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Resumen Ejecutivo

El Pronae es un Programa Adscrito al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de Costa Rica con
alcance nacional que tiene su génesis en el afio 2000, compuesto por tres componentes de atencion
(Capacitacion, Ideas Productivas y Obra Comunal) los cuales podrian entenderse como proyectos,
sufre algunos cambios a lo largo de los afios principalmente con la incorporacion del componente
Empléate en el afio 2011 y el subcomponente Obra Comunal Indigena en el afio 2012.

En términos de su funcionamiento, el Programa se adscribe a la Direcciéon Nacional de Empleo y
los recursos financieros para su ejecucion dependen del Fondo de Desarrollo Social y
Asignaciones Familiares, excepto en una proporcion del presupuesto de la Modalidad Empléate,
la cual se financia con fondos regulares del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

En su disefo la intervencion funciona mediante cuatro componentes con finalidades distintas, en
el caso de Capacitacion e Ideas Productivas, la finalidad tiene que ver con la generacion de
autoempleo por medio de emprendimientos, en el primero capacitando a grupos organizados que
poseen pocos conocimientos y habilidades para emprender y en el segundo, la finalidad es la
misma, pero la estrategia se concentra en brindar subsidios temporales a personas que poseen una
idea o actividad productiva para que logren emprender.

Para el caso de obra comunal, el resultado tiene que ver con que las personas cuenten con recursos
para la subsistencia mientras se encuentran en condicion de desempleo y opera bajo la asignacion
de un subsidio condicionado a la participacion de las personas en la ejecucion de una obra de
infraestructura comunitaria. Este componente posee una modalidad especifica (con presupuesto
independiente), para poblacion indigena, que opera de la misma manera.

Empléate tiene la finalidad de incorporar personas al mercado de trabajo, mediante acciones de
vinculacion de la oferta con la demanda, por medio de acciones de capacitacion e intermediacion
laboral. En el caso de esta modalidad, se ubica una mayor cantidad de documentacién sobre el
disefio que el resto de las modalidades, lo que no es de extrahar dada la relevancia que se le ha
dado al tema desde la perspectiva politica.

A pesar de que el programa cuenta con algunos documentos sobre el disefio, estos no son
suficientemente claros en términos de la teoria de la intervencion de forma global, se destaca esto,
porque existen algunas documentaciones que aluden a la teoria de la intervencion del componente
Empléate, no obstante, esto no da cuenta de la forma en la que los distintos componentes se
articulan para el alcance de los resultados. Este y otros elementos con la carencia de datos sobre
resultados de largo plazo de la intervencion en términos de bases de datos fueron elementos
analizados en el analisis de evaluabilidad del presente proceso evaluativo. Esto llevo a identificar
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las areas de anadlisis prioritarias del proceso evaluativo y sobre todo las posibilidades por
disponibilidad de recursos e informacion, de llevar a cabo otro tipo de evaluacion.

En este sentido, la comprension de estos componentes y su posibilidades de generar resultados
de largo plazo, principalmente desde la perspectiva conjunta, es uno de los temas que competen
a este proceso evaluativo, en el sentido de que a pesar de que la intervencion posee muchos afios
de ejecucion y se han realizado algunas evaluaciones al programa o alguno de sus componentes,
su capacidad para modificarse a lo largo del tiempo ha sido baja, lo que en el marco de la creciente
necesidad de modernizar las acciones del Estado y hacerlas mas eficientes, reviste una alta
relevancia en la actualidad. Esto se constituye en la principal razén por la cual, la evaluacion se
concentra en el disefio del Programa.

Dentro del planteamiento de la evaluacion se identifica por parte de las personas del &mbito de la
toma de decisiones que la evaluacion arroje informacion contundente sobre formas especificas de
actuacion en términos de la pertinencia en la permanencia de los distintos componentes dentro
de la estructura programatica o si por el contrario, se requieren cambios sustantivos de cara a que
los resultados de desarrollo esperados por el pais se puedan lograr, lo que convierte a la
evaluacion sumativa'.

El proceso evaluativo se lleva a cabo durante la ejecucion de la intervencion y acorde con un
planteamiento de evaluacion de diseno, responde a los criterios de pertinencia (medida en la que
la intervencién responde a las necesidades y es acorde en su planteamiento para atender los
problemas que el contexto presenta), equidad (forma en la que la intervencion toma en
consideracion las brechas de desigualdad social y es capaz de generar acciones diferenciadas para
disminuirlas) y coherencia (forma en la que la intervencion se articula con instrumentos
nacionales e internacionales de tipo legal, politico y técnico, para maximizar el alcance de
resultados).

Los enfoques planteados para esta evaluacion son el enfoque centrado en el uso y enfoque basado
en Derechos Humanos, ademas del modelo de evaluacion teéricamente dirigida, lo cual permitio,
por un lado, identificar e incluir a los actores mas importantes de manera que sus voces estén
representadas en el proceso evaluativo, asi como utilizar la Teoria de la Intervencién reconstruida
como elemento clave para analizar la pertinencia de las acciones de la intervencion en el contexto
del pais.

En total se han planteado ocho interrogantes evaluativas, cuatro de pertinencia, una de equidad
y tres de coherencia, las cuales son respondidas mediante un proceso analitico de procesamiento
de datos principalmente cualitativos y algunos de caracter cuantitativo. Para el primero se han

! Este tipo de evaluacién hace referencia a la posibilidad que generan los resultados de evaluacién para la toma de
decisiones relacionadas con cambios radicales al disefio, cambios de gestion, replicabilidad de una intervencion.
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consultado diversos stakeholders? con roles diversos dentro de la intervencién entre ellos,
poblaciones beneficiarias (indigenas, con alguna discapacidad, jovenes, zonas costeras), actores
politicos (MTSS), actores del d&mbito operativo (DNE), asi como del ente financiador (Desaf).

Este proceso de consulta generd una gran cantidad de datos que fueron contrastados con la
documentacion encontrada sobre el Programa y algunos datos estadisticos tanto del Instituto
Nacional de Estadistica y Censos, como de la base de personas beneficiarias del Pronae, de manera
que el proceso de triangulacion analitica diera mayor nivel de solidez a las conclusiones
consignadas en el informe. Ademads, se realizaron procesos participativos de validacion dentro
del proceso evaluativo, donde participaron actores del ambito técnico y de toma de decisiones
para la construccion de las recomendaciones de la evaluacion.

Principales resultados de la evaluacion
Pertinencia

a. El Pronae se considera una intervencion estatica en términos de la forma en la que trata
los problemas del desempleo en el pais, pues no ha logrado comprender e intervenir en
funcion de los cambios sociales que se han suscitado, lo que le lleva a asumir como
supuesto que las estrategias de atencion utilizadas siguen siendo pertinentes de cara al
contexto actual

b. La poca pertinencia del Programa refleja la necesidad de redireccion de las acciones del
Estado en materia de empleo y adecuacion al contexto social de desigualdad y pobreza
creciente, asi como aportar al funcionamiento del Estado costarricense, cada vez mas
preocupado por la eficiencia y la coherencia de las acciones publicas dados los limitados
recursos de los que se dispone en el contexto de la crisis fiscal actual.

c. Las personas que laboran en el ambito de la intervencidon presentan nociones sobre las
problematicas que viven las poblaciones, sin embargo, se trata de adaptar la estrategia a
poblaciones especificas y no a la inversa. Este problema de ldgica de disefio, en el cual la
estrategia se convierte en el fin, genera que no se logren realizar adaptaciones una vez que
las personas que operan identifiquen necesidades no atendidas.

d. A pesar de que existe una modalidad para atender a la poblacion indigena, la estrategia
seleccionada obedece a acciones pasivas de empleo y no existe complementariedad con
otras acciones Estatales de caracter activo, lo que genera una imposibilidad para disminuir
la problematica en el tiempo y dar respuesta a las necesidades en el largo plazo para esta
poblacién.

2 Este término es utilizado en evaluacion para referirse a todos los actores involucrados en la interven
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e. Seidentifican necesidades que posee la poblacion indigena que puede llevar al disefio de
intervenciones activas en materia de empleo que garantizan el acceso al derecho del
trabajo como por ejemplo contar con recursos para produccion agricola (cultivo y crianza
de animales), que no estan siendo abordadas en la actualidad y se adecuan a su vision
sobre el trabajo y las formas posibles de organizacion laboral.

f. Las necesidades de las poblaciones con discapacidad, poblaciones de zonas costeras y en
riesgo, tienen que ver con las pocas fuentes de empleo, por lo que identifican que la
capacitacion a pesar de que puede ser necesaria, no se constituye en un vehiculo de
insercion, pues no poseen suficientes fuentes de empleo.

g. No se logra ubicar una teoria de la intervencion® explicita que defina la forma en que los
distintos componentes pueden de forma técnica, contribuir en la disminucion de dicha
problematica. Esta falta de explicitacion es lo que ha llevado a que no se tenga suficiente
claridad sobre los aportes que las intervenciones generan al pais y que no se logre por
consiguiente realizar una medicion real de estos.

h. En cuanto al componente “capacitaciéon” no se logra establecer que, a nivel de los criterios
de seleccion, el andlisis se concentre en demostrar los escasos conocimientos para
emprender, ni generar las sinergias requeridas con otras intervenciones para garantizar
que las propuestas de autoempleo tengan los apoyos requeridos para su desarrollo, esta
falta de claridad hace que el componente como estrategia tenga una baja pertinencia para
atender el problema.

i. En el componente Ideas Productivas, al no existir suficiente claridad sobre la razén de ser
del monto asignado y no contar con otras intervenciones que conexamente a esta estén
atendiendo de forma articulada a la poblacion para que logre emprender, la pertinencia
de la intervencién se torna baja, lo que resulta poco estratégico pues en el entorno
institucional costarricense se ejecutan una gran cantidad de programas dirigidos a apoyar
emprendimientos productivos.

j-  En el entendido de que el Pronae tiene una clara orientacion hacia la insercion laboral, la
modalidad Obra Comunal al clasificarse como intervencion pasiva, no puede tener un
efecto sobre la insercidn laboral, sino sobre la satisfaccion de las necesidades de las
personas ante el desempleo, lo que la clasifica como no pertinente en el marco del
programa

3 La teoria de la intervencién alune a la explicacion tedrica de la forma en que las acciones conducen a la transformacién
o mitigacién de una problematica social concreta, esta explicacion esta dada en funciéon del “constructo” o elemento
teorico con el que se puede inferir que causalmente ciertas acciones conduciran a ciertos cambios de largo plazo.
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La pertinencia de la modalidad Empléate se considera alta en tanto se logre realizar el
proceso de identificacion de las necesidades de mercado y pueda llevar a cabo el proceso
de intermediacion laboral, aspecto en el que debe poner especial atencidon, pues se
evidencian debilidades en el disefio de estos procesos, para que permitan el alcance de los
resultados esperados en términos de la insercion laboral de personas en pobreza y pobreza
extrema.

Se considera poco pertinente que el programa delegue a los centros de formacién la
identificacion de las necesidades de mercado e intermediacion laboral, pues el disefio y
control de los procesos, no garantiza que estas labores se lleven a cabo, lo que disminuye
el alcance de la modalidad.

. El programa no logra transversalizar los enfoques, pues la atencién de una poblacion en

especifico no quiere decir que las brechas estén identificadas y abordadas en el disefio de
la intervencion, pues no hay evidencia de que, en los procesos, las actividades estén
planificadas para la disminucion de las brechas.

En términos del abordaje de género, se toma en cuenta esta condicion para asignacion por
cuotas, sin embargo, no hay una identificacion de las condiciones de desventaja que las
mujeres experimentan en relacion con los hombres, lo que hace que no se logre
transversalizar el enfoque.

Hacer explicita la definicion conceptual de los elementos identificados como brechas y sus
formas de abordaje, se convierte no solo en un reto sino también en una necesidad, para
que su incorporacion no dependa de la vision de cada persona gestora.

No existe un sistema de monitoreo de los componentes, ni del programa de forma integral,
pues lo que se logra ubicar son mediciones de indicadores de ejecucioén presupuestaria y
actividades, dejando de lado el caracter sistémico la herramienta de monitoreo y su
orientacion hacia la medicién de los resultados de efecto e impacto.

Empléate cuenta con otros actores como son los centros de formacién y las empresas, a
partir de los cuales, se debe consignar un grupo de indicadores para sistematizar el
proceso de seleccion de estas instancias y las caracteristicas que deben cumplir seguin los
propdsitos y objetivos del Programa.

Equidad
El andlisis de brechas de equidad para la asignacion del beneficio no logra comprender la

forma en la que estas se expresan y por tanto tiene dificultades para utilizar los recursos
de forma estratégica, tomando en consideracion tanto la cantidad total de inversiéon como
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el tipo de componente segin region de planificacion, para utilizar las estrategias
adecuadas a las brechas existentes.

s. La intervencion posee poca capacidad para tomar decisiones basandose en datos y por
tanto para definir estrategias adecuadas para el abordaje de las barreras de acceso a
derechos que enfrentan las poblaciones.

t. Las poblaciones en pobreza y pobreza extrema son quienes poseen niveles de escolaridad
mas baja, lo que implica que los procesos formativos de la modalidad Empléate que poseen
como requerimiento un nivel de secundaria completa, no estan cubiertos por este grupo,
sino por la poblacidén que se encuentra fuera de la linea de pobreza, lo que implica que el
componente les excluye.

Coherencia

u. Los componentes poseen una baja congruencia entre si, porque no responden a un mismo
fin, lo que implica que no hay posibilidades de articulacion y esto esta asociado a
problemas de conceptualizacion de la intervencion y su pertinencia.

v. Dados los problemas de pertinencia y coherencia identificados en las modalidades de la
intervencidn, la articulacion se torna baja, pues la contribucion a los ODS depende de la
capacidad, intervencion y programacion institucional para disminuir la problematica que
da origen.

w. A pesar de que se puede inferir que la intervencion posee orientaciones filosoficas que
compaginan con instrumentos internacionales fundamentalmente de la OIT, esto no logra
ser explicito en términos de diserio, el marco filosdfico no es abordado en ninguna de ellas.

x. La capacidad del componente Empléate de generar sinergias con otras intervenciones es
realmente baja, pues no estd establecida desde el disefio, la manera en la que se debe
realizar dicha articulacion ni con qué fines. Para el resto de los componentes del programa
(Capacitacion, Ideas Productivas y Obra Comunal), no hay ningtin tipo de referenciacion,
razon por lo que las alianzas quedan a criterio de cada persona gestora.

y. Lanecesidad de una politica nacional se convierte en un desafio estratégico cuyo impacto
puede favorecer la intervencion funcional del programa mejorando la coherencia externa
en tanto se le vincule bajo un modelo de resultados e indicadores a otras iniciativas. En el
marco del SNE la creacion de una politica nacional haria que el enfoque pase a un nivel
sectorial y operativo institucionalizando las iniciativas conjuntas mas alla de un enfoque
de gabinete.
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Recomendaciones

Temporalidad 1: abordarse en menos de un afio.
Temporalidad 2: abordarse en un plazo no mayor a 2 afios.
Temporalidad 3: abordarse en un plazo no mayor a 5 afios.

Criterio . Actores Temporali
. Recomendacion
evaluativo responsables dad

Generar mecanismos para la identificacién peridodica | DNE
(cada 2 o 3 afnos) de necesidades para poblaciones | Pronae
especificas y adaptacion de las estrategias de manera | SINIRUBE

Fertinencia que la intervencion se pueda adaptar a los | Observatorio de 2
requerimientos del contexto y se alinee con los requisitos | Mercado Laboral
de las poblaciones objetivo.
Reestructurar el Pronae de manera que se priorice la | DNE
Continuidad de la modalidad que guarde relaciéon conla | DAJ
oG IGER 1ogica causal definida en el marco de resultados. DESAF 1
Despacho MTSS
Presidencia

En el caso de la modalidad Obra Comunal Indigena, se

recomienda valorar su traslado a otra instancia A DNE

competente dado que su creacion se define en la Ley N° | DA]J

5662 Ley de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares, | DESAF 2
por lo que su cambio atraviesa por una reubicacién de la | Despacho MTSS
alternativa por no guardar relacion con los resultados | Presidencia

Pertinencia
Pertinencia

Pertinencia

propuestos en el Pronae.

Realizar analisis de brechas de manera que esto oriente ' DNE

la reestructuracion de la intervencion, generando | Pronae
estrategias diferenciadas para transversalizar los | SINIRUBE
enfoques de género, discapacidad, interculturalidad y & Observatorio de
territorialidad. Mercado Laboral

Generar un sistema de monitoreo que permita realizarel | DNE

seguimiento o trazabilidad de las personas usuarias | Pronae

dentro de la logica de funcionamiento del programa | DESAF

acorde de resultados: capacitacion, intermediacién, | Direccidn de 2
insercion laboral. Debe existir un proceso de | Planificacion

seguimiento del desempeno del Programa que permita A MTSS

evaluar la consecucion de los resultados esperados, para | MIDEPLAN
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evaluativo

Pertinencia

Equidad

Coherencia
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Recomendacion

generar algunos andlisis de tendencia para el mediano y
largo del tiempo.
Incorporar como actor de alta relevancia al Observatorio
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Actores
responsables

Administracion Publica

Temporali
dad

del Mercado Laboral, de manera que la generacion de | OML

conocimiento oriente las acciones y cambios que la | DNE 5
intervencion requiera, para ello se requiere definir el | Pronae

tipo de articulacion que estos entes (Pronae-

Observatorio) deben realizar.

Definir para el caso de Empléate, una estrategia |

diferenciada que permita la atencion de poblacion en | H\g

pobreza y pobreza extrema con baja escolaridad, para | p. .0 2
asegurar la equidad en la asignacion de los recursos. DESAF

Revisar y considerar dentro del disefio de Ila DNE

intervencién la normativa vinculante nacional e Pronae

internacional de manera que sirva de orientacion SNE

politico-estratégica para la intervencion. MIDEPLAN

Promover la creacion de la Politica Nacional de Empleo

propiciando acciones desde el nivel nacional, regional, lf/[l\'II‘E;S

local y territorial (interoperabilidad) y que integre las INA

distintas iniciativas, programas, proyectos y actividades | p\ipEPLAN

de los actores participantes del SNE.
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Introduccion

El presente documento sintetiza los resultados obtenidos de la evaluacion de disefio del
Programa Nacional de Empleo, realizada por el equipo del Centro de Investigacion y
Capacitacion en Administracion Publica de la Universidad de Costa Rica, por
contratacion de la Direccidon de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares del Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social de Costa Rica.

La motivacion por evaluar este programa parte de la necesidad de modernizar la forma
en la que se ha venido interviniendo en materia de empleo en el pais, asumiendo como
oportunidad una serie de aspectos coyunturales que permiten que las acciones puedan
incrementar su nivel de pertinencia y coherencia para la consecucion de los resultados de
desarrollo que el pais requiere, en un contexto de restriccion de gasto cada vez mayor.

En este sentido, el proceso evaluativo, se concentra en valorar el disefio de los
componentes del Pronae, para generar recomendaciones sobre la reestructuracion de
dicha intervencidén, siendo que las principales conclusiones que se desprenden de este
proceso valorativo tienen que ver con aquellos elementos que han generado barreras para
que la intervencion logre responder a las necesidades de las poblaciones, asi como la
dificultad para adaptar las estrategias a los cambios en el contexto.

Se analiza aqui, la capacidad del programa para responder a los retos del pais en términos
de brechas de desigualdad, abordaje de derechos humanos de los grupos
vulnerabilizados y la medicion de los resultados generados a lo largo de sus mas de veinte
anos de ejecucion.

Para ello, el documento presenta de forma estructurada y 1dgica, los elementos clave que
permiten comprender la teoria de la intervencidn (problema que da origen, caracteristicas
de la estrategia y cadena de resultados, actores clave y presupuesto), ademas de los
elementos clave que resumen el proceso evaluativo desde sus componentes
metodologicos, los resultados mas sobresalientes obtenidos mediante el proceso
investigativo y por ultimo, las principales recomendaciones generadas a partir de la
evidencia, incluyendo los actores clave para su implementacion y los plazos propuestos
para su cumplimiento.
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1. Descripcion de la Teoria de la Intervencion

1.1. Problema que origina la intervencion

La documentacion existente sobre el surgimiento de la intervencion permite
acercamientos a elementos de la problematica que busca atender, no obstante, ninguno
puntualiza el problema de manera tacita, por lo que, como parte del proceso de disefio
de la evaluacién se recurrié a una reconstruccion de dicho problema, para lo cual se
realizé tanto analisis documental, como sesiones de construccion con las personas que
laboran en el ambito técnico-operativo del Pronae, identificandose el problema central
como: “El desempleo en la poblacién en condicion de pobreza y pobreza extrema en Costa
Rica”.

El abordaje de dicho problema mediante la implementacion de Pronae data del afio 2001,
momento en el cual el pais experimentaba indices de desempleo menores a los que se
observan en la actualidad, situdndose la tasa de desempleo abierta de la poblacion en
general segun el INEC (2001) en 6,1%, siendo la tasa de 7,6% para las mujeres y 5,2% para
los hombres.

Dicha problematica se ha mantenido en una tendencia incremental a lo largo de los afos,
evidencidndose crecimientos abruptos en periodos de crisis externas y/o internas
experimentadas por el pais. Durante la crisis del 2009 la tasa de desempleo abierto,
(porcentaje de la poblacion desempleada respecto de la fuerza de trabajo), se situd en
7,8%. En mujeres dicha tasa fue de 9,9% mientras que en hombres fue de 6,6%,
presentando una diferencia de 3 p.p. (INEC, 2010)

Posteriormente, en el afio 2014, la tasa vuelve a tener un incremento significativo
situdndose en 9,6 p.p., este periodo estd caracterizado por un elevado déficit fiscal que
agudiza la crisis econdmica en el pais. En adelante, la tasa de desempleo no presenta
variaciones a la baja, sino que mantiene su caracter incremental y vuelve a tener un
incremento abrupto en el 2020, afo caracterizado por la pandemia por COVID-19, donde
la tasa llega a su pico mas alto a nivel historico, con un 19,6%, como se muestra en la figura
1:
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Figura 1. Costa Rica. Tasa de desempleo abierto 2001-2021
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INEC (2021). Datos estadisticos de empleo.

El desempleo, como una de las causas de la pobreza, expresa las desigualdades
territoriales que enfrenta el pais, siendo la region huetar norte la que enfrenta una tasa
mas alta de desempleo abierto y subempleo. La region brunca, se mantiene dentro de las
regiones con mayor tasa de desempleo, pero con un menor porcentaje de personas
ocupadas en subempleo si se compara con la regién Huetar Norte.

Por otra parte, la tasa de desempleo de la zona urbana en el primer trimestre 2022 fue de
13,8%, mientras que la tasa de desempleo de la zona rural fue de 12,9 %, concentrandose
ademads la mayor cantidad de personas desempleadas en los grupos de poblacion etaria
de 18 a 25 afios (adultos jovenes).

Orientando el analisis del contexto hacia las caracteristicas del problema se presenta la
Figura 2 que retrata los distintos elementos identificados en el andlisis de problema,
especificando en el centro de la figura el problema que da origen a la intervencion, en el
segmento izquierdo se ubican las causas y en el segmento derecho las consecuencias.
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La Figura 2 identifica los niveles de relacion causal de los elementos que componen el
problema. Para leer la figura, se debe situar en primera instancia el problema (en el centro
de la imagen) y posteriormente leer los distintos niveles hacia la izquierda, las causas del
problema, entre mas se alejan del problema, las causas poseen mayor nivel de
estructuralidad, lo que implica que su abordaje se vuelve mas complejo de resolver. Lo
mismo ocurre con las consecuencias, entre mas cerca del problema se ubican, indican que
son inmediatas y entre mas se alejan de este, su complejidad incrementa.
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En cuanto a las causas, se identifican elementos de alta relevancia que explican el
comportamiento del mercado en términos de las condiciones requeridas para la insercion
laboral, como por ejemplo las caracteristicas educativas de la oferta de trabajo, situacion
que, para el caso de las poblaciones en condicidon de pobreza y pobreza extrema, se tornan
en verdaderas limitaciones.

En este sentido, el factor educativo sigue siendo decisivo en las posibilidades para el
acceso a un empleo y por ende una remuneracién que garantice la satisfaccion de las
necesidades y el acceso a derechos de las personas y grupos familiares. En el ambito
educativo, los problemas que enfrenta la poblacién en condicién de pobreza tienen que
ver tanto con exclusion como con la baja calidad en los servicios educativos, lo que a su
vez forma parte de otras causas estructurales que se han agudizado con el paso del
tiempo.

Lo expuesto evidencia como el factor educativo se vuelve altamente complejo, pues en la
medida en que las personas no logran ubicarse en el segmento de poblacion
econdmicamente activa, ingresan o permanecen en condicion de pobreza y por tanto de
posible dependencia econdmica hacia el Estado. Esto a su vez tiene otras implicaciones de
largo plazo, pues la pobreza tiene un cardcter reproductivo en el tiempo, lo que implica
no solo que las poblaciones permanecen hasta la vejez en esta condicion, sino que sus hijos
e hijas, en la medida en que no puedan acceder a educacion y condiciones
socioecondmicas para su desarrollo, permanecen en la misma.

Estas dindmicas de acceso desigual a las condiciones minimas para garantizar el
desarrollo humano, ha ido agudizando la polarizacién social y acrecentando la brecha
entre ricos y pobres, siendo Costa Rica, un pais altamente desigual. Tales situaciones
reflejan los niveles de relacion causal de los elementos que componen el problema y que
seran centrales para entender la orientacion de la evaluacion.
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1.2. Objetivos y logica causal de la intervencion
Objetivo general:

Mejorar las condiciones de vida de la poblaciéon desempleada o subempleada en
condicion de pobreza y pobreza extrema, mediante una ayuda econdmica temporal, por
su incorporacion en proyectos de interés comunal, procesos de capacitacidon, apoyo de
grupos de personas con ideas o proyectos productivos.

Objetivos especificos:

a. Incorporar personas desempleadas y subempleadas mayores de 18 afios, en
proyectos de construccion de interés comunal presentados por las organizaciones
de la comunidad.

b. Apoyar a grupos de indigenas en condicion de desempleo y subempleo mayores
de 18 afios en proyectos de construccion de interés comunal presentados por
organizaciones atinentes.

c. Apoyar grupos de personas desempleadas y subempleadas mayores de 18 afios,
con ideas productivas que propician su autoempleo, como estrategia para mejorar
su condicion de vida.

d. Apoyar grupos de personas desempleadas o subempleadas interesadas en
capacitacion para el mejoramiento de su perfil ocupacional (adquirir destrezas
conocimientos, etc.) o fortalecimiento de sus conocimientos como grupos
productivos, se incluyen jovenes de 15 afios en adelante.

Dichos objetivos han sido replanteados en relacion con los presentados en el Decreto de
creacion del Pronae, Decreto Ejecutivo 29044-TSS-COMEX (2000), el cual planteaba 8
objetivos para la intervencion. En este sentido, se debe indicar que la modalidad
Empléate, se incorpora diez afios después de haber iniciado el Pronae (en el afio 2012
mediante la reforma al decreto 29044-TSS-COMEX) y se conceptualiza como un proyecto
cuyo objetivo se define de la siguiente manera: “promover la insercion laboral de las
personas jovenes en situacion de vulnerabilidad, mediante servicios especializados de
capacitacion dirigida, intermediacion, orientacion e informacion para el empleo a partir
de las demandas del mercado laboral”.

Por otra parte, otro de los cambios mas importantes que presenta el programa, ha sido la
incorporacion de la modalidad obra comunal indigena en el afio 2009, con la reforma a la
Ley de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares N°8783.

19



DIRECCION GENERAL DE

DESARROLLO SOCIAL Y F@DESAF

ASIGNACIONES FAMILIARES

Cl C AP Centra de Invesfigacidn y Capacitacion en

Administracion Publica

TS5

En relacion con el disefio y la estructura de la intervencion, el programa se subdivide en

cuatro modalidades que siguen pasos operativos similares para su asignacion, no
obstante, las poblaciones a las cuales se dirige y los tipos de proyectos que se reciben, son
de naturaleza distinta. Un elemento importante es que, en sus distintas modalidades,
excepto Empléate (Figura 3. Modalidades del Programa Nacional de Empleo, 2022), el
programa se gestiona por medio de proyectos de cardacter asociativo, es decir, para que
un beneficio sea asignado, las personas deben estar agrupadas bajo una figura juridica
que les permita participar.

Figura 3. Modalidades del Programa Nacional de Empleo, 2022

Obra comunal

/Obra comunal Ideas productivas Capacitaciéon
indigena

Empléate

Segun lo indicado en la documentacion consultada, la modalidad Empléate se compone
a su vez de sub-modalidades: Avancemos Mas, Por Mi e Inclusivo. Al ser consultadas las
personas del ambito de la gestion, indican que en el plano operativo no existe ninguna
diferencia entre las sub-modalidades, inclusive estas clasificaciones no son utilizadas
actualmente, pues lo consideran poco pertinente.

En este sentido, la teoria de la intervencién se ubica parcialmente identificada,
particularmente para la modalidad Empléate, se logra ubicar una mayor cantidad de
recursos escritos que, para el resto de las modalidades, no obstante, no existe una tinica
teoria que agrupe los componentes del programa y su logica de resultados, que haya sido
validada y asumida como propia para el funcionamiento de la intervencion®.

Dada la complejidad de las dindmicas que configuran la problematica del desempleo, se
debe realizar una primera precisién conceptual sobre las intervenciones que buscan la
mitigacion o atencion de dicha problematica y como los elementos politicos realizan tipos
de abordaje de acuerdo con el resultado esperado.

4Se precisan los elementos de validacién y formalizacién del uso de la 16gica de resultados, porque existen al menos 3
cadenas de resultados para los componentes del programa o al menos para Empléate. Se ubica 1 evaluacién al Pronae
y 2 evaluaciones realizadas a Empléate, asi como un documento de teoria de la intervenciéon de Empléate que presentan
cadenas de resultados, no obstante, el equipo evaluador, consider6 pertinente realizar una nueva cadena de todo el
programa como punto de partida para construir y explicar en el criterio de pertinencia las cadenas de los componentes.
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Seguin Samaniego (2022), “las politicas de mercado de trabajo utilizan un conjunto de

instrumentos y programas a través de los cuales el sector publico interviene en dicho
mercado, con objeto de combatir o evitar el desempleo, mitigar sus efectos y apoyar a la
poblacion activa en riesgo de desocupacion”. Desde esta Optica existen vertientes que
intervienen sobre elementos causales o sobre las consecuencias del desempleo, las
acciones publicas que abordan los primeros, se denominan politicas o intervenciones
activas, mientras que las segundas, orientadas a mitigar los efectos del desempleo, se
denominan pasivas.

Las “politicas activas” pretenden ayudar a los desempleados a encontrar empleo
mas rapidamente, a evitar que quienes tienen empleo puedan caer en
desocupacion, asi como a alentar el crecimiento del empleo. Facilitan el enlace
entre trabajadores y puestos de trabajo, ayudan a solventar los costos de btusqueda,
coadyuvan al mejoramiento de las habilidades de los desempleados y de los
ocupados en pequena o microempresa, y apoyan directa o indirectamente la
creacion de fuentes de trabajo o el mantenimiento de las existentes... mientras que
las politicas pasivas -otorga prestaciones a la poblacion desempleada, con objeto
de aliviar la pérdida de su ingreso. Segiin Samaniego (2022)

El planteamiento de intervenciones activas se torna altamente complejo si se analizan las
condiciones de la poblacidn en términos de su nivel de empleabilidad y la desigualdad
acentuada en segmentos con mayores niveles de vulnerabilidad, particularmente
mujeres, personas con alguna discapacidad, pueblos indigenas, migrantes, jovenes,
personas adultas mayores.

Desde esta perspectiva, se puede identificar de forma clara que el Pronae combina en sus
modalidades intervenciones activas y pasivas de mercado de trabajo, siendo que la
orientacion de modalidades como obra comunal, buscan aliviar las condiciones de
carencia o insatisfaccién de necesidades de la poblacion ante la falta de ingresos, producto
de su condicion de desempleo.

Por otra parte, se tienen otros componentes, que poseen una orientacion activa, mediante
estrategias de intermediacion laboral, procesos de capacitacion para mejorar la
empleabilidad y el desarrollo de capacitacion para promover el emprendedurismo. A
continuacion, en la Figura 4 se presenta la logica causal de los resultados de la
intervencion:
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En relacion con la figura anterior resulta importante destacar algunos elementos. El
modelo de gestion con el que ha venido funcionando la intervencion para las modalidades
Obra Comunal, Capacitacion e Ideas productivas, se caracteriza por una activa
participacion de organizaciones de base comunitaria que agrupan a personas en

condicion de desempleo o con ideas de negocio, que son quienes presentan los proyectos
al MTSS para su aprobacion, esto implica que para presentar una propuesta se deba
pertenecer a una organizacion que ha identificado una necesidad y ha ubicado personas
que requieren del apoyo del Estado.

En el caso de Obra comunal, el grupo de base comunitaria identifica una necesidad de
desarrollo de infraestructura en su localidad, gestiona los materiales para el desarrollo del
proyecto y ubica a personas en condicion de desempleo que puedan y deseen participar.
Una vez generadas estas condiciones, el proyecto es presentado al MTSS de manera que
pueda ser valorado por las personas gestoras y se defina su aprobacion o rechazo, en este
proyecto, se entrega a cada persona participante un subsidio econémico por concepto de
participacion, que no se conceptualiza de manera formal como un salario, sino como una
transferencia estatal condicionada a la participacion en actividades colectivas.

Por su parte, la modalidad Ideas Productivas parte del mismo principio asociativo, con
la diferencia que su requisito es poseer una idea de negocio o actividad productiva, por
iniciar 0 que ya se encuentre en marcha, el proyecto es presentado al MTSS por una
organizacion formalmente constituida y se valora su aprobacion por parte de las personas
gestoras del programa, una vez aprobado, se entrega de forma directa (por parte del
MTSS) una transferencia econdmica a las personas participantes durante un periodo de
tiempo que puede ir de los 2 a los 4 meses para que las personas cuenten con recursos
para emprender. El componente Capacitacion, funciona de manera similar, no obstante,
la entrega del recurso econdmico estd condicionada a que la persona forme parte de un
proceso de capacitacion.

Por otra parte, el componente Empléate, es el tinico que no requiere del componente
asociativo, sino que su funcionamiento consiste en la presentacion de requerimientos de
capacitacion por parte de Centros de Capacitacion Asociados, que identifican necesidades
de mercado especificas (acciones de intermediacion laboral) y en funcién de ello, plantean
una malla curricular que satisfaga la mejora del perfil de empleabilidad de la oferta de
empleo, una vez propuesta esta capacitacion, se realiza la aprobacién por parte de las
personas gestoras y se aprueba una transferencia econdmica a las personas participantes,
esta transferencia debe ser utilizada por un lado para el pago de la capacitacion mensual
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al Centro de Formacién y por otro para sufragar gastos educativos o de subsistencia,
durante el periodo de tiempo por el que se aprobo el proyecto.

Este proceso de intermediacion realizado por las empresas se constituye en un cambio
reciente en la gestion de la intervencidén, pues anteriormente lo realizaban las
municipalidades, no obstante, los problemas enfrentados para darle sostenibilidad y
eficacia al modelo, hizo que se decidiera cambiar.

Otro elemento que resulta importante, tiene que ver con que el proceso de identificacion
de las personas participantes, el cual para el caso de Empléate, se realiza a través de las
bases de datos recabadas por el MTSS, por medio de las ventanillas de empleo, es decir,
las personas que estan interesadas en participar deben inscribirse para formar parte de la
base de datos de elegibles y cuando el centro de formacion presenta una necesidad de
mercado identificada, solicita al Pronae los datos de la poblacién que va a participar de
acuerdo con una serie de requisitos definidos acorde con los requerimientos identificados.

Los elementos anteriores permiten clarificar, la razon por la que la Figura 4, parte en las
actividades del envio del formulario al Pronae, pues las acciones de organizacién no
competen al MTSS sino a organizaciones.

Por otra parte, los elementos identificados en los productos efectos e impactos, parten de
supuestos sobre la forma en la que operan las organizaciones y personas dentro de la
intervencion, asumiendo que los productos llevardn a los efectos ahi planteados, no
obstante, es el objeto de esta evaluacion analizar la coherencia interna de dichos elementos
de cara a definir si existe teoria que pueda sustentar la forma en la que los productos
conducen a los efectos y estos a los impactos.

1.3. Presupuesto del Programa

Segun el documento Descripcion del Objeto de Evaluacion — Programa Nacional de
Empleo MTSS (2022), elaborado por la Unidad de Evaluacion de Desaf, “el presupuesto
que se asigna desde el Fodesaf a este programa consiste en una transferencia de recursos
bajo la coletilla de transferencias corrientes a personas, con base en los convenios anuales
que se suscriben entre Pronae y el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social”.
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Ademads, segin lo mencionan (Estrada, Garro, Perez, & Zuniga, 2022) la intervencion

presenta una particularidad presupuestaria que se debe considerar, pues:

“...dentro de las modalidades que estdn incluidas en el programa, se tiene para el
caso particular de las obras de infraestructura para las zonas indigenas, un
componente definido dentro de la reforma de la Ley de Desarrollo Social y
Asignaciones Familiares 8783, de manera especifica en el Articulo 3, inciso i): Se
destinard un cero coma veintitrés por ciento (0,23%) a cubrir el costo de los
subsidios para atender obras de infraestructura para las zonas indigenas del pais,
que seran administradas por los entes creados para tal efecto por la legislacion”.
(Asamblea Legislativa de Costa Rica, 2009).

Tabla 1. Costa Rica, Pronae: Reporte de gastos efectivos financiados por Fodesaf (2011-2020),
Millones de colones

Beneficio 2011 2012 2013 2014 ‘ 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Obras 1463,68 |1871,71 |1225,53| 2 313,18 |6 055,66 | 2419,11 | 893,58 |1 281,50 |1 068,18 |928,98
comunales
Ideas - 126,80 | 26859 | 17,94 | 12,42 | 252,37 |341,05 |66,65 |701,01 (930,53 506,12
Productivas
Capacitacion | 3 10 | 136,43 | 82,60 | 210,69 | 86719 [31159 |12451 |337.86 |75012 |718,19
EMPLEATE 946,50 |4 170,50| 4 285,10 | 6 080,90 | 9 451,73 | 7 840,90 | 6 586,70 |7 210,75 |9 578,79
Apoyo a 551,16 |1243,20|1488,05 | 1140,71 | 1468,53 |1 622,41 877,89
Indigenas

1995,88 |3 223,22 |5 496,56|7 372,55 (14 499,32| 14 011,5/10 066,34[10 375,60 |11 581,99|12 609,97
Total

Fuente: Estrada, Garro, Perez, & Zuniga (2022). Descripcion del Objeto de Evaluacién — Programa Nacional
de Empleo MTSS.

De la informacidon anterior resulta particularmente importante la priorizacion
presupuestaria que ha realizado el programa en favor de Empléate, desde su segundo afio
de funcionamiento, pues en promedio el Pronae ha destinado el 61% del total de recursos
anuales a esta modalidad.

1.4. Actores claves de la intervencion

A continuacion, se presentan los actores identificados y sus roles en la intervencion, la
forma en que han sido incorporados en la evaluacidn, estd asociada al tipo de informacion
que cada uno puede brindar de acuerdo con los criterios seleccionados.
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Tabla 2. Actores que intervienen en el programa Nacional de Empleo, 2022

Ambito Actores Principales Funciones

Politico

- Despacho del Ministerio
de Trabajo y Seguridad
Social

- Viceministerio del Area
Social

- Viceministerio del Area
Laboral

- Direccion Nacional de
Empleo

- Direccion General Desaf

Financiamiento.

Toma de decisiones clave.

Rendicion de cuentas.

Estrategias y apoyo para implementacion de
recomendaciones.

Articulacion institucional.

Planificacion Estratégica del Programa

Técnico-politico

Jefatura del
Departamento de
Generacion de Empleo

Toma de decisiones.

Coordinacion de labores del programa con el DNE y sus
subalternos.

Conocimiento de la gestion de las diversas modalidades a
nivel nacional

Manejo de indicadores de seguimiento de la ejecucién
(procesos, presupuestaria).

Contraparte del proceso evaluativo.

Coordinacién del seguimiento a recomendaciones
evaluativas.

Analistas de Proyectos
(Gestores de Empleo)

Seguimiento y aseguramiento de la ejecucion del programa
y su gestion.

Apoyo técnico para la ejecucion del programa en los
territorios.

Desarrollo de acciones correctivas.

Desarrollo de la reglamentacién para la correcta ejecucion
de la intervencién.

Coordinacion y articulacion de actores y acciones en las
regiones.

Ejecucion del plan de seguimiento de recomendaciones.

Seleccién de proyectos a aprobar e implementar por zona,
asi como su correspondiente control y seguimiento

Elaboracién de los expedientes de cada proyecto.

Elaboracién de informes de seguimiento.

Encargado de Planilla

Realizacién del giro de recursos para las diversas
modalidades y proyectos.

Ingreso de la planilla de cada proyecto al sistema de
administracién digital de Pronae.
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Socios en
implementacién

Organizaciones ejecutoras
de Proyectos

Presentacion de los proyectos legalmente constituidos para
brindar el servicio solicitado por la DNE.

Ejecucién de los proyectos considerando la coordinacion
con las personas beneficiarias.

Compromiso (convenios) para ejecucion de capacitaciones
u obras dependiendo el tipo de modalidad.

Coordinacion con la poblacion beneficiaria para impartir
los cursos de capacitacion.

Municipalidades

Ejecucion de obras de interés comunal, desarrollo de
programas de empleabilidad e intermediacién laboral; en
algunos casos, en convenio con el MTSS.

Empresas o instituciones
del mercado laboral que
requieren personal
capacitado

Facilitacion de formularios para acceso de las personas
interesadas al programa.

Organizaciones de apoyo
técnico

Colaboracion en la supervision del cumplimiento de los
proyectos.

destinataria

Técnico Sinirube Registro de informacion socioecondmica del programa.
Indicacién del nivel socioecondmico a utilizar como parte
del proceso de seleccion de personas beneficiarias
(pobreza / pobreza extrema)

Poblacién Comunidades Ejercicio del derecho de acceso a las diversas modalidades

que ofrece el Pronae.

Personas beneficiarias en
desempleo o subempleo

Recepcién de los recursos econdmicos que ofrece el
Pronae, asi como la capacitacion.

En el caso de Obra comunal, la comunidad recibe los
proyectos de infraestructura.

Fuente: Estrada, Garro, Perez, & Zuniga (2022). Descripciéon del Objeto de Evaluacion — Programa Nacional

de Empleo MTSS.

Dentro de los actores identificados se incluyen, aquellos que forman parte del ambito
politico, es decir que poseen poder en la toma de decisiones relacionada con la
intervencion y la evaluacion, estos actores seran incorporados de manera particular para

estimar la pertinencia de la intervencion y su capacidad para dar respuesta a la
problemaética que le da origen. Conocer las valoraciones de estos actores sobre la razén de
ser de la intervencion y el aporte que esto genera a la disminucidon de la problematica,

enriquece el proceso de triangulacion con la teoria del cambio y la valoraciéon de los

actores destinatarios del programa.

Por su parte, actores del ambito técnico-operativo, poseen un alto nivel de influencia sobre

la intervencidn, particularmente en su ejecucidén y cambios en el disefo, por lo que son
altamente relevantes para valorar los criterios de coherencia y equidad, pues no solo
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conocen de cerca todos los aspectos del programa, sino que poseen sus propias

valoraciones sobre las dreas de mejora de la intervencion.

Otro de los actores clave dentro de la evaluacion son los socios implementadores, los
cuales, si bien poseen un poder bajo en la toma de decisiones del programa, su rol en la
implementacidn de este hace que su nivel de influencia sea alta, pues excepto en una de
las modalidades, el resto requiere de proceso de capacitacion, de los cuales las empresas
u organizaciones educativas asumen responsabilidades tanto en la presentacion de
proyectos como en la ejecucion de estos.

Por ultimo, se ubican las personas beneficiarias, su participacion en el proceso evaluativo
resulta de vital importancia pues permite comprender desde sus vivencias y perspectivas,
sus condiciones y problematicas asociadas al tema del desempleo, para ello se ha decidido
incorporar elementos de interseccionalidad en la seleccién de la poblacién participante.

Figura 5. Mapeo de actores del Programa Nacional de Empleo, 2022

Poder alto ] ( Poder alto
Influencia alta Influencia
Viceministros Ministra(o) baja
DNE MTSS
\ DIRDE )

Jefatura dto de
Generacién de
Empleo

Analistas de

Proyectos Poblacion
SoEion beneficiaria
S implementadores Empresas — )
(Municipalidades contratantes
y empresas
. ejecutoras)
Poder bajo Poder bajo
Influencia alta J Influencia
. L baja J

2. Descripcion del disefio y proceso de evaluacion

El proceso de evaluacion inicid en el mes de junio con la valoracion de las condiciones
de evaluabilidad y la reconstrucciéon de la teoria de la intervencion, para ello, el equipo
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evaluador en conjunto con el equipo gestor, realizaron una serie de actividades
investigativas y de construccidn colectiva, que implico la particion activa de la contraparte
del MTSS, particularmente del personal de la DNE. Posteriormente el equipo evaluador
presento el plan de trabajo donde se consignaron los principales elementos y momentos
del proceso de ejecucion de la evaluacion, los cuales se mencionan en la Figura 6

Figura 6. Pasos para ejecucion de la evaluacion del Pronae, 2022

Redaccion y
Presentaciéon de
informes

Procesamiento y Revision y
analisis de dato validacion

Trabajo de Sistematizacion de

campo la informacién

Diserio de
instrumentos

Coordinacién y Seleccion de

Acceso ala informantes, bases de
informacion.

21. Metodologia de la evaluacion

La evaluacion se llevd a cabo mediante un disefio de tipo cualitativo, que busca una
comprension de la intervencion y su contexto para estimar si la estructura de disefio
propuesta se orienta hacia resultados de cambio social de largo plazo y tiene las
condiciones para responder las necesidades de las poblaciones a las cuales se dirige, asi
como las prioridades politicas del pais. La investigacion cualitativa, permite analizar de
forma profunda y tomando en consideracion las visiones de mundo de los distintos
actores involucrados, la relacion entre los componentes de disefio de la intervencion.

1.1. Modelo y enfoques de evaluacion
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Para esta evaluacion se recurri6 a la combinacion de tres enfoques utilizados de forma
complementaria, por un lado, la Evaluacién Tedéricamente Dirigida, es decir, centrada en
la teoria del cambio. Este enfoque permitié valorar la légica de la intervencion
representada en la cadena de resultados y los elementos tedricos que permiten explicar

dichas asociaciones causales, lo que resulta particularmente relevante tomando en cuenta
que el Programa posee cuatro componentes y una logica causal mds implicita que
explicita, por tanto, la reconstruccion del modelo logico resultdé ser base para las
valoraciones realizadas en todos los criterios de la evaluacion.

Para aplicar el enfoque indicado se reconstruy6 mediante las herramientas del arbol de
problemas y cadena de resultados, para el planteamiento del disefio de la evaluacion,
posteriormente, se reconstruyeron estas herramientas para cada modalidad, de manera
que se pudiera realizar un analisis sistémico de los componentes de la intervencién y su
coherencia de cara a garantizar que los constructos tedricos de la misma, permiten
articular las acciones hacia la generacion de los cambios sociales esperados.

Ademas, se ha propuesto la utilizaciéon del Enfoque Basado en Derechos Humanos, el
cual permitird incorporar en el proceso de evaluacidn, una vision sobre la forma en la que
se expresan las brechas de acceso a los derechos, pero sobre todo de la forma en la que la
intervencion es capaz de identificar estas brechas y abordarlas. Para ello se ha decidido
separar el criterio de equidad del de pertinencia, con el fin de posicionar los elementos de
desigualdad social y por tanto de acceso, que viven algunas poblaciones las cuales no
deben ser tratadas de forma homogénea dentro de las estrategias publicas, pues en la
medida en que esto sucede, se limita las posibilidades de que estas poblaciones con
mayores condiciones de vulneracién social, logren encontrarse en igualdad de
condiciones y estados de bienestar social y desarrollo humano.

Desde este enfoque, toman en consideracion las interseccionalidades de las poblaciones y
la manera en la que estas condicionan las realidades de las personas y grupos especificos.
Debido a esto, mediante el planteamiento de las técnicas de recoleccion de informacion,
se decidio incorporar la participacion de poblaciones con estas condiciones, por ejemplo,
mujeres indigenas, mujeres adolescentes, personas jovenes con discapacidad, mujeres con
discapacidad, hombres y mujeres en zonas costeras, todas ellas en situacion de pobreza.

Este abordaje metodoldgico permitio al equipo evaluador realizar un analisis sensible al
género, la interculturalidad, la discapacidad y la manera en la que el desempleo, afecta a
estas poblaciones, pero sobre todo de la pertinencia y la coherencia de estas
intervenciones para responder a las condiciones sociales de estas poblaciones.
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Por ultimo, se plantea el Enfoque Centrado en el Uso, mismo que desde la perspectiva
metodoldgica se orienta a tomar en consideracién las necesidades y requerimientos de
informacion e intereses de los distintos actores clave para mejorar el alcance de los
procesos evaluativos. Este enfoque busca mediante la participacion de los stakeholders®
que la evaluacion represente de forma equilibrada sus intereses y reconoce que, aunque
la intervencién no haya dado ese rol de relevancia en la toma de decisiones a todas las
poblaciones por igual y sus modelos de gobernanza no se centren en la participacion, la
evaluacion debe ser capaz de reflejar estos intereses e incorporarlos en la accién publica.
Se comprende aqui que una clara identificaciéon de necesidades de informacion sobre la
intervencion y quienes son las personas a las que esto les influye, asi como quienes tienen
la posibilidad de tomar decisiones sobre ello de acuerdo con el modelo de gobernanza de
la intervencion, permiten que el informe de evaluacion tenga relevancia social desde la
perspectiva de su uso.

Para asegurar la aplicacion de este enfoque, se realiz6 una identificacion de necesidades
de informacién por parte de los actores primarios y su representacion dentro de la
evaluacion, ademads se construyd en conjunto con el ente financiador y ejecutor del
Pronae, el marco evaluativo, identificindose la necesidad de realizar una evaluaciéon de
tipo sumativa.

1.2. Objetivos, criterios® y tipologias de evaluacion

Los objetivos planteados para la evaluacion fueron:

a. Valorar el grado de pertinencia del disefio del programa en funcién de su
capacidad para atender las problematicas de desempleo desde la perspectiva de
DDHH.

b. Valorar el disefio y las capacidades de gestion del programa para garantizar la
equidad en el acceso de los diferentes grupos de poblacion a los beneficios.

c. Determinar el nivel de coherencia de la intervencion para el alcance de resultados.

Ademas, se plantearon los siguientes elementos que definen el marco evaluativo:

5 Se entienden los stakeholders como aquellos actores clave que influyen en la intervencion o a los que la intervencién
les influye de manera directa o indirecta.

6La conceptualizacion de los criterios de evaluacion se puede consultar en la matriz de evaluacion.
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Figura 7. Elementos del marco evaluativo del Programa Nacional de Empleo, 2022

Tipo de evaluacion Tipo de evaluacion Tipo de evaluaciéon
seguiin momento: segun quien evalta: segun funcion:
durante externo sumativa

Tipo de evaluacion Criterios:
segun contenido: pertinencia, equidad
disefno y coherencia

1.1. Fuentes de informacion

Para el desarrollo de la presente evaluacion se consultdo a una serie de actores
involucrados en el desarrollo de la intervencion, que van desde personas en el ambito
institucional hasta la poblacion beneficiada del programa, en donde se utilizaron diversas
técnicas cualitativas para la recoleccion de la informacion. Lo anterior se describe con
mayor detalle en la Tabla 3.

Tabla 3. Fuentes consultadas y técnicas aplicadas en la evaluacion de disefio del Pronae, 2022

Ambito politico & Gestiéon
de la Intervencion

Viceministro del Area Laboral Una (1) entrevista en profundidad

Director Nacional de Empleo Gestion de la Intervenciéon | Una (1) entrevista en profundidad
Director DESAF Gestion de la Intervencién | Una (1) entrevista en profundidad
Coordinadora de PRONAE Gestién de la Intervencién Dos (2) ent1jeV1stas
en profundidad

Personal Operativo del Tres (3) entrevistas en profundidad

. Gestion de la Intervencién
Programa Nacional de Empleo Dos (2) talleres
Centros Formativos asociados a .
la modalidad Empléate Privado proveedor. Un (1) grupo focal
Poblacion en condicidon de Destinataria de la Cuatro (4) entrevistas
discapacidad. intervencién semiestructuradas

Destinataria de la

Poblacién Region Brunca . .
intervencion

Dos (2) talleres
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Poblacion de la Region Pacifico | Destinataria de la Tres (3) entrevistas semiestructuradas
Central intervencion Un (1) grupo focal

Destinataria de la

Personas adultas jovenes . y Un (1) grupo focal
Iintervencion

Personal Desaf-DNE Perﬁolnas de toma de Un (1) taller de validacion de
decisiones resultados

33



Ademas, se utilizaron fuentes secundarias como la base de datos del Pronae y estadisticas
del INEC, particularmente la Enaho y el Indice de Pobreza Multidimensional.

1.2. Muestra y marco de muestra

Como se mencion6 con anterioridad, el planteamiento metodoldgico fue cualitativo, lo
que implica que el muestreo utilizado para la seleccion de las personas participantes fue
de tipo tedrico por conveniencia y criterio experto (no probabilistico), lo cual implica que
los datos que se exponen como parte de la informacién primaria (personas consultadas)
realiza aproximaciones a las realidades y vivencias particulares, que permiten
comprender a profundidad elementos sociales complejos.

Los criterios de seleccion se definieron intencionalmente en funcién del marco evaluativo
y la estrategia metodoldgica planteada procurandose contar con la participacion de
personas clave tanto por sus conocimientos sobre la intervencidn, su disefio y operacion,
su contexto politico o las necesidades particulares a las que busca dar respuesta.

1.3. Técnicas y procedimientos para el levantamiento y analisis de datos

En cuanto a las técnicas de recopilacion de fuente primaria, se ejecutaron: talleres,
entrevistas y grupo focal, ademads se realizé revision documental para la inclusion de
fuente secundaria, a continuacion, se identifica de manera sucinta los aportes de cada
técnica:

a. Revision documental: se realizo revision de 20 documentos relacionados con el
disefio y la gestion de los componentes del programa, la base de datos de personas
beneficiarias, informes de la CGR, instrumentos (politicos y legales) nacionales e
internacionales relacionados con la intervencidn e investigaciones sobre la tematica
estudiada en la evaluacion

b. Talleres: los talleres se incorporaron con la finalidad de identificar las necesidades y
puntos de vista de las poblaciones objetivo o beneficiarias de la intervencion, en total
se realizaron 5 talleres, nimero previsto en el plan de trabajo, sin embargo, se debid
recurrir a sustituir dos talleres por 4 entrevistas individuales y una grupal, esto

porque la baja participacion de la poblacion en Puntarenas requirio de dicho cambio,

! Para conocer la poblacién a la que se aplico esta técnica, ver Tabla 3. Fuentes consultadas y técnicas aplicadas en la
evaluacion de diserio del Pronae, 2022
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sin embargo, se incluyeron dos talleres, uno para gestores y otro para tomadores de

decision, para la validacidn de resultados. El cambio permitid alcanzar el objetivo de
obtencion de datos, lo que no influy6 de forma negativa sobre los resultados de la

evaluacion.

c. Entrevistas: Para la evaluacion se llevaron a cabo tanto entrevistas en profundidad
como entrevistas semiestructuradas, las primeras aplicadas al ambito de los
tomadores de decision politico y las segundas a ejecutores del programa y a personas
destinatarias del programa, se aplicaron 8 entrevistas en profundidad (5 individuales
y 3 grupales) y 7 entrevistas semiestructuradas (individuales).

d. Grupo focal: Se realizaron 3 grupos focales, aunque inicialmente se habia propuesto
solamente 1 grupo focal, durante el proceso se decidié cambiar dos talleres por grupos
focales, particularmente con las mujeres del pacifico y personas jovenes de todo el
pais. Los grupos aplicados tuvieron como objetivo conocer elementos vinculados con

las necesidades de las poblaciones beneficiarias de la intervencién

En cuanto al proceso de andlisis de datos se utilizaron tanto software de analisis
cualitativo como cuantitativo, ya que, aunque el enfoque de la evaluacion fue
cualitativo, se procesaron algunos datos estadisticos descriptivos para apoyar el
analisis de pertinencia y equidad de manera que el proceso de triangulacion tuviera

mayor diversidad de datos y por tanto mayor solidez.

a. Procesamiento de datos cualitativos: se utilizé Atlas ti.9, utilizando un total de 37
codigos para clasificar la informacidn, agrupando estos en familias, cada una
representada por un criterio de evaluacion, en total el analisis de datos arrojé 409 citas,
las cuales fueron analizadas de manera que permitieran fundamentar el juicio
valorativo de cada interrogante. Este proceso implicd identificar las relaciones entre
los distintos codigos y su capacidad explicativa de los elementos de la intervencion,
para ello se contrastan tanto fuentes como técnicas aplicadas de manera que se pueda
ver de manera prismatica los datos, es decir valorar desde distintos puntos de vista
(informantes o técnicas) el mismo fenomeno para darle mayor consistencia al
resultado.

b. Procesamiento de datos cuantitativos: analisis descriptivo mediante Stata 17, para
analizar tanto la base de datos de personas beneficiarias de la intervencién como otras

estadisticas del INEC sobre el contexto de pais.
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2. Matriz de evaluacion

Tabla 4. Matriz Metodoldgica de la Evaluacion de disefio Pronae, 2022

e . (1e s , . Fuentes de informacion
Criterio Interrogantes Temas de analisis Técnicas

Pertinencia: Medida en que
los objetivos y actividades de

una intervencion responden y

son congruentes con las
necesidades de la poblacion

meta, objetivos institucionales,

politicas del pais, o cambios

del entorno de la intervencion.

(Mideplan, 2018)

¢En qué medida el
disefio responde a las
necesidades de las
poblaciones objetivo?

¢En qué medida los
componentes de la
cadena de resultados
son pertinentes para la
atencion de la
problematica?

¢En qué medida el
programa logra
transversalizar los
enfoques de
interculturalidad,
género, discapacidad y

-Definicién de las poblaciones
objetivo de cada componente
-Tipos de necesidades
identificadas por poblaciones
en cada componente

-Relacion entre disefio de los 4

componentes y las poblaciones

objetivo

-Caracteristicas de los modelos

loégicos de cada componente
-Problema que da origen a la
intervencion

-Nivel de causalidad o
consecuencia en el que se
sittian los componentes de la
intervencion

- Caracteristicas de la
estrategia seleccionada
-Relacién entre problema y
componentes

Incorporacion de:

-Brechas de género en el
disefio de la intervencion
-Brechas étnicas en el disefio
de la intervencién

Revision documental
Talleres

Entrevistas
individuales

Grupos focales

Revision documental

Entrevista en

profundidad

Entrevista grupal

Grupo focal

Revision documental

Entrevistas en
profundidad

Documentos de la
intervencion

Poblacién indigena

Poblacién beneficiaria y
tomadores de decisiones

Personas beneficiarias

Centros de formacion

Documentos de la
intervencion

Coordinadora de
PRONAE

Gestores del Pronae

Centros de formacion

Documentos de la
intervenciéon

Tomadores de decisiones
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Criterio

territorialidad en su
disefio?

Brechas de poblacion con
discapacidad en el disefio
Brechas de territorialidad en el
disefo

-Adaptacion de la intervenciéon
para el abordaje de las brechas

Entrevista grupal

Grupo focal

Gestores del Pronae

Centros de formacion

(En qué medida el
sistema de monitoreo
permite la medicién de
los resultados de la
intervencién?

Interrogantes

- Caracteristicas del sistema de
monitoreo

-Capacidad de medicion del
sistema de monitoreo

Temas de analisis

Revision documental

Entrevistas en
profundidad

Entrevista grupal

Taller

Técnicas

Documentos de la
intervencion

Tomadores de decisiones

Gestores del Pronae

Gestores del Pronae

Fuentes de informacion

Equidad: valora la forma en la

que la intervencion toma en
consideracion las condiciones
sociales desiguales de
poblaciones especificas y es
capaz de identificar y
responder a las brechas de
acceso a derechos que les
coloca en esa situacion.

;De qué manera el
disefio del programa
es pertinente para
garantizar la equidad
en el acceso al
beneficio por parte de
poblaciones
vulnerabilizadas?

-Abordaje de la tematica de
equidad en el disefio
-Identificacion de poblaciones
con mayores niveles de
vulneracion social

-Criterios de asignacion de
beneficios de acuerdo con los
territorios

-Criterios de asignacion de
beneficios de acuerdo con
grupos de poblaciéon

Revision documental

Entrevistas en
profundidad

Entrevista grupal

Documentos de la
intervencion

Tomadores de decisiones

Gestores del Pronae
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Criterio Interrogantes Temas de analisis Técnicas Fuentes de informacion

Coherencia: El grado en el que
otras intervenciones (sobre
todo politicas) apoyan o
socavan

la intervencion y viceversa.

Coherencia interna: sinergias y
vinculos entre la intervencion
y otras intervenciones
realizadas por la misma
institucién/ gobierno, asi como
la compatibilidad de dicha
intervencion con las normas y
estandares internacionales

pertinentes a las que se
adhiere la institucion/el
gobierno.

La coherencia externa toma en
cuenta la consistencia de la
intervencién con las
intervenciones de otros actores
en el mismo contexto. Esto
incluye la complementariedad,
la armonizacién y la

coordinacion con otros actores,
y a su vez evita la duplicacion
de esfuerzos.
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¢En qué medida los
componentes de
intervencion del
programa son
congruentes entre si y
se articulan para el
alcance de los
resultados?

¢De qué manera el
programa se articula
con instrumentos
internacionales y la
planificacion nacional
para el alcance de
resultados de largo
plazo?

¢De qué manera el
programa genera
sinergias en el marco
del Sistema Nacional
de Empleo para
garantizar un alcance
mayor en sus
resultados?

-Caracteristicas de los
componentes

-Relacién entre componentes
(resultado comuin)

-Complementariedad
operativa entre componentes

-Relacion entre PRONAE vy los
instrumentos en materia
laboral firmados por CR

-Relacién entre PRONAE y los
ODS

-Relacion entre PRONAE vy las
politicas y planes nacionales en
materia laboral

-Relaciéon entre PRONAE y el
PNDIP

-Intervenciones con las que se
relacionan

-Forma en la que se relaciona

Revision documental

Entrevistas en
profundidad

Entrevista grupal

Revision documental

Entrevistas en
profundidad

Revision documental

Entrevistas en
profundidad

Entrevista grupal

Documentos de la
intervencién

Tomadores de decisiones

Gestores del Pronae

Documentos de la
intervencion

Instrumentos nacionales e
internacionales

Encargada del programa

Instrumentos nacionales e
internacionales

Tomadores de decisiones

Gestores del Pronae
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3. Hallazgos

3.1. Criterio: Pertinencia

Interrogante 1: ;En qué medida el disefio responde a las necesidades de las poblaciones
objetivo?

Juicio valorativo: La medida en la que el disefio de la intervencion responde a las
necesidades va de media a baja, pues no hay identificaciéon de las caracteristicas y
condiciones de las poblaciones, desde la perspectiva operativa, se tiene algunas
nociones sobre necesidades, no obstante, no existe una adaptacion del disefio a las
particularidades de la poblacién.

El Pronae es un programa de larga data en la gestion del MTSS, su ejecucion ha pasado
por cambios e incorporaciones de acciones en el tiempo, sin embargo, de la
documentacién analizada para el proceso evaluativo, tnicamente la adicion de la
modalidad Empléate evidencia un andlisis de elementos clave en términos de disefio
como lo son: la caracterizacion de la problemadtica, una teoria de la intervencion que
define la ldgica causal y un modelo de gestion planificado para las condiciones
institucionales y presupuestarias de la intervencion. Ademds de lo anterior, no se
evidencia que para todas las modalidades (incluido Empléate), la intervencion realice
andlisis de las condiciones de contexto y necesidades de las poblaciones de forma
periodica para adecuar la estrategia de manera que esta sea pertinente en el tiempo, de
cara a atender dichos requerimientos.

El Pronae se considera una intervencion estatica en términos de la forma en la que trata
los problemas del desempleo en el pais, pues no ha logrado comprender e incidir en
funcion de los cambios sociales que se han suscitado, lo que le lleva a asumir como
supuesto que las estrategias de atencion utilizadas siguen siendo pertinentes de cara al
contexto actual, sin embargo, cuando se analizan los planteamientos realizados en el
documento de la Estrategia Nacional de Empleo, asi como en entrevistas realizadas con
tomadores de decision, estos son contundentes en sefialar la necesidad de reorientar las
acciones del Estado en materia de empleo, debido a la falta de adecuacion al contexto
actual tanto en el marco del funcionamiento del Estado costarricense.

Desde esta perspectiva, la consulta realizada con actores clave, evidencia las dificultades
que ha presentado la intervencion para identificar estas necesidades, estudiar las
condiciones y generar estrategias diferenciadas de acuerdo con estas.
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Figura 8. Elementos que determinan la pertinencia del Pronae

Baja identificacion
de Necesidades y
condiciones

Estrategia no
adecuada a
necesidades

En tal cometido, las personas que laboran en el ambito de la intervencion presentan
nociones sobre las problematicas que viven las poblaciones, sin embargo, se trata de
adaptar la estrategia a poblaciones especificas y no a la inversa. Este problema de logica
de diseno, en el cual la estrategia se convierte en el fin, genera que no se logren realizar
adaptaciones una vez que las personas que operan identifiquen necesidades no
atendidas.

Conviene aqui exponer los tipos de estrategias posibles en intervenciones para el empleo,
de manera que se comprenda la forma en la que se puede intervenir a partir de las
condiciones de las poblaciones, dividiendo los tipos de intervencion entre aquellos que
obedecen a politicas activas de empleo y aquellos que se orientan a politicas pasivas de
empleo, los primeros asociados a generar las condiciones para que las personas puedan
emplearse, es decir actuar sobre el abordaje causal de la problematica y aquellas que se
orientan a mitigar los efectos del desempleo en las poblaciones o abordar las
consecuencias del mismo.

En términos de las estrategias utilizadas por el Pronae para dar respuesta a las
necesidades de las poblaciones, se identifican dentro del programa, acciones en ambas
vias, siendo que, tanto Empléate como capacitacion e ideas productivas obedecen a
acciones de politica activa de empleo y obra comunal, se asocia a politica pasiva. No
obstante, lo que interesa a esta interrogante evaluativa no es situar el tipo de estrategia
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para el alcance del resultado (esto se analizara en la segunda interrogante), sino mas bien,

el estado de la situacion de las poblaciones y la seleccion de la estrategia de acuerdo con
estas situaciones.

En tal cometido, las dificultades identificadas por las poblaciones consultadas se asocian
a las fuentes de empleo disponibles y “no saber a donde recurrir para buscar empleo”,
esta situacion se complejiza para poblaciones con menores niveles de escolaridad. En este
sentido, la situacion de las poblaciones indigenas, por ejemplo, reviste grandes retos para
cualquier intervencion activa en materia de empleo, producto de las caracteristicas que
presentan los territorios tanto desde la perspectiva legal como geografica, lo que limita
las posibilidades de inversion privada y publica, haciendo que intervenciones activas que
se encuentren por fuera del autoempleo, tengan pocas posibilidades de llevarse a la
practica. Se excluye de esta aseveracion el tema del autoempleo, porque algunas
actividades productivas o turisticas en zonas especificas pueden tener mayores
posibilidades de desarrollarse. Esta situacion hace que las intervenciones pasivas de
empleo no solo sean requeridas, sino que, al no encontrarse por parte del Estado, otras
respuestas para la generacion de empleo en las localidades indigenas, las poblaciones
dependan de las acciones pasivas a lo largo del tiempo, siendo la asistencia, la tinica
alternativa que poseen estos grupos para asegurar su subsistencia, como en el caso de
Obra Comunal.

En tal cometido, la modalidad Obra Comunal posee una pertinencia media para
responder a las condiciones de las poblaciones, las cuales poseen una serie de
caracteristicas del vulnerabilidad que requieren de intervencion publica, es decir, se
identifica que no existen fuentes de empleo y en este sentido tanto la vision de las
poblaciones (principalmente de las mujeres indigenas) es coincidente con esta
problematica, no obstante, la estrategia seleccionada obedece a acciones pasivas de
empleo y no existe complementariedad con otras acciones estatales de caracter activo, lo
que genera una imposibilidad para disminuir la problemadtica en el tiempo y dar
respuesta a las necesidades en el largo plazo.

Esto explica por qué la intervencion en Obra Comunal a pesar de desarrollarse por 12
anos sigue siendo insuficiente para resolver las necesidades de las poblaciones, pues tal
y como se desarrollard en el andlisis de la relacion logica de los componentes para
alcanzar resultados (interrogante 2), su alcance es de tipo asistencial, es decir permite
cubrir necesidades de subsistencia, no asi el resto de las necesidades identificadas, las
cuales se resumen en la siguiente Figura 9:
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Figura 9. Necesidades identificadas por las poblaciones indigenas
Acceso a internet y

servicio

Capacitacion y Actividades
educacion comerciales

Materia prima para Mejora de caminos
producir (siembra y y acceso
crianza de animales )

Medios para el Medios de trabajo
trabajo agricola para los proyectos
de Obra Comunal

La cosmovision de esta poblacion se asocia con dos elementos: por un lado contar con los
recursos para la subsistencia (produccion de autoconsumo y empleo) y mejores
condiciones para que hijos e hijas puedan acceder a educacidon y empleo, no obstante se
identifican diferencias en la visiéon que poseen hombres en comparacion con la mujeres,
ya que para la mujeres, el trabajo se asocia fundamentalmente a las posibilidad de contar
con un empleo y para los hombres con el autoempleo, particularmente en actividades de
produccion agricola y cria de animales.

Dentro de lo mencionado por las mujeres sobre el significado del trabajo, se identifican
los siguientes elementos:
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Figura 10. Significado que la palabra trabajo tiene para las mujeres indigenas de Boruca

COMPromiso e§Iuerzo :
salario dinero bienestar

amor |
responsabilidad

dedicacion

De lo anterior resulta importante destacar no solo los elementos de socializacion de
género implicitos en el discurso de las mujeres, sobre las concepciones asociadas al
trabajo y la afectividad o caracteristicas emocionales de este, sino también que las
palabras se asocian a actividades de empleo® (compromiso, estabilidad, dinero,
responsabilidad), inclusive, las palabras que mads sobresalen en sus construcciones
conceptuales son dinero, amor y responsabilidad. En contraposicién con esto, para los
hombres, el trabajo se asocia prioritariamente con las palabras (aprender, superarse,
familia, organizarse, cultivar), lo que implica diferencias sustantivas en la forma en que
conciben el concepto de trabajo como actividad funcional (socializacion de género) y del
tipo de trabajo en el que pretenden desempenarse, pues los hombres reconocen que su
interés se centra en el autoempleo, especificamente de actividades agricolas, por ello para
estos, los apoyos estatales en materia de empleo deben concentrarse en brindarles materia
prima para trabajar en sus tierras.

Por su parte, para las mujeres el autoempleo es visto como una alternativa a no contar
con espacios donde emplearse, pero no figura como su preferencia. Cuando las mujeres
identifican actividades de autoempleo, en comparacion con los hombres, mencionan
actividades productivas en el ambito de comercio, asociado a vender productos que
pueden producir en sus hogares, lo que tiene total relacién con su rol de género asociado
al espacio doméstico, por tanto, sus necesidades se vinculan de manera fundamental a la
educacion, capacitacion y acceso a servicios publicos e internet.

8 Se hace la aclaracién de que empleo aparece aqui como actividad formal a la que las mujeres desean accesar.
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Por otra parte, dentro de las necesidades identificadas por poblacidn residente en zona
costera, particularmente en el pacifico central del pais, las necesidades se asocian a contar
con fuentes de empleo como prioridad identificada, como segunda necesidad destacan

la educacion, tanto contar con grado de secundaria como capacitarse en areas especificas,
las mujeres mencionan que presentan mas dificultades que los hombres para acceder a
empleo porque las actividades productivas propias de la zona (principalmente pesca)
requieren de destrezas fisicas asociadas histéricamente a la masculinidad, en sus palabras
“actividades para hombres” (Mujer participante, 27 de agosto, 2022). Esta “falta de
oportunidades” genera que la educacién no sea vista como la prioridad para la poblacion,
pues menciona que, aunque logren estudiar o capacitarse, no van a lograr incorporarse
al mercado formal de trabajo y por tanto deben realizar actividades de subsistencia como
venta de alimentos de tipo informal.

“...porque al no haber oportunidades de trabajo, no puede haber desarrollo y es
dificil porque por mds ganas, ya sea que vos querés estudiar, ella que estd en la
universidad, no hay trabajo, yo que quiero entrar a la universidad, ellas que tienen
un proyecto personal, siempre es el factor comiin, -economia-, porque no hay trabajo
ni para pagar universidad ni mucho menos para emprender proyectos, en el pacifico
es algo dificil”. (Mujer participante, 10 de setiembre, 2022).

Otra de las poblaciones consultadas para el presente proceso evaluativo fue la poblacién
con alguna discapacidad, la cual identifica como una de sus principales necesidades
puestos de trabajo especificos adaptados para poder emplearse, pues mencionan que la
principal barrera que enfrentan es la discriminacion, resaltan como primera necesidad
conocer de fuentes de empleo, en segundo lugar la capacitacidon en temas acordes con sus
condiciones fisicas o intelectuales y tercero culminar los estudios secundarios, esto es mas
reconocido por personas jovenes.

Por su parte las personas jovenes identifican como principales necesidades la
capacitacion en uso de tecnologias, ofimatica e idiomas como su requerimiento mas
importante, no obstante, se reconoce en sus discursos, la forma en la que las
desigualdades territoriales afectan de forma diferenciada las posibilidades de conseguir
empleo.

Para la mayor parte de las personas participantes fuera de zonas indigenas, el
autoempleo particularmente por medio de emprendimientos no es la principal opcion
para generacion de ingresos, tanto por sus preferencias como por sus condiciones para
ello.
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Ahora bien, para personas que poseen ideas productivas, sus principales necesidades se
asocian a acceso a fuentes de financiamiento para invertir, acompanamiento para el
desarrollo del modelo de negocio, el desarrollo de habilidades emprendedoras y

FODESAF

conocimientos para administrar.

Por tanto, resulta relevante analizar las acciones generadas por el Pronae de acuerdo con
las necesidades de las poblaciones, de cara a comprender las razones por las que la
pertinencia de la intervencion se sittia en un rango de medio a bajo. La Figura 11 resume
las necesidades identificadas versus las estrategias disefiadas para el abordaje.

Figura 11. Necesidades identificadas por la poblacion objetivo versus las estrategias disefiadas
por el PRONAE, 2022

Politicas pasivas de
empleo

Asistencia por
desempleo

Politicas activas de empleo

1. Contar con fuentes
de empleo

2. conocer la
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y lugares para aplicar
3. Educacion
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4. Capacitacion
5. Apoyo para la
inserci6n laboral

Empléate

1. Acceso a
financiamiento
2. Acompanamiento
para emprender

3. Desarrollo de
habilidades
emprendedoras

4. Conocimientos
sobre
emprendedurismo

Capacitacion
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prima para producir
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(caminos)

N
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Subsistencia
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compra de alimentos
y pago de servicios)

l

Obra Comunal

La imagen anterior, vincula las necesidades identificadas por la poblacion con las
estrategias del Pronae de acuerdo con su orientacion politica, dando cuenta de que existe
algtn nivel de vinculacion principalmente en Empléate, Capacitacion y Obra Comunal,
no se menciona en este espacio la vinculacion de ideas productivas, ya que esta
intervencion brinda subsidio para emprender, pero no se puede conceptualizar como
capital para emprender ni acceso a financiamiento y la estrategia no condiciona el uso de
la compra de insumos o materia prima, lo que implica que funge como un subsidio
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econOmico para personas que deseen emprender, cuyo requisito imprescindible ademas
de la asociatividad para la presentacion de la propuesta es tener una idea productiva en
desarrollo o por iniciar.

En términos de obra comunal, como se menciond anteriormente, su pertinencia se debe
a que la falta de oportunidades de empleo en la poblacién indigena hace que muchas de
estas personas dependan econdmicamente de la obra comunal para la subsistencia,
siendo que a lo largo del tiempo el Estado no ha logrado generar politicas activas en
materia de empleo para esta poblacion y el Pronae tampoco ha logrado realizar esta
identificacion para generar acciones concretas en esta linea, pues como se identifica en la
imagen, la modalidad aplicada a esta poblacion es de caracter pasiva y la forma en la que
se destinan los recursos desde la perspectiva operativa, esta definida por ley, lo que
implica que en caso de que el MTSS realice intervenciones activas con esta poblacion,
deben tener otra fuente de financiamiento distinta de la de Obra Comunal Indigena.

Asimismo, dentro de la modalidad Empléate, se abordan dos de las necesidades
identificadas, sin embargo la estrategia utilizada, debe garantizar que el proceso de
intermediacidn laboral se lleve a cabo, pues la capacitacion no resulta ser suficiente para
asegurar la insercién laboral de la poblacion, ademds se hace necesario revisar la
coherencia de la intervencion (interrogantes 7 y 8 de esta evaluacién), para garantizar que
efectivamente, el resto de las necesidades que las personas presentan se estén cubriendo,
pues aunque haya una inversion en el proceso de capacitacion, si otros elementos no se
estan abordando, la inversion social se vuelve poco eficiente.

Otro elemento de Empléate sobre el que se debe poner la lupa, en términos de su
capacidad para solventar la necesidad de intermediacion laboral es la forma en la que
esta se lleva a cabo, pues es coincidente en las visiones de los actores, tanto personas
beneficiarias como centros de formacion y personal operativo, que el proceso de
intermediacién no debe estar en manos de los centros de formacidn, esto por multiples
factores entre ellos:

a. Conflictos de interés que pueden suscitarse en los centros de formacion.

b. Imposibilidad de controlar que efectivamente se esté realizando.

c. No media remuneracion para la realizacion de esta actividad por tanto no se
realiza de manera sistematica y estandarizada.

d. Al no mediar remuneracidn para hacer la actividad, no se puede obligar a los
centros a realizarla, lo que lo convierte en un acto de buena fe, aunque se
coloque como requisito para la aprobacion de la capacitacion.
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e. Los centros de formacion no cuentan con los recursos para hacer un proceso
efectivo de intermediacién y capacitacion al mismo tiempo, por lo que la
primera actividad no se prioriza.

Estos han sido identificados por todos los actores y expresados en frases como:

“Yo particularmente no estoy de acuerdo... siempre mi posicion fue que esa
identificacion de necesidades debe hacerla el Observatorio de Mercado Laboral o
alguna instancia mds vinculada con el tema”. (Persona funcionaria del MTSS, 29
de agosto, 2022)

“Hay centros de formacion que por el poco segquimiento que nosotros podemos dar,
porque tenemos que estar ejecute y ejecute, y no podemos estar dando el
sequimiento, nos meten gato por liebre” (Persona gestora del Pronae, 29 de agosto,
2022)

“Deberia haber como esa oportunidad de que uno termina estudiar y el mismo lugar
0 alguien te recomienda empresas cerca del lugar donde uno estudid para esperar
como las oportunidades y que diay realmente lo llamen”. (Persona beneficiaria de
Empléate, 24 de setiembre, 2022).

En este sentido, a pesar de que se menciona en la documentacién revisada que el
Programa realiza intermediacion laboral, el disefio del modelo utilizado no asegura que
esto efectivamente se lleve a la practica, lo que disminuye la pertinencia de la
intervencion.

Por otra parte, para el componente de capacitacion se identifica alguna relacion con
necesidades de la poblacidn, no obstante, el modelo de asociatividad utilizado restringe
la participacion de la poblacion que desea emprender de forma individual, lo que implica
que se direcciona hacia un segmento de poblacién muy reducido.
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Interrogante 2: ;En qué medida los componentes de la cadena de resultados son
pertinentes para la atencion de la problematica?

Juicio valorativo: La pertinencia de los componentes de la cadena de resultados
es baja en el entendido de que, de las 4 intervenciones que componen el programa
solamente una presenta claridad sobre la logica causal para responder a la
disminucion de la problematica de desempleo.

En relacidn con el disefio de la intervencion, a pesar de que se identifica que al momento
de la intervencion el desempleo en poblacidn en condicién de pobreza y pobreza extrema
fue definida como la problematica a atacar, no se logra ubicar una teoria de la
intervencion’ explicita que defina la forma en que los distintos componentes pueden de
forma técnica, contribuir en la disminucién de dicha problemadtica. Esta falta de
explicitacion es lo que ha llevado a que no se tenga suficiente claridad sobre los aportes
que las intervenciones generan al pais y que no se logre por consiguiente realizar una
medicion real de estos.

El Pronae es conceptualizado como un Programa y a diferencia de otras intervenciones
publicas a las que se les denomina de la misma forma, aunque no estén compuestas por
proyectos, en el caso de esta, si se encuentra conformada por proyectos a los cuales se les
denomina componentes. Esta aclaracion resulta particularmente relevante, en términos
de la orientacion analitica de este apartado, pues lo que da la l6gica a un programa, es la
capacidad de sus componentes de articularse para alcanzar un resultado comun.

En términos de la identificacion del resultado (impacto) que la intervencion busca
generar, se identifica en la Figura 4. Cadena de Resultados del Pronae, 2022, que el impacto
esperado tiene que ver con la insercion laboral de personas en condicion de pobreza y
pobreza extrema, es decir posee una orientacion que se alinea con politicas e
intervenciones activas en materia de empleo.

Sin embargo, cuando se analizan las distintas modalidades que integran el programa, se
identifican dos elementos particulares que explican la disminucion en la pertinencia de
estos componentes para atender el problema, por un lado, que uno de ellos (Obra
Comunal), es una actividad pasiva en materia laboral, es decir opera sobre las
consecuencias generadas por el desempleo y no sobre las causas y otras dos, no poseen

9Lateoria de laintervencién alune ala explicacion tedrica de la forma en que las acciones conducen a la transformacion
o mitigacién de una problematica social concreta, esta explicacion esta dada en funcién del “constructo” o elemento
tedrico con el que se puede inferir que causalmente ciertas acciones conduciran a ciertos cambios de largo plazo.
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una logica tedrica suficientemente fundamentada que explique la forma en la que las
acciones realizadas pueden conducir al resultado.

Otro elemento importante con relacién al desarrollo de la teoria del programa tiene que
ver con el modelo de gestion con el cual operan las intervenciones del Pronae, ya que
todas las modalidades a excepcion de Empléate operan bajo una modalidad de solicitud
asociativa, esto quiere decir que para presentar un proyecto las personas requieren estar
agrupadas mediante una figura legal e identificar una necesidad (tanto para emprender
como para realizar obras en la comunidad). El componente capacitacion a pesar de que
se orienta hacia cursos cortos (menos de 200 horas), tiene como finalidad realizar
procesos con personas que poseen emprendimientos o se cuentan en ruta hacia ello, por
tanto, el tipo de capacitacion esta orientado al autoempleo. La misma caracteristica posee
la modalidad Ideas Productivas, la cual esta destinada a atender a personas que tienen
una idea o actividad productiva (por iniciarse o en ejecucion) y el componente Obra
comunal que no posee como finalidad la insercion laboral, sino la mitigacién de las
consecuencias del desempleo.

En el caso de la modalidad Empléate, esta opera con Centros de Formacién Asociados
como entes que asumen tanto la identificacion de las necesidades de mercado, como la
selecciéon de la poblacion (mediante la base de datos del Pronae), el proceso de
capacitacion y la intermediacion laboral. Entre la identificacion de necesidades y el
proceso de capacitacion, se realiza la solicitud al Pronae para ingresar dentro del
programa.

Estos elementos resultan particularmente relevantes, para comprender los aspectos que
en este criterio se analizan, pues influyen de forma directa sobre la l6gica causal de la
intervencidn y su constructo tedrico.

A continuacion, en la Figura 12 se desarrolla cada componente, a partir de las cadenas de
resultados construidas con el equipo de trabajo del Pronae, de manera que dicha
construccion permita exponer con detalle el juicio valorativo de esta interrogante
evaluativa.
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Figura 12. Cadena de resultados de la Modalidad de Capacitacion Ocupacional del Pronae, 2022
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- de proyectos. conocimientos y negocio. trabajo
2. Presupuesto ordinario o competencias
MTSS. 9. Aprobacion de proyectos. emprendedoras 16. Aceleracion y validacion 18. Aumenta el empleo

. o de emprendimiento formal.
3. Personal ejecutor. 10. Ejecucion de proyectos.
4. Sistema informatico para 11. Se aprueban montos.

tencion de planillas.
alenclan ce plant s 12. Se brinda subsidio.
5. Bases de datos SINIRUBE o
13. Se da seguimiento proceso

6. Bases de datos de formativo.
poblacién beneficiaria.

7. Bases de datos de Centros
de Formacion y empresas
empleadoras.

En la modalidad de Capacitacion, las actividades inician con la recepcion de solicitudes
por parte de los grupos organizados, a partir de esto, las personas gestoras realizan la
valoracion de cada proyecto presentado y en caso de valorarse de forma positiva, se
brinda la aprobacion. Tal como se observa en la Figura 12, se espera que las personas a
partir de recibir un proceso formativo, puedan mejorar sus conocimientos sobre
actividades productivas (de autoempleo), lo que los llevara al desarrollo de un modelo
de negocio o la aceleracién y consolidacion de un negocio y posteriormente esto llevara
a la reduccion del desempleo. Esta propuesta de articulacion entre actividades-
productos-efectos-impactos, posee poco fundamento teodrico, pues parte de presunciones
que pueden ser equivocas sobre el proceso de emprendimiento, como por ejemplo asumir
que la capacitacion genera que per se las personas puedan emprender con éxito.

Resulta particular el hecho de que las personas que laboran en el &mbito operativo han
identificado que los elementos presentes en esta logica no poseen fundamento teorico y

técnico, senialando por parte de una de ellas, lo siguiente:

“Capacitacion e Ideas Productivas ;realmente incide con disminuir el desempleo de
una persona? no lo podemos garantizar, porque no hay forma de dar seguimientos,
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porque en el camino puede pasar mucho. Y no hay nada que les quede, no hay nada
que podamos ir y tocar y ver que de alguna forma mejora las condiciones.” (Persona
gestora, 29 de agosto, 2022)

En tal cometido para cumplir con el resultado de esta modalidad y reflejar el
encadenamiento propuesto por estas actividades desde el punto inicial “capacitar a
personas” hasta “potenciar su vinculacién con el mundo del trabajo” se requiere mucho
mas que la capacitacidon, pues se debe analizar todos los elementos por los cuales un
emprendimiento puede no ser exitoso, entre ellos, el bajo desarrollo econémico y
comercial a nivel local, la escasa innovacion, la falta de recursos econémicos y acceso a
crédito, dificultades para validar la necesidad y generar un producto o servicio acorde
con el mercado, la baja escolaridad, la falta de conocimientos y habilidades
emprendedoras, entre otros.

Ahora bien, en el entendido, de que el problema que atiende este componente se asocia
con los pocos conocimientos y habilidades para emprender, se debe tener claridad de que este,
debe figurar como el criterio de seleccion por excelencia y debe poder ser medido antes
de aprobar el proyecto a un grupo organizado, lo que ademas exige que la intervencion
tenga una alta coherencia externa con otras intervenciones tanto dentro como fuera del
MTSS, de manera que estas puedan asumir la atencion del resto de las necesidades que
presentan las personas emprendedoras, pues no basta con cubrir una necesidad para que
el resultado se genere.

En tal cometido, no se logra ubicar que, a nivel de los criterios de seleccion, el andlisis se
concentre en demostrar los escasos conocimientos, ni generar las sinergias requeridas con
otras intervenciones para garantizar que las propuestas de autoempleo tengan los apoyos
requeridos para su desarrollo, esta falta de claridad hace que el componente como
estrategia tenga una baja pertinencia para atender el problema.

Respecto a la modalidad de Ideas Productivas, esta posee una relacién estrecha con el
resultado esperado para el componente de capacitacion, pues busca la reduccion del
desempleo por medio de la generacion de autoempleo, sin embargo en su ldgica de
disefio se observan las mismas falencias del componente anterior, es decir se toma como
supuesto, que brindar una transferencia econdmica a un grupo de personas que deseen
emprender, conllevard per se a desarrollar una idea de negocio y convertirla en un
emprendimiento. (ver Figura 13)

51



,f’" SN
DIRECCION GENERAL DE A7 8 UNIVERSIDAD DE
DESARROLLO SOCIAL Y F@DESAF ﬁq N " ’\

ASIGNACIONES FAMILIARES

Clc AP Centro de Investigacion y (apacitacionen

Administracion Pdblica

w | COSTARICA

AMTSS

Figura 13. Cadena de resultados de la Modalidad de Ideas Productivas del Pronae, 2022
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En tal cometido, los supuestos bajo los que opera la intervencion obvian los elementos
tedricos basicos del proceso emprendedor, ver Figura 14:

Figura 14. El proceso de los emprendimientos'® de acuerdo con sus componentes y actividades

El proceso de emprender
Idea Financiamiento Ajustar
Producto Operacion Mantener ventas Reinverti
Medicién Administraciéon Generar ingresos T ———"
Aprendizaje Reinvertir Expandirse
Incubadora Incubadora Aceleradora Aceleradora

10 Los elementos consignados en este diagrama obedecen a la combinacion de una serie de teorias entre ellas las
disefiadas por Erick Rice (Lean Statup), Osterwalder y Pigneur (Generacién de modelos de negocio) y Javier Saenz
(educacion y formacion en emprendimiento social)

52



DIRECCION GENERAL DE

DESARROLLO SOCIAL Y F@DESAF

ASIGNACIONES FAMILIARES

ClCAP Centro de Investiqacion y Capacitacionen

Administracion Pdblica

TS5

De los elementos identificados en la Figura 14, el componente Ideas Productivas se
concentra tanto en la ideacion como la puesta en marcha, sin embargo, esto no tiene que
ver con que se genere un apoyo para llevar a cabo dichos procesos, sino como criterio de
seleccion de los proyectos, es decir, las personas del &mbito de la operacién (gestores de
programa) indican que para aprobar un proyecto de esta modalidad el criterio es que
tengan una idea o una actividad productiva en marcha y no se logra identificar si esta
obedece a un modelo de negocio disefiado o solamente se ha conceptualizado como
actividad de produccién sin un modelo construido.

Tener esto claro, es vital para el Programa pues es el primer paso que tedricamente se
debe seguir para alcanzar los resultados (planificacion predictiva) de la modalidad, no
obstante, al no haberlo teorizado desde el disefio para planificar la estrategia, se asume
que el monto brindado genera como consecuencia la posibilidad de emprender y esto
hace que se desconozca toda la serie de elementos que son requeridos para que una idea
de negocio se convierta en un modelo y posteriormente se logre implementar.

“(con) Capacitacion e Ideas Productivas se le pueda ayudar (a una persona) a
promover (...) el autoempleo, o los emprendimientos. Este es un medio por el cual
la persona pueda tener un medio de subsistencia y necesita de un poquito mds como,
saber cosas bdsicas para que “mi emprendimiento funcione” o “mi idea de negocio
lleque a funcionar” y un empujon que se le puede dar a la persona para su idea. En
este caso, por lo menos tenga con qué comer mientras su idea le produce.” (Persona
gestora, 01 de septiembre, 2022)

En este sentido, asignar un monto econémico a los centros de formacién se convierte en
una accidn discrecional parte de quienes gestionan, pues se desconoce el uso de los
recursos y los resultados futuros que la intervencion puede generar. Por ejemplo, no hay
claridad si el monto busca fungir como capital semilla 0 como medio para cubrir
necesidades basicas mientras de prototipa el modelo, lo cierto es que en cualquiera de los
casos, el monto asignado no esta fundamentado en un estudio que identifique que
responde a una necesidad concreta, sino a la suposicion de dicha necesidad.

Al no existir suficiente justificacion técnica sobre los montos asignados y no contar con
otras intervenciones que conexamente a esta, estén atendiendo de forma articulada con
ideas productivas a la poblacion para que logre emprender, la pertinencia de la
intervencion se torna baja, lo que resulta poco estratégico pues en el entorno institucional
costarricense se ejecuta una gran cantidad de programas dirigidos a apoyar
emprendimientos productivos, por ejemplo, las iniciativas del Centro de Incubadoras de
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Empresas del CIE-ITCR, la Agencia Universitaria para la Gestion del Emprendimiento
de la Universidad de Costa Rica (AUGE-UCR) y el mismo Banco Popular de Desarrollo
Comunal (BPDC) que da seguimiento y recursos para la conceptualizacion, ejecucion y
consolidacion de proyectos, ideas productivas de Instituto Mixto de Ayuda Social
(IMAS), Fomujeres de Instituto Nacional de las Mujeres (INAMU), PROPYME del
Ministerio de Ciencia, Innovacion, Tecnologia y Telecomunicaciones (MICITT), entre

otros.

Ademads, se debe valorar la pertinencia de asumir como estrategia de generacion de
empleo, el autoempleo de personas en condicion de pobreza y pobreza extrema, pues
como lo menciona Samaniego (2002) “Las evaluaciones internacionales a este tipo de
programas arrojan que su impacto en el empleo es bajo, ya que la duraciéon de los
proyectos no rebasa el afio de vida”, por lo que para disefar la estrategia del programa
se debe analizar la conveniencia de apostar por este tipo de estrategias o invertir los
recursos en otras acciones.

Por otra parte, en relacién con el componente Obra Comunal, no se evidencia relacion
entre este y los resultados de efecto e impacto identificados en la Figura 4. Cadena de
Resultados del Pronae, 2022, pues se orienta a brindar apoyos econémicos a personas
desempleadas para mitigar la falta de ingresos que lleva a la insatisfaccion de sus
necesidades de subsistencia.

Figura 15. Cadena de Resultados de la modalidad Obra Comunal del Pronae, 2022

O
S V2

Monitoreo Seguimiento

© © o

INSUMOS ACTIVIDADES PRODUCTOS EFECTOS
1. Presupuesto FODESAF. 8. Recepcion de solicitudes 14. Personas cuentan con 15. Personas cubren sus No se identifica
S R de proyectos. recursos econémicos para necesidades de
2. Presupuesto ordinario . la subsistencia. subsistencia durante un
MTSS. 9. Aprobacion de proyectos. corto periodo de tiempo.
3. Personal ejecutor. 10. Ejecucién de proyectos.

4. Sistema informatico para 11. Se aprueban montos.
tendion de planillas.
atencion cepian B 12. Se brinda subsidio.

5. Bases de datos SINIRUBE . oL
13. Se da seguimiento proceso

6. Bases de datos poblacion formativo.
beneficiaria.
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Esta modalidad al orientarse a la mitigacion de los efectos del desempleo mediante la
asistencia, no tiene posibilidades de generar resultados en el largo plazo, sin embargo, a
pesar de que desde la gestion institucional del MTSS se tiene claro que esto es asi, este
componente sigue formando parte del Pronae desde su creacidon, aunque no guarde

relacién con la disminucion del desempleo.

“Un efecto de nuestro proyecto (Obra Comunal) es lograr que las personas dejen de
estar desempleadas, no lo conseguimos porque las personas vuelven a entrar al
desempleo una vez finalizado el programa, por eso digo que es paliativo, es como
una especie de seguro de desempleo, para que usted pueda tener algun tipo de
recursos para poder subsistir durante un periodo, y que tal vez, esos mismos
recursos le ayuden como una herramienta mientras logre conseguir otro empleo. Es
lo que esta pasando en la realidad.” (Persona gestora, 01 de septiembre, 2022).

Con lo anterior no se quiere decir que dicha modalidad no deba existir o que no debe
formar parte de politicas pasivas del Estado para mitigar los efectos del desempleo, lo
que si se identifica es que no debe formar parte de politicas e intervenciones activas en
materia de empleo como lo es el Pronae, de ahi su calificaciéon como poco pertinente.

Otro elemento relevante sobre esta modalidad es la submodalidad creada para atender
las necesidades de la poblacién indigena (Obra Comunal Indigena), la cual estd
expresamente definida en la ley de Fodesaf (5662), indicdndose lo siguiente: “Se destinara
un cero coma veintitrés por ciento (0,23%) a cubrir el costo de los subsidios para atender
obras de infraestructura para las zonas indigenas del pais, que seran administradas por
los entes creados para tal efecto por la legislacién”. (Asamblea Legislativa de Costa Rica,
2009).

En dicha legislacion establece de forma expresa el uso de los fondos para “cubrir el costo
de los subsidios para obras de infraestructura”, lo que implica una definicion de
estrategia para atender una problemadtica, esto parece indicar que la problematica
identificada en la norma, tiene que ver con bajo desarrollo de infraestructura y se utilizan
los subsidios como estrategia para ello, aunque no es claro si la idea inicial fue mitigar
los efectos del desempleo en esta poblacion.

En este caso, al igual que en otras intervenciones publicas, se considera poco pertinente
establecer en una ley la estrategia operativa de la accion publica, porque esto la hace
invariable a lo largo del tiempo, es decir la inmoviliza, lo que se considera
contraproducente desde los procesos de planificaciéon porque toda accion debe ser capaz
de modificarse dependiendo de los cambios en el contexto y necesidades de la poblacion.
En tal cometido, la ley debiera reflejar en su espiritu la vision de desarrollo social y
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finalidad de la accion publica con la poblacion especifica, no asi la estrategia por medio
de la cual eso se lograra.

FYDESAF

Este elemento de disefio en la modalidad de Obra Comunal Indigena hace que su
planteamiento no sea capaz de responder oportunamente a las condiciones de las
poblaciones, porque sin importar la identificacion de necesidades en materia de empleo,
el uso de los fondos no se puede modificar. Por tanto, la discusién de fondo en términos
de la pertinencia de los elementos de la cadena de resultados es si esta modalidad tiene
relacion con los resultados de largo plazo que la intervencion busca generar y si el espiritu
del legislador fue utilizar esta estrategia como una actividad pasiva de mercado laboral
o su motivacion fue distinta de esta. En todo caso, en el entendido de que el Pronae tiene
una clara orientacion hacia la insercion laboral, la modalidad obra comunal al clasificarse
como intervencion pasiva, no puede tener un efecto sobre la insercion laboral, sino sobre
la satisfaccion de las necesidades de las personas ante el desempleo, lo que la clasifica
como no pertinente en el marco del programa. Ademas, la Ley 5662, no es clara en
identificar la entidad a la cual se le asignara la ejecucion de dicho presupuesto, por lo
cual realizar el traslado de programa o entidad es una opcion plausible.

Por, altimo se analizan los elementos de pertinencia de la modalidad Empléate, (ver
Figura 16)

Figura 16. Cadena de resultados de la Modalidad de Empléate del Pronae, 2022
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La modalidad de Empléate esta concebida en tres etapas claramente definidas: la primera
que se encarga de la capacitacion de las personas segin las necesidades de la demanda
de empleo definidas por las empresas empleadoras; la segunda es la de intermediacion
que conlleva la alineacion entre la oferta (perfil de empleo) y la demanda de empleo
(vacante propuesta); y la tercera etapa, es la insercion laboral de las personas segtin los
requerimientos de las empresas empleadoras. Este modelo funciona bajo el entendido
que existen otros actores que apoyan estas tres etapas.

Los centros de formacién se convierten en actores fundamentales para la ejecucion de
esta modalidad, ya que se encargan de capacitar a las personas segin los contenidos
requeridos por las empresas empleadoras y a la vez, fortalecer sus habilidades para
colocarse (empleabilidad), con el fin de alinear las brechas o desfases que pudieran existir
entre la oferta y demanda de empleo. En este sentido, el personal de estos centros de
formacion declara:

“Nosotros tenemos contacto con empresas aliadas que estin comprometidas a
abrirle la puerta a nuestros estudiantes, una vez que finalizan los programas
formativos para que ellos puedan realizar pasantias y estas pasantias se convierten
en posibles contrataciones.” (Personal Centros de formacion, 25 agosto, 2022)

“El aporte va mds alld de la colocacién de un empleo decente, o sea, eso en algunos
casos se da, por dicha, y es un aporte siiper valioso, pero en otros casos no se da,
pero el aporte sigue siendo grande.” (Personal Centros de formacion, 25 agosto,
2022).

Las empresas empleadoras se convierten en los segundos actores de relevancia para que
el proceso de intermediacion se pueda llevar a cabo. Bajo estos preceptos, el programa
delega a los centros de formacion la identificacion de las necesidades de mercado y se
presentan como las instancias clave que inciden directamente sobre los resultados al tener
que capacitar, intermediar e insertar a las personas, y posteriormente, dar seguimiento;
todo ello, sin contar con estrategias estandarizadas que sean propuestas desde el
Programa.

Si bien una cadena de resultados debe funcionar como un mapa util para formular los
indicadores requeridos en cada nivel jerdrquico para evaluar los resultados o los cambios
esperados en la poblacién meta, a la que se le entregara los productos del programa, es
importante que se defina claramente esta poblacidon asi como la participacion de los
actores intervinientes.
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Para el caso de Pronae, tanto para los componentes asociativos como para Empléate, el
personal ejecutor identifica como poblacion meta a las personas en condicion de pobreza
extrema, pobreza y vulnerabilidad que se encuentra en situacion de desempleo o
subempleo.

(Para los componentes asociativos la poblacion meta son) “Personas en condicion
de desempleo que deseen mejorar su condicion. En el caso de los que se insertan en
la modalidad de capacitacion, fortalecer sus habilidades para poder ser empleables y
poner su propio negocio y las personas que se insertan en proyectos como obra
comunal.” (Persona gestora, agosto 2022)

Empléate nace para atender a las personas jovenes entre los 17 y 24 afios en condicion de
pobreza que se encuentran desocupadas o no activas en el mercado laboral (MTSS, 2014).
En la actualidad se dirige a las personas en condicion de desempleo sin limite de edad
(personas desde los 18 hasta los 65 anos). En todo caso, existe consenso general en la
identificacion de la poblacion beneficiaria del programa.

Sin embargo, es claramente identificable que el personal ejecutor no trabaja directamente
con esta poblacion, pues la relacidon establecida es de forma indirecta a través de las
Organizaciones de Naturaleza Asociativas (ONAS) y los centros de formacién, que son
las instancias encargadas de identificar las necesidades de capacitacion de las empresas
empleadoras, de capacitar a las personas beneficiarias, y ademads, realizar la
intermediacion de empleo y responsables de su insercion en el mercado laboral,
convirtiéndose de este modo, en las instancias que trabajan directamente con la poblacién
vulnerable que atiende el programa.

Las ONAS vy los centros de formacion trabajan por proyectos (ver objetivo del
programa'!), por lo que, el seguimiento de los objetivos y resultados del Pronae se realiza
mediante el monitoreo y seguimiento de los proyectos como unidades de evaluacion:
identificacion por proyectos, personas que participan en los proyectos, subsidios
asignados por las personas beneficiarias de los proyectos, etc. Por ello, estas instancias
igualmente deben considerarse como poblaciones meta que deben ser caracterizadas,
identificadas y, por lo tanto, sistematizar el proceso de seleccion y las acciones que
realizan con las personas beneficiarias. Si bien, los recursos de Fodesaf estan dirigidos a

1 Objetivo: Consiste en el otorgamiento de subsidios econdmicos no reembolsables a personas que desean
mejorar sus condiciones de empleabilidad a través de proyectos de formacion, impulso de ideas productivas
o desarrollo de obra comunal.
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las personas en condicion de pobreza o vulnerabilidad es a través de ellas que se consigna
el pago alas ONAS y Centros de formacién. Como bien lo sefiala el personal ejecutor ante
la pregunta al interrogarse ;Los proyectos son una poblacion meta del programa?:

“Si cumple con el perfil de entrada y las personas funcionan en el proyecto como
tal, si.” (Persona gestora, agosto 2022)

Finalmente, capacitar a las personas y fortalecer sus competencias de empleabilidad
tampoco conlleva en si misma a la insercion laboral; se reconoce la necesidad de
integrarla con la formacion técnica o profesional que les permita a las personas alcanzar
cierta autosuficiencia econdmica (particularmente a las mujeres). En este sentido, se
requiere de las “competencias clave” y las “competencias de empleabilidad”. (OIT, 2020)
entendido tal y como lo menciona Bucheli (2005) un programa de apoyo a la busqueda
de empleo es adecuado al objetivo especifico de atemperar las ineficiencias provenientes
de problemas de informacion; en cambio, un esquema de subsidios a la capacitacion es
mas adecuado cuando se busca responder a imperfecciones del mercado de capitales que
limitan el acceso de los trabajadores a la formacion.

En términos de la pertinencia de la modalidad, esta se considera alta en tanto logre
realizar el proceso de identificacion de las necesidades de mercado y pueda llevar a cabo
el proceso de intermediacion laboral, aspecto en el que Empléate debe poner especial
atencion, pues se evidencian debilidades en el disefio de estos procesos, para que
permitan el alcance de los resultados esperados en términos de la inserciéon laboral de
persona en pobreza y pobreza extrema, ademas se debe tener claro que la mejora del
perfil de empleabilidad va mas alla de la capacitacidn, pues interviene en él una serie de
elementos propios de las personas, como sus competencias y afinidades, por lo que hacer
explicita la teoria de la intervencion desde los constructos tedricos que la componen y
dan cuenta de su capacidad para ser medida, es fundamental.

“nosotros no procedemos a enviar a la gente a los centros de formacién segiin una
revision vocacional que hayan hecho las personas en linea, y este, que sepamos que
efectivamente ese es el curso que quieren para eso, los que tienen las habilidades no,
o sea, simple y sencillamente la gente que tenga con los petfiles, el nivel académico,
viva en la zona, este... y si hay algun otro requisito, que tengan esos requisitos
basicamente, entonces ahi tenemos una debilidad grande” (Persona gestora de
Pronae, 29 de agosto, 2022).
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Por ultimo, tal como se menciona en el analisis de equidad del presente informe
(interrogante 5), se debe prestar especial atencion al modelo de gestién del componente
para valorar la pertinencia de que los centros de formacion sean quienes realizan el
proceso de intermediacidn, pues esto hace que la capacidad de la intervencion para
generar los resultados pueda verse afectada, lo cual implica que a pesar de que desde la
perspectiva tedrica, se pueda asegurar que mejorar la empleabilidad y realizar la
intermediacién laboral puede generar mayor nivel de insercion laboral, la forma en la
que esto se gestiona, puede no lograr el efecto y por tanto no llegar al impacto esperado,
maxime cuando otros factores pueden estar ejerciendo presidon, como lo es la aplicacion
de estrategias estandarizadas para poblacion dentro y fuera de la linea de pobreza
(asociado a la fuente de financiamiento).
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Interrogante 3: ;En qué medida el programa logra transversalizar los enfoques de
interculturalidad, género, discapacidad y territorialidad en su disefio?

Juicio valorativo: El programa no logra transversalizar los enfoques, pues la
atencion de una poblacion en especifico no quiere decir que las brechas que éstas
presentan estén identificadas y abordadas en el disefio de la intervencion.
Asimismo, no evidencia de que, en los procesos, las actividades estén planificadas
para la disminucion de las brechas.

La transversalizacién de enfoques en cualquier intervencion atraviesa por identificar las
brechas que poblaciones con mayores niveles de vulnerabilidad social poseen, en relacion
con aquellas poblaciones que no poseen dicha condiciéon. Para efectos de las distintas
modalidades del Pronae, no se ubica en la documentacion analizada que haya un analisis
de dichas brechas, tnicamente se hace referencia a priorizacion de asignacion por
condicion socioeconoémica. En tal cometido, se debe sefialar que el hecho de que se
atienda de manera prioritaria a una poblacion puede verse como un avance en la
utilizacion del enfoque, sin embargo, no es la tinica acciéon que se debe realizar, pues si
bien opera en el plano de las acciones afirmativas'?, estas deben reflejar no solo la
condicion de seleccion de las poblaciones sino la forma en que la operacion se orienta a
grupos especificos.

Para efectos de tres de las modalidades de la intervencidén, la Directriz DMT-024-2016,
sobre Lineamientos para la inversiéon en proyectos en las modalidades de ideas
productivas, capacitacion y obra comunal Pronae, establece la siguiente forma de
priorizar las modalidades y su contenido:

a. Metas del Plan Nacional de Desarrollo 2015-2018 (PND) y atencién de regiones
con mayores tasas de desempleo.

b. Prioridad de modalidades: 1. Ideas Productivas, 2. Capacitaciéon y 3. Obra
Comunal.

c. Atencidn de la poblacion del Sistema de Informacion de la Poblacion Objetivo
y/o derivada por la Estrategia Nacional de Reduccion de la Pobreza Puente al

2ge comprende accion afirmativa como “acciones utilizadas por los poderes publicos y aquellas provenientes de los
inputs que ejercen los individuos en la esfera ptiblica tendientes a lograr politicas publicas, practicas equiparadoras y
restablecedoras de los derechos fundamentales para grupos excluidos y discriminados como los afroamericanos,
mujeres, indigenas, personas en situacion de discapacidad, entre otros. (Durango, 2016)

61



DIRECCION GENERAL DE

DESARROLLO SOCIAL Y F@DESAF

ASIGNACIONES FAMILIARES

ClCAP Centro de Investiqacion y Capacitacionen

Administracion Pdblica

TS5

Desarrollo. Con prioridad de personas postulantes que se incluyan en

anteproyectos por primera vez.

d. Atencion a las estacionalidades de productos agricolas y sector pesca (Veda)
de acuerdo con datos del Observatorio del Mercado Laboral del MTSS.

e. Incorporacion de mujeres (al menos 50 % del proyecto) y/o personas con
discapacidad (al menos 20% de personas en el proyecto)

Sobre el punto d y el punto e, se debe acotar que las cuotas de participacion a pesar de
haber sido un mecanismo relevante para garantizar acceso, no es sinonimo de
transversalizacion de enfoques, pues elementos que se deben contemplar en los servicios
brindados por el programa no son visualizados, un ejemplo de ello lo representa en todas
las modalidades la incorporacion de poblaciones con alguna discapacidad, porque al ser
agentes externos quienes proponen los proyectos, esta poblacién que es socialmente
excluida, casi no posee participacion, pues el interés de incorporarla parte de la voluntad
de entes no estatales, asi las cosas, al tratar como iguales a todas las poblaciones y asumir
que la estrategia es inclusiva en si misma o desconocer estas barreras de acceso a la
participacion, no se aborda la brecha existente.

Ahora bien, el acceso no es la tinica manera en la que el programa puede tratar el tema
de las desigualdades en la poblacion con discapacidad, pues las capacitaciones que se
brindan, tampoco toman en cuenta las necesidades especiales que la poblaciéon pueda
tener, al respecto una de las personas consultadas identifica que su participacion en el
programa se vio afectada no solo por su condicién de discapacidad fisica sino por otros
elementos de deterioro cognitivo, que le obligaron a abandonar la capacitacion de
Empléate:

“...pero quedé tan bruta, tan bruta con eso del COVID, la jupa no quedo igual...
yo era muy buena estudiante pero ya después cuando volvi contestaba todo al revés,
0 sea, lo que era de una cosa en la otra y en la otra cosa la otra y el profesor no me
tuvo paciencia, no me tenian paciencia, me decia que no podia porque a ellos le
pagaban por ese tiempo y que yo atrasaba a los demds comparieros, ya los
comparieros me hacian mala cara... el doctor me dijo que yo perdi la atencion
cognitiva, es cierto, hay palabras que a como las veo en mi cabeza las escribo y
escribo pésimo.(Persona beneficiaria de Empléate, 19 de septiembre, 2022)

A pesar de que no se pueda indicar que esta situacion es similar para todas las personas
con alguna discapacidad, si se puede afirmar que el hecho de que la intervencién no tenga
un mecanismo orientador de abordaje de brechas para la operacion, donde se identifique
las barreras que enfrenta esta poblacidon y como se mitigaran sus efectos en el marco del
programa, para garantizar que los derechos estén cubiertos; afecta de forma significativa
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la incorporacién de la poblacion al programa. Lo particular de este hecho, es que es
valorado de forma positiva por las personas gestoras, quienes mencionan: “en el tema
personas con discapacidad, partimos del hecho que no deberiamos abrir proyectos
separados, o sea, las personas deben entrar en igualdad de condiciones y los centros

deberian hacer las adecuaciones que ellos requieren correspondientes” (Gestor del
Pronae, 29 de agosto, 2022).

En este sentido, (para el caso de Empléate), dejar a criterio de los centros de formacion
tanto el proceso de intermediacion, como la seleccion de la poblacién y la estrategia de
capacitacion, puede resultar contraproducente para garantizar las acciones diferenciadas
que requiere esta poblacion en el marco del programa.

Seguin lo mencionado por los centros de formacion, se toman en cuenta el nivel de
escolaridad y las condiciones de vulnerabilidad asociadas a la condicion socioecondmica,
esto con el fin de evitar la desercidn, en el entendido de que son poblaciones que tienen
poca experiencia en procesos educativos formales o hace mucho tiempo no participa en
procesos formativos con el nivel de rigurosidad que implica la capacitacion, sin embargo
no se identifica por parte de los centros otras acciones tendientes a tomar en
consideracion las interseccionalidades de la poblacion, por tanto no existen herramientas
diferenciadas para su abordaje, pues no existe identificaciéon de necesidades por tipo de
poblacidn, sino que se asume esta de manera uniforme.

En términos del abordaje de género, sucede lo mismo, es decir, se toma en condicion el
género para asignacion por cuotas, sin embargo, no hay una identificacion de las
condiciones de desventaja que las mujeres experimentan en relacion con los hombres, en
tal cometido, segtin el Estado de la Nacién (2021), “las mujeres estudiantes... tienen
mayores posibilidades de exposicion a la pobreza que los hombres”, ademas, por los roles
de género socialmente asignados, deben asumir labores de cuido y crianza de los hijos,
la jefatura del hogar sin apoyo de la figura paterna, el planteamiento de proyectos de
capacitacion asociados con roles tradicionales y la exclusién de procesos para labores no
tradicionales desde la perspectiva de género. Estos son solo algunos de los elementos,
que deben ser comprendidos y asumidos por la intervencidn, si se quiere equiparar de
manera sustantiva el acceso de las mujeres al mercado de trabajo.

Para efectos de otras intervenciones como por ejemplo ideas productivas, tanto las
actividades reconocidas por las mujeres como por los entes que proponen los proyectos
de manera conjunta, se asocian a sus roles tradicionales de género y esto tiene un
elemento de brecha en si mismo, pues histéricamente los trabajos realizados por mujeres
tanto dentro como fuera del hogar poseen una remuneracion menor que los trabajos
realizados por hombres, lo que implica que atin en situacion de informalidad, esas
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brechas se siguen expresando, por tanto, en la medida en que el programa genera
capacitaciones asociadas a estos roles histéricamente asignados a las mujeres, les coloca
en condicion de desventaja y por tanto mantiene la brecha existente y la legitima.

Hacer explicita la definiciéon conceptual de los elementos identificados como brechas y
sus formas de abordaje, se convierte no solo en un reto sino también en una necesidad,
para que su incorporacion no dependa de la vision de cada persona gestora ya que, en
muchas ocasiones, dada la escasa formacion en la materia, las personas consideran que
la asignacion de cuotas es suficiente para generar equidad.

“...a veces nos han dicho si hacemos acciones afirmativas en prueba de las mujeres
y el 50% de nuestra poblacion son mujeres. Bueno, lo que quiero decir es que, todos
los grupos poblacionales diferenciados entran de la misma manera y todos reciben
exactamente los mismos servicios, a no ser que requieran alguna adecuacion o
ajuste correspondiente”. (Persona gestora de Pronae, 29 de agosto, 2022)

Por otra parte, aplicar el enfoque de género en modalidades como ideas productivas y
capacitacion, requiere que la intervencién no solo utilice el sexo como criterio de
seleccidn, sino la incorporacion de acciones de promocién y asesoria para el desarrollo
de proyectos en los que las mujeres en condicion de pobreza no incursionan, dada su
socializacidon de género® y el capital cultural que poseen.

En relacion con la aplicacion de los enfoques de interculturalidad y territorialidad, la
intervencion se comporta de la misma manera, es decir no se identifican acciones mas
alla de lo destacado en la priorizacion de “regiones con mayores tasas de desempleo ”,
sin embargo se encuentra una divergencia entre lo referido en la documentacién y lo
mencionado por las personas gestoras del programa, las cuales indican que “todos entran
en las mismas condiciones, o sea el filtro inicial es su condiciéon socioecondmica.
Condicion de pobreza extrema o basica, porque eso es lo que el Fondo de Asignaciones
Familiares nos permite financiar, no tienen ningun trato desigual” (Persona gestora del
programa, 2022), lo que implica que en la actualidad no existe diferenciacion de
poblaciones para la asignacion.

13 Se entiende esta construccion de género como las “pautas acerca de lo que se espera de varones y mujeres que,
basandose en diversas construcciones simbolicas y discursivas, legitiman la desigualdad. Asi, podemos sostener que
se aprende a ser hombre o a ser mujer en funcién de lo que cada sociedad considera destrezas y comportamientos
aprobados para cada grupo. Tanto varones como mujeres, al ejercer estos roles asignados y asumirlos como parte de
su identidad, reproducen y cristalizan las matrices de dominacion y subordinacién. (D’Ovidio, 2020)

14 5e comprende como la “acumulacién de experiencias, valores, saberes y actitudes (estado incorporado), segundo,
en la posesion de bienes culturales tangibles, tales como libros, pinturas, esculturas, etc. (estado objetivado), y tercero,
en una constancia avalada por instituciones legitimadoras (estado institucionalizado) (Oliva, 2018)
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Interrogante 4: ;En qué medida el sistema de monitoreo permite la medicion de los
resultados de la intervencion?

Juicio valorativo: No existe un sistema de monitoreo de los componentes, ni del
programa de forma integral, pues lo que se logra ubicar son mediciones de
indicadores de ejecucion presupuestaria y actividades, dejando de lado el caracter
sistémico de la herramienta de monitoreo y su orientacién hacia la medicién de
los resultados de efecto e impacto.

El sistema de informacion del Programa no permite realizar una evaluacion sustentado
en evidencias para estimar la causalidad que podria darse entre la ejecucion del programa
y los objetivos planteados en cada modalidad de la intervencion. Basicamente, se cuenta
con un registro de planillas y de actividades de seguimiento en la ejecucion y gestion de
los proyectos. La mayor parte de los indicadores formulados desde el Programa se
dirigen a la medicion del nimero de personas atendidas o a la entrega de los subsidios,
los que son utiles para una evaluacion de la gestion, pero limita conocer su contribucion
en la transformacién de las condiciones de las personas beneficiarias, es decir de los
resultados del Pronae.

En el caso de las modalidades asociativas, las ONAS y los centros de formacién son las
instancias encargadas de verificar y dar el seguimiento al cumplimiento de los objetivos
planteados en cada perfil de proyecto; a partir de la informacion recibida, el personal del
Programa registra los indicadores de monitoreo tales como, el porcentaje de avance de la
obra, el nimero de personas beneficiadas, las horas asignadas, las horas de asistencia, el
pago a los centros de formacion , la desercion, entre otras actividades. Estos indicadores
se registran en diversos informes de avance (Informe mensual de avance y desarrollo,
Informe de horas reportadas por el proyecto, Informe de seguimiento del proyecto), que
son utilizados por el personal del PRONAE y que reflejan un enfoque de conteo de
actividades y manejo por proyectos. Mas no asi, un sistema de monitoreo sustentado en
resultados bajo un enfoque sistémico, que responda a una légica causal.

El sistema de informacion de PRONAE utiliza como unidad de registro el proyecto:
ubicacion, clasificacidn, planilla, fuente de financiamiento (FODESAF, MTSS), fecha de
inicio y finalizacion, monto del pago mensual, duracion, entre otros. Si bien se registra
informacion social de las personas participantes, como el estado civil, sexo, nivel
educativo, condicion laboral, otros, no se registran datos sobre la situacion inicial en la
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condicion de empleabilidad o de emprendimiento de las personas o el nivel de
conocimientos solicitado por las empresas empleadoras, que generarian informacion
sobre los cambios en las personas atendidas.

El seguimiento por proyectos no permite realizar la trazabilidad de las personas desde
que ingresan en el Programa (linea base) hasta que finalizan y medir los cambios
esperados en la poblacion beneficiaria.

En el caso de Empléate igualmente, se trabaja por proyectos como bien los indica el
personal ejecutor:

“Empléate también trabaja por proyectos, en nuestro caso los proyectos son con
centros de formacion, un proyecto equivale a un curso de formacion o de
capacitacion. Lo que para el centro de formacion es un curso, para nosotros es un
proyecto...” (Persona gestora Pronae, 01 septiembre, 2022)

En este caso, los centros de formacién registran datos sobre la asistencia, exclusiones,
pago de subsidios, informe de cierre, entre otros. En ningtin caso, se ha evidenciado que
se registre informacion sobre los cambios en las personas beneficiarias; y si algunos
centros de formacion lo hacen, tampoco se realiza de manera sistematizada, bajo un
enfoque de trazabilidad o causalidad de la capacitaciéon recibida y las mejoras en las
aptitudes de empleabilidad de las personas. Lo que se tiene basicamente es un registro
de planillas:

“El tema es que, en este momento es bdsicamente un sistema de planilla lo que
tenemos, eso es bdsicamente el sistema de pagos, es planillas, o sea, desde cuando
nos preguntaban en la auditoria.” (Persona gestora Pronae, 29 agosto 2022)

La seleccion de la poblacion beneficiaria se realiza desde los centros de formaciéon que
aplican estrategias disimiles a conveniencia de cada uno, sin ningtin concepto especifico
o método sistematizado. Para el caso de las modalidades asociativas tampoco se cuenta
con una identificaciéon estandarizada:

“En lo que son asociativas, es propiamente la organizacion la que selecciona a las
personas beneficiarias, eso queda a la libre. Ellos pueden utilizar cualquier tipo de
instrumento para recolectar a las personas asociadas o ellas son las que se acercan
directamente a la asociacion para solicitar el apoyo y nosotros evaluamos que
efectivamente se cumpla con los requisitos de entrada.” (Persona gestora, 29 de
agosto, 2022)
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(En relacion con las pruebas de admision) “Cada técnico tiene una prueba distinta
y luego se pasa un periodo de entrevistas con cada una de las personas interesadas,
para concluir con un estudio socioecondmico.” (Personal Centros de formacion, 25
de agosto, 2022)

Para la seleccion de la condicidon de vulnerabilidad de las personas, desde el PRONAE se
aplica un filtro para la identificacion de la condicidon de pobreza o pobreza extrema, segin
los registros del Sistema Nacional de Informacién y Registro Unico de Beneficiarios del
Estado (SINIRUBE) , y se manda el listado a los centros de formacion.

Tampoco se realiza el seguimiento de la insercién laboral de las personas que participan
en Empléate, mas alla de la finalizacion de la etapa de capacitacion. Al finalizar esta etapa
se consigna informacion sobre “quiénes aprobaron, quienes reprobaron, quienes
consiguieron trabajo, quienes no”. Estos reportes se realizan en una hoja de Excel y se
incluyen en el sistema de pagos (que no es un sistema de monitoreo). El seguimiento de
la condiciéon laboral de las personas se realiza mediante un cruce con el Sistema
Centralizado de Recaudacion (SICERE) de la CCSS a los dos meses de haber finalizado el
curso. Ese dato se reporta para el Plan Nacional de Desarrollo e Inversion Puablica
(PNDIP).

Se debe pensar en un sistema de monitoreo como un proceso continuo mediante el cual,
se lleva a cabo el seguimiento de lo que ocurre en el Programa, desde que una persona
inicia hasta la conclusion del proceso (trazabilidad). Asimismo, este mismo sistema debe
generar la informacién de las variables requeridas para explicar los efectos producidos
unicamente por el programa o aquellas que han contribuido a alcanzarlos, bajo los
preceptos de atribucidn®® y contribucion'® tan utilizados en la literatura sobre evaluacion
de impacto.

Un sistema de monitoreo se estructura segun la ldgica causal descrita en la cadena de
resultados a partir del cual, se generan los indicadores de cada nivel jerdrquico. Contiene
una vision sistémica y propia para su funcionamiento que debe integrar un marco

15 Atribucién: El impacto o efecto se debe exclusivamente a los resultados del plan. Para determinar la atribuciéon de
una actuacién debemos poder aislar el contexto de esta y compararlo con contextos iguales no afectados por dicha
actuacion. (Instituto Andaluz de Administracion Publica (2019) Bases para la evaluacion de impacto de politicas
Publicas, p.19.)

16 Contribucién: Los resultados de la actuacién han colaborado a conseguir los efectos detectados, pero no son su
Unica causa. En este caso no podemos afirmar que dichos efectos se deban exclusivamente al plan o programa
llevado a cabo, aunque se debe poder relacionar con ellos.
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normativo, una metodologia de medicion del funcionamiento y de los resultados del
programa, para finalmente, generar informacién dirigida al uso de las personas
ejecutoras y tomadoras de decision. Uno de sus objetivos debe ser brindar informacion
bajo un enfoque de transparencia y rendicidon de cuentas.

Por ejemplo, en el caso de Empléate, ver Figura 17, se presenta la trazabilidad que debe
realizarse de una persona beneficiaria desde el inicio del Programa, concepto de linea
base, punto (1), cuando se registra la informacion socioeconémica de la persona, el nivel
de empleabilidad, la condiciéon de empleo inicial, puntos (2) y (3), asi como el
conocimiento de otros temas requeridos por las empresas empleadoras. El monitoreo es
un proceso continuo mediante el cual se lleva a cabo un seguimiento de lo que ocurre con
un programa y se utilizan los datos recopilados para fundamentar la implementacion de
los programas y la administracion y las decisiones diarias. Si bien, se registra informacién
inicial de la persona beneficiaria, este levantamiento de datos no se realiza bajo un
concepto integral o sistémico para apoyar la toma de decisiones.

Figura 17. Trazabilidad de la persona beneficiaria y otros actores de acuerdo con las acciones
del Pronae, 2022
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Al iniciar el proyecto punto (4) del grafico, la persona beneficiaria recibe el subsidio y
asiste a la capacitacion que lleva a cabo cada centro de formacion; una vez finalizada esta
formacion se deberia evaluar nuevamente los niveles de empleabilidad y conocimiento
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de la persona (5) Si bien los centros de formacion realizan diferentes evaluaciones
durante el proceso de capacitacion, estas no se realizan bajo un enfoque integral de
sistema para comparar el punto de inicio y el punto de finalizacion de las personas
beneficiarias del Programa. A partir de ese momento, los centros de formacién inician las

acciones de intermediacion y verifican que el perfil esté acorde con las necesidades de la
empresa empleadora (6). En este momento, se registra la posible, o no, insercion en el
mercado laboral de la persona beneficiaria (7).

Debe existir un criterio de seguimiento del desempefio del Programa que permita evaluar
la consecucidn de los resultados esperados, para generar algunos analisis de tendencia
para el mediano y largo del tiempo.

El sistema de monitoreo en la construccion de indicadores debe involucrar el
razonamiento logico entre productos-efectos-impacto de la cadena de resultados. En tal
cometido, el seguimiento por proyectos no permite realizar la trazabilidad de la persona
beneficiaria para registrar los cambios esperados segun la Figura 17, los cuales son: las
personas mejoran perfil de empleabilidad, se alinea la oferta con la demanda de empleo
y se da la insercion de personas en el mercado formal de empleo; para en el mediano o
largo plazo, se da seguimiento a la condicidon de empleo de las personas (8).

Ademas de las personas beneficiarias, Empléate cuenta con otros actores como son los
centros de formacion y las empresas empleadoras, a partir de los cuales igualmente, se
debe consignar un grupo de indicadores para sistematizar el proceso de seleccidon de estas
instancias y las caracteristicas que deben cumplir segun los propodsitos y objetivos del
Programa. Por ejemplo, en el caso de los centros de formacidn, la aplicacion de procesos
de seleccion diferenciados segun las caracteristicas de la poblacién meta con enfoques de
interculturalidad, género, discapacidad y territorialidad; la revision de los contenidos
curriculares de los cursos que se formulan cada centro de formacién para mejorar la
empleabilidad de las personas. En el caso de las empresas empleadoras debe permitir
diferenciar por zona de desarrollo (zona franca) o tipo de industria (como la industria
médica), nivel educativo requerido (tercer afio, bachillerato u otro).
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3.2. Criterio Equidad

Interrogante 5: ;De qué manera el disefio del programa es pertinente para garantizar la
equidad en el acceso al beneficio por parte de poblaciones vulnerabilizadas?

Juicio valorativo: El disefio es poco pertinente en términos de equidad, pues no se
toman en cuenta las interseccionalidades y caracteristicas de la poblacién de
manera que se pueda garantizar que las personas con mayores niveles de
desigualdad tengan formas de acceso diferenciado a los beneficios de la
intervencion, inclusive en el componente de Empléate la asignacion
presupuestaria (fondos de Fodesaf-fondos del MTSS), genera acceso diferenciado
a la poblacion en detrimento de las personas en condicion de pobreza y pobreza
extrema.

Al hablar de desempleo, no se puede obviar que este fendmeno no afecta a todas las
poblaciones de la misma forma, para las personas en condicién de pobreza y pobreza
extrema, este fendmeno posee una configuracion particularmente compleja, esto se debe
a que la pobreza como fendmeno social condiciona a esta poblacién generandole una
serie de privaciones que se traducen en menores posibilidades de desarrollo individual,
por tanto el tema de la inequidad se manifiesta en las oportunidades o no, que brinda el
contexto, el territorio y el grupo familiar

El Pronae es un programa selectivo en términos de la poblacion que atiende (pobreza y
pobreza extrema), no obstante, las intervenciones en el marco de la pobreza revisten
grandes retos desde la perspectiva de la multiplicidad de factores que intervienen en el
fendmeno y la manera en que la condicidn socioeconémica determina la participacion de
las personas en la sociedad, limitando su acceso a la educacion, el empleo, el ingreso y
otros elementos, asi como la manera en la que esta se expresa desde la perspectiva del
espacio fisico y las caracteristicas de la poblacion. La forma en la que estos multiples
factores de diferenciacion social se manifiestan en un mismo grupo, generando
condiciones desiguales de acceso a derechos, es lo que se denomina interseccionalidad.

En este sentido, de cara a valorar la manera en que la intervencion esta situdndose en
términos de equidad, se ha tomado como afo de referencia para el analisis el 2021,
utilizando como una de las principales fuentes de datos, la base de personas beneficiarias
del programa.
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En términos de la distribucion de los beneficios a lo interno del Programa, Empléate es la
modalidad que concentra mayor cantidad de recursos y poblacion beneficiaria, siendo la
distribucion porcentual por modalidad, la siguiente:

Figura 18. Distribucién porcentual de personas beneficiarias segin modalidad de intervenciéon
del Pronae (financiamiento Fodesaf), 2021
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Fuente: MTSS (2022). Base de datos de poblacién beneficiaria del Pronae

En relacion con Empléate es importante acotar que el dato anterior contempla solamente
el segmento poblacional del programa que es financiado por Fodesaf, pues existe otra
poblacion que es financiada con los fondos regulares del MTSS.

Ahora bien, a pesar de que Empléate concentra la mayor parte de la poblacién, esta
distribucion no es uniforme en todas las regiones del pais, pues su concentracion se ubica
de forma mayoritaria en la region central y chorotega (mayor al 20% en ambos lugares),
en otras regiones como Huetar Norte (6%) y Huetar atlantica (14%), el componente posee
una incidencia menor.

Los datos de incidencia de cada componente por region dan cuenta de la forma en la que
el programa invierte estratégicamente los recursos, es decir, de acuerdo con el tipo de
intervencion y las condiciones de cada una de las regiones del pais, aunque segun lo
mencionan las personas entrevistadas, no ha existido una planificacion de la inversion
segun estos factores.
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Tabla 5. Porcentaje de distribucion de beneficiarios del total del Pronae por Region de
Planificacion segin modalidad de atencién, 2021

Regi6n Capacitacién | Empléate Ideas Indigenas Obra
. i P Productivas (Ley 8783) Comunal

Region Brunca 1% 17% 1% 36% 9%
Regién Central 6% 25% 23% 32% 32%
Region Chorotega 27% 22% 24% 1% 24%
Region Huetar Atlantica 40% 14% 25% 20% 15%
Regién Huetar Norte 15% 6% 9% 12% 5%
Region Pacifico Central 11% 16% 19% 0% 15%
Total del Programa 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: MTSS (2022). Base de datos de poblacion beneficiaria del Pronae

Esta distribucion no necesariamente da cuenta de elementos de equidad, pues refleja de
forma especifica la manera en la que se ha priorizado la asignacioén, pero no de las
condiciones de cada region, para ello, la Tabla 6 refleja las condiciones del pais en
términos de densidad poblacional, pobreza multidimensional (proporcion nacional y
regional) y la asignacion de beneficio (en todas las modalidades).

Tabla 6. Comparacion de datos de densidad poblacional, pobreza multidimensional y
asignacion de beneficios del Pronae por Region de Planificacion, 2021

Regitn de Densid.ad Pobr.ez.a . . Pobr.era . Asign.ac.i()n de
. poblacional multidimensional multidimensional beneficios del
planificacion (Porcentaje) (porcentaje) (incidencia) Pronae (porcentaje)
Central 62% 45% 15% 24%
Chorotega 8% 9% 23% 20%
Pacifico Central 6% 8% 27% 12%
Brunca 7% 9% 27% 15%
Huetar Caribe 9% 15% 35% 20%
Huetar Norte 8% 14% 35% 9%
Total 100% 100% - 100%

Fuentes: INEC (2021) y MTSS (2022). Base de datos de poblacion beneficiaria del Pronae

Resulta relevante para el proceso evaluativo, incorporar la variable densidad poblacional,
para efectos del andlisis de equidad territorial, pues la Region Central es la que concentra
la mayor proporcion de la poblacion del pais (62%), lo que implica que el hecho de que
la asignacién de beneficios se concentre en esta region no puede calificarse per se como
un elemento de inequidad, pues para definir la inequidad desde la perspectiva territorial,
debe analizarse la incidencia de otros indicadores definidos por la magnitud de las

17 Los datos de pobreza multidimensional aqui anotados provienen de las estadisticas del INEC para el afio 2021, por
personas (no por hogar)

72



DIRECCION GENERAL DE

DESARROLLO SOCIAL Y F@DESAF

ASIGNACIONES FAMILIARES

ClCAP Centrde Investigacion yCapactaconen

Administracion Pdblica

TS5

problematicas experimentadas en funcion de la densidad poblacional, por ello, la Tabla
6, presenta el dato de pobreza multidimensional para el afo 2021, en términos de la
incidencia a nivel regional que da cuenta de elementos relevantes para el andlisis, pues
la Region Central concentra el mayor porcentaje de poblacion en condicion de pobreza

multidimensional, sin embargo, su incidencia regional es la mas baja.

Por otra parte, si se analizan estos datos en comparacion con la asignacion de los
beneficios del Pronae, la Region Huetar Norte concentra solamente el 9% del total de
inversion, con una alta incidencia de pobreza y una densidad poblacional similar a otras
regiones como la Chorotega.

La regién Chorotega es un caso particular en el comportamiento de equidad de la
intervencion pues, posee una densidad poblacional similar al resto de las regiones (en
promedio 8% si se excluye la Region Central), una incidencia menor de pobreza en
relacion con el resto de las regiones (en promedio 11% si se excluye la Region Central) y
una de las proporciones mas bajas de pobreza multidimensional de todas las regiones,
solo por debajo de la Region Central y concentra una mayor proporcion de recursos que
otras regiones, estando solamente 4 puntos porcentuales por debajo de la regién que
concentra mayor inversion, aunque esta posee una densidad poblacional mucho mayor.

Por otra parte, el andlisis de brechas de equidad para la asignacién del beneficio debe
partir de comprender la forma en la que estas se expresan y utilizan los recursos de forma
estratégica, no solo por la cantidad total de inversién sino también por el tipo de
componente segin region de planificacion, esto para utilizar las estrategias adecuadas a
las brechas existentes.

No obstante, tomando en consideracion los elementos de pertinencia de la estrategia
analizados en las interrogantes 1 y 3 de este informe, la intervencion no se ha ocupado
de analizar los elementos de brechas ni planificar las acciones para responder a estas, lo
que explica por qué no hay consistencia en la forma en que se destinan los recursos por
region, ni de cdmo se realiza la inversion en cada Region de Planificacion segtiin
componente, pues se desconoce las razones por las cuales, en algunos lugares, la
proporcion de la atencién de poblaciones por medio de los componentes, varia de forma
abrupta, por ejemplo en el componente de capacitacion y obra comunal.

En este sentido, se comprende las variaciones en Obra Comunal Indigena, pues esto
depende de sus ubicaciones y distribucion territorial, sin embargo, para las otras
modalidades no se logra ubicar informacién que permita definir las razones por las cuales
se concentra o prioriza uno u otro componente, por ejemplo, del total de la inversion en
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Region Brunca, las estrategias de generacidon de autoempleo poseen porcentajes
realmente bajos (1% en total) ver tabla 7.

Las regiones en las cuales la mayor parte de la proporcion de personas beneficiarias se
concentra en la estrategia de colocacién de personas o insercion laboral (Empléate), se
ubican en las Regiones Pacifico Central, Chorotega y Brunca, sin embargo, se desconoce
si esto obedece a que estas regiones poseen mayores niveles de demanda de empleo.

Tabla 7. Distribucion de los beneficios del Pronae en cada Regién de Planificacion, 2021

Ideas Indigenas Obra Total
Region Capacitacion | Empléate Productivas | (Ley 8783) Comunal

Brunca 1% 50% 0% 39% 10% 100%
Central 5% 47% 5% 22% 21% 100%
Chorotega 24% 51% 6% 1% 19% 100%
Huetar Atlantica 35% 31% 6% 16% 12% 100%
Huetar Norte 31% 32% 5% 22% 10% 100%
Pacifico Central 15% 58% 7% 0% 19% 100%

Fuente: MTSS (2022). Base de datos de poblacion beneficiaria del Pronae

Ahora, bien, si se toman en cuenta otras caracteristicas que presentan los hogares desde
su condicion de pobreza Multidimensional segin datos del INEC para el afio 2021, la
region Huetar Caribe y Huetar Norte concentran la mayor proporcion de hogares
(excluyendo a la Regién Central) con bajo desarrollo de capital humano, asi como hogares
con personas que no asisten a la educacion formal y en condicion de rezago educativo.
Estos datos, dan cuenta de la gravedad de la situacion de algunas regiones y posicionan
como reto de la intervencion, no solo revisar la estrategia y adaptarla a las condiciones
de las poblaciones, sino generar mayores niveles de coherencia con otras intervenciones
publicas como por ejemplo el sector educativo, de cara a brindar respuestas a la
problematica del desempleo en el largo plazo y por tanto la disminuir los niveles de
pobreza en el pais.

Nuevamente no es de extranar que la Region Central posea los porcentajes mas altos en
las distintas dimensiones de la Tabla 8, pues concentra el 62% de la poblacion del pais.
Sin embargo, las estadisticas de hogares que poseen “primera infancia sin cuido” para el
caso de Huetar Caribe y Huetar norte es realmente alta, asi como las estadisticas de
“empleo informal” e “incumplimiento de garantias laborales y desempleo”.
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Tabla 8. Indicadores del Indice de Pobreza Multidimensional (Educacién, Trabajo y Proteccién
Social de los hogares, segtin su incidencia en cada Region de Planificacion, 2021

Region de planificacion

Indicador

Central | Chorotesa Pacifico Brunca Huetar | Huetar
& Central Caribe Norte

Total de hogares pobres 42% 9% 8% 10% 17% 14%
Dimension Educacion

No asistencia a la educacion formal 49% 6% 5% 4% 25% 12%
Rezago educativo 51% 7% 7% 8% 13% 13%
Sin logro de bachillerato 53% 7% 5% 8% 14% 13%
Bajo desarrollo de capital humano 41% 10% 8% 10% 17% 15%

Dimension Trabajo
Desempleo de larga duraciéon y personas

desalentadas 48% 8% 11% 12% 9% 11%
Incumplimiento de salario minimo 46% 7% 7% 10% 17% 12%
Incumplimiento de otros derechos laborales 44% 9% 8% 10% 16% 13%
Empleo independiente informal 47% 9% 9% 8% 13% 13%
Dimension Proteccion Social

Primera infancia sin cuido 38% 8% 11% 8% 18% 17%
Personas adultas mayores sin pensién 50% 9% 6% 12% 9% 14%
Personas con discapacidad sin transferencias 55% 7% 7% 12% 11% 8%
f;neélai :rzsla fuerza de trabajo por obligaciones 399, 8% 79 14% 18% 14%

Fuente: INEC (2021). Indice de Pobreza Multidimensional

Esta informacion, implica un reto para la intervencion, la cual debe dar mayor énfasis a
los datos para la toma de decisiones y la definicion de estrategias adecuadas para abordar
las barreras de acceso a derechos que enfrenta estas poblaciones.

Si se toma en cuenta que Empléate se concentra en realizar procesos de capacitaciéon e
intermediacidn para insertar a las personas en el mercado de trabajo y que por tanto, no
busca la generacion de empleo, su aplicabilidad depende de las condiciones del mercado.
Esta particularidad, entendida desde las desigualdades territoriales que enfrenta el pais,
explican por qué la Region Central concentra el grueso de las acciones de insercion, pues
no solo es la zona con mayor densidad poblacional sino la region en la que la distribucion
de pobreza multidimensional (proporcidn interna de la region) es mas baja, al igual que
la tasa de desempleo la cual se sitia en un 11%, estando entre 2 y 3 puntos porcentuales
por debajo de regiones como Chorotega y Huetar Norte.
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Por otra parte, en relacion con la escolaridad de la poblacion atendida, la mayor cantidad
de personas poseen secundaria completa y secundaria incompleta, ambas concentran en
total un 62%.

Si se analiza el dato por nivel educativo, la mayor parte de la poblacién con estudios
secundarios o universitarios se ubica en la modalidad de Empléate, particularmente en
Alianza para el Bilingiiismo. (ver Tabla 9)

Tabla 9. Porcentaje de distribucion de poblacion beneficiaria del Pronae por modalidad segiin
nivel educativo, 2021

Primaria Primaria Secundaria | Secundaria Universidad | Universidad
Modalidad Completa | Incompleta Completa | Incompleta Completa Incompleta Otra

Capacitacion 4% 2% 5% 6% 0% 1% 1%
Empleate 1% 0% 5% 4% 0% 0% 0%
Empleate ABI 0% 0% 23% 8% 1% 3% 0%
Ideas

Productivas 2% 1% 1% 1% 0% 0%
Indigenas

(Ley 8783) 5% 4% 2% 3% 0% 0% 2%
Obra

Comunal 7% 2% 2% 4% 0% 0% 1%
Total general 19% 9% 37% 25% 2% 4% 5%

Fuente: MTSS (2022). Base de datos de poblacion beneficiaria del Pronae

En relacion con los componentes y sus caracteristicas estratégicas, no es de extrafar que
Empléate concentre la mayor parte de poblacion con mayor nivel educativo, pues esta
asociado a las caracteristicas del mercado de trabajo, es decir a las demandas que realizan
las empresas que contratan personal. Conviene aqui sefialar que, modalidades como obra
comunal se convierten en acciones de corte asistencial ante la condicion de desempleo de
poblaciones con baja escolaridad, pues es el componente que concentra los mayores
porcentajes de primaria incompleta y completa.

En este sentido las caracteristicas propias del mercado de trabajo y modelo de desarrollo
condicionan los requisitos de participacion de las personas en el mercado laboral, siendo
que los centros de formacion asociados que brindan procesos de capacitacion técnica y
otros con mayores niveles de demanda, identifican como requisito basico para cursar la
formacidén, contar con secundaria completa, lo que se convierte en un verdadero reto
desde el abordaje de la equidad para el Pronae, pues Empléate posee dos fuentes de
financiamiento que determina los criterios de seleccidon de la poblacién, por un lado, las
personas beneficiarias financiadas por Fodesaf, cuyo requisito es encontrarse en
condiciéon de pobreza o pobreza extrema y por el otro las personas beneficiarias
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financiadas con fondos regulares del MTSS, para las cuales el requisito es mas abierto, es
decir, tiene la posibilidad de incluir personas no pobres o en vulnerabilidad social. Este
elemento es relevante para el analisis de equidad, porque las poblaciones en pobreza y
pobreza extrema son quienes poseen niveles de escolaridad mas baja, lo que implica que
los procesos formativos que poseen como requerimiento un nivel de secundaria completa
no es cubierto por esta poblacion, sino por la poblacion que se encuentra fuera de la linea

de pobreza.

“...la poblacion en condicion de pobreza tiene un limitado acceso al mercado
laboral, y es lo que mds nos esti doliendo, diferentes causas que hemos
identificado... desde la disminucion de la participacion de las mujeres en el mercado
laboral remunerado, todo el tema de las disparidades regionales... el hecho que la
demanda laboral requiera cada vez mds perfiles especializados, el dificil acceso a la
educacion de calidad, las herramientas para la permanencia en procesos formativos
y laborales”. (Persona de Centro de Formacion Asociado, 25 de agosto, 2022)

Esta situacion hace que la modalidad Empléate, no solo no contemple las brechas de
desigualdad en su abordaje, sino que en si mismo, al contar con dos fuentes de
financiamiento sin estrategia diferenciada o sinergia con otras intervenciones publicas,
genera desigualdad entre las poblaciones, privilegiando el acceso de aquellas con
menores niveles de vulnerabilidad. Esto no implica que la intervencidon no deba dirigirse
a esta poblacion, sino que se debe planificar la estrategia para que personas en condicion
de pobreza y pobreza extrema cuenten con otros servicios que tiendan a nivelar sus
brechas educativas, para incrementar el impacto de la intervencion en esta poblacion.
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Interrogante 6: ;En qué medida los componentes de intervencion del programa son
congruentes entre siy se articulan para el alcance de los resultados?

Juicio valorativo: Los componentes poseen una baja congruencia entre si, porque

no responden a un mismo fin, lo que implica que
articulacion y esto estd asociado a problemas de
intervencion y su pertinencia

no hay posibilidades de
conceptualizacién de la

Como se menciond en el criterio de pertinencia, los elementos que componen la cadena
de resultados de la intervencién no estan alineados para la obtencion de un mismo
resultado, siendo que Obra Comunal, no logra ningtin vinculo con el resto de las
modalidades de cara a la inclusion laboral de la poblacion en condicion de pobreza y
pobreza extrema, pues se concentra en acciones pasivas. Las otras tres modalidades a
pesar de concentrarse en intervenciones activas de mercado laboral no persiguen el
mismo objetivo, pues dos de ellas (capacitacion e ideas productivas) se orientan a la

creacion de empleo y Empléate a la colocacion de personas en

un empleo. Ver Figura 19

Figura 19. Modalidades del Pronae segtin tipo de politica de mercado laboral, 2021

Politicas activas de empleo

Autoempleo

Politicas pasivas de empleo

Asistencia por desempleo

Creaci6n de empleo

!

Capacitacion e ideas productivas

Colocacion de personas

!

Empléate

78

Obra Comunal



DIRECCION GENERAL DE

DESARROLLO SOCIAL Y F@DESAF

ASIGNACIONES FAMILIARES

ClCAP Centro de Investigacion y (apacitacionen

Administracion Pdblica

AMTSS

Esta situacion se constituye en el punto de partida del criterio de coherencia interna, pues
lo que hace que un programa se pueda conceptualizar como tal (y no como una cartera
de proyectos), es la finalidad conjunta de los proyectos que lo componen. En términos
del diseno, no solo existe baja coherencia en la cadena de resultados del programa, sino
que existe una imposibilidad para que las intervenciones puedan generar sinergias entre
si, pues no estan vinculadas conceptualmente para la generacion de un fin conjunto, lo
que implica que se torne materialmente imposible generar sinergias entre los
componentes.

De cara a la posibilidad de generar sinergias, solamente la modalidad de capacitacion,
puede vincularse con ideas productivas, pues ambas tienen en comun su orientacioén
hacia la generacidon de autoempleo, sin embargo, aunque conceptualmente se pueden
realizar vinculos entre ambas, esto no sucede en la practica, pues la falta de claridad sobre
la forma en la que la estrategia conduce a los resultados, hace que desde la perspectiva
operativa no se identifiquen formas efectivas de conectar las intervenciones, en este
sentido el personal del MTSS menciona lo siguiente:

Ideas Productivas es tinicamente un subsidio econdmico a un grupo de personas
que tienen un emprendimiento que estd iniciando, punto. No hay un seguimiento,
no hay un acompaiiamiento, no hay una asesoria, no hay una formacién, nosotros
tratamos en la medida de lo posible de ligarlo a que previamente hubieran recibido
una capacitacion, para tratar de asegurarnos... de que ya pasaron por una...
digamos, que una formacion bdsica, para que, de alguna forma, su emprendimiento
les pueda ayudar, pero tampoco era una garantia. (Personal del MTSS, 23 de
agosto, 2022)

Esta situacion puede ser constatada en los disimiles porcentajes de poblacion beneficiaria
que posee cada una de las modalidades, siendo que para el afio 2021, capacitacion
concentrd el 9% de las personas beneficiarias e ideas productivas solamente el 2,2%,
ademas cuando se analiza la distribucién de ambos componentes por region se tienen los
siguientes datos:
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Tabla 10. Porcentaje del total de la poblacidn beneficiaria del Pronae por Region de
Planificacion en los componentes de Capacitacion e Ideas Productivas, 2021

Ideas productivas

Regioén Brunca 0% 1%
Region Central 1% 1%
Region Chorotega 1% 5%
Region Huetar Atlantica 21% 6%
Region Huetar Norte 0% 22%
Region Pacifico Central 4% 11%

Fuente: MTSS (2022). Base de datos de poblacion beneficiaria del Pronae

Como lo muestra la Tabla 10, del total de personas beneficiarias que el Pronae atiende
por cada region, ideas productivas tiene una proporcion de poblacién por encima del
10% en Huetar Norte y Pacifico Central, sin embargo para esas mismas regiones de
planificacion la capacitacion se ubica en 0% y 4% respectivamente, lo que implica una
baja coincidencia en la aplicabilidad, ademads, se debe aclarar que el hecho de que los
datos tengan un porcentaje de coincidencia no garantiza que realmente una persona
beneficiaria de una intervencidn, participe posteriormente en la otra.

La modalidad de capacitacion se debe idear como una propuesta complementaria o de
acompanamiento con otra, para concebirse bajo un enfoque de programa con visién
sistémica. La capacitacion por si misma o per se, no impulsa una idea de negocio y
tampoco genera las condiciones requeridas para que una persona explore un
emprendimiento. Bajo el concepto de programa, el componente de capacitacion debe
dirigirse a complementar un proceso, sea el proceso de emprender (ver figura 14 de la
interrogante 2) para validar o acelerar una idea productiva, o complementar las
competencias de empleabilidad de una persona emprendedora o en autoempleo, segiin
las necesidades del mercado laboral. Para el caso de Pronae esta situacién tampoco se da.
El componente de capacitacion se encuentra aislada de las demas modalidades y, por
ende, se busca capacitar a la mayor cantidad de personas como un fin en si mismo,
convirtiéndose en un paliativo temporal para las personas. Asi lo senala el personal
ejecutor:

Nuestra métrica simple y sencillamente es cudnta gente se capacitd... (Persona
gestora, 29 de agosto, 2022)

Para la gente es muy ficil y bonito decir jSe capacitaron cuatro mil personas en
inglés! Bueno si, pero ;Qué paso con esas cuatro mil personas? Realmente ;la
capacitacion fue efectiva? (...) Ademds de eso, ;qué mds estd ddndole el programa
que no le da el INA? (Persona gestora, 29 de agosto, 2022)
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Interrogante 7: ;De qué manera el programa se articula con instrumentos internacionales
y la planificacion nacional para el alcance de resultados de largo plazo?

Juicio valorativo: La forma en la que el programa se articula tanto a instrumentos
nacionales como internacionales es baja, la identificacion de los actores y formas
de vinculacién carece de vision estratégica y capacidad de gestion politica por
parte del MTSS, para seguir una légica de articulacion sistémica, de manera que
los componentes puedan ser coherentes con otros instrumentos y acciones
publicas para maximizar el alcance de resultados de desarrollo.

Se logran identificar aspectos en los cuales el programa alude a los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) y se indican algunos estudios de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT) en la documentacién. Sin embargo, dados los problemas
de pertinencia y coherencia identificados en las modalidades de la intervencién, la
articulacion se torna baja, pues la contribucion a los ODS depende de la capacidad
intervencidn y programacion institucional para disminuir la problematica que da origen.
Ademas, en términos de la articulacién con otros instrumentos internacionales como las
declaraciones de OIT, la articulacion no es explicita, pero se denota mediante una relacion
en términos filosoficos. En cuanto al PNDIP existe una vinculacion explicita en relacion
con las metas de insercion laboral, lo que aplica de forma especifica para el componente
Empléate.

a. Relacion Pronae con instrumentos Internacionales

En cuanto al conjunto de instrumentos internacionales analizados, el Pronae se vincula
en un macroproceso ministerial enmarcado en la Ley Organica del Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social (Ley N° 1860). Tal norma operativiza las relaciones internacionales
mediante la Oficina Legal, de Informacion y Relaciones Internacionales cuyas funciones
obligan a llevar un “...estudio comparativo del desarrollo de la legislacion internacional
de trabajo y social en general” e “Informar, haciendo las observaciones del caso, en cuanto
a los Convenios y Recomendaciones de la Organizacion Internacional del Trabajo,
previamente a su ratificacion.” (Capitulo IV, Ley N* 1860)

Ademas, en el marco del Sistema de Informacion sobre Normas Internacionales del
Trabajo (NORMLEX) de la OIT, Costa Rica es parte de 52 Convenios y 1 Protocolo
facultativo. De esas ratificaciones 48 estan en vigor, 2 han sido denunciados, 3
instrumentos abrogados, ademads no se han ratificado convenios en los tltimos 12 meses.
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En la documentacion del programa se citan a los organismos internacionales en cuanto a
asesoria técnica, estudios y estados de situacion relacionados con temas de
empleabilidad, desempleo y derechos laborales, no obstante, en cuanto a instrumentos

internacionales como son declaraciones, convenios o protocolos de la OIT las menciones
no son explicitas's.

En el documento del “Sistema Nacional de Empleo y su Modelo de Gestion” se indica la
existencia del convenio N.° 88 de la OIT estipulado desde 1948 que sefiala la importancia
de la existencia de un servicio nacional de empleo cuyos mecanismos de operacion han
de funcionalizar mediante Oficinas de Empleo supervisadas por una instancia rectora
(Autoridad Nacional), ademas, el Decreto 41776 de Creacion del Sistema Nacional de
Empleo del afio 2019 senala:

“XXIL. Que con fundamento en los articulos 73 y 80 de la Ley Organica del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social Ley No. 1860 del 21 de abril de 1955,
corresponde a dicha institucion regular las agencias privadas de colocacion, que
no podréan ser pagadas. Asimismo, Costa Rica ratifico la parte II del Convenio
C096 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), que actualmente solo
permite las agencias privadas de colocacion no lucrativas bajo la regulacion del
ente competente. No obstante, en la actualidad la OIT impulsa el Convenio C181
que implica cambios en estas disposiciones. Ante lo anterior, es necesario que las
politicas sobre agencias de empleo que se planteen tomen en cuenta la legislacion
nacional e internacional vigente en el pais y tenga la posibilidad de prever o
adaptarse a los cambios que se den”.

Sin embargo, estas alusiones se realizan en la documentacion de disefio del SNE, el cual,
si bien funge como marco de actuacion en materia de empleo, no integra de manera tacita
el disefio del Pronae o alguno de sus componentes.

En este sentido, a pesar de que se puede inferir que la intervencién posee orientaciones
tilosoficas que compaginan con instrumentos internacionales fundamentalmente de la
OIT, esto no logra ser explicito en términos de disefio, pues como se ha mencionado a lo
largo del informe, la documentacién relacionada con el disefo (excepto en Empléate), es
realmente escueta y el marco filosofico no se explicita para ninguna de las modalidades,

18 En el documento referente al Sistema Nacional de Empleo y su Modelo de Gestion se hace una recomendacion
asociada a una recomendaciéon de convencionalidad, mas no es objeto legal o es parte del decreto ejecutivo del
programa. “La Recomendacion 195 de la OIT (2005) sefiala que el concepto de empleabilidad: [...] se refiere a las
competencias y cualificaciones transferibles que refuerzan la capacidad de las personas para aprovechar las
oportunidades de educacion y de formacion que se les presenten con miras a encontrar y conservar un trabajo decente,
progresar en la empresa o al cambiar el empleo y adaptarse a la evolucién de la tecnologia y de las condiciones del
mercado de trabajo. (p. 4)”
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ademas, a pesar de que se han realizado algunos cambios a la forma en que se gestionan
algunos de los componentes, esto no ha atravesado por una reconceptualizacion de los
elementos de la teoria de la intervencion, lo que explica por qué no se alude de forma
directa a estos elementos relevantes del disefio de la intervencién, pues son lo que

permiten comprender el posicionamiento del pais en términos de los Derechos humanos
en la materia.

b. Relacion Pronae-ODS

En relaciéon con los ODS, se identifican los mismos elementos que el apartado anterior,
pues en alguna documentacion, principalmente de la conceptualizaciéon mds reciente
(Teoria del Programa Empléate) y las Auditorias de la CGR, se logra ubicar algunas
referencias a los Objetivos del Milenio (ODM) y la Declaracion del Milenio.

“El acceso de las personas jovenes al trabajo decente es una aspiracion universal.
Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), asumidos en el afio 2000 por
Costa Rica y mas de 190 Jefes de Estado, plantean el desafio de “Lograr el empleo
pleno y productivo, y el trabajo decente para todos incluidas las mujeres y los
jovenes”, como medio para abatir la pobreza en el mundo antes del 2015.”

Los ODM serdn reemplazados por la nueva Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
de la que Costa Rica es parte desde el afio 2016. En este sentido, se debe aclarar que las
intervenciones conceptualizadas antes del afio 2016, no hace referencia a dichos
elementos, dado lo reciente de su creacion.

En la documentacién analizada se identifica que el programa, particularmente de la
modalidad de Empléate, se relaciona con los siguientes ODS:

ODS 1: Poner fin a la pobreza en todas sus formar en todo el mundo.

ODS 8: Promover el crecimiento economico sostenido, inclusivo y sostenible, el empleo
pleno y productivo y el trabajo decente para todos.

o Meta 8.5 De aqui a 2030, lograr el empleo pleno y productivo y el trabajo decente
para todas las mujeres y los hombres, incluidos los jévenes y las personas con
discapacidad, asi como la igualdad de remuneracién por trabajo de igual valor.

o Meta 8.6 De aqui a 2020, reducir considerablemente la proporcion de jévenes que
no estan empleados y no cursan estudios ni reciben capacitacion.

83



DIRECCION GENERAL DE

DESARROLLO SOCIAL Y F@DESAF

ASIGNACIONES FAMILIARES

Centrode Investigacion y Capacitacion en
UNIVERSIDAD DE -

/) COSTARICA Administracion Publica

TS5

e En el Plan de Presupuesto del Pronae para el anio 2022 se indica también la inclusion del

Objetivo 4: “Garantizar una educacion inclusiva, equitativa y de calidad y promover
oportunidades de aprendizaje durante toda la vida para todos.”

Un aspecto por tomar en cuenta en cuanto a la 16gica del programa es que se plantean los
ODS a modo de marco general. Se observa que los objetivos presentados en la
documentacién se ubican en los niveles de una gobernanza mas amplia, en el SNE y la
ANE. Teniendo en cuenta lo sefialado, se sigue advirtiendo la ausencia de relaciones
directas entre todas las modalidades y los ODS.

¢. Relacion Pronae-politicas y planes nacionales

En cuanto a los instrumentos a escala nacional vinculados al programa, se ubicaron
diversas propuestas de accidn, politicas y planes nacionales. De inicio es necesario
precisar que las personas participantes del programa refieren a la politica o el sistema
politico en un sentido amplio, en cuanto a los cambios en el direccionamiento y gerencia
politica, luego hacen la articulacion en la logica programatica de las politicas publicas.

Teniendo en cuenta lo expuesto, las personas que ejecutan el programa en sus diversos
niveles indican la necesidad de institucionalizar el programa, para evitar el riesgo de
constantes cambios y actuaciones coyunturales tanto en el nivel nacional como en el local,
debido al siguiente senalamiento, que el “...programa ha evolucionado segun la
demanda de los jerarcas y de los gobiernos que ingresan en ese momento.” (Persona
gestora, 29 de agosto, 2022)

Un elemento relevante para asegurar la coherencia externa de la intervencion tiene que
ver con la posibilidad del programa para orientarse estratégica y operativamente mas
alla de las autoridades politicas gubernamentales en puestos de confianza y del interés
local de los actores politicos del ambito legislativo, ejecutivo y municipal.

En lo respectivo a la operacion funcional del programa, se muestra la existencia del
Decreto de Creacidén del Programa Nacional de Empleo y su Reglamento Respectivo
(Decreto N.2 29044). Ante tal decreto los actores indican la necesidad de una ley que
enmarque el programa orientandolo a un proceso de institucionalizacion. Si bien existen
dos manuales de operacién y un manual de puestos estos instrumentos son vistos mas
como aspectos normativos que operativos para el dia a dia en el seguimiento a la
poblacion meta, a los centros formativos y a los actores institucionales vinculados al
proceso. Asimismo, se plantea que hay procesos que se han afiadido con el tiempo como
regulaciones a lo interno del programa, pero muchas veces hay dificultades de registro
de las acciones y el monitoreo de los procesos.
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En cuanto a la relacion del programa con los Planes y Estrategias Nacionales hay un claro
direccionamiento orientado a la creaciéon de convenios para la articulacion
interinstitucional, alianzas con el sector privado y la sociedad civil, para la modalidad

Empléate, seguin lo indica la Teoria del Programa:

“Para ello, debe darse una constante interaccion entre el MTSS, como ente rector -
coordinador en materia de prospeccion, el MEP (colegios técnicos), el INA y las
universidades con las organizaciones del sector productivo. En este esfuerzo han
venido trabajando los Colegios Técnicos, a través de los Comités Regionales de
Vinculacion Empresa y Comunidad. Sin embargo, estos comités requieren de
apoyo adicional, con una participacion mas proactiva de la empresa privada. Las
organizaciones privadas que deben estar involucradas son, al menos, la Unién
Costarricense de Cadmaras y Asociaciones de la Empresa Privada (UCCAEP), la
Cédmara de Industrias, la Cdmara de Agricultura, la Coalicion Costarricense de
Iniciativas de Desarrollo (CINDE) y la Camara de Tecnologias de Informacion y
Comunicacion (CAMTIC)” .(MTSS, 2012).

En la cita anterior se observa una orientacion directa hacia la articulacion, pero con un
enfoque hacia los actores y su oferta programatica mds que a instrumentos de
planificacion (politicas, planes, estrategias) a nivel nacional, regional o local. La situacion
indicada, de un enfoque hacia actores y su oferta se ahondara en la interrogante 8 donde
se profundizard justamente en la relacion del programa con la oferta y el Sistema
Nacional de Empleo.

En el mas alto nivel de intervencion el programa se ha vinculado a los tltimos tres Planes
Nacionales de Desarrollo e Inversion Publica (PNDIP) a saber: a) Plan Nacional de
Desarrollo 2011-2014 Maria Teresa Obregén Zamora, b) Plan Nacional de Desarrollo
2015-2018 Alberto Canas Escalante, c) Plan Nacional de Desarrollo y de Inversion Publica
2019-2022 con seis intervenciones asociadas a la reduccién del desempleo.

En el PNDIP las metas del Pronae se encuentran consignadas priorizando la distribucion
y ejecucion de los recursos beneficiando de forma prioritaria a la poblacién en condiciéon
de pobreza basica y extrema, con necesidad de formacion para lograr su insercion laboral
o para desarrollar actividades productivas, emprendimientos que potencien su
desarrollo y el beneficio de las comunidades.

Ademads, en la Teoria de la Intervencion de Empléate se encuentran las siguientes
referencias a instrumentos de politica publica enlazados al programa en diversas areas
de accion:
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Puente al Desarrollo: una estrategia nacional para la reduccién de la pobreza extrema
mediante cinco componentes: 1. Puente al Bienestar, 2. Puente al Trabajo, 3. Puente al
Agro, 4. Puente a la Comunidad, 5. Puente a la Prevencion.

Plan Estratégico Institucional (2019-2025) del Instituto Nacional De Aprendizaje (INA): una
politica institucional que coadyuva al desarrollo del Sistema Nacional de Empleo y esta
en concordancia con la oferta y la demanda del mercado laboral, para la insercion laboral
de las personas.

Politica Nacional de Emprendimientos: Los proyectos que se trabajan en PRONAE bajo
modalidades de Ideas Productivas y Capacitacion, tienen relacion con lo estipulado en
esta politica.

Politica Publica de la Persona Joven: este instrumento promueve un conjunto de derechos
incluyendo el derecho al trabajo, a las condiciones de trabajo y a la proteccion social, asi
como el derecho a la formacion profesional.

Estrategia Publico-Privada de Promocion de Empleo para Personas Jovenes en Situacion de
Vulnerabilidad 2011-2014: se presentan areas de intervencion conforme a las necesidades
del programa y son las siguientes: 1. Prospeccion, 2. Empleabilidad, 3. Intermediacion y
Orientacién Laboral, 4. Insercion al Mercado Laboral, 5. Evaluacion y Monitoreo.

A pesar de que estas intervenciones son sefialadas de forma tacita en la documentacion
de Empléate, se identifica mediante las entrevistas realizadas con los diversos actores que
la capacidad de generar sinergias con otras intervenciones es realmente baja, pues no esta
establecido desde el disefio la manera en la que se debe realizar dicha articulacién ni con
qué fines. Para el resto de los componentes del programa (Capacitacion, Ideas
Productivas y Obra Comunal), no hay ningtn tipo de referenciacion, razon por lo que las
alianzas quedan a criterio de cada persona gestora.

Esta situacion es de gran relevancia para el programa, porque tal y como se indico en el
criterio de pertinencia, la inica forma en la que los componentes pueden tener algun
nivel de alcance (de acuerdo con las cadenas de resultados), es que las sinergias con otras
intervenciones publicas sean muy altas, para incrementar las posibilidades de que
aquellos elementos que no pueden ser atendidos por la modalidad sean cubiertos por
otras intervenciones y se logre generar el resultado.

Desde esta perspectiva, la existencia de una serie de intervenciones nacionales en el
ambito del emprendimiento exige que las modalidades Capacitacion e Ideas productivas
generen complementariedades con otros programas nacionales para no duplicar
esfuerzos e incrementar su eficiencia, pues no es posible que con el nivel de focalizacion
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de la estrategia en términos del problema identificado (escasos conocimientos), se logren
generar emprendimientos e incrementar el autoempleo.
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Interrogante 8: ;De qué manera el programa genera sinergias en el marco del Sistema
Nacional de Empleo para garantizar un alcance mayor en sus resultados?

Juicio valorativo:

La participacion del Pronae en el Sistema Nacional de Empleo no es explicita en
términos de la documentacién y fuente primaria consultada, a pesar de que el
sistema existe desde el afno 2019, no se ha logrado concretar la forma en que el
Pronae opera en el marco del sistema y los aportes que puede generar a este. Esta
situacion puede estar asociada a las dificultades que ha presentado el sistema para
consolidarse producto de la poca claridad en términos de gobernanza y
operacionalizacion de acciones para el cumplimiento de los objetivos.

Cuando se analiza de manera integra la documentacion y las evidencias del trabajo de
campo asociado al programa, se distinguen orientaciones directas hacia la definiciéon de
un enfoque sistémico el cual obliga a la articulacion y consolidacion de procesos en los
niveles de gobernanza nacional, regional y territorial, condiciones que se verian
reflejadas en el funcionamiento 6ptimo de un Sistema Nacional de Empleo.

Un aspecto inicial en que el programa tiene un vinculo directo con el Sistema Nacional
de Empleo se da al distinguir la relacion del Pronae con otras intervenciones existentes y
pertinentes en el pais y su complementariedad estratégica. Justamente, las autoridades
de alto nivel gerencial asociadas al programa indican una exigencia de articulacién con
la oferta de otras iniciativas existentes, que permitirian encadenar y aumentar el impacto
del programa en la poblacion meta.

Aunque la intencion expuesta se plantea como un reto estratégico y el funcionariado
operativo busca esa vinculacion y articulacidn, lo hacen con instrumentos y contactos
propios para proveer los servicios, lo que evidencia la poca estandarizacién de los
procesos de articulacion. Asi, las personas que participan en la implementacion del
programa indican que las formas de articulacion -con otros actores y su oferta
programatica- se da en el ejercicio cotidiano de las funciones de las y los gestores
mediante iniciativas individuales: "Es iniciativa (propia), porque realmente no hemos hecho
un catdlogo exhaustivo de instituciones que pudieran colaborar directamente con los proyectos y
su naturaleza, entonces tiende a ser mds cuestion de cada analista.” (Persona gestora del Pronae,
01 de setiembre, 2022)
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Tomando en cuenta la evidencia de la relacion del Pronae con otras intervenciones, se

encuentra una importante mencion de actores mas que el tipo de intervenciones. Lo
sefalado refleja la vision de las personas que participan en el programa indicando una
cantidad importante de unidades, organizaciones, empresas e instituciones.

Figura 20. Pronae y su relacion con otras intervenciones identificadas en las fuentes consultadas
para la evaluacion de disefio, 2022
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En marco del SNE, el andlisis de la informacion relativa a las iniciativas, los procesos, las
unidades de gestion y las acciones que se vinculan con la intervencidn, se evidenciaron
(ver igura 20) principalmente los siguientes actores (segun porcentaje de aparicion): INA
(21,19%), MTSS (10,6%), IMAS (7,62%), INAMU (3,97%) y MEP (3,97%), también se
observan vinculos con actores privados y de la sociedad civil que se articulan mediante
alianzas publico-privados.

Las frecuencias de aparicion de los actores tienen su reflejo en el peso que tienen en la
organizacion formal de SNE y cuyos roles se norman en el decreto N°41776 del afio 2019
y en la conformacion del Consejo Nacional de Empleo cuya rectoria recae en el MTSS,
con la participacion activa (voz y voto) de MIDEPLAN, el INA, tres representantes del
sector empleador y tres representantes del sector trabajador, y con un rol asesor (voz) el
MEP, el INAMU y el IMAS.
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Profundizando en la relacion del Pronae con otras iniciativas también hay un importante
sefialamiento orientado a promover la conexion a lo interno de iniciativas del MTSS cuyo
alcance tiene un impacto sistémico a saber en la relacion directa de la DNE con la
Direcciéon de Economia Social Solidaria y del Programa Nacional de Apoyo a la
Microempresa y la Movilidad Social (PRONAMYPE) tanto en el nivel nacional como en
el nivel local.

A pesar de que existe en la documentacidon una intencién de articulacion (externa e
interna), en el proceso las personas que operan el programa no logran explicitar las
formas de relacion y la accion concreta con esas otras partes vinculantes. Por lo tanto, el
Pronae no se ve reflejado en la estructura funcional del SNE.

Ademas de los retos antes expuestos, de la relacion del programa con otras iniciativas y
el SNE, las personas operadoras del programa indicaron un aspecto sustantivo a resolver
en el nivel estratégico, no obstante, la inexistencia de una politica nacional de empleo
para orientar la articulacion de iniciativas tanto a lo interno del MTSS como en el marco
del SNE, se convierte en el principal reto para mejorar el alcance y la coherencia del
Sistema y por tanto del aporte que el componente Empléate puede generar en el marco
del sistema.

“...para mi el Sistema de Empleo es realmente una oportunidad, me parece de oro
en este momento y ante la ausencia de una Politica de Empleo, con su
correspondiente Plan de Accion, es intentar levantar, al menos garantizar la
antesala de uno de los apartados de una politica de empleo con una estrategia de
empleabilidad, mapeando lo que hace el INA, lo que hace Empléate, cmo juegan los
actores y la oferta programdtica para mejorar la habilidad de la gente... esa puede
ser la agenda del Consejo de Empleo que es el que es el érgano digamos, que formula
la politica del sistema de empleo.” (Personal del MTSS, 26 de agosto, 2022)

La necesidad de una politica nacional se convierte en un desafio estratégico cuyo impacto
puede favorecer la intervencion funcional del programa mejorando la coherencia externa
en tanto se le vincule bajo un modelo de resultados e indicadores a otras iniciativas. En
el marco del SNE la creacion de una politica nacional haria que el enfoque pase a un nivel

19 0tro aspecto sefialado en cuanto a la necesidad del programa en el SNE, se da con el problema de la calidad del
dato, los informes y las investigaciones para tomar decisiones basadas en evidencia que ayuden a orientar las
acciones del programa y las acciones estratégicas a nivel nacional.
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sectorial y operativo institucionalizando las iniciativas conjuntas mas alla de un enfoque
de gabinete como fue Puente al Desarrollo.

Esta situacion evidencia problemas de encadenamiento sistémico: dificultad para
relacionar los niveles y las iniciativas®. Esto se da aun cuando las personas operadoras
del programa indican la necesidad de vincular intervenciones, por ejemplo, con oferta
organizada para “madres, con servicios de cuido, una oferta formativa pertinente y una
ayuda economica temporal.”

A modo de cierre y orientando la reflexion hacia la interrogante a la forma en la que el
programa genera sinergias en el marco del Sistema Nacional de Empleo para garantizar
un alcance mayor en sus resultados, se distingue (ver Figura 21) una estructura formal
del SNE (normado por el decreto N°41776) que revela un orden légico en la organizacion
sectorial de la administracion publica costarricense.

Figura 21. Estructura, gobernanza e implementacion del Sistema Nacional de Empleo, 2022
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20 “En relacién con las funciones de los Sistemas de Empleo, destacan aspectos como capacitaciéon, mercado,
competencias, y claro esta las personas, que representan la meta fundamental de los SNE, ademas de la oferta y la
demanda en materia de trabajo. La mayoria de estos aspectos son considerados actualmente para la estructura con la
que cuenta el SNE de Costa Rica, instituciones ptiblicas incluidas para apoyar el SNE, la demanda y oferta existente en
el mercado laboral, afectar directamente la variable de desempleo, acciones para garantizar profesionales e inclusién
en el mercado laboral.” (SNE, 2016)
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Como retos para la operacion del SNE y por tanto conexos al aporte que Empléate pueda
generar en el marco de este, la necesidad de revisar la estructura funcional del Consejo
Nacional de Empleo mediante la organizacion de sesiones periddicas con agendas de
trabajo, y en este espacio colegiado para orientar las acciones de los actores en los niveles

regionales, locales y territoriales.

Por tanto, de cara a aumentar la coherencia externa del Pronae y el impacto en el acceso
al empleo a escala nacional es vital la creacion de una politica nacional de empleo y su
plan de acciéon que han de enlazar las iniciativas del sector empleo y visibilizar el
programa en estas acciones. Las acciones anteriores deben buscar la estandarizacion de
los modelos de gestion, las metas, los resultados y los indicadores de las acciones
estratégicas existentes en el sector empleo siguiendo los procedimientos de politica
publica del MIDEPLAN.

La relevancia de esta politica y su articulacion con los distintos sectores sociales, deben
orientarse fundamentalmente:

“...sobre la demanda de trabajo generada por la economia, la cual se ve influenciada
por instrumentos macroeconomicos de naturaleza fiscal, monetaria, de precios e
ingresos, de desarrollo tecnologico, asi como por las politicas y los programas de
desarrollo regional y por el marco regulatorio existente en el mercado de trabajo.
Ademas, el lado de la oferta requiere actuar a mediano y largo plazos sobre tendencias
demogréficas y comportamientos sociales. En este &mbito sobresalen, entre otras, las
politicas gubernamentales en materia de educacion, salud y proteccion social. Estas
politicas representan un enfoque comprehensivo y multidisciplinario a la solucion de
los problemas de empleo... Su formulacion no puede ser, por tanto, la
responsabilidad exclusiva de los Ministerios del Trabajo o de los Servicios de Empleo,
sino implica una muy amplia coordinacion entre distintas instancias requiere de una
buena dosis de concertacion social. (Samaniego, 2022)

Ademas, otro elemento relevante es que la posibilidad de planificar la intervencidon desde
la perspectiva de la equidad atraviesa por que el SNE ademas de articular estrategias
para la insercion laboral, también logre generar sinergias con las politicas y acciones de
generacion de empleo, pues depende de forma directa de la existencia de fuentes de
trabajo y esto no se encuentra dentro del alcance de esta intervencion, pues aunque se
conceptualiza como una estrategia de politica activa de mercado laboral, su finalidad es
mas bien la mejorar de las condiciones de empleabilidad e insercion laboral.
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Por lo que los resultados de la intervencion tienen una fuerte relacion con la capacidad
del Estado para generar otras acciones activas de generacion de empleo, principalmente
en zonas de mayor desigualdad social, lo que a su vez da cuenta de la urgencia de la PNE.
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4. Conclusiones

94

4.1. Sobre el criterio de pertinencia

a.

La medida en la que el disefio de la intervencion responde a las necesidades va
de media a baja, pues no hay identificacion de las caracteristicas y
condiciones de las poblaciones, desde la perspectiva operativa, se tiene
algunas nociones sobre necesidades, no obstante, no existe una adaptacién del
disefio a las particularidades de la poblacion.

La pertinencia de los componentes de la cadena de resultados es baja en el
entendido de que, de las 4 intervenciones que componen el programa
solamente una presenta claridad sobre la logica causal para responder a la
disminucion de la problematica de desempleo.

En el caso de obra comunal indigena la modalidad presenta dificultades para
modificarse debido a que su creacion esta estipulada en la ley N° 5662 y sus
reformas lo que implica que ante una reestructuracion se han de involucrar los
entes competentes en el nivel politico.

No existe un sistema de monitoreo de los componentes, ni del programa de
forma integral, pues lo que se logra ubicar son mediciones de indicadores de
ejecucion presupuestaria y actividades, dejando de lado el cardcter sistémico
del sistema de monitoreo y su orientacion hacia la medicion de los resultados
de efecto e impacto.

El programa no logra transversalizar los enfoques de género,
interculturalidad, discapacidad, territorialidad pues la atenciéon de una
poblacion en especifico no quiere decir que las brechas que estas presentan
estén identificadas y abordadas en el disefio de la intervencion, pues no hay
evidencia de que, en los procesos, las actividades estén planificadas para la
disminucion de las brechas.

La falta de revision sobre el disefio de la intervencion y su baja pertinencia
contextual hace que, aunque se identifiquen problemas especificos, no se logra
el cambio que la intervencion requiere, esto se asocia segin lo mencionado al
poco conocimiento en materia de planificacion y programacion institucional.
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4.2. Sobre el criterio de equidad

g

h.

El disefio es poco pertinente en términos de equidad, pues no se toman en
cuenta las interseccionalidades y caracteristicas de la poblacion de manera que
se pueda garantizar que las personas con mayores niveles de desigualdad
tengan formas de acceso diferenciado a los beneficios de la intervencion.

En el componente de Empléate la asignacion presupuestaria (fondos de
Fodesaf-fondos del MTSS) genera acceso diferenciado a la poblacion en
detrimento de las personas en condicion de pobreza y pobreza extrema.

4.3. Sobre el criterio de coherencia

Los componentes poseen una baja congruencia entre si, porque no responden
a un mismo fin, lo que implica que no hay posibilidades de articulacion y esto
estd asociado a problemas de conceptualizacion de la intervencion y su
pertinencia.

La forma en la que el programa se articula tanto a instrumentos nacionales
como internacionales es poco clara, la identificacién de los actores y formas
de vinculacion carece de visidn estratégica y capacidad de gestion politica por
parte del MTSS, para seguir una logica de articulacidn sistémica, de manera
que los componentes puedan ser coherentes con otros instrumentos y acciones
publicas para maximizar el alcance de resultados de desarrollo.

La participacion del Pronae en el Sistema Nacional de Empleo no es explicita
en términos de la documentacion y fuente primaria consultada, a pesar de que
el sistema existe desde el afio 2019, no se ha logrado concretar la forma en que
el Pronae opera en el marco del sistema y los aportes que puede generar a este.
Esta situacion puede estar asociada a las dificultades que ha presentado el
sistema para consolidarse producto de la poca claridad en términos de
gobernanza y operacionalizacién de acciones para el cumplimiento de los
objetivos.
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5. Recomendaciones

Las recomendaciones de esta evaluacion se presentan en la Tabla 7 tomando en
consideracion tres elementos: el criterio evaluativo, los actores responsables y la
prioridad. Este tltimo aspecto estd determinado por la siguiente escala de temporalidad:

Prioridad 1: abordarse en menos de un ano.

e Prioridad 2: abordarse en un plazo no mayor a 2 afos.
e Prioridad 3: abordarse en un plazo no mayor a 5 afios.

Tabla 7

Recomendaciones seguin criterio evaluativo

Criterio

Actores

) Recomendacion Prioridad
evaluativo responsables
Generar mecanismos para la identificacion periddica | DNE
(cada 2 o 3 afios) de necesidades para poblaciones | Pronae
. B especificas y adaptacion de las estrategias de manera | SINIRUBE
Pertinencia . s . 2
que la intervencién se pueda adaptar a los | Observatorio de
requerimientos del contexto y se alinee con los | Mercado Laboral
requisitos de las poblaciones objetivo.
Reestructurar el Pronae de manera que se priorice la | DNE
continuidad de la modalidad que guarde relacion conla | DA]
I GHRSWEN [0gica causal definida en el marco de resultados. DESAF 1
Despacho MTSS
Presidencia
En el caso de la modalidad Obra Comunal Indigena, se DNE
recomienda valorar su traslado a otra instancia DAJ
competente dado que su creacion se define en la Le
Pertinencia o p d . . Y | DESAF 2
N°5662, por lo que su cambio atraviesa por una
. . ., Despacho MTSS
reubicacion de la alternativa por no guardar relacion . .
Presidencia
con los resultados propuestos en el Pronae.
Realizar analisis de brechas de manera que esto oriente | DNE
la reestructuracion de la intervencion, generando | Pronae
. W0 estrategias diferenciadas para transversalizar los A SINIRUBE
Pertinencia . . . . . : 2
enfoques de género, discapacidad, interculturalidad y | Observatorio de
territorialidad. Mercado Laboral
Generar un sistema de monitoreo que permita realizar | DNE
IS GNSIVER el seguimiento o trazabilidad de las personas usuarias | Pronae 2
dentro de la légica de funcionamiento del programa | DESAF
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Criterio
evaluativo

Pertinencia

Coherencia

Coherencia

e i o e Clc AP [ertrtf d'e In‘uesf'zga-:ic'ﬁ';." Fapautacic’-wew
DESARROLLO SOCIAL Y F@DESAF ) COSTARICA X" " Administracion Pablica
ASIGNACIONES FAMILIARES 14
Recomendacion Actores Prioridad
responsables
acorde de resultados: capacitacion, intermediacion, | Direccidon de
insercién laboral. Debe existir un criterio de | Planificacion
seguimiento del desempefio del Programa que permita | MTSS
evaluar la consecucién de los resultados esperados, para | MIDEPLAN
generar algunos andlisis de tendencia para el mediano y
largo plazo.
Incorporar como actor de alta relevancia el Observatorio
del Mercado Laboral, de manera que la generacion de | OML
conocimiento oriente las acciones y cambios que la | DNE 5
intervencion requiera, para ello se requiere definir el | Pronae
tipo de articulacion que estos entes (Pronae-
Observatorio) deben realizar.
Definir para el caso de Empléate, una estrategia | -\
diferenciada que permita la atencion de poblacion en | g
pobreza y pobreza extrema con baja escolaridad, para | p, ... 2
asegurar la equidad en la asignacion de los recursos. DESAF
Revisar y considerar dentro del disefio de la DNE
intervencion la normativa vinculante nacional e Pronae
internacional de manera que sirva de orientacion SNE
politico-estratégica para la intervencion. MIDEPLAN
Promover la creacion de la Politica Nacional de Empleo
propiciando acciones desde el nivel nacional, regional, i/[l\’ll“ ]?SS
local y territorial (interoperabilidad) y que integre las INA
distintas iniciativas, programas, proyectos y actividades | \ipgpLAN

de los actores participantes del SNE.
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6. Lecciones Aprendidas
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1.

La revision integral de la documentacion permite vislumbrar oportunidades para
la articulacion sistémica del programa con otras iniciativas.

Visibilizacion de la equidad en el quehacer institucional del programa orientada
a la proteccion de los derechos humanos, como una necesidad operativa
permanente.

Un reto de la intervencidn es gestionar el conocimiento generado por las personas
gestoras de cara a mejorar y estandarizar los procesos llevados a cabo mediante
manuales de operacion.

Revision periddica de la intervencion para adecuarla al contexto pais en la
evolucion de la problematica del desempleo.

Se reconoce la importancia de la coherencia del programa orientada a los
productos, efectos e impactos en la cadena de resultados y que esto sea de
dominio de las personas gestoras de la intervencion y no solo de personas del
ambito de la toma de decisiones.

Fomento de la evaluacion en la cultura institucional, de manera que los
productos y recomendaciones realizadas en los procesos sean utilizados para la
toma de decisiones.

Maximizar el uso de las evaluaciones creadas para cambiar los procesos, las
actividades y los resultados del programa.

Priorizar la generacion de conocimiento e informacion para tomar decisiones
basadas en evidencia.
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