de progreso para los principales objetivos de
la politica; 3) Disponibilidad suficiente de datos confiables y relevantes para dar soporte a
los informes de desempefio de la politica; 4) Identificacion de los principales agentes
responsables del suministro y utilizacion de datos e informaciones; 5) Comunicacion regular
sobre el progreso de la politica, mediante informes de implementacion, a las principales
partes interesadas; 6) Monitoreo y evaluacion de los progresos para los principales
productos de la implementacién; 7) Comunicacion programada de los resultados de la
evaluacién, con el fin de promover la retroalimentacion oportuna en el ambito del ciclo de
politicas publicas; y 8) Desarrollo de mecanismos para monitorear, evaluar y reportar
resultados de los esfuerzos cooperativos.

2.66. La instauracion de estrategias y mecanismos para el monitoreo y la evaluacion individual y
conjunta, permitirAn generar retroalimentacion respecto de la implementacién de las
iniciativas publicas; ademas, se convertira en un factor clave para generar transparencia
mediante una adecuada rendicién de cuentas; asi como un mejor control de la accion
publica.

14 Referencial para la Evaluacion de la Gobernanza de Politicas Publicas, del Tribunal de Cuentas de la Union del Gobierno Federal de
Brasil, 2014. Subitem 3.1.6, buenas préacticas referentes al monitoreo y evaluacion.
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3. Conclusiones

3.1. La gobernanza de las politicas publicas en el contexto de este informe, es entendida como
los arreglos institucionales que condicionan la forma en que las politicas son formuladas,
implementadas y evaluadas, en beneficio de la sociedad. Considera que la cooperacion y
articulacion entre los actores quienes se encuentran involucrados en un propésito comun, es
cuestion central para explicar el éxito o el fracaso de las politicas publicas, teniendo en
cuenta que aisladamente no se consiguen alcanzar los resultados sin la participacion de los
demas actores.

3.2. Conforme con los criterios aplicados y las valoraciones realizadas, se desprende como
resultados principales, que en cuanto al sistema de gobernanza de las politicas publicas
para las regiones fronterizas, el pais se encuentra en mayor medida en etapas iniciales para
ambos ejes, a saber, Seguridad y Desarrollo; con excepcion de la materia relacionada con la
gobernanza de las politicas publicas relacionadas con la gestiébn de beneficios tributarios
para la frontera, la cual alcanz6é una calificacion de insuficiente; y la gobernanza de las
politicas publicas existentes para los macroprocesos de control del flujo de personas y
control del flujo de mercancias, los cuales alcanzaron un nivel intermedio. Lo que evidencia
retos y oportunidades de mejora en la materia objeto de estudio.

3.3. Por otra parte, debido a la ausencia de una politica publica articulada y especifica que
regule la actuacion conjunta de todos los érganos publicos que intervienen en las materias
de seguridad y desarrollo de las regiones fronterizas, se genera el riesgo de que no se
reconozca por parte del Gobierno las caracteristicas peculiares que diferencian a las
regiones fronterizas de las demas regiones del pais; lo cual puede limitar la actuacion de los
organismos publicos que intervienen en dichas regiones.

3.4. La actuacion conjunta por parte de los actores responsables de la seguridad y desarrollo de
las regiones fronterizas, potenciara beneficios relacionados con el mejor uso de los recursos
y el posible ahorro de costos; la sinergia para la consecucion de resultados; una mayor
calidad de los productos o servicios publicos; mayor aprendizaje organizativo e individual; y
una mayor confianza en los ciudadanos al mejorar la capacidad por parte del Gobierno para
lograr resultados relevantes y de calidad.

3.5. Finalmente, las situaciones expuestas exigen a las instancias responsables, reforzar los
mecanismos de gobernanza en lo relativo a los componentes de institucionalizacion,
coordinacion, planificacién y monitoreo, para los macroprocesos evaluados en ambos ejes, a
fin de corregir las debilidades existentes en la gobernanza de las politicas publicas aplicadas
a las regiones fronterizas.
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4. Disposiciones

4.1. De conformidad con las competencias asignadas en los articulos 183 y 184 de la
Constitucion Politica, los articulos 12 y 21 de la Ley Orgénica de la Contraloria General de
la Republica, Nro. 7428, y el articulo 12 inciso c) de la Ley General de Control Interno, se
emiten las siguientes disposiciones, las cuales son de acatamiento obligatorio y deberan
ser cumplidas dentro del plazo conferido para ello, por lo que su incumplimiento no
justificado constituye causal de responsabilidad.

4.2. Para la atencién de las disposiciones incorporadas en este informe deberan observarse
los “Lineamientos generales para el cumplimiento de las disposiciones vy
recomendaciones emitidas por la Contraloria General de la Republica en sus informes de
auditoria”, emitidos mediante resolucion Nro. R-DC-144-2015, publicados en La Gaceta
Nro. 242 del 14 de diciembre del 2015, los cuales entraron en vigencia desde el 4 de
enero de 2016.

4.3. Este 6rgano contralor se reserva la posibilidad de verificar, por los medios que considere
pertinentes, la efectiva implementacion de las disposiciones emitidas, asi como de valorar
el establecimiento de las responsabilidades que correspondan, en caso de incumplimiento
injustificado de tales disposiciones.

A MICHAEL SOTO ROJAS, EN SU CALIDAD DE MINISTRO DE SEGURIDAD PUBLICA, ENTE
RECTOR DE SEGURIDAD CIUDADANA Y JUSTICIA, O A QUIEN EN SU LUGAR OCUPE EL CARGO

4.4. Elaborar, de manera concertada entre los diferentes actores, una estrategia para el
establecimiento de los mecanismos de gobernanza -cooperacion y articulacién entre los
actores involucrados- de las politicas publicas aplicables a las regiones fronterizas, en lo
relacionado con la materia de Seguridad; y, oficializarla. Lo anterior, con el propésito de
promover la actuacién conjunta entre las instancias gubernamentales competentes, en lo
referente a la institucionalizacion, coordinacion, planificacion y monitoreo. Para acreditar
el cumplimiento de esta disposicion, debera remitirse a la Contraloria General, a méas
tardar el 30 de setiembre de 2019, una certificacion donde se haga constar que dicha
estrategia ha sido elaborada y oficializada. Ver parrafos del 2.1 al 2.31 de este informe.

A STEVEN NUNEZ RIMOLA, EN SU CALIDAD DE MINISTRO DE TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL,
ENTE RECTOR DE TRABAJO, DESARROLLO HUMANO E INCLUSION SOCIAL, O A QUIEN EN SU
LUGAR OCUPE EL CARGO

45. Elaborar, de manera concertada entre los diferentes actores, una estrategia para el
establecimiento de los mecanismos de gobernanza -cooperacion y articulacion entre los
actores involucrados- de las politicas publicas aplicables a las regiones fronterizas, en lo
relacionado con la materia de Desarrollo; y, oficializarla. Lo anterior, con el propésito de
promover la actuacién conjunta entre las instancias gubernamentales competentes, en lo
referente a la institucionalizacion, coordinacion, planificacion y monitoreo. Para acreditar
el cumplimiento de esta disposicion, debera remitirse a la Contraloria General, a méas
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tardar el 30 de setiembre de 2019, una certificacion donde se haga constar que dicha
estrategia ha sido elaborada y oficializada. Ver péarrafos del 2.32 al 2.66 de este informe.

A PILAR GARRIDO GONZALO, EN SU CALIDAD DE MINISTRA DE PLANIFICACION NACIONAL Y
PoLITICA ECONOMICA, ENTE RECTOR DEL SISTEMA DE PLANIFICACION NACIONAL (SNP), 0 A
QUIEN EN SU LUGAR OCUPE EL CARGO

4.6. Establecer, de manera concertada entre los diferentes actores, los mecanismos de
cooperacion y articulacion que apoye el cumplimiento de las disposiciones anteriores
dirigidas al Ministro de Seguridad Publica, en su calidad de rector de Seguridad
Ciudadana y Paz; y al Ministro de Trabajo y Seguridad Social, en su calidad de rector de
Trabajo, Desarrollo Humano e Inclusion Social. Lo anterior, con el propésito de promover
la actuacidn conjunta entre las instancias gubernamentales competentes en las regiones
fronterizas, en lo referente a la institucionalizacion, coordinacion, planificacion vy
monitoreo. Asi mismo, comunicar a dichos Ministros los mecanismos establecidos, con el
proposito de lograr su implementacion. Para acreditar el cumplimiento de esta disposicion,
debera remitirse a la Contraloria General, a mas tardar el 28 de junio de 2019, una
certificacion donde se haga constar el establecimiento de los mecanismos de cooperacion
y articulacion; asi como de la comunicacion efectuada a los Ministros de los mecanismos
establecidos. Ver parrafos del 2.1 al 2.66 de este informe.
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Anexos

Tabla 1. Resultados de la evaluacion de la gobernanza de las politicas publicas: Eje de

Seguridad
Prevencio
Control flujo Control Viailanci ny
Componentes de Gobernanza de bienes y flujo de 9 a represion
mercancias personas de los
delitos
Institucionalizacién Evaluacion CGR
Actuacion gubernamental conjunta
- 3 3 2 2
formalmente definida en norma
Papeles y responsabilidades de las
partes interesadas claramente 5 5 5 5
definidos
Procesos decisorios de la actuacion
) -, 3 3 2 1
conjunta definidos
Directrices y objetivos politicos de la 5 5 3 2
actuacion gubernamental definidos
Prevision de formas de monitoreo de
L, . 1 1 1 1
la actuacion conjunta
Coordinacion
Instancias de articulacion para alinear
las acciones de los actores 5 5 2 2
involucrados
Modelo de actuacién conjunta 2 2 1 2
Designacion del lider que debe
. . 5 5 4 2
coordinar el esfuerzo colaborativo
Intercambio de recursos (financieros,
humanos, material, sistemas,
. 3 3 2 2
infraestructura, etc.) entre los actores
involucrados
Canales de comunicacién
dwepmonados para la actuacién 5 3 5 2
conjunta
Planificacion
Identificacion de forma precisa de los
problemas a ser tratados por el 5 5 2 2
macroproceso
Puablico destinatario del macroproceso
. . 5 5 2 2
precisamente delimitado
Resultados proyectados por la accion
gubernamental conjunta son 5 4 > 5
suficientes para atacar las causas de
los problemas del macroproceso
Productos a ser generados en el
macroproceso  estan  claramente
- o 3 3 2 2
definidos para viabilizar los resultados
proyectados
Actividades claramente definidas en 2 2 1 1
el macroproceso para generar los
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Prevencio
Control flujo Control Vigilanci ny
Componentes de Gobernanza de bienes y flujo de represion
mercancias | personas a de los
delitos
productos necesarios
Prevision de fuentes de recursos
especificos para la actuacion
. 5 5 2 2
gubernamental conjunta en el
macroproceso
Objetivos estratégicos de la actuacion
gubernamental individual y conjunta 3 3 3 3
definidos
Indicadores de desempefio de la
actuaciéon gubernamental individual y 3 3 3 3
conjunta definidos
Metas de la actuacion gubernamental 3 3 3 3
individual y conjunta definidas
Cronogramas que detallan los marcos
y plazos para la ejecuciéon de las
etapas de actuacién gubernamental 3 3 1 1
individual 'y conjunta en el
macroproceso
Definicion precisa de
responsabilidades por productos vy 3 3 3 5
acciones previstos para el
macroproceso
Elaboracion de los planes conté con
la participacion de las partes
interesadas en la actuacion 3 3 3 1
gubernamental conjunta en el
macroproceso
Monitoreo
Procesos de trabajo definidos para
monitorear y evaluar la actuacion
e ; 3 3 2 2
gubernamental individual y conjunta
en el macroproceso
Utilizacibn de indicadores en el
monitoreo 'y evaluacion de la
9 oo 3 3 2 2
actuacion gubernamental individual y
conjunta en el macroproceso
Comunicacion regular sobre el
progreso de los indicadores
individuales y conjuntos a las 3 3 2 2
principales partes interesadas en el
macroproceso
Resultados del monitoreo de la
actuacion gubernamental individual y
conjunta en el macroproceso se 2 2 2 2
ponen a disposicion en forma de
datos abiertos
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Prevencio
Control flujo Control Vigilanci ny
Componentes de Gobernanza de bienes y flujo de represion
mercancias | personas a de los
delitos
Resultados de las evaluaciones de la
actuacion gubernamental individual y 1 1 1 1
conjunta se utilizan para la promocion
de mejoras del macroproceso
Nota total? 5,86 5,56 3,03 2,50
Clasificacion Intermedio | Intermedio Inicial Inicial

1 La nota total se determina de acuerdo con una ponderacién asignada a las respuestas de cada pregunta.
Fuente: CGR, resultados obtenidos del cuestionario que contiene la evaluacion de las politicas publicas, 2018

Tabla 2. Resultados de la evaluacion de la gobernanza de las politicas publicas: Eje de

Desarrollo
Inversion . . Explotacion Gestion
Ublica en Pl el o de
Componentes de Gobernanza P nto parael | preservacio -
infraestruc . beneficios
desarrollo | n del medio . )
tura ambiente tributario
Institucionalizacion Evaluaciéon CGR
Actuacién gubernamental conjunta
- 4 2 3 2
formalmente definida en norma
Papeles y responsabilidades de las
partes interesadas claramente 5 5 5 4
definidos
Procesos decisorios de la actuacion 3 > 2 1

conjunta definidos

Directrices y objetivos politicos de la 4 3 5 2
actuacion gubernamental definidos
Prevision de formas de monitoreo de
la actuaciéon conjunta

Coordinacién
Instancias de articulacién para
alinear las acciones de los actores 5 3 2 1
involucrados
Modelo de actuacién conjunta 3 2 2 1
Designacién del lider que debe
coordinar el esfuerzo colaborativo
Intercambio de recursos
(financieros, humanos, material,
sistemas, infraestructura, etc.) entre
los actores involucrados
Canales de comunicacién
direccionados para la actuacion 3 2 2 1
conjunta

Planificacion
Identificacion de forma precisa de
los problemas a ser tratados por el 3 3 2 1
macroproceso
Puablico destinatario del 3 3 2 1
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Explotacion

Inversion : o Gestion
S Financimie y
publica en - de
Componentes de Gobernanza ; nto parael | preservacio -
infraestruc desarrollo | n del medio beneficios
tura . tributario
ambiente
macroproceso precisamente
delimitado
Resultados proyectados por la
accion gubernamental conjunta son 3 2 5 5
suficientes para atacar las causas
de los problemas del macroproceso
Productos a ser generados en el
macroproceso estan claramente 5 3 5 5

definidos para viabilizar los
resultados proyectados

Actividades claramente definidas en
el macroproceso para generar los 2 3 2 1
productos necesarios

Prevision de fuentes de recursos
especificos para la actuacion

. 3 2 3 2
gubernamental conjunta en el
macroproceso
Objetivos  estratégicos de la
actuaciéon gubernamental individual 3 2 2 2
y conjunta definidos
Indicadores de desempefio de la
actuaciéon gubernamental individual 3 2 2 2
y conjunta definidos
Metas de la actuacion
gubernamental individual y conjunta 3 2 2 2
definidas

Cronogramas que detallan los
marcos y plazos para la ejecucion
de las etapas de actuacion 2 2 2 1
gubernamental individual y conjunta
en el macroproceso

Definicion precisa de
responsabilidades por productos y

) ; 3 2 2 2
acciones previstos para el
macroproceso
Elaboracion de los planes contd con
la participacion de las partes
interesadas en la  actuacion
gubernamental conjunta en el 3 2 2 1
macroproceso
Monitoreo
Procesos de trabajo definidos para
monitorear y evaluar la actuacion 2 > > >

gubernamental individual y conjunta
en el macroproceso

Utilizaciébn de indicadores en el
. g 2 2 2 2
monitoreo  y evaluaciéon de la
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- Explotacion -
Inversion . . Gestion
ey Financimie y y o
Componentes de Gobernanza 'pub nto parael | preservacio -
TEESTTE desarrollo | n del medio be_nef|C|_os
tura . tributario
ambiente
actuacion gubernamental individual
y conjunta en el macroproceso
Comunicaciéon regular sobre el
progreso de los indicadores
individuales y conjuntos a las 2 2 2 2
principales partes interesadas en el
macroproceso
Resultados del monitoreo de la
actuacion gubernamental individual
y conjunta en el macroproceso se 2 2 2 2
ponen a disposicion en forma de
datos abiertos
Resultados de las evaluaciones de
la actuacion gubernamental
individual y conjunta se utilizan para 1 1 1 1
la promocion de mejoras del
macroproceso
Nota totalt 4,84 3,33 3,18 1,61
Insuficient
Clasificacién Inicial Inicial Inicial e

1 La nota total se determina de acuerdo con una ponderacion asignada a las respuestas de cada pregunta.

Fuente: CGR, resultados obtenidos del cuestionario que contiene la evaluacién de las politicas publicas, 2018
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