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Resumen Ejecutivo

El Programa Comunidades Conectadas (PCC) surge en el afio 2013, como un medio para
ampliar la oferta de servicios de telecomunicaciones a la poblacién en zonas del pais donde el
costo de las inversiones para la instalacion y el mantenimiento de la infraestructura hacen que el
suministro de estos servicios no sea financieramente rentable. El objetivo general del programa
es "Universalizar el acceso del servicio de telecomunicaciones en distritos en donde el costo de
las inversiones para la instalacién y mantenimiento de infraestructura hace que el suministro de
estos no sea financieramente rentable". El PCC cuenta con el apoyo de varias instituciones, como
el Ministerio de Ciencia, Innovacion, Tecnologia y Telecomunicaciones (MICITT), el Consejo de
SUTEL, el Fiduciario del Fideicomiso del FONATEL (Banco Nacional de Costa Rica y a partir del 21
de diciembre del 2022 el Banco de Costa Rica), el Ministerio de Educacion Publica (MEP), el
Ministerio de Salud, la Direccién Nacional de Centros de Educacion y Nutricién y de Centros
Infantiles de Atencién Integral (CENCINAI) y la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS). La
pandemia por COVID-19, los cambios en las prioridades de intervencidn por parte del gobierno,
complejos procesos de coordinacion y la desactualizacion de los datos de las instituciones; son
factores criticos para la intervencion en términos de dificultades para la gestidon de acceso a
telecomunicaciones y nuevas tecnologias.

Dada la relevancia que posee esta intervencion para el pais, su impacto al desarrollo, ademas
su alta inversién; la rendicion de cuentas y la valoracién de los alcances se vuelve una prioridad
de gobierno. La contratacidn de esta evaluacidn se basa en la necesidad de la SUTEL para evaluar
los procesos, efectos e impactos de los programas del FONATEL, para realizar los ajustes
necesarios que permitan una mejora en la ejecucién de éstos, asi como la rendicién de cuentas
sobre la gestiéon FONATEL. La necesidad por evaluar los programas del FONATEL, mas alla del
monitoreo operativo, se ha visto reforzada por el interés de la Contraloria General de la Republica
en la ejecucién de este proceso evaluativo.

Esta evaluacién tiene por objeto el disefio, la operacidn y los resultados alcanzados por el
PCC, utilizando para ello los seis criterios definidos por la OCDE para la evaluacidon de
intervenciones publicas a saber: pertinencia, coherencia, eficiencia, eficacia, impacto vy
sostenibilidad. La incorporacion de los criterios utilizando una metodologia mixta (cualitativa-
cuantitativa), permite una valoraciéon integral del programa, dando la posibilidad de generar
explicaciones causales a las dreas de mejora identificadas.

El analisis de los resultados de la intervencion se realiza separando las metas uno y dos, de
manera que, se realizaron estimaciones para cada una de ellas. Para el caso de la meta 1, se
utiliz6 un andlisis longitudinal con algunas observaciones antes y varias después de la
implementacién del programa y para la meta 2, un analisis cuasi experimental con una Unica
observacion Expost. Este ultimo, se planted inicialmente como un censo, el cual, dados los
problemas de alcance de respuesta, se procesé como sondeo.
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Para las valoraciones de disefio y proceso se utilizaron una gama de técnicas cualitativas y
analisis de fuentes secundarias de tipo estadistico, que permitiran triangular los datos para darle
solidez cientifica a los resultados de la investigacion. Ademas, se partié de un amplio proceso de
consulta a todos los actores implicados de forma que sus visiones, experiencias y conocimientos
sobre el Programa estuvieran debidamente representados en el informe.

Como parte de los resultados obtenidos de la evaluacion, se identifican de acuerdo con cada
criterio planteado, los siguientes:

Pertinencia

1. La estrategia del programa es altamente pertinente en cuanto al desarrollo de la
infraestructura de telecomunicaciones, pues se orienta a responder a la problematica de las
brechas de cobertura que enfrentan, principalmente, las regiones rurales y costeras,
producto de las desigualdades territoriales que presenta Costa Rica.

2. Lafalta de claridad politica de los resultados de largo plazo de la intervencion y su impacto
en el modelo de desarrollo social y econdmico del pais hace que el disefio confunda los
distintos niveles de resultado y se imposibilite medir estos, pues no estan claros y
consensuados los elementos de la cadena de resultados del programa.

3. A pesar de que hay un alcance en cantidad de torres instaladas en zonas con bajo IDH, el
pais sigue presentando necesidades elevadas en materia de conectividad, particularmente,
asociadas a fallas de mercado donde la accién publica sigue siendo la mejor alternativa para
sacar a las personas y comunidades de las brechas de acceso y, por tanto, garantizar
opciones para su desarrollo educativo y productivo.

4. Compete al MICITT estudiar la cobertura actual de las telecomunicaciones en zonas que
guedaron excluidas de la propuesta inicial y definir la pertinencia de intervenir sobre estas
zonas con un Programa de despliegue de infraestructura, ya sea ddndole continuidad al PCC
o realizando otra intervencién, en el entendido de que ampliar la cobertura sigue siendo
una necesidad presente en el pais.

5. A pesar de que existe una gran cantidad de datos que son recabados para presentar
informes sobre la ejecucion de la intervencidn, la mayor parte de estos tiene que ver con
ejecucidon presupuestaria y cumplimiento operativo, es decir el control recorre el uso de
recursos, la realizacién de actividades y la entrega de productos, pero no logra continuar
hacia la medicién de indicadores de efecto e impacto.

6. Aunque el PCC se ha enfocado en ampliar la cobertura esta podria disminuir en el momento
en que las tecnologias desarrolladas no cumplan con las condiciones de desarrollo que el
contexto actual exige, es decir, la instalacion de tecnologias 2G, 3G y hasta 4G quedaran
desfasadas cuando la tecnologia 5G entre en vigencia. Al respecto, un riesgo para el modelo
productivo de largo plazo en el pais es que las personas no cuenten con acceso a tecnologias
gue permitan una participacién acorde con los requerimientos del mercado laboral,
caracterizado por una alta tecnologizacion.

7. Enrelacion con los CPSPs, los cambios en el contexto del pais y la clara tendencia hacia la
transformacién digital del sector publico, hace que la inversidon en telecomunicaciones,
particularmente, para aquellos centros que nunca han tenido conexion sea una prioridad,
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no obstante, dados los resultados esperados por el PCC, no se considera pertinente tener la
conectividad de los CPSPs dentro de este programa, pues guarda poca relaciéon con el
impacto.

Coherencia

8.

10.

11.

12.

La coherencia de la intervencidn es media si se toma en consideracién que, las relaciones
externas requieren fortalecerse para mejorar la capacidad de gestidn de la intervencion y
de forma interna se requiere mejorar la concatenacion de los programas, asi como la
estimacion de sus contribuciones al resultado comun y la forma en la que esto se logra.

La coherencia externa se ve afectada por una ausencia de claridad en aspectos como las
funciones de liderazgo requeridas en el ente rector y una preocupacion por el cumplimento
de lo legal que convierte esta intencionalidad en el fin y, por tanto, limita la relaciéon
horizontal con las demas instituciones y la inexistencia de una visidn de resultados conjunta
entre el programa y las instituciones contraparte, limitando el alcance de resultados.

A pesar de que la ley establece que el MICIT funge como ente rector, desde |la perspectiva
operativa no es relevante mas allad de la supervisién como ente de control. En el perfil de
PCC no hay claridad sobre el rol politico de acompafiamiento y de apoyo de la gestion por
parte del MICIT, lo que es evidente en el divorcio a nivel estratégico y politico y, por tanto,
de actividades sustantivas.

La poca articulacion de la intervencion con politicas en materia de modelo de desarrollo es
notoria, particularmente porque hasta el 2022 se crea la Politica Nacional de Sociedad y
Economia Basadas en el Conocimiento 2022-2050, lo que implica que el elemento
articulador durante el periodo 2015-2021 fue de forma casi exclusiva el PNDT, el cual no
puede ser conceptualizado como una Politica Publica, sino como un instrumento
estratégico-operativo de Politica Publica, siendo el gran faltante de este periodo una politica
con visién de largo plazo.

la incapacidad de los actores para generar sinergias y relaciones de confianza afecta de
forma sustantiva los procesos, dado que, el establecimiento de acuerdos es deficiente,
inclusive, la mayor parte de los oficios analizados en el presente proceso evaluativo, dan
cuenta de una comunicacidn altamente legalista, concentrada en salvar responsabilidades
mas que, en resolver con celeridad y efectividad los problemas de gestidén enfrentados.

Eficiencia

13.

14.

Siendo que se ha identificado que, el alcance de resultado de la intervencién es el acceso a
telecomunicaciones y que la inversiéon realizada se ha ejecutado sin alcanzar las metas en
su totalidad, la eficiencia es media, pues se evidencia subejecucidén presupuestaria y una
operacion que debe mantenerse en el tiempo con costos indirectos elevados.

Contar con los recursos y no ejecutarlos, resulta ser uno de los elementos que mas afecta la
eficiencia, por un lado, porque disminuye las posibilidades de acceso de las personas a los
beneficios que se debieran estar generando y por el otro, porque encarece el costo de
operacion al extender los plazos para la realizacién de las actividades propuestas.
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15.

16.

17.

18.

En términos de la cantidad de torres instaladas por ano, el costo de conectividad de cada
torre en valor presente es de ¢193.924.847, este dato toma en consideracion, tanto los
costos directos como indirectos. Sin embargo, al existir un efecto incremental en la cantidad
de contrataciones de servicios privados de internet y telefonia en los hogares a lo largo del
tiempo, la eficiencia se incrementa, pues el costo por unidad disminuye.

La cantidad de suscripciones privadas en lugares intervenidos por el programa que
presentaban fallos de mercado da cuenta de que en algunos de estos espacios este
fendmeno se logra corregir, sin embargo, esto no es uniforme, de ahi la importancia de
estimar las correcciones a estos fallos por medio de informes técnicos que apoyen la toma
de decisiones.

La eficiencia de los procesos se ve afectada por la burocratizacién de la accidn publica la
cual posee dos caracteristicas que generan gran cantidad de cuellos de botella, por un lado,
la elevada legalizacion de las acciones de la intervencidn y por otro, los distintos niveles de
coordinacidn politico-administrativo que consumen gran cantidad de tiempo.

La relacion costo-efectividad de la inversidn realizada en CPSPs es baja, pues no se logra
estimar que el programa posea un efecto significativo en cuanto al acceso para estos
centros, esto se debe a que, la mayor parte de centros conectados son del MEP y aun
cuando la intervencién no existiera, los espacios contarian con acceso, pues esta institucion
posee un convenio con el ICE que lo garantiza. Dicho convenido ha venido fortaleciéndose
en los 3 ultimos afios, siendo los servicios de FONATEL cada vez menos necesaria para la
institucion.

Eficacia

19.

20.

21.

En términos generales, la pertinencia® y coherencia? de la intervencién afectan de forma
sustantiva la consecucién de los resultados, en mayor medida las dificultades de
coordinacidn y falta de visién comun inciden sobre el alcance de metas.

El alcance de los objetivos de la intervencién es medio en términos del cumplimiento de las
metas, pues de las dos estipuladas en el PNDT, el promedio de cumplimiento de ejecucion
es del 57,5%, esto hace que la intervencion requiera mejorar la eficacia de forma sustantiva
si se tiene como objetivo universalizar el acceso del servicio de telecomunicaciones en el
pais.

A pesar de que el programa posee un cumplimiento de metas medio, se logran instalar todas
las torres planificadas de la meta 1 (para el periodo evaluado) en las cinco regiones de
planificacion, particularmente en las zonas de menores IDH, lo que implica que la cobertura
y por tanto, el acceso a las telecomunicaciones mejora de forma significativa para las
personas de estas regiones que anteriormente no contaban con la posibilidad de contratar
el servicio.

I Relacién entre problema e intervencién y relacién entre elementos de la cadena de resultados.
2 Sinergias generadas entre los actores que intervienen y articulacion con instrumentos de planificacién nacional y otras
intervenciones internas y externas a FONATEL.
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22.

23.

24,

25.

El bajo porcentaje de alcance de la meta 23 si bien afecta a las poblaciones indigenas
generandoles menores posibilidades de acceso, solamente implica la instalacion del 9,8 del
total de torres propuestas en el PNDT de las cuales se logré instalar el 3,5%, lo que implica
que el incumplimiento no resulta cuantitativamente elevado en relacidn con la totalidad de
la intervencion.

Los procesos burocrdticos se ven agravados por los largos tiempos de respuesta de todos
los actores, los cuales no tiene relaciones jerarquicas entre si, lo que implica que la toma de
decisiones sobre aspectos de los programas deba ser consensuada de forma permanente,
lo que a su vez exige una alta coordinacién y un seguimiento acucioso de las respuestas de
los actores.

El rol politico del MICITT de bajo liderazgo, con poca influencia sobre las acciones del resto
de los actores, implica que ha tenido poco éxito fungiendo como articulador de las acciones
e influyendo politicamente sobre el resto de los actores, dado que no existe relacién
jerarquica con estas.

Los problemas de procesos identificados que afectan la eficacia del PCC estan relacionados
con: a) una gran cantidad de actores politicos para gestionar, b) a pesar de que la Ley define
los plazos de respuesta, estos no necesariamente se cumplen, c¢) informacién de procesos
debe circular en multiples niveles de aprobacidn, sin sistemas que agilicen ese flujo de
trabajo, d) procesos poco automatizados y de baja trazabilidad, e) no existen consecuencias
para las partes ante los incumplimientos de plazos o no gestién de subprocesos, f) Lentitud
en la definicién de algunos resultados esperados, genera que el proceso no pueda
continuar, g) entre instituciones no se tiene claro donde las acciones de cada uno son
elementos clave para que el proceso avance.

Impacto

26.

27.

28.

La medida en la que el programa logra alcanzar el resultado de incrementar la cobertura de
telecomunicaciones en zonas con mayores niveles de exclusion social estd situada en un
rango de medio-alto, esto por cuanto, las mediciones realizadas dan cuenta de instalaciéon
de infraestructura de telecomunicaciones con una cobertura del 13% del total de torres
instaladas en el pais, ademas existe una probabilidad promedio de que el 45% de las torres
instaladas en el pais en zonas de bajo IDH pertenezcan al programa y la probabilidad de que
estas torres estén en funcionamiento es el 98%

La cobertura de la intervencion en términos de su distribucion en el territorio nacional se
concentra en mayor porcentaje en las provincias de Puntarenas, Alajuela, Limén y
Guanacaste, provincias con mayor rezago econdémico y social. Si se toma en consideracion
el porcentaje de torres desarrolladas en las provincias que se encuentran totalmente fuera
del area metropolitana, este suma el 60% del total.

Se destaca por parte de las personas mas jévenes (nifias, nifos y adolescentes), un efecto
positivo en el uso de dispositivos para procesos educativos, principalmente para realizar
tareas y las actividades que se requirieron durante la pandemia. Ademas, las personas
jovenes que realizan actividades laborales, ya sea de caracter formal e informal, mencionan

3 El alcance de esta meta se contabilizd en 35%, lo que significa que de 20 torres en territorio indigena se instalaron 7.



29.

gue el uso del internet y el celular facilita las comunicaciones requeridas para su actividad
productiva.

La contratacion de servicios ha tenido un cardcter incremental a lo largo del tiempo, siendo
qgue, durante y después de la pandemia, este proceso se acelera, teniendo un incremento
superior al 100% del afio 2019 al 2020. Esto, a pesar de que las tasas de crecimiento del
2020y el 2021 en cantidad de torres del PCC son mas bajas que en los afios anteriores a la
pandemia.

Sostenibilidad

30.

31.

32.

33.

Las caracteristicas técnicas de la intervencién, particularmente, en el despliegue de
infraestructura de telecomunicaciones, hacen que el resultado sea sostenible en si mismo.
No obstante, la forma de hacer que esa sostenibilidad perdure en el tiempo tiene que ver
con la capacidad de la intervencion o el mercado de ir evolucionando en el tiempo hacia el
desarrollo de nuevas tecnologias que eviten que las poblaciones a las cuales se les garantiza
el acceso vuelvan a entrar en brecha producto del desfase tecnolégico.

La falta de estrategias asociadas a la sostenibilidad para los CPSPs, tiene que ver con el
hecho de que la intervencion no esta disefada desde el modelo de GpRD, pues existe una
clara tendencia a concentrarse en la ejecucidn de actividades y entrega de productos como
en fin en si mimo, en lugar de situarse en el resultado generado y como mantener este en
el tiempo.

La estrategia de desarrollo de infraestructura si posee elementos de sostenibilidad,
asociados a la estrategia disenada para que el proyecto fuera financieramente sostenible,
es decir se realizan acciones pertinentes, aunque las razones no necesariamente radican en
la aplicacién del modelo GbRD.

Existen elementos de poca direccionalidad politico-estratégica, gestién operativa
entrabada, débiles relaciones con las contrapartes e intereses politicos y legislativos
diversos que afectan la sostenibilidad de la intervencién en el largo plazo.

Ademas, dentro de las principales recomendaciones emanadas de la evaluacion se ubican:
1. Continuar brindados servicios en zonas donde no existe infraestructura de

3.

telecomunicaciones y dados los fallos de mercado, los operadores privados no van a
invertir, pues este se ha identificado como un problema de gran impacto para el
desarrollo del pais y es pertinente abordarlo.

La intervencion debe continuar planificando sus acciones de manera que pueda priorizar
de las zonas con mayores niveles de rezago social, es decir situar mediante mapas de
desigualdad los lugares con menores IDS o y densidad poblacional, esto implica que
algunos de los cantones que ya fueron intervenidos figuren nuevamente como lugares
por conectar, pues la conectividad se realiza a nivel de distrito.

Tomar en cuenta los elementos de desarrollo y avance tecnoldgico que implica pasar a
tecnologia 4G y 5G (aun pendiente de desarrollarse), como parte de la planificacion de
largo plazo, puesto que puede implicar reinvertir en algunos espacios donde los fallos de
mercado no se lograron corregir. Para ello se debe articular el PCC con la Politica Nacional
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10.

11.

12.

de Sociedad y Economia basadas en el Conocimiento 2022-2050 desde su vision de
desarrollo.

Disefiar un sistema de monitoreo que contemple todos los niveles de la cadena de
resultados, para lo cual se requiere redefinir el alcance de la intervencién y su constructo
tedrico, de manera que se pueda estimar el mejor modelo de impacto, para recabar los
datos que en el tiempo permitan esta estimacién a partir del sistema.

Excluir de la intervencidn la conectividad de los CPSPs pues su finalidad y la del desarrollo
de infraestructura son distintas.

Realizar un plan para mejorar la forma en la que se coordina y generan los acuerdos entre
los actores institucionales, de cara a hacer mds eficiente y efectivo el proceso de
operacion de la intervencién.

Mapear todos los cuellos de botella de los procesos y hacer andlisis de trazabilidad de
estos, para definir un plan de mejora de la calidad en el dmbito politico estratégico, que
es donde se identifican las mayores dificultades.

El MICITT debe asumir un rol de liderazgo tanto en la definicion de los elementos
estratégicos como en el acompanamiento del proceso operativo, es decir debe fungir
como articulador para apoyar el desarrollo adecuado de la intervencién, al mismo tiempo
que supervisar el cumplimiento de las partes y toma decisiones estratégicas en caso de
gue se requieren ajustes para maximizar el alcance del proyecto.

Identificar el vinculo estratégico entre el PCC, el PNDT y la Politica Nacional de Sociedad
y Economia basadas en el Conocimiento, para identificar la vision de largo plazo y que
esto se constituya tanto en el resultado de la intervencién como de la articulacién del PCC
con otros programas dentro y fuera de FONATEL para garantizar su conectividad y alcance
de resultados de mayor impacto, pues se debe recordar que este programa permite la
conectividad de los demas.

Definir de forma clara un mecanismo para sentar responsabilidades ante los procesos de
incumplimiento de actores politicos en las acciones necesarias para el alcance de metas
y los tiempos en que el no cumplimiento debe llevar a decisiones como la eliminacidn de
la meta o su transformacion y, por tanto, la modificacion en el uso de los recursos
financieros, de manera que estos no permanezcan sin ejecutar por periodos largos de
tiempo.

Crear parametros para el cambio de metas que estén basados en analisis de costo
efectividad, de manera que el presupuesto pueda utilizarse de forma eficiente.

Disefiar una estrategia de sostenibilidad como parte de la intervencién basada en la visidn
de desarrollo de pais, donde se identifiquen las zonas que deben ser reintervenidas por
sustitucidon de tecnologias donde los fallos de mercado no pudieron ser corregidas y
establecer las prioridades de cobertura de largo plazo, para definir si la intervencion debe
ser ampliada de acuerdo con los requerimientos y metas de desarrollo del pais al 2050.
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1. Introduccidon

El Programa Comunidades Conectadas (PCC), forma parte de las intervenciones del Fondo
Nacional de telecomunicaciones (FONATEL) y se orienta al desarrollo de infraestructura en
distritos de zonas con mayores brechas de acceso a telecomunicaciones, dados los fallos del
mercado.

Dentro de su estructura de funcionamiento el PCC es operado por la Superintendencia de
Telecomunicaciones (SUTEL), la cual cuenta a su vez cuenta con un Consejo Directivo que asume
la toma de decisiones relacionadas con FONATEL, un director ejecutivo del Fondo y el equipo
técnico que le reporta a este Ultimo y asume el control del proceso de operacién de los
Programas.

Ademads, para asegurar tanto el cumplimiento de las acciones y su impacto en términos de
desarrollo social, el Ministerio de Ciencia, Innovacién, Tecnologia y Telecomunicaciones lidera
politicamente las intervenciones, para lo cual disefia y supervisa la operacion mediante el Plan
Nacional de las Telecomunicaciones, siendo este instrumento el que define las metas a ejecutar
por parte de los programas de FONATEL.

Otros de los actores involucrados en este programa son el Ministerio de Educacion Publica
(MEP), el Ministerio de Salud (MS) y la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS), como
contrapartes institucionales. También, el MICITT interviene como contraparte, a través de los
CECI.

Por su parte, la estructura de operaciones depende del Fiduciario del Fideicomiso del Fonatel,
quien a su vez subcontrata a las Unidades de Gestidon, mismas que asumen el control de los
procesos y subcontratan a los operadores de telecomunicaciones, estos ultimos como
encargados del despliegue de la infraestructura y conectividad de los centros de Prestacion de
servicios Publicos.

La contratacién de esta evaluacién se basa en la necesidad de la SUTEL para evaluar los
procesos, efectos e impactos de los programas del FONATEL, para realizar los ajustes necesarios
gue permitan una mejora en la ejecucion de éstos, asi como la rendicién de cuentas sobre la
gestion FONATEL. La necesidad por evaluar los programas del FONATEL, mas alla del monitoreo
operativoy la necesidad de la entidad de conocer el alcance de sus acciones, se ha visto reforzada
por el interés de la Contraloria General de la Republica en la ejecucion de este proceso evaluativo.
Por ello, la evaluacidn es realizada de forma externa mediante contratacién del Fideicomiso del
BNCR y se concentra en valorar los criterios de pertinencia, coherencia, eficiencia, eficacia,
impacto y sostenibilidad del PCC, de forma que dicho analisis permita definir recomendaciones
en distintos niveles para la mejora de la intervencion.

El informe incorpora en el capitulo | elementos descriptivos que contextualizan la
intervencion, tanto en términos de problematica que la origina, desarrollo histdrico,
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conceptualizacion y estructura de resultados, actores que intervienen en la operacion, asi como
estructura de funcionamiento.

En el capitulo Il se consignan los elementos propios del disefo evaluativo y la estrategia
metodoldgica seguida para el alcance de los resultados, lo cual implica la definicién de modelos,
enfoques, técnicas, actores participantes, objetivos, interrogantes y criterios de evaluacion, entre
otros.

Ademads, en el capitulo lll se ubican los resultados, los cuales son presentados segun cada
criterio e interrogante general, de forma que se pueda comprender la relacion entre lo propuesto
y lo alcanzado, cada criterio posee un juicio valorativo el cual se constituye en una respuesta
concreta y contundente sobre la interrogante planteada, el juicio valorativo sintetiza lo mas
relevante encontrado y el resto del texto se constituye en la explicacidon técnica del juicio
valorativo posicionado.

En el capitulo IV, se identifica las principales conclusiones de la evaluacion, estas también
estan redactadas segun los distintos criterios planteados.

Por su parte los capitulos V y VI consignan las recomendaciones y lecciones aprendidas de la
evaluacién. Las recomendaciones incorporan los elementos de cambio requeridos para que la
intervencion pueda mejorar su desempeno y alcance de resultados. Mientras que, las lecciones
aprendidas se asocian a aspectos identificados tanto para la intervencién como en la evaluacion,
gue pueden potenciar el desarrollo de acciones de mejora sin estar en el marco de la evaluacién
desde la perspectiva metodoldgica.

Los apartados posteriores, incorporan una serie de evidencia sobre el proceso y elementos
de tipo administrativo.
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2. Descripcion de la Teoria de la Intervencion
2.2.Contexto de la Intervencion:

En Costa Rica, el acceso a las telecomunicaciones ha estado caracterizado por un proceso
paulatino de cambio, mediado por un rol protagdnico del Estado. Se debe recordar que, el
legado del Estado de Bienestar, que empieza a sufrir cambios entre los ochenta y noventa,
mantiene fuertes tintes de intervencion estatal en las décadas posteriores, siendo uno de
sus legados el monopolio de las telecomunicaciones en manos del Estado, a través del
Instituto Costarricense de Electricidad (ICE). Sin embargo, con la aprobacidon de la Ley
General de Telecomunicaciones, N°8642, publicada en el afio 2008, se marca la pauta para
la apertura del Sector Telecomunicaciones, permitiendo la participaciéon de nuevos oferentes
y definiendo un modelo de organizacidn sectorial basado en tres pilares: la Rectoria de
Telecomunicaciones, actualmente, en el Ministerio de Ciencia, Innovacion, Tecnologia y
Telecomunicaciones (MICITT), el Regulador, rol desarrollado por la Superintendencia de
telecomunicaciones (SUTEL) y los operadores de redes y proveedores de servicios de
telecomunicaciones.

La Ley 8642 establece entre otros, los siguientes objetivos:

1. Asegurar la aplicacion de los principios de universalidad y solidaridad del servicio de
telecomunicaciones.

2. Fortalecer los mecanismos de universalidad y solidaridad de las telecomunicaciones,
garantizando el acceso a los habitantes que lo requieran.

3. Proteger los derechos de los usuarios de los servicios de telecomunicaciones,
asegurando eficiencia, igualdad, continuidad, calidad, mayor y mejor cobertura,
mayor y mejor informacion, mds y mejores alternativas en la prestacion de los
servicios, asi como garantizar la privacidad y confidencialidad en las
comunicaciones, de acuerdo con nuestra Constitucién Politica.

4. Promover el desarrollo y uso de los servicios de telecomunicaciones dentro del marco
de la sociedad de la informacién y el conocimiento y como apoyo a sectores como
salud, seguridad ciudadana, educacion, cultura, comercio y gobierno electrénico.

5. Lograr indices de desarrollo de telecomunicaciones similares a los paises
desarrollados

En total, dicha Ley posee 10 objetivos, de los cuales se han planteado aqui, los cinco
considerados con mayor nivel de congruencia con el PCC. Ademas, contiene un apartado
exclusivo relativo al servicio universal (articulos del 32 al 40) en el cual se plantean los roles
y potestades de la Rectoria de Telecomunicaciones y la SUTEL, asi como objetivos
fundamentales. Especificamente, en el articulo 32 se incluyen los siguientes objetivos:

“ARTICULO 32.- Objetivos del acceso universal, servicio universal y solidaridad

Los objetivos fundamentales del régimen de acceso universal, servicio universal y
solidaridad son los siguientes:
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a) Promover el acceso a servicios de telecomunicaciones de calidad, de manera
oportuna, eficiente y a precios asequibles y competitivos, a los habitantes de las zonas
del pais donde el costo de las inversiones para la instalacion y el mantenimiento de la
infraestructura hace que el suministro de estos servicios no sea financieramente
rentable.

b) Promover el acceso a servicios de telecomunicaciones de calidad, de manera
oportuna, eficiente y a precios asequibles y competitivos, a los habitantes del pais que
no tengan recursos suficientes para acceder a ellos.

c) Dotar de servicios de telecomunicaciones de calidad, de manera oportuna,
eficiente y a precios asequibles y competitivos, a las instituciones y personas con
necesidades sociales especiales, tales como albergues de menores, adultos mayores,
personas con discapacidad, poblacion indigena, escuelas y colegios publicos, asi como
centros de salud publicos.

d) Reducir la brecha digital, garantizar mayor igualdad de oportunidades, asi
como el disfrute de los beneficios de la sociedad de la informacion y el conocimiento
por medio del fomento de la conectividad, el desarrollo de infraestructura y la
disponibilidad de dispositivos de acceso y servicios de banda ancha.”

De los objetivos destacados, los incisos a y ¢, son los que sirven de fundamento para el PCC.

El pais cuenta, ademas, con otros dos instrumentos que dan sustento politico al
surgimiento de esta intervencidon del FONATEL; los planes de desarrollo correspondientes a
los periodos 2009-2014 vy 2015-2021. El Plan Nacional de Desarrollo de las
Telecomunicaciones (PNDT) del 2009-2014 establece como objetivo primordial: beneficiar a
una mayoria de costarricenses y, principalmente, a quienes hasta ahora no han tenido la
posibilidad del acceso a tales servicios, lo cual obliga a una “Agenda de Solidaridad Digital”.

En este contexto, el surgimiento del PCC se da en el afio 2013 en un ambiente de urgencia
por incorporar el uso de las nuevas tecnologias al modelo de desarrollo del pais, en una
agenda de democratizacién y acceso universal a la informacion, lo que a su vez tiene una
l6gica de efectos sobre la educacion y los procesos productivos.

A partir de esto, el PCC se ha ido desarrollando en conjunto con el surgimiento del PNDT,
inclusive. La mayor parte de los actores destacan que el PNDT se define a partir de las
intervenciones y no a la inversa.

Para llevar a cabo el proceso evaluativo, se utilizd como base el PNDT 2015-2021 el cual
establecia para el PCC, las siguientes metas:
e META 1: 183 distritos en areas geogréficas sin conectividad o con conectividad
parcial, o parcial ampliada con acceso a servicios de voz y datos, al 2021.
e META 2: 20 de los territorios indigenas sin conectividad, con cobertura parcial o con
cobertura parcial ampliada del pais con acceso de servicios de voz e Internet, al 2021.
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El disefo de la intervencidn incorpora una meta que fue eliminada por el MICITT en el
afio 2021, la cuan referia a que; “El 100% de los nuevos proyectos anuales de vivienda, del
Sistema Financiero de la Vivienda ubicados en dreas geograficas sin conectividad, con
cobertura parcial, o cobertura parcial ampliada con acceso a servicios de voz y datos, al
2021”.

Debido a esta particularidad, esta meta no fue tomada en consideracién en la evaluacién.
2.2.Problema que origina la intervencién

Para el afio de surgimiento de la intervencién (2013), la brecha digital en el pais se
colocaba en 3,23 de 10 puntos?, situacidon social que condujo a la toma acciones del estado
tendientes a la disminucidn de dicha problematica. Por tanto, en linea con esto y en aras de
garantizar que las comunidades tuvieran acceso a las telecomunicaciones en un contexto de
reciente apertura, el programa debia responder a los objetivos de la Ley de
Telecomunicaciones anteriormente mencionados, asi como a dos ejes estratégicas del PNDT
2009-2014; en este caso, eje tematico de telecomunicaciones y por el otro, al eje tematico
social. El primero apuntando a “Garantizar una infraestructura moderna y utilizada
eficientemente, con proteccion del ambiente, con servicios de calidad, para lo cual es
necesario aumentar la inversion en el sector”.

Se aspiraba a “... asegurar el acceso de banda ancha a velocidades que varian en funcion
de las necesidades del usuario final, a garantizar una adecuada administracion del espectro
y mecanismos para su asignacion que aseguren el acceso a toda la poblacion en procura de
reducir la brecha digital” (MINAET, 2009).

En cuanto al segundo, su énfasis se centraba en “asegurar el acceso de los servicios,
especialmente, de los sectores mds vulnerables a través del FONATEL” (MINAET, 2009).

Posteriormente, el programa va evolucionando en su funcionamiento, no solo por el
cambio en las condiciones sociales del pais, sino también por la relevancia politica que cobra
la tematica de brecha digital. En términos politico-estratégicos, el Viceministerio
Telecomunicaciones pasa de pertenecer al Ministerio de Ambiente, Energia vy
Telecomunicaciones (MINAET) al Ministerio de Ciencia y Tecnologia (MICITT), actualmente
denominado Ministerio de Ciencia, Innovacion, Tecnologia y Telecomunicaciones, en el afio
de creacion del PCC, esto implica no solo cambios administrativos, sino también de abordaje
politico-estratégico, visibles en el Plan de Desarrollo de las Telecomunicaciones 2015-2021,
el cual guarda estrecha relacién con la intervencion, pues podria afirmarse que se adapta a
aspectos programaticos del PCC.

Al respecto, el PNDT 2009-2014, establece como uno de sus ejes el de Inclusién Digital,
en el cual se explicitan aspectos de funcionamiento especifico de FONATEL y sus programas,

4 MICITT, 2017. indice de brecha digital 2006-2016. Costa rica.

17



este eje tiene por objetivo: “Reducir la brecha digital de acceso, uso y apropiacion de las
Tecnologias Digitales, con el fin de que la poblacidon en condiciones de vulnerabilidad disfrute
de los beneficios de las Telecomunicaciones/TIC como herramienta para su superacion,
desarrollo personal y el ejercicio de sus derechos”. (MICITT, 2015)

Para lo cual, realiza un planteamiento en términos de la priorizacidon en el uso de los
recursos centrandose en “..proyectos de acceso y servicio universal a favor de aquellas
comunidades que carezcan de conectividad o cuenten con una conectividad residual
conforme a los estudios técnicos que se efectuen por parte de la SUTEL o el MICITT, y donde
exista mayor concentracion de poblacion en situacion de vulnerabilidad”. (MICITT, 2015).
Esto ultimo, estrechamente relacionado no solo con el PCC sino con el resto de las

intervenciones de FONATEL.
2.3.Mapeo de Actores

Dentro de los actores clave de la intervencion se involucran entidades publicas y
privadas, donde el Ministerio de Ciencia, Innovacién, Tecnologia y Telecomunicaciones
(MICITT) participa como ente Rector del Sector Telecomunicaciones, en tanto tiene como
funcion la definicidn de la Politica Publica en materia de telecomunicaciones y su proceso de
coordinacidn y seguimiento.

El Consejo de SUTEL, aprueba el Plan Anual de Programas y Proyectos (PAPyP) y asume
la toma de decisiones de aspectos relacionados tanto con el Fondo como con elementos
estratégico-operativos.

Por otra parte, la Direccién General de FONATEL, perteneciente a SUTEL, elabora el Plan
Anual de Programas y Proyectos. Esta direccidn lidera el equipo que asume el proceso de
definicidn de los elementos operativos de trabajo para las licitaciones, ya que la intervencion
es ejecutada mediante una estructura administrativa multinivel, esto implica el objeto y
justificacion del programa, la zona geografica y el tiempo estimado para su de ejecucion, las
bandas de frecuencias, en caso de ser requeridas; la estimacidon detallada del costo y su
presupuestacion; la poblacidon objetivo por beneficiar y cualquier otro requerimiento técnico
gue se considere necesario.

El Banco de Costa Rica (BCR) actia como Fiduciario del Fideicomiso del FONATEL y, por
tanto, administra financiera y operativamente este fondo. Para la administracién operativa
el BCR subcontrata unidades ejecutoras, que para el caso de la unidad ejecutora del PCC,
recae en la empresa Ernst & Young, quien gestiona y monitorea el programa y sus proyectos.

Como contrapartes en la ejecucién del PCCintervienen el Ministerio de Educacidn Publica
(MEP), Ministerio de Ciencia, Innovacién, Tecnologia y Telecomunicaciones (MICITT),
Ministerio de Salud, a través de la Direccién Nacional de Centros de Educacién y Nutricion y
de Centros Infantiles de Atencidn Integral (CENCINAI) y la Caja Costarricense de Seguro Social
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(CCSS), instituciones receptoras de los servicios de voz e Internet fijos subsidiados por parte
de FONATEL.

Por su parte las Asociaciones de Desarrollo Indigena (ADI’s), de acuerdo con la legislacion
vigente aportan el acuerdo de intervencién en Territorios Indigenas y el aval para la provisidon
de servicios de telecomunicaciones a la poblacidon indigena, contribuyen en el proceso de
sensibilizacién a la poblacidn e intervienen en el proceso de definicién de los sitios para la
colocacion de las torres e infraestructura de telecomunicaciones.

Finalmente, los operadores de redes y proveedores de servicios de telecomunicaciones,
en el este caso el Instituto Costarricense de Electricidad (ICE), Telefénica de Costa Rica TC
S.A., actualmente Liberty Telefénica y Claro CR Telecomunicaciones S.A. (Claro), son los
responsables del suministro de los servicios de telecomunicaciones a las instituciones
publicas involucradas o Centros de Prestacion de Servicios Publicos (CPSP), asi como de
brindar disponibilidad de la oferta de éstos al publico en general, segun las condiciones
técnicas predefinidas en la formulacién del programa.

Otros actores relevantes identificados en el contexto del Programa y que, pueden incidir
de alguna manera en el programa, son la Contraloria General de Republica (CGR), la

Asamblea Legislativa de Costa Rica.’

Tabla 1.Costa Rica. Actores involucrados en el PCC y sus roles, 2022

Instituciones Rol
MICITT e Rector del Sector Telecomunicaciones, define la politica publica.
(Actualmente en la definicion, ajuste, seguimiento y evaluacién del
PNDT.

e Coordinacion, comunicacion y articulacidn, con otras instituciones
contraparte en el cumplimiento de las metas definidas en la politica
publica.

¢ Responsable de velar por el cumplimiento de la totalidad de las
metas incluidas en el PNDT 2015-2021, instrumento de
planificacidn sectorial vigente y definido por este ministerio.

Consejo de SUTEL e Administracion del Fondo Nacional de Telecomunicaciones, a través
del Fiduciario del Fideicomiso, a través del cual se financia la
ejecucidn de los proyectos.

e Instruye la formulacion y ejecucidn al Fiduciario.

Director de FONATEL e Lidera el proceso de implementacion de los programas y reporta al

Consejo Directivo los aspectos relacionados con el Fondo.

Equipo técnico SUTEL/FONATEL ® Gestiona los proyectos para la extension de la cobertura de los
servicios de telecomunicaciones en los distritos seleccionados.
 Disefio, en la ejecucion de los procesos de formulacion, ejecucién y
cierre, que ejecuta el Fiduciario del Fideicomiso a través de la
Unidad de Gestidon, monitoreo y evaluacion, a través del Fiduciario
del Fideicomiso y las unidades ejecutoras subcontratadas para esto
y bajo la supervisién de FONATEL/SUTEL.

5 Fungen como 6rganos de control legal y politico.
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Instituciones Rol

BCR - Fiduciaria del Fideicomiso ® Gestidn financiera y supervisién de la UG, gestidon de desembolsos

de FONATEL a los proveedores de servicios de telecomunicaciones del
programa, y administracion financiera de FONATEL

Unidad de Gestién del e Formulacién, administraciéon y ejecucién del proyecto, gestion

Programa Comunidades financiera y operativa, preparacion del proyecto y el monitoreo y

Conectadas (Ernst and Young) seguimiento del programa

MEP » Contrapartes institucionales que reciben servicios de voz e Internet

CEN-CINAI, fijos subsidiados por parte de FONATEL.

CECls ¢ Definen el listado de centros a conectar

CCSS e Corresponsables en el cumplimiento de las metas de politica
publica.

e Articulacidn para la ejecucidn de las contrapartidas necesarias en el
marco de los proyectos, envio de los requerimientos,
acompafiamiento y orientacion a la poblacion objetivo,
coordinacién en su ambito de accidn para una adecuada ejecucion.

Asociaciones de Desarrollo e Sistema de organizacién social a través de las personas indigenas
Indigena (ADI’s) que reciben los servicios de telecomunicaciones.
e Aval al proyecto.
e Intervienen en el proceso de definiciéon de los sitios para la
colocacién de torres e infraestructura de PCC telecomunicaciones
mediando con sus poseedores y realizando gestiones adicionales a
fin de colaborar con el operador para la utilizaciéon de los sitios
(arreglo de caminos, etc.)

Operadores de redes y e Suministro de los servicios de telecomunicaciones a las
proveedores de servicios de instituciones publicas involucradas o Centros de Prestacion de
telecomunicaciones: Servicios Publicos (CPSP) y disponibilidad de la oferta de éstos al
ICE, Telefdnica y Claro. publico en general, segln condiciones técnicas predefinidas en la

formulacién del programa.

e Ejecucion de los proyectos adjudicados, incluyendo el despliegue
de infraestructura, de telecomunicaciones (torres, redes, etc.),
redes de voz e internet fijo disponible-, gestion de permisos ASP,
zonas, Territorios indigenas.) y actividades informativas y de
sensibilizacidn dirigida a los beneficiarios.

Fuente: Costa Rica. Equipo Evaluador Consorcio AIESA-Guevara Reyes, 2023.

Para la gestién de la intervencién, el programa utiliza una estructura funcional multinivel
gue se torna compleja en la medida en que no depende de relaciones jerdrquicas, sino mas
bien politicas y contractuales. Esto implica que, aunque el MICITT es el ente rector en
materia de telecomunicaciones, no tiene a su cargo a la SUTEL, sino que esta es un érgano
de descentracion maxima perteneciente a la Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos
(ARESEP), lo que implica que su relacién a pesar de estar delimitada en el marco legal
costarricense es de naturaleza politica.

Asimismo, la estructura de SUTEL soporta la administracion de FONATEL, fondo que
financia las intervenciones en materia de acceso a telecomunicaciones del pais. Para lograr
operativizar las acciones definidas por el MICITT en el PNDT, SUTEL contrata un Fideicomiso
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operado inicialmente por el Banco Nacional y, posteriormente, este pasa a ser del BCR. El
Fideicomiso funge como figura administradora de los fondos y, a su vez, realiza las
contrataciones de las Unidades de Gestion, quienes tienen relacién contractual con el
Fideicomiso, aunque reportan operativamente a FONATEL, pues es este quien define las
calidades y caracteristicas de contratacién que deben realizar tanto el Fideicomisario como
las Unidades de Gestion.

Por su parte, las Unidades de Gestién realizan la subcontratacion de los operadores y
asumen el rol de control y seguimiento al proceso de instalacion de la infraestructura de
telecomunicaciones en el caso del PCC.

Figura 1
Costa Rica. Estructura administrativa que da soporte a los Programas de FONATE, 2022L

Operadores de

Micitt S
telecomunicaciones

Unidades de Gestion

FONATEL Fideicomisario

2.4. Disefio y légica causal de la intervencion

Como se menciond con anterioridad, El PCC inicia en el afio 2013, como una forma de
responder a los requerimientos que se habian planteado en la Ley General de
Telecomunicaciones, Ley 8642, publicada en el 2008 y respondiendo a la problematica de la
brecha digital en Costa Rica, particularmente, a las causas asociadas con la disponibilidad de
las telecomunicaciones y el acceso a éstas por parte de las poblaciones en condicion de
vulnerabilidad.

En este sentido, el PCC busca ampliar la oferta de servicios de telecomunicaciones a la
poblacion en zonas del pais donde el costo de las inversiones para la instalacion y el
mantenimiento de la infraestructura hacen que el suministro de estos servicios no sea
financieramente rentable (zonas rurales, alejadas y en condicion de vulnerabilidad social,
econdmica y cultural y territorios indigenas). Este programa, también, subsidia la conexiény
el consumo de servicios de telecomunicaciones a los Centros de Prestacién de Servicios
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Publicos (CPSP) definidos en la LGT y ubicados en estas areas geograficas, subsidiando con
recursos de FONATEL, a los operadores de redes de telecomunicaciones.

2.4.1. Objetivos

El objetivo general del programa (FONATEL, 2021), se consigna en los documentos de
planificacion como “Universalizar el acceso del servicio de telecomunicaciones en distritos
en donde el costo de las inversiones para la instalacion y mantenimiento de infraestructura
hace que el suministro de estos no sea financieramente rentable”.

En correspondencia con el objetivo general, se definieron tres objetivos especificos:

e Extender el acceso y uso de los servicios de voz e internet en los centros de prestacion
de servicios publicos y en los hogares de un conjunto de distritos con bajos indices
de acceso a las TIC.

e Extender el accesoy uso de los servicios de voz e internet en los territorios indigenas.

e Ampliar la oferta de telecomunicaciones comercial, a partir de la incorporacion de
paquetes “accesibles”.

2.4.2. Ldgica causal

Con el propdsito de hacer explicita la légica del proceso de resultados del programa
Comunidades Conectadas, se reconstruyd para efectos de la evaluacién la Teoria del
Programa (TdP). Este instrumento se expresa mediante un modelo conceptual y se
acompafia de una descripcidn sobre su construccidn tedrica, que permite explicar la manera
en la que se espera que el PCC logre los resultados (Figura 2).

Esta informacién construida fue no solo la base del disefio metodolégico de Ia
evaluacidn, sino que es objeto de analisis del criterio de pertinencia el cual valora la
coherencia o relacién logica entre los componentes aqui definidos, lo que, como se vera
mas adelante en el informe, varia de alguna manera los resultados esperados para el
programa, principalmente, en términos de efectos e impactos.
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Figura 2
Costa Rica. Teoria de cambio del Programa Comunidades Conectadas, 2022

Disminucién de
la brecha digital
Impacto en términos de
acceso, en Costa
Rica
Efectos _ L'/'
; s
| B , di ‘
Procesos fntemeten
4 centros
publicos
Insumos legales y administrativos Actores que intervienen
1. MICITT
Ley General de Telecomunicaciones 2. FONATEL
Plan Nacional de Telecomunicaciones 3. BNCR
Plan Nacional de Desarrollo e inversién Pblica
Reglamento de la Ley General de Telecomunicaciones 4.Unidades de Gestion
Y o TR s 5. Proveedores de servicio
6. Comunidades
7. CEN CINAI, CECIS, MEP, CCSS

En el proceso de la reconstruccion de la Tdl, se identificé que el programa cuenta con
cinco procesos basicos: 1) Formulacion del programa, incluyendo la definicidon de las
comunidades objetivo 2) la contratacién de proveedores, 3) El desarrollo de la
infraestructura para la entrega de servicios y 4) La instalacion de los servicios de Internet y
voz fija en Centros de Prestacion de Servicios Publicos.
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A partir de los resultados obtenidos a nivel de proceso, se identifican tres cambios a
nivel de productos relacionados con: 1) El nUmero de personas que cuentan con acceso a
servicios de voz e internet (contratar); 2) La extension de las redes de acceso a
telecomunicaciones; 3) Centros de prestacién de servicios publicos con conexion a internet
fijo y telefonia.

Partiendo de la légica planteada, a partir de los resultados mencionados, se logran
identificar como efectos del PCC: 1) Disminucién de la brecha de mercado; 2) Comercios y
Hogares cuentan con acceso a telecomunicaciones; y 3) Otros programas de FONATEL
brindan servicios de conexion y 4) Centros de Prestacidn de Servicios Publicos cuentan con
servicios fijos de Internet y voz.

Por tanto, como eslabdn final identificado de la cadena de resultados, se espera que, en
el largo plazo, a nivel de impacto, el PCC contribuya con una “Disminucion de la brecha
digital® en términos de acceso, en Costa Rica.

2.4.3. Factores externos

Los factores destacados como positivos para efectos de llevar a cabo el PCC se destacan:

a. Un acuerdo nacional implicito sobre la necesidad de desarrollar y universalizar el
acceso a las telecomunicaciones.

b. Un contexto de desarrollo productivo basado en la tecnologia que empuja brinda
cardacter de urgencia al desarrollo de acciones de acceso a telecomunicaciones.

c. Nuevas tecnologias que permiten un uso potencial de la tecnologia sin precedentes
en el mundo.

Dentro de los factores identificados como criticos para la intervenciéon en términos de

las dificultades para la gestién se encuentran:

a. La pandemia por COVID-19 que cambid elementos relacionados con la operacion
particularmente de los desarrolladores de la infraestructura.

b. Cambios en las prioridades de intervencidn por parte del gobierno, por ejemplo, la
incorporacion a la Region de Planificacion central para el Desarrollo de la Red
educativa del bicentenario

c. Complejos procesos de coordinacion en todos los niveles con los distintos actores
gue forman parte de la intervencién.

% De acuerdo con la Ley General de Telecomunicaciones, N°8642, la brecha digital corresponde al “acceso diferenciado entre paises,
sectores y personas a las TICs, asi como las diferencias en la habilidad para utilizar tales herramientas, en el uso actual que les dany en el
impacto que tienen sobre el desarrollo humano”. Para el presente proceso evaluativo, se concibe la brecha digital compuesta por 3 aristas;
a saber: acceso, uso y educacidén. Entiendo acceso como la disponibilidad de los servicios de telecomunicaciones para ser contratados, uso
como la tenencia de los servicios de telecomunicaciones y, por tanto, el uso de éstos, y educacion, como el conocimiento para el uso y
aprovechamiento de los servicios de telecomunicaciones que poseen los usuarios de éstos. El indice de Desarrollo de las TIC (IDI, por sus
siglas en inglés) publicado por la Unidn Internacional de Telecomunicaciones en el 2018 considera 4 aristas de la brecha digital (acceso,
uso, calidad y educacidn), sin embargo, en esta oportunidad, se asume calidad como un elemento transversal del acceso y calidad, de la
misma manera que la asequibilidad. Este ultimo elemento fue considerado por la UIT hasta la versidon 2013 del IDI. El costo y calidad
condicionan el acceso y uso de los servicios de telecomunicaciones. En especial, cuando se trata de brecha digital.
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d. Desactualizacion de los datos de las instituciones para asegurar las condiciones de
informacidn requeridas para la conectividad de los CPSPs.

3. Descripcion del disefio y proceso metodoldgico de evaluacién

3.2. Metodologia de la evaluacién

El proceso metodoldgico seguido para llevar a cabo la evaluacion es de tipo mixto, es
decir, combina la metodologia cualitativa con la cuantitativa de manera que esto permita
robustecer los resultados alcanzados. No obstante, se debe indicar que, para efectos de la
evaluacion y por la naturaleza del andlisis, algunos criterios tienen una orientacion
eminentemente cualitativa, pues el tipo de datos recabados y la forma de analisis solo se
pueden llevar a cabo desde esta perspectiva, como por ejemplo los elementos relacionados
con la valoracion del disefio de la intervencién.

Los disefios mixtos permiten lo que Fernandez, Herndndez, y Baptista (2014), denominan
las metainferencias, es decir la posibilidad de comprender los fendmenos desde una
perspectiva mas amplia y profunda mediante el analisis de datos variados que den mayor
solidez y rigor al analisis y por tanto a los resultados de la evaluacién. “La meta de la
investigacion mixta no es reemplazar a la investigacion cuantitativa ni a la investigacion
cualitativa, sino utilizar las fortalezas de ambos tipos de indagacion, combindndolas y
tratando de minimizar sus debilidades potenciales” (Fernandez, Hernandez, y Baptista, 2014,
p.03).

Desde la perspectiva cualitativa se ha recurrido al uso de la teoria establecida como
fundamento epistémico para comprender la realidad. Este consistid en la utilizacién de
diversas fuentes algunas definidas de forma previa para iniciar con el levantamiento de
datos, no obstante, se recurre al muestreo tedrico de manera que se pueda ir ampliando
algunas de las fuentes con forme van suscitando datos o informacidén de interés para llegar
a los datos que permitan ir generando el conocimiento requerido para explicar la
interrogante evaluativa.

Por otra parte, la perspectiva cuantitativa se basé en modelos longitudinales y de
aprendizaje automatizado, para analizarla informacion suministrada por la Direccién General
de FONATEL sobre la instalacidn de torres y un sondeo realizado, tanto a CPSPs intervenidos
como no intervenidos. Las especificaciones sobre ambos tipos de disefo, se resumen el
apartado de técnicas para el levantamiento y analisis de datos.
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3.3.Modelo y enfoques de evaluacién
a. Enfoque de evaluacidn centrado en el uso

La perspectiva integral de la evaluacion requiere de la combinacidon de técnicas y
enfoques metodoldgicos. Uno de los predominantes en esta evaluacién fue el enfoque
“centrado en el uso”, que permitié una aproximacion a la realidad social desde la perspectiva
de las distintas personas involucradas en la toma de decisiones y gestidn de la intervencion.
Este enfoque no se basa en una la posicion meramente utilitarista del informe, dirigido hacia
guien ostenta de forma vertical el poder, sino que se construye con las visiones, opiniones y
perspectivas de las audiencias (stakeholders) que participan en el programa, de manera que
la evaluacion contribuya a la transformacidn social.

Segun, Michael Patton, este enfoque lleva a un “proceso de uso de la evaluacién”
(process use) el cual remite a cambios en el pensamiento y el comportamiento de los
stakeholders involucrados en la evaluacién, y en los procedimientos y la cultura
organizacional producto del aprendizaje generado durante la de evaluacion. Para su puesta
en practica, se debe revisar como la evaluacién contribuiria a elaborar una vision compartida
respecto al programa evaluado, cdmo puede apoyar y reforzar la intervencion, fortalecer
habilidades, conocimiento, autoeficacia y apropiacion de las personas involucradas, y qué
efectos pueden tener las mediciones que se realicen en la dindmica organizacional. (Patton,
2013)

La aplicacion de este enfoque ha permitido diversos intercambios con actores clave tanto
para el disefio del marco evaluativo, como para el levantamiento de datos como la validacién
de los resultados, de manera que el informe pueda plasmar de la forma mas real posible
estas visiones sobre las potencialidades y limitaciones de la intervencion.

b. Modelo de Evaluacion de Contexto, Insumo, Proceso, Producto y Efectos (CIPPE)

Este modelo consistié en la combinacién de tipologias de evaluacién segin contenido,
siendo que permite evaluar aspectos que van desde el contexto y disefo de la intervencion,
el cumplimiento de las metas y actividades, asi como los resultados que se han generado con
las acciones implementada. En el informe se observara una interrelacion de elementos
explicativos que concatenan los hallazgos de los diferentes criterios, en el entendido de que,
para explicar algunos elementos de resultados o las limitaciones de su alcance, se debe hacer
referencia a la forma en la que el disefio o le proceso afectan la consecucion de estos.

Este disefio, permite un analisis mas integral del programa y por tanto, es capaz de
identificar elementos de mejora en todos los momentos de la planificacién y operacion.

3.4.Objetivos, Criterios y Tipologias de Evaluacidn
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3.4.1. Objetivo General
Evaluar los procesos de implementacion, ejecucion y resultados (productos,
efectos e impactos) generados por el Programa Comunidades Conectadas.

3.4.2. Objetivos Especificos

1. Evaluar las dinamicas internas en la implementacién del Programa
Comunidades Conectadas identificando fortalezas y debilidades.

2. Evaluar los resultados (productos, efectos e impactos) generados a partir de
la ejecucidn del Programa Comunidades Conectadas.

3. Validar la Teoria de la Intervencion del Programa Comunidades Conectadas, y
complementar de acuerdo con los hallazgos encontrados.

4. Generar recomendaciones que orienten la toma de decisiones para la
aplicacion de mejoras a las intervenciones evaluadas, asi como la definicidn,
formulacion, ejecucidn y evaluacién de intervenciones futuras.

5. Generar recomendaciones para la incorporacion de la evaluacidn de efectos
e impactos desde la fase de iniciacion y planificacién de los programas y
proyectos que se desarrollen en el futuro.

3.4.3. Tipologias de Evaluacion

Dentro de las tipologias de la evaluacidn se definen cuatro dmbitos conceptuales, por un
lado, a) quien evalua, (interna, externa o mixta); b) la naturaleza de la evaluacién (formativa
o sumativa); c) el contenido (diseio, proceso o resultado), d) el momento (exante, durante
o expost), hace referencia al momento histdérico de la intervencién.

Figura 3
Costa Rica. Tipologias utilizadas en el proceso evaluativo del PCC, 2022

Formativa Externa

Asociada al aprendizaje y orientada
a la mejora

Equipo externo subcontratado

Tipologias

Durante Mixta

se realiza durante la operacién de analiza diseno, proceso y
la intervencion resultados

3.4.4. C(riterios
Los criterios del proceso evaluativo constituyen la orientacion de contenido de la

evaluacién, para efectos de la presente evaluacion se utilizan los seis criterios planteados
por la OCDE (2019).
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Figura 4
Costa Rica. Criterios utilizados para el disefio metodoldgico de la evaluacion del PCC, 2022

Pertiencia

Coherencia
Eficiencia

Sostenibilidad

*El grado en que los objetivos y el disefio de la intervencion responden a las

necesidades, las politicas y las prioridades de los beneficiarios, de los
socios/instituciones y del pais, asi como a las prioridades globales, y lo
siguen haciendo aun cuando cambien las circunstancias. (p.08)

eAlude al grado en el que otras intervenciones apoyan o socavan la
intervencion y viceversa. Incluye la coherencia interna y externa. (p.10)

eEste criterio es definido como, la “medida en que los recursos/insumos
(fondos, tiempo, etc.) se han convertido econédmicamente en resultados”

(p11)

eEste criterio se relaciona con el alcance de los objetivos y es

conceptualizado como, “El grado en el que la intervencién ha logrado, o se
espera que logre, sus objetivos y sus resultados, incluyendo los resultados
diferenciados entre grupos”. (P.11)

ePuede ser comprendido como: “El grado en el que la intervencién ha
generado, o se espera que genere, efectos significativos —positivos o
negativos, previstos o no previstos— en el nivel mas alto”. (p. 13)

eEste criterio se relaciona con “el grado en que los beneficios netos de la
intervencion contindan o es probable que continden” (p.13).

3.4.5. Matriz de Evaluacion

La matriz de evaluacién funge como el recurso metodoldgico-operativo mas relevante
del proceso, al ser el instrumento que resume tanto lo que se pretende responder como la
forma en la que es esto se hard, para efectos de la evaluacion del PCC esta matriz no sufrié
cambios, por lo que se mantiene igual que en el plan de trabajo (ver tabla 2).
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Criterios

evaluacion

Interrogantes de
evaluacion

Categorias de
analisis

Tabla 2. Costa Rica. Matriz de Evaluacion Comunidades Conectadas, 2022

Interrogante
general de

Técnica de

recoleccion de

informacion

Fuentes de
informacion

Pertinencia

¢De qué manera
el disefio del
Programa
Comunidades
Conectados es
congruente y
responden a las
necesidades de
los lugares
beneficiados, el
contexto pais?

1. ¢De qué manera la
estrategia del programa es
pertinente para responder al
problema que le da origen?

Contexto del
Problema que da
origenala
intervencion
(surgimiento)
Problema que da
origenala
intervencion

Revision
documental

Documentos de
disefio de la
intervencion

causas del problema Entrevistas en Director de
Consecuencias del profundidad FONATEL
problema Consejo Directivo
Tipo de estrategia Sutel
seleccionada Ministro de Ciencia
Composicién de la y Tecnologia
estrategia de disefio Ministro o
Relacion entre Viceministra
componentes de la Administrativa MEP
cadena de resultados Direccion Nacional
Relacion entre de CENCINAI
componentes de la Direccién de
cadena de resultados Tecnologias de
Informacién y
Comunicaciones
CCSS
Direccién de los
CECIS Conectados
3 personas lideres
comunales
2. ¢De qué manera las Relacién entre Revision Documentos de
acciones y resultados y elementos de la documental disefio de la
objetivos propuestos por el cadena de resultados intervencion
PCC son congruentes entre Recursos Reconstruccion de
si? Actividades la teoria de cambio
Productos Plan de Desarrollo
efectos de las
Impactos Telecomunicaciones
3. ¢De qué manera el a. Existencia del Revision Bases de registro de
sistema de seguimiento y sistema de documental datos de los
evaluacion (disefio, indicadores indicadores
estructura y recursos) es b. Caracteristicas del
consistente y corresponde a sistema de Entrevista 1 persona dela
las necesidades del PCC? indicadores semiestructurada Unidad de Gestion
c. Tipos de indicador Entrevista en
encontrados 3 personas del
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Criterios

Interrogante
general de

evaluacion

Interrogantes de
evaluacion

Categorias de
analisis

Técnica de
recoleccion de
informacion

Fuentes de
informacion

d. Mediciones de los

indicadores segun
tipos de resultados y
actividades

profundidad
(grupal)

ambito operativo de
FONATEL

4. iDe qué manera el disefio
de intervencién toma en
consideracion las
condiciones de contexto de
la sociedad costarricense?

a. Caracteristicas del
contexto a inicios del
programa

b. Caracteristicas
actuales del contexto
c. Evolucion del
Programa en el
tiempo

d. Tipos de cambios a
los que se adapta

Entrevistas en Director de
profundidad FONATEL
Revisidn Documentos de
documental disefio de la

Entrevista en
profundidad
(grupal)

intervencion

3 Personas del
ambito técnico-
operativo FONATEL

Coherencia

¢En qué grado el
Programa
Comunidades
Conectadas genera
sinergias con otras
intervenciones
publicas del Estado
Costarricense?

1. ¢De qué manera el
Programa Comunidades
Conectadas responde y se

vincula con los instrumentos
politico-legales en materia de
telecomunicaciones?

a. Tipo de instrumento
con el que se vincula
b. Otros elementos con
los que se vincula
c. Forma en la que se
vincula

d. Tipo de vinculo
(cumplimiento  legal,
alcance social, alcance
operativo)

Revision documental

Documentos de
disefio de la
intervencion y otros
afines

2. ¢De qué manera el objetivo,
los elementos de la cadena de
resultados del  Programa
Comunidades Conectadas son
congruentes con las
intervenciones de desarrollo
del pais que se vinculan al
ambito de las
telecomunicaciones y el cierre
de la brecha digital?

a. Objetivo de largo
plazo con el que se
vincula

b. Vision de desarrollo

que refleja
c. Marco conceptual del
que parte
d. Alcance esperado

e. Forma de articulacion
(politica-estratégica-
operativa)

f. Relaciéon (fuerte o
baja)

Revisién documental

Entrevista en
profundidad (grupal)

Documentos de
disefio de la
intervencion y otros
afines

3 Personas del
ambito técnico-
operativo FONATEL
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3. ¢De qué manera el PCC se
vincula estratégicamente con
otras intervenciones de
FONATEL como PHC o PEPC
para cerrar la brecha digital en
el pais?

a. Tipos de
intervenciones con las
que se vincula (sector)
b. Intervenciones con
las que se conecta

c. Objetivo o vision
comunes

d. Aspectos en los que
se vincula

Revisiéon documental

Entrevista en
profundidad (grupal)

Documentos de
disefio de la
intervencidn y otros
afines

3 Personas del
ambito técnico-
operativo FONATEL

Eficacia

¢En qué medida se
han logrado o
superado los
objetivos
propuestos por el
Programa
Comunidades
Conectadas
permitiendo
avanzar en el Plan
Nacional de
desarrollo de
Telecomunicacione
s (PNDT)?

1. éEn qué medida las acciones
realizadas  permitieron el
alcance los objetivos de la
intervencion?

c. Tipos de actividades
ejecutadas

d. Cantidad de
actividades ejecutadas
e. Articulacion de
actividades y productos
entregados

f. Cantidad y tipo de
producto generado

Revisiéon documental

Entrevistas
semiestructuradas

Entrevista en
profundidad (grupal)

Bases de registro de
datos de los
indicadores

1 Persona
coordinadora de la
UG

3 Personas del
ambito técnico-
operativo FONATEL

2. ¢éEn qué medida la gestidon y
la articulacién de los procesos
contribuyen al logro de los
objetivos de los programas?

a. Forma en la que se
llevan a cabo los
procesos

b. Tiempos de
ejecucion de los
procesos

c. Articulacién (alta,
media, baja) entre
procesos

d. Capacidad de los
procesos de apoyar el
alcance de objetivos

Revisién documental

Entrevista en
profundidad (grupal)

Entrevista
semiestructurada

Documentacion de la
intervencion

3 Personas del
ambito técnico-
operativo FONATEL

1 Persona
coordinadora de la
UG

3. ¢Qué elementos favoreceny
limitan el alcance de los
resultados previstos por el
programa?

a. Elementos que
favorecen el alcance de
resultados

b. Elementos que
limitan el alcance de
resultados

Revisién documental

Entrevista en
profundidad

Grupo focal

Entrevistas en
profundidad

Documentacion de la
intervencion

Director Fonaltel
5 alcandes de

cantones
beneficiados

5 personas de
Centros Publicos

4. ¢Cudles son las fortalezas y
debilidades de la gestiéon del
programa?

a. Fortalezas de la
gestion

b. Debilidades de la
gestion

Revision documental

Entrevista en
profunidad

Entrevista grupal

Documentacion de la
intervencion

Director Fonaltel
3 Personas del

ambito técnico-
operativo FONATEL
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Eficiencia

a. ¢En qué medida
los recursos
previstos para la
intervencion
fueron suficientes y
se ejecutaron
maximizando el
alcance de los
resultados?

a. ¢En qué medida los recursos
previstos para la intervencién
fueron suficientes y se
ejecutaron maximizando el
alcance de los resultados?

a. Eficiencia Econdmica:
Logros en relacién a
recursos y costos
(Financieros, tiempo de
ejecucion, Mecanismos
de provisién de
servicios, Inversion,
presupuestos,
apalancamiento)

Sistematizacion de
datos estadisticos y
de operacién
Revisién de
Informacion de
operaciones

Bases de datos
Datos de Sistema de
Calidad

Contratos
Informacion de
mediciones
cualitativas y
cuantitativas

b. ¢En qué medida se logré la
mejor implementacion de las
acciones del PCC con los
recursos disponibles?

Logros de acuerdo con
los recursos disponibles

Revisién Documental

Entrevistas
semiestrcuturadas
individulaes

Bases de datos
Datos de Sistema de
Calidad
Contratos

3 represetantes de
empresas operadoras
3 profesionales del
ambito operativo de
FONATEL

c. ¢En qué medida las acciones
del programa provocaron
externalidades asociadas a la
iniciativa, permitieron
correcciones a distorsiones de

precios de mercado o
provocaron  efectos  que
afectan el bienestar de la
poblacién beneficiada?iDe
qué manera el disefio de
intervencion toma en

consideracion las condiciones
de contexto de la sociedad
costarricense?

Externalidades
Precios de mercado

Revisién Documental

Seguimiento de
operaciones

Entrevistas

Datos de Sistema de
Calidad
Informacién de
mediciones
cualitativas y
cuantitativas

Coordinador UG
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1. ¢{Qué cambios

a. Tipo de uso del
internety la
telefonia

b. Cambios
percibidos por las
personas a partir
del acceso

c. Beneficios
generados a las
personas con el
acceso

d. Necesidad de

Entrevista en
profundidad
(individual)

Entrevista semi
estructurada

Grupo focal

Analisis
documental

Director de FONATEL y
Ministra de Ciencia 'y
Tecnologia

3 Personas
coordinadores de las
UG

Personas
administradoras de
CPSP

¢En qué medida el | planificados . .
. existencia del Documentos
Programa (positivos y . . .
. . servicio por parte disponibles sobre la
Comunidades negativos) y no L .
. . de la poblacién Censo de CPSP operacién
Conectadas logré planificados . .
i, intervenidos
3.5 Resultados | alcanzar los (positivos y
. . e. Torreen
Efecto/impactos | resultados negativos) se . .
. . ; funcionamiento Encuesta por
inmediatos observan a nivel de . _
revistos en las los resultados f. Cantidad de muestreo Centros Publicos
P . . . torres 2010-2020 conectados
poblaciones inmediatos, en las L.
L . g. Solicitudes
beneficiarias? poblaciones
. mensuales de CPSPs que no han
beneficiarias? .. L
conexién recibido la
H. Monto de intervencién
facturacion
mensual
I. Percepcion de
calidad de servicio
J. Uso por parte de
CPSP
K. Relevancia para
los CPSP
1. ¢De qué manera | a. Caracteristicas Revisidn Documentacién de la
la estrategia ideada | de |a estrategia documental intervencién

3.6
Sostenibilidad

¢De qué manera,
los cambios
positivos
obtenidos por el
Programa
Comunidades
Conectadas
probablemente
pueden perdurar
en el tiempo?

por el programa
contribuye a que
los resultados

generados puedan
ser sostenibles?

seleccionada para
el PCC

b. Contribucién del
resultado al
cambio social

c. Contribucién de
la estrategia a la
sostenibilidad

2. éQué tanto los
resultados pueden
tener un alcance de
largo plazo en
cuanto a  sus
resultados?

a. Tipo de alcance
b. Posible
temporalidad del
alcance

¢. Cambio social
previsto

Entrevistas en
profundidad
(individuales)

Entrevista en
profundidad
(grupal)

Entrevista
semiestructurad
a

Director de FONATEL
3 miembros del
Consejo Directivo de
SUTEL

Ministra o
Viceminsitro de
Telecomunicaciones
MICITT

3 Personas del ambito
técnico-operativo
FONATEL

Persona Coordinarora
de la UG
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3. ¢éQué riesgos

politicos,
instituciones v
financieros
amenazan la
sostenibilidad del
Programa?

a. Riesgos politicos
b. Riesgos
instituciones

c. Riesgos
financieros

d. Amenazas
identificadas

Revision
documental

Entrevistas en
profunidad

Documentacién de la
intervencion

Direccion de FONATEL
Consejo Directivo Sutel
Ministra o viceministro
de telecomunicaciones
MICITT

3.5. Fuentes de Informacidn

Dentro de las fuentes de informacidn consultadas se tienen, tanto a personas del dmbito
politico a nivel nacional y con una posicion de toma de decisiones estratégicas, personas de
puestos operativos del gobierno, personas de empresa privada que intervienen en la
operacion y otras contrapartes institucionales (Tabla 3)’. Los actores mencionados a
continuacion incluyen tanto el proceso para recabar informacién como el correspondiente a

la validacion de los resultados.

Tabla 3. Costa Rica. Cantidad y tipo de fuente consultada en la evaluacion del PCC, 2022

Cantidad de Tipo de actor
actores
1 Viceministro de telecomunicaciones
1 Viceministra de Ciencia y Tecnologia
2 Miembros de Consejo Directivo de SUTEL
1 Director General del FONATEL
1 Jefa Direccion de FONATEL
4 Personas del ambito operativo de SUTEL-FONATEL
1 Asesora del Consejo
3 Direccidn de Tl CCSS y personal operativo
1 Direccién de los CECIS

7 La cantidad de actores y técnicas supera lo estipulado en el plan de trabajo, pues el muestreo tedrico
implica metodoldgicamente la incorporacidn de estos, cuando en la aplicaciéon de campo se va evidenciando
su necesidad, en este caso, las incorporaciones de mayor cantidad de actores tienen que ver con la validacion
de resultados y alcance de algunos datos asociados al criterio experto, por ejemplo el PROSIC.
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10

10

19

6

Viceministerio planificacién MEP (Area Tecnologias de Informacion)
Viceministerio planificacién MEP (Direccion de recursos tecnoldgicos)
Viceministerio planificacion MEP (Asesora de Viceministro)
Coordinador de UG

Operadores de telecomunicaciones

lideres comunales

Comerciantes (entrevistas in situ)

PROSIC UCR

Personas de comunidades beneficiadas (entrevistas in situ)

Personas de Centros Publicos (MEP-CCSS, CECIS)

Municipalidades

Fuente: Costa Rica Equipo evaluador Consorcio AIESA-Guevara Reyes, 2023.

2.2. Muestra y Marco de Muestra

Para llevar a cabo el proceso de investigacidon cuantitativo, se recurrié a dos fuentes; a

saber:

La base de datos sobre el programa, lo cual no requiri6 muestreo, pues se
analizaron todos los datos disponibles relacionados con el desarrollo de la
infraestructura de telecomunicaciones.

Un sondeo, que, inicialmente, fue propuesto como un Censo utilizando todos los
CPSPs intervenidos y una muestra con no intervenidos. No obstante, producto de
las dinamicas de campo y la imposibilidad de obtener respuesta de algunos
actores, se debié analizar como un sondeo. No se obtuvo la tasa de respuesta
requerida para que los datos fueran representativos, la Unica institucion que
brindé una respuesta oportuna y de apoyo para el trabajo de campo fue el MEP
(aunque tampoco se alcanzan los porcentajes requeridos), institucion que realizo
acciones para que los centros educativos contestaran el cuestionario. En esta
linea, en oficio 09013-SUTEL-DGF-2022 del 12 de octubre de 2022 se indica: “Al
respecto, el equipo técnico de la Direccion (General de FONATEL) considera que,
debido a las multiples dificultades presentadas para recopilar la informacion de
parte de las instituciones consultadas, documentadas en los informes de avance;
(se constate) que se realizaron esfuerzos conjuntos al respecto, que culminaron
con la obtencion de informacion de los centros educativos del MEP, no asi de las
demads instituciones, lo que compromete la representatividad de los resultados. Es
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de importancia para esta Direccion contar con informacion relevante sobre los
diferentes actores en cada uno de los programas evaluados y siendo que, se han
realizado esfuerzos importantes en la recoleccion de los datos, se acepta la
propuesta planteada por el contratista para utilizar la informacion recolectada
como un sondeo, considerando los problemas en la representatividad y
generalizacion de los resultados que esto conlleva”.

2.3.Técnicas y Procedimientos para el levantamiento y Andlisis de Datos

A continuacion, se identifican los aspectos mas relevantes sobre el levantamiento de la
informacién alcanzada para la realizacién de la evaluacion.

2.3.1. Técnicas de Levantamiento de Datos
2.3.1.1. Técnicas Cualitativas

En el marco de las acciones llevadas a cabo para el alcance del trabajo de campo, se tiene
el proceso de consulta y convocatoria a los distintos actores, este proceso se llevd a cabo,
principalmente, por medio de correo electrénico para lo cual FONATEL suministré de forma
inicial una serie de contactos, no obstante, debido al cambio de autoridades de gobierno y
otros puestos de caracter operativo, se actualizo la base suministrada, ubicando direcciones
en sitios web y solicitando contactos a algunas de las personas entrevistadas.

La ejecucidn de las técnicas se realizd en su mayoria, mediante plataformas digitales de
videoconferencia como Zoom o Teams.

En total se aplicaron 6 técnicas® cualitativas diferentes para el levantamiento de datos,
entre ellas la revision documental, revisando un total de 32 documentos vinculados con la
intervencion, ademas se realizaron grupos focales, entrevistas individuales, grupales, en sitio
y visitas de campo.

Tabla 4.Costa Rica. Tipo y cantidad de técnicas cualitativas aplicadas en la evaluacion del

PCC, 2022
Técnicas Cantidad
Entrevistas individuales* 25
Entrevistas en sitio 20
Entrevistas grupales 1
Grupo focal 6
Total 52

Nota*: Incluye 4 entrevistas para validacion.

8 para ver el detalle de la aplicacién, se recomienda revisar el documento Informe de Avance |l donde se consigna el
detalle, los elementos que no aparecen en el reporte de campo se asocian a la validacidn de resultados y otras
incorporaciones posteriores como las visitas de campo.
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Fuente: Costa Rica Equipo evaluador Consorcio AIESA-Guevara Reyes, 2023.

2.3.1.2. Técnicas Cuantitativas

Para la realizacion del cuasiexperimento con CPSPs se realizé un sondeo, el cual tomd en
consideracion las respuestas de 2.224 CPSPs. De este total, se procedid a eliminar aquellos
CPSPs que no contestaron de forma completa a la encuesta o en aquellos rubros en los que
era importante contar con una valoracion para el calculo de los indicadores planteados y
estos no fueron contestados. Es asi como al final, se cuenta con un total de 1621 CPSP
sondeados, lo que representa un 69% con respecto al total inicial. Esto afecté en mayor
medida a los CPSPs que no pertenecian al programa, por lo que cuentan con 985 de este tipo
y 636 del programa.

Por tanto, este analisis se realizd por medio de sondeo, debido a que no se logré obtener
la cantidad de respuestas esperadas, tal y como se indicé en los parrafos precedentes.

2.3.2. Técnicas de andlisis de datos

2.3.2.1. Técnicas cualitativas

Para obtener la informacién que permita analizar las categorias mencionadas en el
proceso de evaluacién cualitativa, se plantearon las siguientes técnicas: codificacion de
texto, analisis de contenido y triangulacion que se explican a continuacion:

a.

b.

Codificacion de texto. Implica un proceso de identificar aquellas categorias analiticas
mas importantes para cada criterio evaluativo y asociar los textos y las entrevistas
transcritas a estas, identificando aquellos elementos que permiten explicar el
fendmeno estudiado de manera que se pueda contar con la mayor cantidad de citas
por categoria para realizar la triangulacion. Este proceso se llevd a cabo por medio
del software Atlas Ti.8.

Andlisis de contenido. El analisis de contenido permitio identificar en la informacion
obtenida, aquellos aspectos que son relevantes y necesarios para comprender las
categorias de analisis de forma integral y como esto permite comprender el
fendmeno estudiado. En este sentido, la documentacion del programa es extensa e
implicd una extensa revision, pues la multiplicidad de actores en la gestién complejiza
la trazabilidad de algunos hallazgos, lo que implicé una ampliacién contante de la
documentacidén a procesar.
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c. Triangulacion. La triangulacién implica el proceso de analizar e interrelacionar datos
para dar respuesta a los fendmenos, para el caso de esta evaluacién implicé la
triangulacion de métodos, utilizando tanto informacién cualitativa como
cuantitativa, principalmente para el analisis del criterio de impacto, asi como la
triangulacion de informantes para contrastar informacién asociada a procesos y el
desempefio de la intervencidn, asi como la triangulacion de técnicas y informacion
para dar respuesta a los criterios de pertinencia, coherencia y sostenibilidad.

2.3.2.2. Técnicas cuantitativas

Los disefios de evaluacién utilizados para la atribucién del impacto son:

a. Andlisis longitudinal, se tienen algunas observaciones antes y varias después
de la implementacién del programa,

b. Cuasi experimental con una Unica observacidn expost.

Ademas, se utilizaron técnicas de aprendizaje automatizado para el analisis de
datos, aplicdndose los siguientes:
e Bosques aleatorios de decision (random forest)
e Gradient Boosting (Método de gradiente)
e Extreme Gradient Boosting (XGBoost Método de Potenciacion)
e Modelo Lineal Generalizado
e Naive Bayes

Para el caso del cuasi experimento con una Unica observacion Expost, se utilizaron
modelos lineales generalizados.

a. Andlisis Longitudinal: Andlisis con las torres en funcionamiento

Se trabajé con datos ya recolectados por las UGs, y la SUTEL, la forma general del modelo
es Y, = f(Py, Ci) donde:
e Y, eslavariable de resultado
e P, representa la variable del programa
e (j;; sonvariables de control y t es el tiempo

En estos modelos la unidad estadistica elemental es la torre o agregaciones jerarquicas
superiores asociadas con el conteo de torres dentro del distrito. Se estimaron cuatro
modelos, los cuales se detallan a continuacion:

Modelo 1: Probabilidad de instalacion de una torre en el pais
Utilizado para estimar la probabilidad de instalacidon de una torre dada la existencia del

programa. La poblacidn de estudio de este modelo fueron todas las torres instaladas en
todo el pais desde 2010 a 2021. La unidad elemental fue cada torre. El estudio es distrital,
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porque se va a trabajar con todas las torres instaladas en los distritos a los que pertenece el
programa. El grupo de control serian las otras torres del distrito que no pertenecen al

programa.

La forma general del modelo es Y;, = f (P, Tj;, D, ) donde:
Y;+ es una variable dicotomica que asume el valor de 1 si la torre esta instalada
y 0si no lo esta.
P;+ es una variable dicotdmica que asume el valor de 1 si la torre pertenece al
programay 0 si no.
T;: es un vector de caracteristicas de cada torre, a saber, la ubicacion (Provincia,
Cantdn, Distrito y Regidn), el afio de instalacién tipo de tecnologia, afios de
antigliedad y el operador.
D; son variables de control para cada distrito, como el IDH, indice de bienestar
material (IBM) como un indicador de riqueza, la densidad poblacional, la zona 'y
la regidén de planificacién.
t es la periodicidad de los cortes temporales, podrian ser diarios, semanales.
mensuales, trimestrales, cuatrimestral, semestrales o anuales.

Modelo 2: Probabilidad de instalacion de una torre con emparejamiento

Este segundo modelo es una variante del anterior, este utilizé las caracteristicas de las
torres y del distrito para tratar de emparejar las torres de control con las torres del programa
aplicando un puntaje de propension.

Las variables de emparejamiento fueron el tipo de tecnologia y las bandas de frecuencia
de las torres, el IDH, la densidad demografica, la regiéon y la zona del distrito. El
procedimiento se aplicd para tratar de controlar el sesgo de seleccidn que tiene el programa
al ser focalizado.

Modelo 3: Probabilidad de que la torre esté funcionamiento (cuasiexperimento
natural)

El tercer modelo estima la probabilidad de funcionamiento de una torre dada la
existencia del programa. A diferencia de los otros dos modelos, este utilizé solo los datos
de la UG. El disefio es un cuasi experimento natural longitudinal con muchas
observaciones antes y después de la intervencion.

a.

Y;+ es una variable dicotdmica que asume el valor de 1 si la torre esta en operacion
y Osi no lo esta.

P;; representa la variable del programa: 1= instalada, 0= no instalada. Una variante
de esta operacionalizacion son las categorias del estado del proyecto:
1=Formulacién, 2=Produccién y 3= Cerrado

T;+ es un vector de caracteristicas de cada torre, a saber, la ubicacion, la fecha
(mes) de instalacidn, la tecnologia, el operador y otras posibles que recolecta la
uG.
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d. DD son variables de control para cada distrito, como el IDH, la densidad
poblacional, la zona, el nimero de viviendas y el indice de Bienestar Material

e. teslaperiodicidad de los cortes temporales, podrian ser diarios, semanales.
mensuales, trimestrales, cuatrimestral, semestrales o anuales.

Modelo 4: Cantidad de torres instaladas

En este caso se cambia el nivel de agregacién, la unidad estadistica elemental pasa a ser
el distrito, utilizando todos los distritos del pais.

a. Y la cantidad de torres instaladas en cada distrito y/o la tasa de crecimiento
de estas torres, seria una aproximacion de la inversién en infraestructura en
telecomunicaciones.

b. P;; Tasa de crecimiento de la cantidad de torres

c. D; son variables de control para cada distrito, porcentaje de torres que
pertenecen a cada operador, porcentaje de torres segun su tecnologia, IDH,
zona, region.

d. tcadaafo

Especificamente, se midid el crecimiento en la cantidad de torres destinadas a enlaces
dedicados y a la prestacion de servicios moviles. Para esto, se considerard el registro de
torres financiadas con recursos de FONATEL a través del Programa Comunidades
Conectadas, disponible en las bases de datos de la Unidad de Gestién de este programa, el
registro de torres a nivel nacional disponible en la plataforma SIG de SUTEL.

Es importante aclarar que los modelos ejecutados se ajustaron dentro del marco de
modelos longitudinales cominmente utilizados. Cada variable explicada representa un
grupo de modelos. La cantidad de modelos depende de las transformaciones a la variable
explicada, de la cantidad de variables exdgenas disponibles y del analisis aplicado: marginal,
efectos aleatorios o transiciones.

b. Andlisis cuasiexperimental con CPSP con una unica medicién expost

El analisis se realizé con la informacion recolectada con CPSP intervenidos y muestreando
alos nointervenidos. El disefio es cuasi experimental con una Unica medicién expost; de este
modo la diferencia en las variables explicadas en el grupo intervenido en comparacidn con
el grupo no intervenido, dan las mediciones de impacto. Las estimaciones se realizaron
aplicando modelos lineales generalizados (GLM -por sus siglas en inglés-)°.

% Estos modelos son més flexibles que los modelos lineales porque permiten usar en la variable resultado Y _i

un sin nimero de distribuciones que no siempre deben cumplir con el supuesto de linealidad o normalidad. En
el mejor de los casos, si ambos supuestos se cumplen, se termina estimando un caso especial de los GLM que

son los modelos lineales entre ellos, el mas comun, la regresion lineal.
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La forma general del modelo es Y; = f(P;, Z;) donde:Y; se modela con cuatro resultados
diferentes:
e Brecha digital
e usodelinternet
e percepcién de la calidad del servicio de internet
e relevancia para los CPSP de contar con este servicio

a. P; 1=pertenece al programa, 0= otro caso. También se operacionaliza en
forma ordinal: 2=P1y P3, 1=pertenece P1, 0= ninguno.

b. Z;: variables de control, caracteristicas de CPSP: tipo de servicio que presta,
el tiempo de estar en el distrito, poblacion que cubren, cantidad de
funcionarios que laboran en el centro, proporcién de funcionarios con acceso
a internet, horario de servicio, tiempo de tener internet y telefonia fija,
densidad del distrito, edad y sexo de la persona informante.

c. icadauno de los CPSP sondeados

Se tomd en consideracidon cuatro variables de resultado y se operacionalizaron de 2
formas distintas. Esto quiere decir que cada variable explicada se estimd con cada una de las
variables de programa y el mismo grupo de variables de control.

2.4. Actividades para validacién de resultados

Como parte del proceso de validacion de resultados de la evaluacién, en el mes de enero
del 2023, se llevaron a cabo 4 actividades de validacidn con algunos de los actores clave de
la intervencion. Para esto, se convoco a autoridades politicas, particularmente del MICITT y
MEP, ademas del Consejo Directivo de la SUTELSUTEL y personal operativo SUTELSUTEL-
FONATEL.

En relacidn con los primeros, a pesar de que se programé la sesién con el ministro de
Ciencia, Innovacién, Tecnologia y Telecomunicaciones, Unicamente pudo asistir a la sesién
el Viceministro de Telecomunicaciones, quien brindd sus aportes al respecto de los
resultados obtenidos. Ademads, por parte del MEP, a pesar de que se programd en dos
ocasiones la sesidn con el Viceministro Administrativo, este no pudo hacerse presente en
ninguno de los dos espacios, por lo que se atendid a dos de sus asesoras en la primera fecha
y una asesora, una persona de la Direccidén de Recursos Tecnoldgicos y otra de Informatica
de Gestidn, en la segunda fecha.

Ademds, se llevd a cabo una sesidn con el equipo técnico y la Direccién de FONATEL, con

la participacion de al menos 6 personas de la institucidon. También, se presentaron los
resultados a las 3 personas miembros del Consejo Directivo de la SUTELSUTEL.
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2.5. Limitaciones

Dentro de los problemas enfrentados para llevar a cabo el trabajo de campo de este
programa se encuentran los siguientes:

a. Cambio de gobierno: este hecho afecté la capacidad de respuesta de las instituciones,
ya que este proceso inicia el 21 de marzo del 2022, es decir a mes y medio del cambio
de gobierno, esto implica que los actores del ambito de la toma de decisiones politica
se encontraban en cierre de gestion, lo generd que no se contara con una respuesta
agil por parte de las instituciones. Como parte de las medidas tomadas se realizd
seguimiento a los distintos actores de forma continua, para obtener la respuesta
requerida, se implementéd ademas una forma de convocatoria que agilizara la
comunicacidn, donde las personas pudieran agendar de acuerdo con su tiempo
disponible, de manera automatica e inmediata y con ello disminuir el intercambio de
comunicaciones por correo electrénico.

b. Jerarcas recibieron el oficio de inicio de la evaluacién, pero no transmitieron la
informacion a otros niveles operativos: Esto implicd que las personas no estuvieran
al tanto del proceso y no se contara con el apoyo suficiente para el suministro de
informacidn, esto pasé de manera particular con el MEP, MICITT y los CENCINAL.

c. Hackeo de los sistemas de la CCSS: este ha sido uno de los factores que mas ha
afectado tanto el alcance del trabajo de campo cualitativo como cuantitativo, en el
primero implicé la eliminacion de un grupo focal y en el segundo, una baja tasa de
respuesta de los cuestionarios autoadministrados. Debido a ello se ha enviaron
correos electronicos de consulta a actores de toma de decisiones del ambito de Tl, sin
embargo, el Subgerente de TI, quien fue el principal contacto, fue destituido de su
cargo, lo que ha significado que no se con posibilidad de resolver el tema de acceso a
estos centros conectados.

d. Desactualizacion o mala calidad de los datos de la base suministrada: la base de
datos suministrada por las Unidades de Gestion del Fiduciario posee datos
incompletos, esto implica que las posibilidades de alcanzar al 100% poblacién se ve
afectada de manera sustantiva. Del total de Centros de Prestaciéon de Servicios
Publicos (CPSP) en base de datos (2452), 416 no contaban con la informacién de
contacto. Se realizaron gestiones para tratar de solventar estos faltantes de
informacidn, tales como: consultas al jerarca responsable y busqueda en los sitios web
de las instituciones, etc. Sin embargo, solo fue posible lograr recabar la informacién
de contacto para 80 CPSP, quedando sin informacidn a la fecha 318 CPSP. Ademas, en
el caso de los CENCINAI, existen hasta 86 Centros por Regidn que poseen el mismo
contacto, dispuesto asi por la propia institucién, y en todas las zonas estos contactos
se repinten, lo que implica que es imposible contar con la respuesta de cada uno de
estos centros de forma diferenciada.
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e.Baja tasa de respuesta: Para el mes de julio, no se habia contado con suficiente
cantidad de respuestas para el Censo y la muestra habiéndose realizado varios envios
de recordatorio de invitacién a participar'®, ademas de 280 llamadas telefénicas!! de
seguimiento a los centros publicos, la tasa de respuesta habia sido de 14.23% por
ciento®?,

Esto implicd un proceso de coordinacién con el MEP donde inicialmente se habia
suministrado por parte del equipo evaluador los datos de los centros a los que se
debia que enviar el instrumento (intervenidos y no intervenidos de forma separada)
sin embargo obedeciendo a su légica de comunicacién organizacional, la base fue
enviada a todos los centros educativos del pais y lo que implica que no trabajé con
una muestra para los no intervenidos, sino que también se convirtié en un censo. No
obstante, la tasa de respuesta de los centros fue baja, contando con el 33% del total
de centros educativos del pais (esto suma los intervenidos y los no intervenidos).

f. Dificultades para la convocatoria a grupos focales: A pesar de que se contaba con la
base de datos de los centros conectados, una proporciéon de estos era de la CCSS, la
cual, no puede posibilidad de acceso en este momento, ademds por parte del CECI, se
indicd que solamente tienen a una persona dando soporte y seguimiento al programa,
razén por la que la participacion de estos actores fue baja.

g. Dificultades para la estimacion de los modelos planteados en el plan de trabajo
inicial: se realiz6 modificaciones a algunos de los modelos propuestos dada la
disponibilidad de datos para el andlisis, esto implicé un extenso proceso de
coordinacidn entre las partes para avalar dichos cambios.

105 para los CPSP conectados y 3 para los no conectados.
11280 para los CPSP conectados y 59 para los no conectados.
12.16.18% para los CPSP conectados y 9.67% para los no conectados.
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3. Resultados y hallazgos del proceso de evaluacién

4.1.Criterio Pertinencia

¢De qué manera el disefio del Programa Comunidades Conectados es congruente
en sus componentes y responden a las necesidades de los lugares beneficiados y

el contexto pais?

Juicio de valor: La estrategia es altamente pertinente en cuanto al desarrollo de Ia
infraestructura de telecomunicaciones, pues se orienta a responder a la problematica de
las brechas de cobertura que enfrentan principalmente las regiones rurales y costeras

producto de las desigualdades territoriales que presenta Costa Rica, pero el disefio
requiere de ajustes para mejorar su pertinencia en términos de su légica causal y su
capacidad para medir los resultados, lo que esta asociado a su vez a la falta de claridad
politica sobre la visidon de desarrollo del pais en materia de inclusion digital.

4.1.2. Pertinencia de la estrategia para responder al problema

Tomando en consideracién el problema que da origen al Programa Comunidades
Conectadas, el cual se asocia con la baja cobertura de telecomunicaciones en zonas rurales
y costeras, donde la inversion inicial no es rentable para los operadores dadas las
caracteristicas del mercado y a que la mayor parte de la inversién del PCC se orienta al
desarrollo de infraestructura de telecomunicaciones; existe una clara vinculacion entre
ambos elementos. No obstante, la intervencion, también, se avoca a conectar y subsidiar la
conexion de servicios de internet y telefonia a CPSPs. Para estas actividades la pertinencia
tiende a disminuir pues no existe una asociacion directa entre el problema y dicha estrategia.

Para comprender esta situacion, se debe recurrir a elementos de caracter histdérico pues
el PCC es la primera intervencion disefada y desarrollada por FONATEL, incluso, se ha
considerado por parte de las personas entrevistadas, como el primer paso en el desarrollo
de infraestructura para cerrar la brecha digital existente, que el pais de forma estratégica
empezo a implementar. Con el paso del tiempo y la incorporacién de nuevos programas??,
se han ido realizando cambios, no solo en cada intervencidn, sino, también, en la coherencia
o interrelacién de estas.

En términos de la légica de la intervencidn y su visidn de largo plazo, resulta notorio que
la ausencia de Politica Publica en materia de Ciencia y Tecnologia hasta el afio 2022, afecta
de forma considerable la manera en la que el programa se perfila prospectivamente, pues a

13 Es importante destacar que si bien a estas intervenciones se les denomina programas, estas poseen mas caracteristicas
de Proyecto, aunque con una temporalidad mayor a lo cominmente encontrado, pues los programas estan compuestos
por proyectos y en este caso, la unidad elemental que compone las intervenciones de FONATEL son actividades, lo que las
convierte en proyectos.

44



pesar de que su alcance operativo se define en el PNDT, este instrumento se disefia cada 4
anos y esto resta posibilidades de mantener una visién de largo plazo. En este sentido, es
notorio que cada cuatro afios se valora lo que permanece o no en el PNDT, sin tomar en
consideracién que el cierre de la brecha implica pensar la planificacidn de acciones como el
desarrollo de infraestructura a diez aiios plazo e inclusive mas de eso y mds aun pensar en
el desarrollo de las telecomunicaciones en concordancia con el modelo de desarrollo del pais
a 30 afos plazo.

Esta forma de planificacién de corto plazo y la falta de visidn politica prospectiva, hace
gue la intervencién tenga pocos cambios a lo largo del tiempo, pues no es del todo claro el
problema por intervenir, la configuracion estructural de dicha problematica y la relacion
l6gica entre los componentes para el resultado de impacto que se espera de la intervencion
y su concatenacion con el modelo productivo.

Desde esta dptica, el problema identificado para esta intervencién estd mas vinculado
con las brechas de cobertura que enfrentan principalmente las regiones rurales y costeras
producto de las desigualdades territoriales que presenta el pais, para ello, la estrategia que
se vincula con el desarrollo de infraestructura de telecomunicaciones en dichas regiones es
totalmente pertinente, pues de no ser por la intervencion estas condiciones tienen pocas
probabilidades de ser corregidas.

Por otra parte, la estrategia asociada a la conectividad de los CPSPs, posee poca o
ninguna relacion con el problema, pues el resultado que busca alcanzar estd orientado a
mejorar la transformacidn digital de los procesos y servicios que brindan las organizaciones
del Estado, lo que implica que esta estrategia a pesar de considerarse necesaria debiera estar
incorporada en otro tipo de intervencidn cuya finalidad esté vinculada con el gobierno digital
y gestidn publica eficiente, no la disminucidon de la brecha de acceso en comunidades. Ver
figura 5.
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Figura 5.Costa Rica. Relacion entre problema, estrategia e impacto en el disefio del PCC,
2022

Estrategia

a. Brecha de cobertura de
telecomunicaciones en >
regiones rurales y costeras

a. Desarrollo de infraestructura a. Acceso a telecomunicaciones
de telecomunicaciones en comunidades rurales y
costeras

b. Servicios Publicos poco » b. Conectividad de CPSPs —, b. Gestidn publica eficiente
digitalizados

Fuente: Costa Rica Equipo evaluador Consorcio AIESA-Guevara Reyes, 2023.

La estrategia de conectar CPSPs ha estado incorporada desde inicios del PCC,
obedeciendo a otros criterios no asociados con la pertinencia sino con la conveniencia, sin
embargo, para efectos de la medicion de los resultados de la intervencidn y la estimacién de
los niveles causales, se considera que las dos estrategias que integran el problema no buscan
el mismo impacto, lo que es un problema de calidad en el disefio del Programa.

Ahora bien, tomando en consideracién que la estrategia adecuada para dar respuesta a
la problematica se concentra en el despliegue de infraestructura de telecomunicaciones. Se
ha estimado que, dadas las condiciones de pais, la capacidad del mercado de corregir las
brechas de acceso es las zonas rurales y costeras en el tiempo es baja, pues requeriria de
muchos anos para que esto se pueda dar, razén por la cual destinar recursos estatales para
realizar inversion inicial e ir corrigiendo los fallos de mercado, es un acierto del PCC, pues a
partir de la venta de servicios por parte de los operadores con infraestructura subsidiada por
el Estado, es lo que hace que se registren ingresos que permiten que el proyecto se
rentabilice y, por tanto, alcance el punto de equilibrio.

Desde esta 6ptica la estrategia permite generar el acceso requerido en zonas con
mayores niveles de desigualdad territorial y dado que, el Estado no tiene la posibilidad de
administrar y brindar el servicio por medio de la infraestructura desplegada, los operadores
son la alternativa viable en el contexto actual, para brindar este servicio a la poblacién.

En tal cometido, a pesar de que en estas zonas la accién publica se convierte en la Unica
forma de brindar acceso, porgue el mercado en si mismo es incapaz de alcanzar el resultado,
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dada la baja rentabilidad de las operaciones por densidad poblacional, la alianza publico-
privada se constituye en un vehiculo para darle sostenibilidad al acceso en el tiempo.

4.1.3. Pertinencia del disefio de la intervencion en el contexto de la sociedad costarricense

En relacidon con el contexto costarricense, los actores entrevistados identifican avances
en materia de ampliacién de la cobertura de telecomunicaciones y la evidencia en los
resultados de impacto lo respalda, no obstante, existen dos grandes retos que enfrenta la
intervencion para continuar siendo pertinente, por un lado la priorizacién de las zonas con
mayores niveles de rezago social, es decir situar mediante mapas de desigualdad los lugares
con menores IDS y priorizar por estas caracteristicas, lo que se realiza actualmente para
identificar los lugares a intervenir y por otro, actualizar el tipo de tecnologia de manera que
no quede desfasada en el tiempo.

En este sentido, la magnitud de la problematica experimentada, en términos de baja
cobertura, dadas las condiciones de desigualdad social del pais, la cual para el afo 2021 se
situé en 0,524 puntos estimada por el INEC a partir del coeficiente Gini'#, requiere de una
gran planificacidn y alta inversidn para alcanzar a todas las regiones que estan por fuera de
la cobertura de las telecomunicaciones. En el caso del PCC, es claro que, desde inicios de la
intervencion, la seleccion de lugares hace que se priorice algunas zonas, esto implica que se
conoce de previo que no se va a abarcar todas las zonas del territorio nacional sin
conectividad.

Esta decisién de ddénde intervenir y cdmo hacerlo, no recae directamente sobre la
SUTEL, sino sobre el MICITT, pues es el ente rector en la materia y quien debe definir la
orientacién politico-estratégica de los recursos de FONATEL, tomando en cuenta datos
generados a lo largo del tiempo por el ente ejecutor, para desarrollar acciones basadas en
evidencia.

Por tanto, el andlisis de cobertura geografica implica mapear aquellos lugares
descubiertos, pues el criterio para seleccionar las nuevas intervenciones no debe ser de
forma exclusiva distritos no intervenidos, sino los poblados no intervenidos, forma en la que
FONATEL realiza las estimaciones técnicas para conectar. No obstante, se evidencia una
divergencia en relacidn con la forma en la que se percibe esta estrategia por parte del
MICITT, donde se menciona que, de acuerdo con su valoracidn, la intervencién se debe
concentrar en distritos no intervenidos, aludiendo a una valoracion de equidad, ademas no
es claro para este ente la temporalidad en la cual se espera de acuerdo con el desarrollo
econdmico del pais, que la mayor parte de la poblacién posea condiciones de equidad digital.

Desde esta perspectiva, el problema mas importante que presenta la intervencién estd
asociado a la visidn politica, la forma en la que se comprende el desarrollo de las

14 E| coeficiente de Gini, es una medida resumen de la desigualdad en la distribucién de los ingresos per capita entre los
hogares, asume valores entre 0 y 1, cuanto mayor es, indica una mayor concentracién del ingreso. (INEC, 2021)
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telecomunicaciones en el pais y la planificacion de largo plazo, pues no existe para el periodo
2015-2021 una Politica Publica que defina el horizonte y los instrumentos de planificaciéon
del MICITT estan disefiados en funcién de los Programas existentes y no a la inversa.

En este sentido, articulo 33 de la Ley General de las Telecomunicaciones, impone al
Poder Ejecutivo definir las metas y prioridades necesarias para el cumplimiento de
tales objetivos por medio del Plan Nacional de Desarrollo de las Telecomunicaciones
(PNDT), el cual debe contener una agenda digital, como un elemento estratégico para
la generacion de oportunidades, el aumento de la competitividad nacional y el disfrute
de los beneficios de la sociedad de la informacion y el conocimiento, que a su vez
contenga una agenda de solidaridad digital que garantice estos beneficios a las
poblaciones vulnerables y disminuya la brecha digital.

No obstante, para lograr este alcance, el mismo PNDT debe estar amparado en la visién
de la Politica Publica, pues un plan es mas un instrumento operativo-estratégico que politico-
filosofico, esta visidn se debe articular con la l6gica educativa y de empleo, de manera que
las priorizaciones de conectividad tengan un impacto sobre la productividad del pais.

Otro de los elementos de pertinencia que deben ser tomados en consideracion en el
marco del programa es el desfase tecnolégico, al respecto ni el PNDT ni el disefio de la
intervencion identifican elementos que permitan comprender la forma en que se realizara
la sustitucion de tecnologias para aquellos poblados que por sus caracteristicas no alcancen
la rentabilidad financiera para que las tecnologias puedan ser sustituidas por los operadores.

Por tanto, a pesar de que se ha estimado que alcanzar la cobertura en todo el territorio
nacional es altamente pertinente, para que esto siga siéndolo con los cambios del contexto,
la calidad en términos del tipo de tecnologia debe ser parte prioritaria para la intervencién
y definida por la politica publica. Esta situacion, como se indicé con anterioridad requiere de
politicas publicas que permitan una visidon de desarrollo de largo plazo, donde los programas
tengan claridad sobre su aporte a los resultados que el pais espera generar. Esta discusion
debe establecerse en el ambito politico para definir la estrategia de la inversion estatal en la
materia.

En relacion con los CPSPs, los cambios en el contexto del pais y la clara tendencia hacia
la transformacion digital del sector publico, hace que la inversidon en telecomunicaciones,
particularmente, para aquellos centros que nunca han tenido conexién sea una prioridad.

Para todos los tipos de centros intervenidos (Centros de salud de la CCSS, centros
educativos del MEP, CENCINAI y CECIS), el acceso tiene implicaciones distintas en términos

de necesidad y utilidad.

Por su parte, los centros de la CCSS asumen que la intervencién es altamente pertinente
para realizar procesos de modernizacion que requeria del servicio para la implementacion
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del EDUS, pues mencionan que, anterior a la implementacién de PCC, no contaban con
ningun acceso, pero, ademas, indican que la institucion no tenia posibilidades de asumirlo,
por un lado, porque no existia infraestructura y por el otro, por falta de presupuesto para la
conectividad”. En comunicacidn personal el 19 de junio de 2022 el director de Tl de la CCSS,
indica lo siguiente:

“La Caja (CCSS) con su producto estrella que era el expediente digital unico en salud
EDUS, ha hecho una implementacion masiva en todos los hospitales y las sedes de
EBAIS, que son mds de 1.000, pero estdbamos dejando por fuera a estos puestos de
visita periddica que, son mds o menos 600.. Obviamente, el despliegue de la
conectividad para estos sitios en primera instancia no estaba visto por la Caja porque
era muy complicado, los operadores tenian que entrar con tractores y machetes para
postear, tirar cableado, etcétera y siendo puestos periddicos, cuando digo periddicos
es que el médico llegaba una vez al mes o una vez cada dos meses, una vez por
semana dependiendo del lugar y la lejania que tenga...Este convenio nos dio un
respiro muy grande y para la Caja es muy importante la colaboracion que tiene
FONATEL".

El personal de la institucidn identifica que los cambios en conectividad, tanto para los
centros como para los poblados de zonas de dificil acceso permiten que las personas puedan
gestionar servicios publicos en linea y con ello eliminar tanto las actividades manuales como
utilizar de forma mas eficiente el tiempo y los recursos de las personas que residen en estas
regiones.

Para efectos de los CPSPs del MEP, se considera altamente pertinente contar con el
servicio, (en mayor medida durante y posterior a la pandemia), no obstante, a pesar de que
al momento de inicio de la intervencién parecia ser suficiente una velocidad reducida para
gue los centros educativos operaran, esto tiene incidencia de forma exclusiva sobre Ila
gestidn de tramites digitales de los centros y no sobre el proceso educativo.

El acceso no se convierte en herramienta para la educacion sino para la implementacién
del gobierno digital. Aunque se considera un paso hacia la mejora de la eficiencia de los
servicios publicos y la modernizacidn de los procesos del sistema educativo, su influencia
sobre los procesos pedagdgicos es baja, fundamentalmente porque, aunque los laboratorios
de coOmputo de algunos centros educativos operan a través de este acceso basico y es
catalogado por las personas que lo operan como insuficiente para brindar un servicio de
calidad.

No obstante, la identificacion de necesidades de conectividad debia correr por cuenta
del MEP, no se logré hasta mucho tiempo después de lo estimado. Al respecto el personal
de SUTEL indica:
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“Durante los primeros afios de ejecucion del Programa 2013-2017, el MEP no
levanto la mano ni ante SUTEL ni ante el MICITT (quien es quien define las metas y
prioridades, dicho sea de paso), para que se incluyeran metas acorde a sus
necesidades, fue hasta que SUTEL empezd a socializar con las instituciones y
operadores el Programa de Banda Ancha Solidaria (se definié en el 2015-2016 y a
partir de ahi empezd la socializacion, porque buscaba extender la capilaridad de la
red de fibra dptica en el pais para el desarrollo de otros proyectos y la conexion de
CPSPs a mayores velocidades). Es a partir de aqui el MEP comenzd a hablar de
hacer una red de conectividad para todos los centros educativos, anteriormente,
ni siquiera tenia control de cudntos centros educativos tenia, ni sus condiciones,
porque tardaron cuatro afios en actualizarnos las bases de datos”. (Comunicacién
escrita con personal de FONATEL, en fecha 22 de 03 de 2023)

Resulta relevante indicar que a pesar de que la conectividad de los centros educativos se
viene valorando como uno de los elementos prioritarios para mejorar la calidad de la
educacién y la competitividad del pais, la forma en la que se ha planificado el tema por parte
del MEP da cuanta de una baja priorizacién sobre la temdtica, aun cuando los recursos se
encuentran disponibles para ello.

En tal cometido, los estudios del BID sobre brecha digital en la educaciéon sefalan:
“Los programas que parecen generar mayores beneficios para la sociedad son los que
invierten en el cierre de las brechas de infraestructura digital mejorando el acceso a
dispositivos compartidos en las escuelas y que, al mismo tiempo, invierten en el
desarrollo de habilidades digitales de los docentes mediante el apoyo personalizado
por medio de tutores”. (BID, 2022)

Estos cambios, en el contexto implican para los centros educativos contar con
conectividad, misma que en el caso del MEP puede ser garantizada tanto por el convenio ICE
como por los Programas de FONATEL, la diferencia en entre uno y otro radica en que el
servicio no es subsidiado (para el caso del convenio ICE).

Esta situacidn es un nodo critico por resolver en términos de la pertinencia pues desde
el MEP se indica que existe la posibilidad de conectar todos los centros educativos con el
convenio ICE (para efectos de los servicios asociados a la operacidon administrativa de los
centros) siempre y cuando exista la infraestructura de telecomunicaciones, lo que implica
gue la necesidad inicial identificada por el programa puede ser resuelta de otra forma y esto
disminuye la pertinencia de la intervencién para efectos de la conectividad de centros
educativos.

Esta particularidad de los centros educativos hace que el PCC sea menos pertinente en

cuanto a bridarles la conectividad y mds pertinente en cuanto al desarrollar infraestructura
de telecomunicaciones en las comunidades donde se ubican dichos centros, pues en el
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segundo tipo de servicio permite que el ICE pueda brindar la conectividad fuera de los
programas de FONATEL.

Por tanto, el aspecto en el que el programa es totalmente pertinente se concentra en el
desarrollo de la infraestructura de telecomunicaciones, ya que, por las particularidades
propias del funcionamiento de mercado, las zonas de baja rentabilidad econdmica, por la
baja densidad poblacional o por las bajas condiciones socioecondmicas de la poblacion,
poseen menores o pocas posibilidades de contar con la infraestructura que les garantice el
acceso.

Un ejemplo de ello es que la Regidn Central de Planificacién concentraba en el afio 2021,
el 62% del total de poblaciéon del pais, lo que implica para el mercado de las
telecomunicaciones que, solamente situdndose en esta Regidn tiene la capacidad de atender
mas de la mitad de la poblacién de Costa Rica.

Tabla 5. Costa Rica: Datos sobre Densidad demogrdfica y pobreza multidimensional, 2021

Region de Densidad poblacional = Pobreza multidimensional Pobreza multidimensional
planificacion (Proporcion pais) Hogares (proporcidn pais) hogares (incidencia
regional)

Central 62% 45% 15%

Chorotega 8% 9% 23%

Pacifico Central 6% 8% 27%

Brunca 7% 9% 27%

Huetar Caribe 9% 15% 35%

Huetar Norte 8% 14% 35%

Total 100% 100% -

Fuente: Fuente: Costa Rica Equipo evaluador Consorcio AIESA-Guevara Reyes, con datos del INEC.

Por su parte, las Regiones de planificacién con menor densidad poblacional a su vez
presentan alta incidencia de pobreza, tal es el caso de las regiones Chorotega, Pacifico
central y Brunca, donde el desarrollo social y, por tanto, de infraestructura ide
telecomunicaciones desplegada por el mercado, es menor.

4.1.4. Congruencia de las acciones, resultados y objetivos propuestos

En términos de los elementos que componen la teoria de la intervencion, se identifican
algunos vacios vinculados con la forma en que se explica la relaciéon causal entre los
elementos y la teoria que demuestra dicha relacion. Esta situacidn tiene su raiz en los puntos
mencionados con anterioridad que se asocian a la ausencia de la Politica Publica y la visidn
de largo plazo, asi como a la concatenacién de todas las intervenciones para identificar los
aportes que cada una realiza para alcanzar la equidad digital en el pais.
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El error mas notorio en el disefio del PCC esta situado en la identificacion del problema
gue le da origen, lo que de forma escalonada repercute sobre la légica causal de la estructura
de resultados.

En este sentido, tanto en la documentacién analizada como en las entrevistas realizadas,
se parte de que el resultado de impacto del PCC es el cierre de la brecha digital y su
constructo tedrico, esta estipulado de acuerdo con los componentes conceptuales
incorporados en el PNDT de la siguiente forma:

“Acceso: Oferta: Fomento y desarrollo de infraestructura de telecomunicaciones
por medio de dos vias: — Subvencion del déficit de infraestructura en zonas no
rentables, para incrementar la cobertura de los servicios de telecomunicaciones y,
consecuentemente, el acceso a éstos. — Por cuenta y costo de los operadores de redes
como parte de su incursion en ciertas dreas geogrdficas para la ejecucion de
proyectos. Demanda: Asequibilidad de hogares en condicion vulnerable, para el
acceso a los servicios de telecomunicaciones.

Uso (demanda): Asequibilidad de hogares en condicion vulnerable, para el acceso
a los servicios de telecomunicaciones y dispositivos para el uso de éstos. Subsidio de
dispositivos y productos de apoyo para el uso de los servicios de telecomunicaciones.

Aprovechamiento (educacion): Actividades de sensibilizacion y capacitacion.” (El
Plan Anual de Programas y Proyectos, 2020)

Desde el planteamiento del PNDT estos elementos son los componentes que se deben
trabajar en el pais para la disminucién de la brecha y se ha asumido que cada uno de los
programas ejecutados por FONATEL poseen como impacto el cierre de la brecha, sin
embargo, esta estimacion es imprecisa, pues el cierre de brecha es el resultado que busca el
PNDT vy, por tanto, todas las intervenciones en su conjunto y no solo uno de los programas.

En la documentacidn de la intervencion, si bien se identifican algunos acercamientos a la
cadena de resultados, como por ejemplo en Seccidn lll: propuesta de gestion al 2021 del Plan
Anual de Programas y Proyectos, donde se coloca la cadena de resultados de la intervencién,
esta no cuenta con los elementos que explican a cabalidad la relacion légica y basada en
teoria social lo que afecta la coherencia.

En tal cometido, los impactos identificados en dicha cadena son: brecha digital,
desarrollo social y PIB. En todos los casos, la definicion del impacto solo se reduce a un
concepto, pero no a la disminucidn, cierre, incremento, entre otros indicativos de resultado,
ademas, se debe revisar los limites en la estimacion del impacto de una intervencién aislada
(Unicamente el PCC), versus los de la cartera de programas de FONATEL o el PNDT en su
conjunto.

Esta aseveracion es relevante, porque la evidencia apunta a que se ha estimado para
todos los programas el mismo impacto, “disminucion de la brecha digital en Costa Rica”, sin
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embargo, cada intervencion de las disefadas busca mas bien generar un impacto sobre la
causa de la brecha, inclusive, en la cadena de resultados construida para el proceso
evaluativo, se identifica por parte del equipo técnico de la SUTEL, que el impacto es este
(disminucidn de la brecha digital). No obstante, cuando se analizan las acciones de la
intervencion se identifica que el alcance es menor al de brecha digital, pues se orienta
complemente a generar acceso a servicios de telecomunicaciones y no existen acciones
intencionadas al uso o educacién dentro de la planificacién de la intervencidn que permitan
un resultado mas alla del acceso.

La falta de claridad en la definicién genera limitaciones para determinar cudles son los
alcances de cada uno de los componentes, lo que a su vez se constituye en un vacio teérico
gue, afecta tanto la planificacién como la medicién de los resultados de la intervencion
mediante el sistema de monitoreo, pues la forma en la que se comprende el constructo es
la base de la medicién del efecto e impacto en las intervenciones.

Al respecto de los resultados de efecto del programa, se identifican en la cadena de
resultados del Plan Anual de Programas y Proyectos (2021), los siguientes a) alfabetizacion
digital, b) simplificacién de tramites, c) ahorro en el gasto, d) autoempleo, e) productividad,
f) mejora en la prestacién servicios, g) penetracién del servicio de internet.

Por otra parte, en la cadena de resultados construida para el presente proceso
evaluativo, se identificaron los siguientes efectos: a) disminucién de la brecha de mercado,
b) comercios y hogares cuentan con acceso a internet y telefonia, c) otros programas de
FONATEL brindan servicios de conexidn, d) centros publicos cuentan con acceso para su
operacion.

De los efectos anteriores, el acceso de comercios y hogares a internet no posee suficiente
asociaciéon causal con la estrategia, pues el hecho de que se cuente con infraestructura y
algunos operadores brinden servicios en las zonas no garantiza el acceso de hogares y
comercios, ya que el acceso depende también de la capacidad adquisitiva y que sea
identificado como una necesidad por parte de las personas. No obstante, los otros si pueden
verse como efectos, de hecho, el primer efecto que se identifica es que, una vez desplegada
la infraestructura, los operadores venden los servicios de telecomunicaciones, esto se
concibe como un cambio inmediato que con la implementacién de la intervencién en el
tiempo ampliard a la cobertura en el pais.

Por tanto, la discusidn del alcance de la intervencion en términos de acceso o ampliacion
de la cobertura atraviesa por identificar sus posibilidades reales de atribucién. El acceso se
puede atribuir de forma exclusiva a los CPSPs, pero no a los hogares, pues no existen
acciones intencionadas para generar que las personas puedan contratar el servicio, lo que
implica que el aporte de largo plazo de la intervencion es generar las condiciones para
permitir el acceso.
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Por otra parte, en relacién con los productos, estos tienen que ver con que las
comunidades cuenten con torres en funcionamiento, para permitir la comercializaciéon de
los servicios de telecomunicaciones y la conectividad de los centros publicos, en tal
cometido, el alcance de la intervencidn en términos légicos se desarrollaria tedricamente de
la siguiente manera:

Figura 6. Costa Rica. Elementos de la cadena de resultados del PCC, 2022

Actividades Productos Impacto

Efectos
Incremento de la

cobertura de
telecomunicaciones
en el pais

Contratacién de Torres de Operadores ofertan

proveedores telecomuncicaiones servicios de
en funcionamiento telecomunicaciones
en zonas de baja
rentabilidad de
mercado

Intalacion de
infrastructura

Fuente: Costa Rica Equipo evaluador Consorcio AIESA-Guevara Reyes, 2023.

Esta ldgica causal atraviesa por analizar las posibilidades de atribucién directa de la
intervencion, en el entendido de que existen otras asociaciones indirectas, como por
ejemplo la cantidad de hogares conectados en el tiempo. Es decir, se asume que, si se mejora
la cobertura y oferta de servicios en zonas de baja rentabilidad, existirdn mayores
probabilidades de que los hogares puedan tener acceso, sin embargo, como se menciond
anteriormente el acceso no solo depende de la disponibilidad para la contratacién del
servicio sino también de las condiciones de las familias para costearlo.

Ademas, se debe hacer la distincidn entre los servicios fijos y los moviles, pues el acceso
tiende a ser diferenciado, ya que el uso del teléfono celular tiene una amplia cobertura en el
pais, lo que implica que, cuando una torre se conecta en un espacio con baja cobertura, las
condiciones de las personas les permitird utilizar los dispositivos que poseen
mayoritariamente, como por ejemplo la telefonia y el internet movil, esto tiene que ver con
un tema de necesidad y disponibilidad de dispositivos de acceso.

Para personas que poseen una linea y dispositivo celular, pero no son residentes de las
zonas beneficiadas, la infraestructura de telecomunicaciones les permite tener acceso a la
conectividad, pues ya cuentan con servicios, pero su movilidad a lo interno del pais genera
un aprovechamiento de los servicios.

Otro elemento que se debe analizar en términos de la coherencia de la cadena de
resultados es que la conectividad de los CPCPs no posee una asociacién directa con el
incremento de la cobertura en el sentido estricto, sino mas bien con la implementacién de
gobierno digital, como se ha mencionado con anterioridad, razéon por la que no se ha
incorporado en la figura 6, pues no existe relacidn causal explicativa.
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4.1.5. Consistencia y pertinencia del sistema de seguimiento y evaluacion

En términos de la capacidad de medicién del sistema de monitoreo se encuentra que, a
pesar de que existe una gran cantidad de datos que son recabados para presentar informes
sobre la ejecucidn de la intervencion, las dificultades para comprender la légica de atribucién
causal y la ausencia de una cadena de resultados disefada para la construccion del sistema
de monitoreo, hace que la mayor parte de los datos que se recaban sean sobre la ejecucién
presupuestaria y acciones de caracter operativo, es decir el control recorre el uso de
recursos, la realizacién de actividades y la entrega de productos, pero no logra continuar
hacia la medicién de indicadores de efecto e impacto.

Ademas, la complejidad del modelo de gestidn de la intervencidn (cantidad de niveles de
mando), hace que los datos recabados dependan de gran cantidad de actores y su traslado
de un actor a otro se realiza de manera manual. Esto hace que no se cuente con los datos en
tiempo real y que el sistema no logre reflejar para todas las partes involucradas la
informacidn requerida para la toma de decisiones.

En este sentido tener suficiente claridad de los resultados y la forma de medir estos tanto
desde la perspectiva cualitativa como cuantitativa, permite que se identifique el tipo de
informacién requerida y la estrategia para recabarla. Ademas, el sistema debe contar con
sus propios recursos para lograr las mediciones requeridas y formas de almacenamiento que
permitan la estandarizacién y periodicidad de la informaciéon. Contar con sistemas
informdticos transparentes e interoperables entre actores es la medida mas pertinente para
hacer la gestidn, el seguimiento y el control mas eficientes, dadas las caracteristicas de
gobernanza de los programas de FONATEL.

Para efectos del proceso evaluativo, el analisis de evaluabilidad permitié identificar que
la informacion disponible no era suficiente para aplicar modelos de impacto, por lo que se
debid recurrir a propuestas que dependian de informacidn externa, como por ejemplo del
INEC, la cual no fue posible accesar. Esta situacidon es el efecto de la forma en la que se realiza
el monitoreo de la intervencién.

Se debe mencionar que, la GpRD es un modelo de planificacidon y medicién, relativamente
reciente en la administracién publica costarricense, pues inicia con el proceso de
incorporacion del pais a la OCDE. Esto implica que, si la intervencién no ha sido revisada y
reconceptualizada en anos recientes, dada la cantidad de afios en operacidén, su sistema de
monitoreo no obedece a esta légica de planificacién y sus condiciones hacen de su sistema
de monitoreo un instrumento poco pertinente.
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4.2. Criterio Coherencia

Juicio de valor: La coherencia de la intervencién es media si se toma en consideracién
que las relaciones externas requieren fortalecerse para mejorar la capacidad de gestion
de la intervencion y de forma interna, mejorar la concatenacién de los programas, asi
como la estimacién de sus contribuciones al resultado comun y la forma en la que esto
se logra.

3.2.1. Vinculo con instrumentos politico-legales nacionales en materia de
telecomunicaciones y sinergias entre los actores que intervienen en el
programa

La coherencia externa se ve afectada por una ausencia de claridad en aspectos como las
funciones de liderazgo requeridas por el ente rector, una preocupacion por el cumplimento
de lo legal que convierte esta intencionalidad en el fin y, por tanto, limita la relacion
horizontal con las demds instituciones y la inexistencia de una visidn de éxito conjunta entre
el programa y las instituciones contraparte, lo que limita el alcance de resultados.

El PCC se vincula desde el ambito legal con la Ley General de Telecomunicaciones, cuya
intencionalidad se alinea con la “Reduccidon de la Brecha Digital”, especificamente en el
Articulo 32. Objetivos del acceso universal, servicio universal y solidaridad, en los incisos a)
Promover el acceso a servicios de telecomunicaciones de calidad, de manera oportuna,
eficiente y a precios asequibles y competitivos, a los habitantes de las zonas del pais donde
el costo de las inversiones para la instalacion y el mantenimiento de la infraestructura hace
qgue el suministro de estos servicios no sea financieramente rentable y el inciso c) Dotar de
servicios de telecomunicaciones de calidad, de manera oportuna, eficiente y a precios
asequibles y competitivos, a las instituciones y personas con necesidades sociales especiales,
tales como albergues de menores, adultos mayores, personas con discapacidad, poblacidn
indigena, escuelas y colegios publicos, asi como centros de salud publicos.

Y desde lo politico, este programa conecta con el Plan Nacional de Desarrollo de las
Telecomunicaciones 2015-2021, alineados a la Agenda de Solidaridad Digital
- META 1: 183 distritos en areas geograficas sin conectividad o con conectividad
parcial, o parcial ampliada con acceso a servicios de voz y datos, al 2021.
- META 2: 20 de los territorios indigenas sin conectividad, con cobertura parcial o
con cobertura parcial ampliada del pais con acceso de servicios de voz e Internet, al
2021.
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Ademas, se vincula legalmente con tres actores, a saber: el MICITT como ente rector
donde se construye la Politica Publica; con los Operadores y Proveedores de servicios de
telecomunicaciones cuyo vinculo esta relacionado con la demanda del servicio y con la
SUTEL, drgano regulador y administrador del FONATEL, a través de la contratacién del banco
fiduciario y las unidades de gestidon subcontratadas por éste para la gestién operativa de los
programas y proyectos.

Desde la gestidon se involucran otras instituciones publicas como contra partes receptoras
del servicio, estas refieren a distintos sectores tales como: educacién con el MEP, sector
salud con el Ministerio de Salud, CENCINAI y CCSS, y tecnologia con los CECI del MICITT, asi
como Asociaciones de Desarrollo Indigena que representan a la Sociedad Civil.

Interesa entonces, entender como ocurre la coherencia externa en funcion del alcance
de los objetivos de este programa, para ello se exponen en un primer momento las
relaciones que surgen desde el vinculo legal y, posteriormente, aquellas que interactdan en
la gestion.

En la siguiente figura, se identifica cdmo ocurren las relaciones con vinculacion legal.

Figura 7. Costa Rica. Caracteristicas de las relaciones entre los actores del PCC, 2022

Ambito de actuacién Objetivos Comunes

PCC

MICITT (Rectoria)
Viceministro de
telecomunicaciones

SUTEL y Banco
Fiduciario

Operadores y
Proveedores de
servicios de
telecomunicaciones

Instituciones
contrapartes

Politico

PNDT 2014-2018
Cumplimiento de los
objetivos de acceso

universal, servicio

universal y solidaridad

Administrativo

Cumplimiento de lo
estipulado en el PNDT

Operacién
Telecomunicaciones

Cumplimiento
contractual para la
operacionalizacién de
las acciones del PCC

Beneficiarias directas
de los servicios del

PCC

Generar beneficios
para garantizar el
acceso universal y
servicio universal

Dificultades en el
liderazgoy la
comunicacion con los
entes contrapartes y
administrativos

Vinculos cercanos con
los diversos actores,
enfocados en la
gerencia del PCC

Vinculo limitado a
cumplimiento de
aspectos contractuales,
comunicacion fluida

Vinculo cercano pero
limitado al cumplimiento
de requisitos

Fuente: Costa Rica Equipo evaluador Consorcio AIESA-Guevara Reyes, 2023.

A partir de la informacidn recolectada, se evidencia una relacién catalogada como débil
y fragmentada entre la instancia politica (MICITT) y la instancia que gerencia la intervencién
(Sutel) entre otros aspectos, esto se debe por un lado a la falta de claridad del MICITT en la
definicion de los elementos politico-filosdficos que orientan la accion del PCCy por el otro al
bajo rol de liderazgo de esta entidad en cuanto a articular a los diversos actores para el
alcance de los resultados del programa.
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Es importante indicar que, a pesar de que la ley establece que el MICITT funge como ente
rector, desde la perspectiva operativa su rol es pasivo, concentrado en la supervisién y
control de las acciones. Ademas, En el perfil del PCC no hay claridad sobre el rol politico de
acompafamiento y de apoyo a la gestion por parte del MICIIT, lo que es evidente en el
divorcio a nivel estratégico y, por tanto, de actividades sustantivas. Esta situacion se ve
influenciada por cambios continuos en las figuras de mdaxima jerarquia lo que implica la
incorporacion de nuevas perspectivas en la linea de trabajo que limitan la fluidez y
continuidad del quehacer.

De ahi que, al consultarles respecto a la comunicacién institucional se indique lo
siguiente:

“Muy negativa la relacion de este programa con la comunicacion, muy complicada y
poca claridad en las cosas que si se pueden hacer y las que no. Proyectos aislados que
no tenian claridad del impacto, falta de indicadores con lineas base claras. No se tiene
claridad de ddnde buscar informacion sobre los servicios que se encuentran
conectados, se hicieron muchas torres, pero habrd que ver si rindieron la conexion
final, me encontré que habia muchas torres, pero no sabemos si se conectaron”.
(Persona funcionaria del MICITT, comunicacién interpersonal, 05 de junio del 2022)

Ademas, no se definieron los canales de comunicacién para el seguimiento de los
procesos, situacidn que limita la posibilidad de generar espacios de construccién y
mejoramiento del programa, por ende, incidié en la relacion con las contrapartes.

“Todos los que estdbamos en el ministerio teniamos orden directa de que no nos
reuniéramos con FONATEL, ni con el programa si no iba por medio de la directora de
evolucion de mercado, ella era el canal para comunicarse con FONATEL, todo estaba
centralizado en esa figura. Sin embargo, los programas han ido cambiando y con ello
la comunicacion, los CECls estan dedicados 100% al tema de la donacion de los bienes,
perdimos total comunicacion de cuales CECls se van a conectar y muy pendiente de
qué va a pasar con el proximo PNDT, que hay mucha incertidumbre”. (persona
funcionaria del MICITT, comunicacién interpersonal, 05 de junio del 2022)

En las consultas realizadas a los diversos actores, se identifica que los entes mantienen
una relacién de desconfianza que se concentra en el cumplimiento de aspectos legales, esta
condicién tiende a complejizar en exceso la comunicacion y toma de decisiones pues, como
se evidencid en la cita anterior, en el momento en que se centraliza la comunicacion, la
posibilidad de que esta se de manera agil es baja.

Esta relacion de desconfianza se comprueba con claridad en los diversos oficios enviados
por ambas partes en el cumplimiento de las acciones de la intervencién, asi como en los
informes anuales, donde la comunicacidon se torna altamente legalista, concentrada en
justificar con gran detalle las acciones y generar evidencia ante las dificultades enfrentadas
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en la gestidn, lo que da la impresidn de ser una especie de acusacion y defensa permanente
entre las partes.

Por su parte, la relacion entre otros actores, tanto de la operativa de la intervencion
como de la administracién del Fondo, es mas cercana y fluida con los distintos actores con
los cuales existe vinculo, pues estos entes se limitan al cumplimiento de aspectos
contractuales que cominmente estan bien delimitados.

Otro elemento que resulta de relevancia en el marco de las relaciones entre actores es
qgue el rol del ente politico afecta la forma en que las contrapartes institucionales se
relacionan con el programa y se apropian de las acciones que se corresponden desarrollar
para el alcance de los objetivos.

En consulta realizada, el ente rector (MICITT) refiere que no poseer control sobre la
operacion es lo que dificulta su rol de liderazgo, sin embargo, no se ha logrado comprobar
que en su funcién de rectoria politica tenga una injerencia activa en la resolucion de los
nodos criticos de la intervencion, cuando las contrapartes institucionales no estan
respondiendo de la manera esperada.

Lo anterior explica vinculo fragmentado entre las contrapartes institucionales, SUTEL y el
MICITT, asi como la falta de claridad sobre las consecuencias para las partes ante el
incumplimiento de los compromisos adquiridos, todo esto tiene una repercusién importante
en el alcance de las metas del PCC, como se analizara en el criterio de eficacia.

Otro aspecto que se identifica como clave en la relacion entre estos entes tiene que ver
con los intereses y vision que cada uno tiene sobre el Fondo, puesto que el MICITT es claro
en sefialar que desde su posicionamiento, FONATEL debe estar inserto dentro de su
estructura de operacién y no en la de la SUTEL, lo que ha llevado a discusiones en el plano
politico y legislativo del pais y donde cada actor busca achacar una serie de
responsabilidades de cara a que el Fondo sea trasladado o permanezca donde estd
actualmente.

En la actualidad existe un proyecto de Ley que busca entrar en discusidn en la corriente

legislativa, para realizar el traslado al MICITT, esto provoca que la relacidén se deteriore aun
mas, pues agudiza la situacién de conflicto y comunicacién defensiva.
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Figura 8. Costa Rica. Caracteristicas de las relaciones del PCC entre actores de la gestion politica
v administrativa, 2022

MEP
MICITT

CECIS
Simbologia
Poco fluida
Algo fluida
Fluida

CCss

SUTEL
CEN-CINAI

Fuente: Costa Rica. Equipo Evaluador Consorcio AIESA-Guevara Reyes, 2023.

El andlisis de contenido realizado arroja hallazgos sobre la forma en la que se conducen
los actores, siendo que no se evidencia que exista trabajo colaborativo, asumiéndose que el
alcance de objetivos compete de forma exclusiva a SUTEL.

Ha existido una clara dificultad para que las instituciones contrapartes se asuman como
corresponsables en el alcance de los resultados, lo que resulta en una baja priorizacién de
los requerimientos de la intervencion, afectando el proceso de operacién. Esta condicidn
sumada a la ya mencionada dificultad de liderazgo del MICITT y baja capacidad de influencia
de SUTEL como ente técnico, hace que ante los incumplimientos de las contrapartes
institucionales en los requisitos de operacidon; la mayor parte del tiempo asociados al
establecimiento de prioridades y bases de datos, generen roces permanentes y se establezca
una comunicacién confrontativa y legalista, con la finalidad de salvaguardar los intereses de
cada institucién mds que los resultados del PCC.

Ahora bien, se debe acotar que no todas las relaciones con las contrapartes
institucionales funcionan de la misma forma, lo que si resulta ser un comidn denominador es
la forma de comunicacion en la documentacion de la SUTEL y el MICITT.

En relacidn con las contrapartes, el mejor desempefio se genera con los CEN-CINAI,
institucion con la cual, el proceso se ha llevado a cabo una forma mas agil, tanto el ente
politico como el de gestion catalogan la comunicacion con esta institucién como fluida. Por
su parte la relacién entre la SUTEL y la CCSS es catalogada por ambas partes como algo fluida,
las dificultades presentadas no se asocian estrictamente con una baja coordinacion, sino con
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los inconvenientes de la CCSS para contar con la informacién requerida y que los operadores
implementen las acciones operativas. No obstante, el MICITT tiene poca relacién con la CCSS
y no es visto por esta institucién como un actor articulador, sino que su rol es visto como
pasivo por parte de este ente.

El MEP es el ente que concentra mayores dificultades relacionales con los actores politico
y de gestidn, por un lado, porque su capacidad para responder a los requerimientos de
informacién es baja y en segundo término, porque su compleja estructura administrativa
hace que los plazos para contestar y generar acciones concretas sean muy extensos. Cuando
se consulta a las partes sobre esta relacion, todas reconocen que existen dificultades en la
comunicacion y que las relaciones en el ambito politico solo tienden a mejorar cuando las
personas en puestos de alta jerarquia mantienen una buena relacién.

Es recurrente en el manejo discursivo de todas las partes, la responsabilizacion de las
contrapartes en esta relacién poco fluida, no obstante, se identifica que la forma en la que
se definen las prioridades de intervencion vy la viabilidad técnicas de la misma influye sobre
la coordinacion de forma negativa, pues la intervencién parte de supuestos de informacién
y definicién de prioridades y no de un analisis real basado en el acceso a los datos
disponibles. Este ha sido un punto de conflicto permanente con el MEP.

En cuanto a los CECls, al formar estos parte del MICITT, la relacion en el ente politico es
fluida pero con la contraparte de gestién sucede lo mismo que con el MEP en cuanto a los
problemas de disefio. En este caso se identifica que las caracteristicas propias del
funcionamiento de los CECls afectan la gestidn, pues estos se han realizado cambios
permanentes en su operacién dado la falta de recursos y el traslado de sus activos a otras
instituciones del Estado.

3.2.2. Congruencia entre la Légica de Resultados y Objetivos con las Intervenciones
de Desarrollo del Pais que se Vinculan al Ambito de las Telecomunicaciones y
el Cierre de la Brecha Digital

Para que el programa pueda tener una contribucién real al cierre de la brecha digital, se
deben articular los resultados alcanzados en términos de acceso a las telecomunicaciones
con otras acciones que permitan impactar el uso y la alfabetizacién digital, lo que exige que
la relacion entre este programa y otras intervenciones, sean un requisito.

Como se indicé con anterioridad, una mayor coherencia requiere una vision de largo
plazoy la forma en la que las distintas acciones de pueden concatenar para el alcance de esa
vision de cambio, no obstante, al hacer referencia al PCC los actores identifican a FONATEL
como Unico responsable y asumen que la intervencién, “es la intervencién de FONATEL”.
Desde esta perspectiva, las contrapartes “cumplen” a FONATEL para lograr la conectividad,
su participacién no se ve como una forma alcanzar un resultado de largo plazo en el que
todos tienen responsabilidad.
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Lo anterior, estd estrechamente relacionado con la ausencia de un proceso compartido,
desde la planificacién estratégica de todas las contrapartes del programa, de manera que
pueda verse como una meta compartida y no como relaciones estratégicas que intervienen
en un momento especifico de este, tal y como ocurre en la ejecucion.

Ademas, como se identificd en el criterio de pertinencia, la poca claridad en cuanto a la
l6égica de resultados y particularmente la definicién del impacto del programa, afecta la
percepcion de los actores sobre lo que se debe estar haciendo y la forma de alcanzarlo. Al
respecto, se menciona:

“Eso es tal vez lo que no ha sucedido porque el tema de capacitacion o alfabetizacion
digital fracasoé porque el resto de las instituciones no tenian esa vision y de alguna
manera afectd que no se tenia asi complementada. Hay una serie de instituciones que
se dedican también a la alfabetizacion digital y a la capacitacion, pero todos estdn de
forma desarticulada; entonces nunca va a lograr abordar bien la brecha digital si no
tiene claridad cudl es la poblacion objetivo que estd impactando con las diferentes
intervenciones y en qué momento la estd impactando”. ( Persona funcionaria de
FONATEL, comunicacidn interpersonal, 18 de mayo del 2022)

Mds alld de compartir dentro de la planificacidn estratégica interinstitucional el mismo
objetivo asociado a la alfabetizacidn, es necesario que se tenga claro si esta es una actividad
gue debe estar realizando esta intervencién para alcanzar su impacto, pues si la brecha
digital no es el impacto directo que puede alcanzar el PCC, esto implica que la alfabetizaciéon
se debe gestionar de forma externa y articularse con este para al alcance los resultados de
orden superior, es decir lo resultados que persigue el PNDT.

“Side alguna forma no van unidos al tema de alfabetizacion digital otros aspectos,
las intervenciones no van a tener el impacto que queremos que es el cierre de la
brecha digital. Si la politica publica del PNDT significa el cierre de la brecha digital en
alguno de sus componentes estrictamente tienen que suceder las 3 cosas al mismo
tiempo, equipo, conectividad y alfabetizacion digital, cualquier meta que a usted le
dé uno de los temas por aparte no le garantiza el impacto” (Persona funcionaria de
MICITT, comunicacion interpersonal, 06 de julio del 2022)

Hasta tanto no se construya un disefio de programa que integre un objetivo
interinstitucional compartido, las responsabilidad de cada actor asociado a los recursos con
los que cuenta, una linea clara de liderazgo y comunicacion, un accionar conjunto sobre el
mismo proceso; el alcance de los resultados se verd limitado y por tanto, una mayor
dificultad para el logro del impacto, no sélo del PCC, sino también de todas aquellas
intervenciones planteadas en el PNDT, tal y como se expone a partir de la tercer
interrogante.
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3.2.3. Vinculo Estratégico con los Programas Hogares Conectados y Espacio Publicos
Conectados para el Cierre de la Brecha Digital en el Pais

Se identifica una coherencia baja entre PCC, PHC y PEPC, ya que, ni en aspectos de diseifo
ni en el PNDT se incluyen acciones conjuntas aun cuando compartan poblacién meta o
conecten con las mismas intervenciones. Un ejemplo de esto es que en los perfiles de cada
programa no se consideren a los otros como intervenciones necesarias para el logro de una
misma vision de éxito, limitando de esta manera la medicién de los resultados.

Para efectos de la valoracion de la coherencia de las intervenciones, es decir de la
capacidad de las intervenciones de generar sinergias y conseguir un resultado de largo plazo
de forma conjunta, se debe comprender no solo la relacidn entre estas, sino también la
relacién con instrumentos politicos de orden superior.

Lo que queda en evidencia al analizar la composicion de disefio de las intervenciones es
que existe poca claridad de la légica de resultados en todos los niveles, es decir, se ha tratado
de estimar el resultado el impacto esperado por el PNDT y el de cada intervencién como el
mismo, “cierre de brecha digital”, sin embargo esto puede catalogarse como un error
conceptual, pues en este orden, el impacto del PNDT si puede ser ese, pero para ello, los
efectos deben ser generados por cada programa de forma individual, esto implica
tedricamente que el impacto de cada programa es un efecto para la medicién de resultados
del PNDT, tal como se muestra en la figura 9.

Figura 9. Costa Rica. Coherencia de la cadena de resultados de las intervenciones de
FONATEL PNDT 2015-2021

Resultado conjunto de los
Disminucion de la brecha programas

digital

Resultado individual de
pcc PHC PEPC cada programa

Acceso Acceso y uso Acceso

Resultado individual de
Productos R1 R2 R1 R2 R1 R2 cada programa

Fuente: Costa Rica. Equipo Evaluador Consorcio AIESA-Guevara Reyes, 2023.
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En tal cometido, a pesar de que la legislacion establece una serie de objetivos, los cuales
pueden considerarse comunes a todas las intervenciones, estos son de un orden tan amplio
qgue solamente refiere a los principios de acceso universal, servicio universal y solidaridad a
partir de la facilitacién de servicios.

En este sentido, se puede identificar en la documentaciéon de la intervencion, una
identificacidn de la relacion entre los elementos indicados en el Articulo 32 de la Ley General
de Telecomunicaciones y cada una de las intervenciones, los cuales se mencionan a
continuacioén:

PCC: incisos a) Promover el acceso a servicios de telecomunicaciones de calidad, de
manera oportuna, eficiente y a precios asequibles y competitivos, a los habitantes de las
zonas del pais donde el costo de las inversiones para la instalacién y el mantenimiento
de la infraestructura hace que el suministro de estos servicios no sea financieramente
rentable. Y c) Dotar de servicios de telecomunicaciones de calidad, de manera oportuna,
eficiente y a precios asequibles y competitivos, a las instituciones y personas con
necesidades sociales especiales, tales como albergues de menores, adultos mayores,
personas con discapacidad, poblacién indigena, escuelas y colegios publicos, asi como
centros de salud publicos.

PEPC: inciso a) Promover el acceso a servicios de telecomunicaciones de calidad, de
manera oportuna, eficiente y a precios asequibles y competitivos, a los habitantes de las
zonas del pais donde el costo de las inversiones para la instalacién y el mantenimiento
de la infraestructura hace que el suministro de estos servicios no sea financieramente
rentable.

PHC: incisos b) Promover el acceso a servicios de telecomunicaciones de calidad, de
manera oportuna, eficiente y a precios asequibles y competitivos, a los habitantes del
pais que no tengan recursos suficientes para acceder a ellos. Y d) Reducir la brecha digital,
garantizar mayor igualdad de oportunidades, asi como el disfrute de los beneficios de la
sociedad de la informacion y el conocimiento por medio del fomento de la conectividad,
el desarrollo de infraestructura y la disponibilidad de dispositivos de acceso y servicios
de banda ancha.

Con respecto a la articulacion entre cada programa, es importante mencionar que, en el
perfil del PCC no se menciona al PHC, ni al PEPC, si bien los afios de creacién difieren, estos
perfiles no fueron actualizados con el surgimiento del nuevo programa, se entiende por
tanto que la planificacién no deja en evidencia la articulacién, en mucho porque pudo
haberse inferido que la existencia del PCC generaba las condiciones de conectividad para
desarrollar los otros programas, esto no queda explicito y por tanto, afecta la pertinencia
como se puntualizd en el anadlisis de este criterio, aunado a que no se entiende (desde la
intervencion) cual es el nivel de aporte en las otras.

En este sentido, es importante resaltar que, por ejemplo, en la recoleccion de
informacidn, las personas consultadas que tienen relaciéon con estos programas no refieren
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articulacion entre ellos, ya que son entendidos como acciones separadas, no se identifican,
ademas, puntos de encuentro; situacién mencionada de forma tdcita por las Unidades de
Gestion.

Lo anterior no es casual, en el Plan de Desarrollo de las Telecomunicaciones creado por
el ente Rector, si bien se indican estos como programas o proyectos del Pilar Inclusion Digital
no se definen acciones compartidas para el logro de metas, en este se exponen dareas e
intervenciones estratégicas entendidas como componentes de accién puntuales en areas
especificas.

Si bien se mencionan una serie de acciones para asegurar el trabajo conjunto, como por
ejemplo “articulacion interinstitucional para la definicibn de contrapartidas vy
responsabilidades para la ejecucién, seguimiento y control de las metas del PNDT.” (PNDT,
p.56), en la puesta en ejecucidn no se ve reflejada, una de las razones esta asociada a canales
de comunicacién debilitados y, por otro lado, por una separacion en el proceso de
intervencion, que se refleja desde el diseio de los programas.

Se entienden entonces, que la articulacion institucional parte de acciones concretas que
facilitan la ejecucion, tales como compartir una base de datos, un caso concreto es SINIRUBE.

Esta forma de gestidn no solamente influye sobre la parte operativa del programa como
tal, sino también en la capacidad de medicién de resultados, ya que, para que esto ocurra
de manera eficaz, se requiere que mas de un actor genere sinergias a fin de construir
indicadores cuya responsabilidad de alcance recaiga o involucre a otras intervenciones, al no
funcionar de esta manera existe una limitacién para la medicidn de resultados.

Por tanto, no existe una coherencia interna entre el PCCy PHC-PEPC, dado que desde en
el perfil de estos no se considera la articulacion como una necesidad para el alcance de
metas, de manera que funcionan mas como islas de intervencidn que como programas de
un mismo proceso que reunen esfuerzos en pro de la disminucion de la brecha digital.

Un elemento que limita el alcance de resultados en términos de cierre de la brecha digital
es la vision que se tiene desde el MICITT en el propio PNDT, esto porque lo que no se
contempla en el plan; no puede ser ejecutado. En este sentido, el plan se convierte en el
instrumento que delimita lo que las intervenciones pueden o no realizar y, por tanto, su
vision estratégica es la que limita o potencia el alcance de los programas ejecutados por
FONATEL.

Lo anterior implica que los problemas de disefio de la intervencion afectan el alcance de
resultados de largo plazo, particularmente el cierre de brecha, por tanto, el PNDT posee una
relevancia alta para el desarrollo y es este instrumento quien debe analizar en profundidad
los problemas de brecha que enfrenta el pais para que su disefio logre concatenar todos los
elementos necesarios para generar los resultados.
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Ademas se debe recordar cdmo se indicé en el criterio de pertinencia que el PNDT no es
la Politica Publica sino un instrumento que la operacionaliza, por tanto la coherencia entre
la Politica Nacional de Sociedad y Economia Basadas en el Conocimiento 2022-2050 vy el
PNDT es un elemento clave para darle direccionalidad a los programas de FONATEL, lo que
exige que en los afos venideros la alineacion entre los niveles politico-filoséfico, estratégico
y operativo, permita perfilar de forma clara los aportes de los programas al modelo de
desarrollo de largo plazo que persigue Costa Rica.
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3.3.Criterio eficiencia

¢En qué medida el Programa Comunidades Conectadas logré los resultados previstos

de acuerdo con los recursos e insumos disponibles, logré implementar la tecnologia

mas adecuada y provocé externalidades (positivas y negativas) a los beneficiarios?

Juicio de valor: Siendo que se ha identificado que el alcance de resultado de la intervencidn
es el acceso a telecomunicaciones y que la inversidn realizada se ha ejecutado sin alcanzar
las metas en su totalidad, la eficiencia es media, pues se evidencia subejecucion
presupuestaria y una operacién que debe mantenerse en el tiempo con costos indirectos
elevados.

3.3.1. Uso de los recursos para el alcance de los resultados

De acuerdo con el alcance de las metas de conectividad en términos de la cantidad de
torres instaladas por afio, el costo de conectividad de cada torre en valor presente es de
#1193 924 847, este dato toma en consideracidn tanto los costos indirectos como los costos
indirectos.

Tabla 6. Costa Rica. Costo promedio del despliegue de infraestructura (meta 1) durante la
ejecucion del PNDT 2015-2022. (Medicion anual)
(miles de colones)

Ao Alcance (torres instaladas) Costo promedio por torre
segun el alcance

2015 12 2327098 169

2016 20 3878 496 948

2017 40 7 756 993 897

2018 2 387 849 695

2019 29 5623820575

2020 24 4 654 196 338

2021 1 193 924 847

Total 128 24 822 380 470

Fuente: Costa Rica Equipo evaluador Consorcio AIESA-Guevara Reyes, 2023.

Los datos anteriores no reflejan los costos de forma contable, es decir como realmente
se ejecutaron por afo, sino que calcula el costo que ha significado el desarrollo de la cantidad
de torres de acuerdo con el total de recursos invertidos. El dato contable, refleja diferencias
sustantivas a las presentadas en la tabla 6, pues intervienen en el registro y uso de los
recursos una serie de factores, entre ellos el hecho de que la operacién de la intervencion se
establece por medio de licitacién publica, esto implica que se da la adjudicacién y paralelo a
ello se deben crear todas las condiciones de ejecucién para la operacion. Esta situacion,
afecta de forma particular no solo las metas alcanzadas segln la estimacion realizada, sino
también el uso del presupuesto.
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Ahora bien, si se toma en consideracion que cada torre instalada tiene un costo promedio
de (193 924 847 y que esta inversion se desarrolla a nivel distrital con la finalidad de brindar
acceso de redes de internet, esto brinda posibilidades de que las personas utilicen el servicio
tanto para contratar internet y telefonia fija como celular. De hecho, la poblacién abarcada
en las zonas geograficas donde se ha desarrollado este programa durante el periodo 2015-
2022 concentra 42 193 viviendas y una poblacién de 82 511 personas, segun los datos
reportados por SUTEL.

Sin embargo, el dato de mayor relevancia en términos de acceso es que ha existido un
efecto incremental en la cantidad de contrataciones de servicios privados de internet y
telefonia en los hogares, lo que implica que, a mayor cantidad de contrataciones, mas
eficiente es la intervencidn. Esta situacion funciona de esta manera, aunque la contratacién
del servicio es privada, es decir el beneficio recibido por la poblacién es contar con la
posibilidad de conectarse y no la conectividad como acceso directo.

Grafico 1. Costa Rica: Costos de conectividad por cada hogar suscrito a servicios de internet
y telefonia con operadores privados a partir del despliegue de infraestructura de FONATEL,
2015-2022 (miles de colones)

#630,986

#324,325

250,145

#52,452
35,136 31,900

2016 2017 2018 2019 2020 2021

Fuente: Costa Rica Equipo evaluador Consorcio AIESA-Guevara Reyes, 2023.

El dato anterior resulta altamente relevante, pues como se indicado a lo largo del
informe, esta intervencién genera la posibilidad de que las personas cuenten en sus
comunidades con las condiciones de infraestructura para poder conectarse, es decir aborda
una brecha de acceso territorial importante. Sin embargo, el dato anterior no refleja la
cantidad de personas que han podido ser conectadas en otras intervenciones como el PHC
gue busca subsidiar el servicio a poblaciones que no poseen las posibilidades de pagar por
estos, (para el caso del internet fijo), lo que implica que este dato podria variar.

Cuando se analiza el dato de forma general, se concluye no solo que la intervencién es
eficiente generando el resultado, ya que, las estimaciones técnicas realizadas en términos
de utilidad para las personas son acertadas, sino también que la cantidad total de
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suscripciones da cuenta de que los fallos de mercado existentes tienen posibilidades de ser
corregidos por medio del programa.

En este sentido FONATEL debe valorar a partir del mercado existente en la actualidad si
la implementacidn de nuevas tecnologias requiere nuevamente de inversion por parte del
Estado o si esta puede ser asumida por los operadores, dado que el fallo en el mercado se
ha corregido con el PCC, de manera que esto permita invertir en otros espacios.

El alcance de esta evaluacién no realiza esta estimacién para cada uno de los distritos
intervenidos, sin embargo, en aras de planificar la sostenibilidad del resultado de acceso
particularmente en lo que respecta a la implementacion del 5G en el pais, es necesario
realizar este andlisis para todos los distritos intervenidos pues de eso depende que la
inversién en sustitucidon de nuevas tecnologias, la realice el Estado o el sector privado. Por
tanto, el hecho de que la intervencién en términos generales logre corregir fallas de
mercado, no quiere decir que, en todos los distritos, esto se dé de manera uniforme.

Ademas, mapear todos los lugares que no poseen infraestructura y aquellos que
requieren la sustitucion de las tecnologias ya desarrolladas se considera una prioridad, de
manera que esto permita decidir cdmo se van a invertir los recursos en el futuro. En tal
cometido, al consultar sobre los criterios por medio de los cuales se decide estratégicamente
donde concentrar el desarrollo de las acciones, se indica que se han seleccionado zonas con
menores indices de desarrollo social, de manera que se pueda entender a las poblaciones
con mayores niveles de vulnerabilidad.

Inclusive, se destaca por parte de la autoridad politica que la definicidon de los nuevos
lugares a intervenir para el préximo periodo del PNDT atravesd por intervenir cantones
donde no se hubiera intervenido antes, sin embargo, esta estrategia no necesariamente
refleja equidad desde la perspectiva territorial, pues la densidad demografica es un factor
clave para garantizar la equidad territorial y corregir las fallas de mercado. Por tanto,
establecer de forma clara y estratégica, una serie de pardmetros estandarizados es una
necesidad para mejorar la eficiencia.

Por tanto, la forma en la que estratégicamente se intervienen los distritos es de suma
relevancia tanto para incrementar la eficiencia como el impacto del programa, pues priorizar
zonas donde las probabilidades de corregir fallas de mercado son mayores, genera que la
sostenibilidad se incremente, esto implica que aun para los poblados que se encuentran el
brecha actualmente aplica el hecho de que a mayor densidad poblacional, mayor ser3 el
aprovechamiento de la intervencién, contrario a lo que podria ser en otras intervenciones
esto es una realidad gracias a que el acceso no es solo de servicios fijos sino también maviles,
lo que implica que aun las poblaciones con mayores desventajas econdmicas pueden
acceder a este servicio, principalmente por medio de servicios prepago.
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Si bien es cierto el mercado abarca de forma efectiva a aquellos lugares con mayor
densidad poblacional, ain en aquellos segmentos donde se ubican fallas de mercado, existen
diferencias de densidad demografica que hacen que las fallas se puedan corregir con mayor
facilidad. La valoracién de qué priorizar, debe atravesar por definir las prioridades politicas
y financieras, pues intervenir en poblados con posibilidades de corregir el fallo de mercado
incrementa la sostenibilidad y permite que, ante la sustitucidn de tecnologias, sean los
operadores quienes asuma la inversién.

Otro de los resultados analizados en el presente informe, tiene que ver con los CPSPs,
donde no se evidencia la existencia de cambios significativos para la poblacién consultada
en relacidon con otros tipos de acceso a servicios que puedan tener, desde esta dptica, la
relacion costo efectividad de conectar CPSPs es baja, pues la inversion realizada no estd
logrando el resultado esperado, es decir impactar de forma significativa la brecha de estos
centros.

El total de inversion realizado para la conectividad de estos centros es de {6 015 169 034, lo
gue es una inversion elevada para no contar con significancia en el resultado. Sin embargo,
si se toma en consideracion que el aporte de la intervencion se concentra en generar el
acceso y la mayor parte de este servicio es destinado al conectar centros educativos, lo
cuales pudieron haber tenido acceso por otros medios (como por ejemplo el convenio ICE-
MEP), el beneficio de conectar es bajo, pues cuando se analiza el escenario si la intervencién
no existiera, seria similar al actual, es decir, aquellos espacios que FONATEL no conecta, lo
hard la misma institucionalidad por medio del convenio. Esto significa que la relacidn entre
el costo y la efectividad de la intervencidon es muy baja.

3.3.2. Implementacion de las acciones en funcion de los recursos planificados

En términos operativos, la implementacion de la intervencion y, particularmente, no
alcanzar las metas propuestas, afecta los costos de dos formas: por un lado, porque implica
una subejecucién presupuestaria, es decir, que se cuenta con los recursos para generar los
resultados propuestos, pero el proceso de implementacion no es capaz de asegurar que esto
se dé y por el otro, porque los costos indirectos se mantienen, lo que hace que la relacién
entre costo operacion y resultado se vuelve negativa.

Tabla 7. Costa Rica. Costos directos e indirectos y cantidad de infraestructura desplegada
en la meta 1 del PNDT 2015-2022 (Cifras en millones de colones)

Aiho Costo directo Costo indirecto  Costo total real Cantidad de
infraestructura
desplegada
2015 2964 565 444 830489 478 3795054922 12
2016 974 546 053 670762 736 1645 308 789 20
2017 357 532 095 787 427 069 1144 959 165 40
2018 3983 649 862 350391264 4334041126 2
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Aiho Costo directo Costo indirecto  Costo total real Cantidad de
infraestructura
desplegada
2019 799 693 958 817 855997 1617 549 955 29
2020 8111473761 868 238 671 8979712432 24
2021 2 605 422 095 700 331987 3305 754 082 1
Total 19 796 883 268 5025497202 24822380470 128

Fuente: Costa Rica Equipo evaluador Consorcio AIESA-Guevara Reyes, 2023.

Los datos de la tabla 7 muestra la relacidn entre los tipos de costos de la intervencion y
el despliegue de infraestructura, identificandose que los costos indirectos se mantienen en
numeros similares cada afio excepto en el afio 2018, donde disminuyen de forma
considerable. No obstante, las metas si poseen una diferencia considerable en todos los afios
valorados, inclusive en el 2018 y 2021 solo se contabilizan 3 despliegues de infraestructura.
En cuanto al costos directos, no se evidencia una relacién directa entre los resultados
alcanzados en numero de instalaciones y la inversion de capital, pero segun refieren las
personas que administran el programa, esto se debe al funcionamiento de la intervenciéon y
la manera en la que se define la operativa de la intervencion, pues depende de las
adjudicaciones, preparacién de requerimientos e instalacion, lo que conlleva una cantidad
de tiempo considerable hasta que la meta se acredita a nivel de cumplimiento.

Es importante mencionar que las dificultades presentadas por la intervencién para el
cumplimiento de las metas, afectan la ejecucidon presupuestaria, siendo que durante el 2021
no se logra el desarrollo de la infraestructura en la Regidon de Planificacién Central, este
aspecto, como se vera en el criterio de eficacia, obedece a dificultades presentadas por las
contrapartes para brindar la informacién requerida para publicar los carteles de licitacion, lo
gue sin duda tiene una afectacién sobre la eficiencia.

En este sentido, contar con los recursos y no ejecutarlos, resulta ser uno de los elementos
gue mas afecta la eficiencia, por un lado, porque disminuye las posibilidades de acceso de
las personas a los beneficios que se debieran estar generando y por el otro, porque encarece
el costo de operacion al extender los plazos para la realizacion de las actividades propuestas.

Por otra parte, otros de los factores que afectan la eficiencia de la intervencidn se asocian
con la burocratizacién de los procesos, la cual genera gran cantidad de cuellos de botella,
por un lado, la elevada legalizacién de las acciones de la intervencién y los distintos niveles
de coordinacidon politico-administrativo que consumen gran cantidad de tiempo. Esta
estimacion de los tiempos que se requiere para realizar acciones y, particularmente, para
coordinar entre las partes politicas tiene serias implicaciones en el alcance de metas y el no
alcance de estas, a su vez tiene repercusiones sobre la eficiencia.

Desde esta 6ptica, la cantidad de tiempo que todos los actores deben utilizar para
gestionar aspectos que pueden resolverse de forma mas expedita y sencilla, tiene
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consecuencias en términos de costos, particularmente aquellos asociados al talento
humano, maxime si se toma en consideracion la relevancia y complejidad de los proyectos,
ya quienes se encuentran involucrados en las coordinacién cominmente son actores el
ambito de la toma de decisiones politico o estratégico de las diversas instituciones.

Por tanto, de acuerdo con los puntos de dolor identificados a nivel de proceso, se destaca
que, este es menos eficiente en términos de recursos de tiempo y financieros cuando se
trata de coordinacion politico-estratégica, tanto para lograr conectar la infraestructura como
los CPSPs.

3.4.Criterio eficacia

¢En qué medida se han logrado o superado los objetivos propuestos por el Programa

Comunidades Conectadas permitiendo avanzar en el Plan Nacional de desarrollo de
Telecomunicaciones (PNDT)?

Juicio de valor: El alcance de los objetivos de la intervencidon es medio en términos del
cumplimiento de las metas, pues de las dos estipuladas en el PNDT, el promedio de
cumplimiento de ejecucidon es del 57,5%, siendo las poblaciones afectadas con este
resultado, aquellas residentes de territorios indigenas y algunos distritos de la Regidn de
Planificacién Central, esto hace que la intervencion requiera mejorar la eficacia de forma
sustantiva si se tiene como objetivo universalizar el acceso del servicio de
telecomunicaciones en el pais.

3.4.1. Alcance de metas de la intervencion y elementos que favorecen y limitan su
alcance

Existen elementos de la pertinencia que afectan la medicion de la eficacia en el alcance
de objetivos de la intervencién, un ejemplo de ello lo constituye el hecho de que el PNDT no
establece metas para CPSPs en el PCC, pues asume que esto estd incorporado en el PCPE, sin
embargo, las operaciones de conectividad no se trasladaron en su totalidad al PCPE, lo que
implica que el objetivo incorporado en el disefio del programa, el cual se proponia:
“Extender el acceso y uso de los servicios de voz e internet en los centros de prestacion de
servicios publicos y en los hogares de un conjunto de distritos con bajos indices de acceso a
las TIC”; particularmente en lo que refiere a los CPSPs, no se mide en el alcance de las metas
y tampoco, se ha realizado el proceso adecuado para visibilizar estas en uno u otro programa.

Por tanto, la no modificacidn del objetivo de dicha intervencién se considera un drea de
mejora asociado al disefio de esta, pues se han tomado decisiones sobre cambios que no
han atravesado por una revisién integral del programa y una definicidn clara de las formas
en las que dichos cambios sucederan.

Desde esta perspectiva, se torna complejo para el proceso evaluativo valorar el alcance
de un objetivo que en términos operativos ha sido modificado, no asi en el disefo de la

72



intervencion, razén por la que no es tomado en consideracién ni en el PNDT ni en la
cuantificacién de metas del presente informe.

En tal cometido, conviene anotar que, si bien el objetivo general de la intervenciéon se
definié como: “Universalizar el acceso del servicio de telecomunicaciones en distritos en
donde el costo de las inversiones para la instalacion y mantenimiento de infraestructura
hace que el suministro de estos no sea financieramente rentable”, los objetivos especificos
aludian a alcances con tematicas especificas, entre ellas territorios de poblaciones indigenas,
acceso comercial, hogares y CPSPs. Dichos objetivos no se enfocan a las acciones por realizar
sino mas bien en el alcance de estas, lo que se considera un elemento de mejora propio del
disefio del Programa. No obstante, si se deja de lado esto, y se toman en consideracidn de
forma exclusiva las metas planteadas, se considera que el alcance en términos de
cumplimiento de lo propuesto para el programa es del 57,5%, distribuyéndose dicho
cumplimiento en dos metas (Tabla 8).

Tabla 8. Costa Rica. Porcentaje de cumplimiento de metas del PCC de FONATEL al 2022

Programa Nimero de la meta®® Porcentaje Alcance a Cumplimiento
octubre 2022
Comunidades Meta 1: 183 distritos con dreas 70% Medio
Conectadas geograficas sin conectividad o con

conectividad parcial, o parcial ampliada

con acceso a servicios de voz y datos, al

2021

Meta 2: 20 de los territorios indigenas sin 45% Bajo
conectividad, con cobertura parcial o con

cobertura parcial ampliada del pais con

acceso de servicios de voz e Internet, al

2021

Fuente: Costa Rica Equipo evaluador Consorcio AIESA-Guevara Reyes, 2023.

Al respecto del incumplimiento en la meta 1, los diversos actores identifican que los
cambios relacionados con aspectos politicos transformaron las prioridades de los sitios a
intervenir y esto a su vez afectd el alcance en términos cuantitativos.

Ademas, existen otros elementos de la gestién de procesos que ha afectado seriamente
el alcance de las metas, por lo que los elementos de pertinencia y coherencia son claves para
comprender los porcentajes de no alcance

15 Este programa contaba con una meta denominada “Meta 3”, definida de forma inicial como: 100% de los nuevos
proyectos anuales de vivienda, del sistema financiero de las viviendas ubicados en areas geograficas sin conectividad, con
cobertura parcial, o cobertura parcial ampliada con acceso a servicios de voz y datos al 2021, sin embargo, esta meta se
elimind segin memorando N° MICITT-DVT-MEMO-021-2021, en el cual se brinda el aval del Viceministro de
Telecomunicaciones, atendiendo el criterio técnico establecido mediante informe MICITTDEMT-DPPT-INF-002-2020 del 25
de marzo del 2021. Dicha resolucion fue notificada a SUTEL y MIVAH mediante oficio MICITT-DVT-OF-231-2021 de fecha 14
de abril de 2021.
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Figura 10. Costa Rica. Linea temporal de eventos que impiden el cumplimiento de la meta 1

del PCC al 2022
2016 2017 2018 2019 2020 2021
——————— > F------» F------» f------> SCEES o
Lineamientos  Disefio del PEPC Licitacion Primeros espacios Conectividad de  Cumplimiento
Micitt conectados espacios total
Se publica Disefio y aprobacion Se publica el Se aprueba el cambio en Se conectan 510 Se conectan 514
Metodologia de del Programa y sus concurso de la temporalidad y ZAIGs logrado el ZAIGs logrando el
Seguimiento, estudios técnicos. licitacién para cantidad de de la meta 99,42% de la meta 100% de
Evaluaciény - . conectar los (mes de abril) para el periodo del cumplimiento de la
Modificaci del Se solicita cambio en . . PNDT ¢ d
M oa I(ja(I:IF?SSST 2%1a55 la temporalidad y Primeros espacios Se conectan las meta eznoc;riero €
etas de " cantidad de la meta primeros 301 ZAIGs
2021
superando la meta de
200 para el periodo

Fuente: Costa Rica. Equipo Evaluador Consorcio AIESA-Guevara Reyes, 2023.

Segun lo consigna el MICITT en su Informe Técnico N° MICITT-DEMT-DPPT-001-2022, el
incumplimiento en la meta 1 se debe a que “...no se logré avanzar con el proceso de licitaciéon
y ejecucion de los proyectos correspondientes a la Regidn Central, para alcanzar la meta de
los 183 distritos”. Esto esta fundamentado segun dicho informe, en aspectos de gestién que
impidieron al érgano ejecutor proceder con las actividades requeridas, indicandose de
manera textual lo siguiente:

“Para la formulacidn del proyecto de Regidon Central se requeria la definicion de los
CPSP a incluir en el proyecto de la Red Educativa del Bicentenario (REB), puesto que
dicho proyecto abarca centros educativos de la gran drea metropolitana y la meta de
la REB fue definida el 26 de febrero del 2021 por parte del MICITT.

Por el tiempo de espera en la definicion del proyecto de la REB, no se logro ajustar en
tiempo la formulacion correspondiente a los proyectos de la Region Central. De igual
manera, el tiempo que demoraria ejecutar un nuevo concurso (incluyendo los tiempos
de publicacion del cartel, apelaciones y recursos de revocatoria), impedian el
cumplimiento de esta meta para el afio 2021”.

Segun indica el personal técnico de la SUTEL:
“En 2018 se contaba con los carteles para la licitacion de Region Central, pero no se
realizo la licitacion a la espera de que el MEP definiera los centros educativos que se
incluirian en la REB (P5), porque estos deben conectarse a velocidades diferentes
respecto a la poblacidn estudiantil. Por tanto, debia conocerse con certeza el tamafio
del centro educativo, su ubicacion y si se encontraba activo o no. Esta informacion
empezd a circularse en el 2020, proceso que culminé en enero del 2021 con la
redefinicion del alcance de la meta 14 del PNDT 2015-2021 y el cambio del nombre
del programa 5 de Red de Banda Ancha Solidaria a Red Educativa del Bicentenario.
¢Cudl es la relacion de este programa con el 1?... El programa 5 se ejecuta a través de
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los programas 1y 4, ya que utilizan la infraestructura desplegada a través de estos
programas, para determinar cuanta infraestructura adicional debe desarrollarse,
para brindar el Internet con las calidades requeridas por el MEP” .

Al ser consultado el MEP, indica que desconocen esta informaciéon del PCC pues el
programa con el cual tienen relacion es el REB, indican, ademds, que mediante oficio DVM-
A-708-2022, se realizd la ultima actualizacion de las lineas base para proceder con la
conectividad, no obstante, como se indica en dicho oficio:

“El 8 de octubre del 2021, mediante oficio DVM-PICR-0544-2021, se remitiod la primera
actualizacion de lineas base para las anteriores metas 14 (Eje SUTEL/FONATEL) y 44
(antiguo Eje FOD) de la Red Educativa para el PNDT 2015-2021, en la cual se indicoé
que en la meta 14, Eje SUTEL/FONATEL, para la totalidad de los 2375 centros
educativos (CE) asignados a este Eje, la linea base de redes LAN compatibles con las
capas 2 y 3a del disefio técnico paso de 1.467 a 2.037, con 41 redes en proceso de
instalacion, para un total de 2.078 redes, y que por ende, unicamente restaban 297
redes LAN por desarrollar”.

No obstante, en el afio 2022 (mes de junio) SUTEL solicita al MICITT mediante oficio N2
05473-SUTEL-SCS-2022, la autorizacion pata continuar con el perfilamiento y elaboracién del
Cartel para la REB, lo que implicaba al PCC, sin embargo, el MICITT deniega esta solicitud en
setiembre de 2022, indicando lo siguiente:

“Siendo que a la fecha no se cuenta con un Plan de Accidn consensuado por ambas

instituciones responsables de ejecucion de la meta a saber SUTEL y el Ministerio de

Educacion Publica (MEP), no es factible avanzar en las siguientes etapas indicadas en

su oficio, siendo que éstas dependen de los alcances que se establezcan para la meta

y que, en nuestro entender tiene implicaciones en el disefio del proyecto... Por ello, en

atencion a la metodologia de construccion del PNDT 2022-2027, hasta tanto no se

tenga certeza de los elementos que se incluirdn en el proyecto, los cuales deben ser

acordados con la entidad beneficiaria en este caso el MEP, y que han sido discutidos

entre ambas entidades en las ultimas sesiones de trabajo, desde el MICITT no

resultaria conveniente avanzar con las etapas indicadas por su representada, hasta

tanto no se cuente con el Plan de Accion debidamente suscrito por ambas entidades”.

Posterior a la publicaciéon del PNDT en diciembre de 2022, se identifica que no se han

definido las metas de forma anual, por lo tanto, se sigue desconociendo la forma en la que

se realizara la medicion anual y con ello, las caracteristicas operativas para el cumplimiento
de la meta.

En todas las comunicaciones realizadas, se identifican una serie de requerimientos por
resolver, no obstante, no parece que los actores tengan claridad de los pasos y plazos que
deben seguirse para el levantamiento de dichos requerimientos, lo que genera que se
entrabe el proceso.
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Ademads, a pesar de que ya se cuenta con las listas definitivas brindadas en la segunda
actualizacion del MEP, SUTEL ha identificado cambios en estas listas, los cuales se presentan
a continuacion. (Tabla 9)

Tabla 9. Costa Rica. Andlisis de Centros Educativos con deficiencias para el desarrollo de
acciones de los Programas del FONATEL, 2022

CRITERIO DATOS
Total de centros educativos 2 486
Sustituidos 222
Con deficiencias 63
Con red FOD implementada no 47

registrada en la base de datos

Fuente: Costa Rica. Equipo Evaluador Consorcio AIESA-Guevara Reyes, 2023.

Cada vez que existe una identificacion y cambio de esta naturaleza, el proceso se
devuelve a la institucion para que esta revise los datos y brinde respuesta, volviendo a
tardarse mucho tiempo para contar con los datos y dar continuidad al proceso.

En tal cometido, el principal factor asociado al incumplimiento de la meta tiene que ver
con los procesos burocraticos seguidos para la aprobacion de acciones y la dificultad en el
establecimiento de acuerdos entre las partes sobre las intervenciones. Este segundo factor
atraviesa por contar con la informacién sobre los lugares donde se debe desplegar la
infraestructura.

Esta situacidn se ve agravada por los largos tiempos de respuesta de todos los actores,
los cuales como se mencioné en el criterio de pertinencia, no tienen relaciones jerarquicas
entre si, lo que implica que la toma de decisiones sobre aspectos de los programas deba ser
consensuada de forma permanente, generando a vez exige una alta coordinaciéon y un
seguimiento acucioso de las respuestas de los actores. Sin embargo, la forma en la que se
gestiona la intervencién y su estilo de comunicacion centrado en la legalidad hace que los
actores no establezcan las relaciones de cercania y confianza requeridas para que la gestion
pueda darse de forma agil.

A esta situacién se suma el hecho de que se deban realizar multiples gestiones
administrativas para cambios de procesos y metas. Ademas, supeditar el PCC a
requerimientos de intervenciones disefiadas posterior a la definicion de sus metas, hace que
el programa enfrente serias barreras en la ejecucion de procesos que limita su cumplimiento.
Por lo que se considera que existen errores de disefio desde la perspectiva politica, que
impiden que técnicamente se pueda alcanzar lo programado, esto es asi en la medida en que
el ente coordinador y articulador y quien, por tanto, debe agilizar el proceso de disefio de la
REB es el MICITT. Sin embargo, su rol en esta meta se ha limitado a dar seguimiento mediante
oficios y realizar aprobaciones formales de cambios, mas que a liderar y asumir un rol activo
en la resolucién de los cuellos de botella que ha presentado esta ejecucion.
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En relacion con la meta 2, la cual hace referencia a “20 de los territorios indigenas sin
conectividad, con cobertura parcial o con cobertura parcial ampliada del pais con acceso de
servicios de voz e Internet, al 2021”, el cumplimiento se sitla en un 45%. En tal cometido, el
Informe de evaluacion final de las metas del PNDT 2015- 2021 (2022) indica una serie de
barreras destacadas por FONATEL, entre ellas:

a. Las estricciones generadas por la pandemia del COVID- 19, limitaron el
desplazamiento para el despliegue de infraestructura.

b. En el despliegue de infraestructura se presentaron incidentes como: atrasos en
aprobaciones de permisos, problemas con los duefios de los terrenos, posesorios y
falta de aprobaciéon dado el uso del sitio. Existen territorios que ya habian entregado
el Acuerdo de la ADI firmado, sin embargo, con el inicio de obras en sitio alegaron la
necesidad de que se les volviera a explicar el alcance del proyecto, generando
atrasos.

c. Permisos de uso de frecuencia ante el MICITT. Un tramite de permisos estd tardando
una vez presentado al MICITT en promedio 1 afio y 3 meses. Lo anterior, ha generado
a atrasos y solicitudes de ampliaciones de plazo por parte de los operadores de redes
gue participan en el programa." (oficio N° 01584- SUTEL- SCS-2022).

En el caso de esta meta, resulta coincidente el hecho de que la burocratizacién de los
procesos afecta de forma sustantiva la operacion de la intervencidn, en este caso, no contar
la informacion requerida, realizar tramites de permisos con municipalidades y el MICITT y
los procesos de consulta indigena.

3.4.2. Contribucion de los procesos al logro de los objetivos

Tal como se indicd en el apartado anterior, la forma en la que operan los procesos afecta
de manera sustantiva la intervencién, por un lado, porque se requiere de alta coherencia
interna y externa para que el proceso pueda operar adecuadamente y, como se indicé en
este criterio, la intervencidon debe mejorar de forma sustantiva la articulacién entre actores.

Al depender de entes politicos para la toma de decisiones, los procesos se enlentecen,
pues para gestionar acciones en todos los niveles requeridos, los plazos tienden a extenderse
en exceso, sumado a ello, la gestidn de estos procesos, no solo poseen un nivel de formalidad
muy alto, sino que todo se realiza y registra de forma manual con multiples aprobaciones
entre actores.

Por tanto, los puntos de dolor de los procesos se relacionan con:

a. Unagran cantidad de actores politicos para gestionar, lo que implica que en una misma
institucidn se requiera de coordinacidn entre entes técnicos y politicos.

b. Tiempos de respuesta no estan claros y delimitados para todos los actores, a pesar de
gue la Ley define los plazos de respuesta, estos no necesariamente se cumplen.

c. La informacién de procesos debe circular en multiples niveles de aprobacién, sin
sistemas que agilicen ese flujo de trabajo.
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d. Procesos poco automatizados y de baja trazabilidad, la documentacion de la
intervencion y su monitoreo no es transparente para todos los actores, en términos de
Su acceso.

e. No existen consecuencias para las partes ante los incumplimientos de plazos o no
gestidn de subprocesos requeridos para el alcance de metas.

f. Rol politico del MICITT de bajo liderazgo, con poca influencia sobre las acciones del
resto de los actores, implica que ha tenido poco éxito fungiendo como articulador de
las acciones e influyendo politicamente sobre el resto de los actores, dado que no
existe relacion jerarquica con estas.

g. Lentitud en la definicion de algunos resultados esperados, que hace que el proceso no
pueda continuar corriendo, tal es el caso de la falta de informacién para publicar
carteles de licitacion.

h. Entre instituciones no se tiene conocimiento de los procesos relacionados con el PCC,
lo que hace que no se tenga claro donde sus acciones son elementos clave para que
este avance.

En tal cometido, a pesar de que la estructura funcional de la intervencion estd clara y
FONATEL realiza una ejecucién de procesos, no se tiene claro ni para FONATEL, ni para el
resto de los actores que la operacién del programa requiere un Unico proceso, en el que se
definan las responsabilidades de los distintos actores y el momento en que cada uno debe
entrar en escena. Pues lo que sucede es que las acciones en las que entes ajenos a FONATEL
deben entrar al proceso, son gestionadas por medio de oficios, de manera que estos actores
no conocen sus responsabilidades hasta recibir el requerimiento. Esto a su vez genera que
los mismos no se empoderen en el proceso de operacidn y por tanto, no se responsabilicen
del cumplimiento de las metas, sino que se asume que el ente encargado de la operacién
en este caso FONATEL, sea el Unico responsable.

3.4.3. Fortalezas y debilidades de la gestion del programa

En términos de la gestidon, la mayor parte de los actores coinciden en la que la figura de
Fideicomiso y subcontratacién de Unidades de Gestion es una fortaleza de la intervencion,
pues permiten un control estricto sobre los recursos, asi como agilizar los procesos de
contratacién y seguimiento a los operadores.

Ademas, el proceso de aprendizaje realizado a lo largo del tiempo, principalmente para
los operadores, las Unidades de Gestion y SUTEL, permiten controlar algunos riesgos de
mejor manera, por tanto, este conocimiento resulta positivo de cara a continuar o ampliar
la intervencion.

Otra de las fortalezas que posee el programa es que cuenta con recursos fijos que
permiten la operacién en el tiempo, aunque esto debe ser comprendido en términos de la
eficiencia del proceso, la cual se torna baja en algunos momentos, principalmente cuando
existen reprocesos o largos tiempos de espera para realizar acciones requeridas.
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Por otra parte, dentro de las debilidades identificadas se encuentra una estructura de
operaciones altamente segmentada y aunque es conocido que no existe interdependencia
administrativa entre algunos actores, como las instituciones estatales; estos no se conciben
como responsables de acciones dentro de la estructura de procesos, se asume de forma
implicita que el proceso pertenece solo a FONATEL y el resto de los actores genera apoyos
especificos. No obstante, la estructura de operaciones debe considerar las acciones
requeridas de forma sistémica y asignarlas a los actores, en el marco del funcionamiento del
sistema.

Ademds, la cantidad de pasos de que se deben seguir para realizar una instalacion de
infraestructura hace que los tiempos de gestidon sean muy extensos. Se identifica en el caso
del incumplimiento de metas, que, resolviendo temas de factibilidad o planificacién de las
intervenciones, los entes pueden tardar afios, las fechas de los oficios dan cuenta de que los
tiempos de respuesta pueden ser de hasta 3 meses para un solo oficio, que en muchos casos
deben pasar por la respuesta de 3 actores. En tal cometido, el envio de 3 oficios aclaratorios
o de solicitud, puede hacer que se tarde hasta un afio dando respuestas a aspectos que
deben poder resolverse de forma expedita, un ejemplo de ello es que desde el afio 2021 las
metas no sufren cambio en términos de alcance, pues se requiere resolver nodos criticos y
no ha sido posible.

Otra barrera que enfrenta la operacién, tiene que ver con los cambios de personal a lo
interno de las instituciones, pues al gestionarse los procesos de forma manual, la
informacidn es recibida por medio de correo electrénico y contestada de la misma forma, lo
gue implica que cambios en el personal hacen que la trazabilidad del proceso de pierda, en
la actualidad, la falta de sistemas informaticos para gestionar hace que sea muy complejo o
casi imposible valorar la trazabilidad de los tiempos promedio de respuesta de las acciones
entre actores, pues esto se encuentra en oficios almacenados en los repositorios de
informacién de los y las funcionarias, lo que significa que para valorar estos tiempos se
requiere revisar cada envio y cada respuesta en linea de tiempo, lo que desde la perspectiva
de una administracién agil es una gran limitacién.

Por ultimo, la incapacidad de los actores para generar sinergias y relaciones de confianza
afecta de forma sustantiva los procesos, dado que el establecimiento de acuerdos es
deficiente, inclusive la mayor parte de los oficios analizados en el presente proceso
evaluativo, dan cuenta de una comunicacién altamente legalista, concentrada en salvar
responsabilidades mas que en resolver con celeridad y efectividad los problemas de gestion
enfrentados.
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3.5. Criterio impacto

¢En qué medida el Programa Comunidades Conectadas logré alcanzar los resultados
inmediatos previstos en las poblaciones beneficiarias?

Juicio de valor: La medida en la que el programa logra alcanzar el resultado de
incrementar la cobertura de telecomunicaciones en zonas con mayores niveles de
exclusién social, esta situada en un rango de medio-alto, esto por cuanto, las mediciones
realizadas dan cuenta de instalacion de infraestructura de telecomunicaciones con una
cobertura del 13% del total de torres instaladas en el pais, ademas existe una
probabilidad promedio de que el 45% de las torres instaladas en el pais en zonas de bajo
IDH pertenezcan al programa y la probabilidad de que estas torres estén en
funcionamiento es el 98%.

3.5.1. Resultados de la intervencion: los cambios medidos y observados

Para efectos de los resultados de la intervencidn, la Unica medicién posible en términos
de impacto se asocia con la disminucién en la brecha de acceso a las telecomunicaciones en
el pais y no a la brecha digital comprendida en sus 3 elementos (acceso, uso y educacion);
pues estos elementos son los que forman parte del constructo tedrico “brecha digital”, con
el cual se relacionan las intervenciones de FONATEL en su conjunto y no Unicamente el PCC.

En este sentido, a pesar de que en la reconstruccién de la teoria de la intervencion se
identifico por parte de las distintas fuentes consultadas, entre ellas el personal operativo de
la SUTEL, el PNDT vy los Planes Anuales de Programas y Proyectos del FONATEL, que el
impacto de este programa era el cierre de la brecha digital, en el criterio de pertinencia del
presente informe evaluativo se identifica que este obedece al “incremento en la cobertura
de telecomunicaciones en zonas con mayores niveles de exclusion social (rurales y costeras)”.

Por tanto, no es de extrainar que las mediciones realizadas en cuanto a la cuantificacién
del resultado de este programa se orienten de forma exclusiva a conocer las posibilidades
de acceso que han tenido los hogares y los centros publicos conectados, no asi la valoracidn
de corte cuantitativo, la cual logra concentrarse en algunos elementos de uso. En tal
cometido, se debe recordar que la estrategia de este programa consiste tanto, en la
instalacion de torres de telecomunicaciones para el aumento de la cobertura y acceso de
servicios de telecomunicaciones como en la conectividad de CPSPs, lo que implica que los
resultados para las personas estdn asociados a la posibilidad de contar con telefonia fija,
movil e internet en su lugar de residencia.

Desde la perspectiva del acceso, se tiene como dato de relevancia, la cobertura de las

torres de telecomunicaciones tanto en su incidencia como en los lugares donde estan
ubicadas. Siendo que, del total de torres que existen en el pais un 13% pertenecen al
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programa, este dato resulta de gran relevancia, porque el PCC se ubica en zonas de baja
rentabilidad para los operadores de telecomunicaciones, lo que implica no solo que la linea
basel® para estos distritos fuera de cero al momento de iniciar la intervencion, sino que los
lugares donde se ubica esta intervencién tienen altas probabilidades de que dicha
infraestructura no existiera en este momento de no ser por la accidn estatal, pues la
densidad demogréfica y la capacidad adquisitiva de la poblacién, principalmente en zonas
de baja rentabilidad econémica, generan que no se priorice el desarrollo por parte de los
operadores de telecomunicaciones. En palabras de los operadores “el costo puede ser mayor
que el beneficio a percibir y en esos casos no vale la pena desarrollar, todo lo que tiene que
ver con telecomunicaciones es muy caro, por eso hay algunas zonas donde de no ser por estos
programas del Estado, no se va a hacer nada” (Entrevista con operador de
telecomunicaciones, 9 de agosto del 2022).

En este sentido, la cobertura de la intervencién, en términos de su distribucion en el
territorio nacional, se concentra en mayor porcentaje en las provincias de Puntarenas,
Alajuela, Limdén y Guanacaste, provincias con mayor rezago econdmico y social. Si se toma
en consideracion el porcentaje de torres puestas en operacion por el programa en las
provincias que se encuentran totalmente fuera del area metropolitana, este suma el 60% del
total.

En contraposicidn con esto, el porcentaje de torres instaladas por provincia tomando en
cuenta el desarrollo privado de infraestructura de telecomunicaciones, se sitla en mayor
medida en San José y Alajuela, sumando el 50% del total de torres del pais. Ademas,
provincias como Cartago y Heredia suman 18%.

Grafico 1. Costa Rica. Composicion de Torres instaladas y funcionando a nivel nacional y
del programa Comunidades Conectadas, 2020-2021
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Fuente: Costa Rica. Equipo Evaluador Consorcio AIESA-Guevara Reyes, 2023.

16 En este caso alune a la cantidad de torres existentes en estas zonas antes del PCC
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Esta distribucion geografica resulta mas relevante si se toma en consideracién las zonas
con un Indice de desarrollo Humano (IDH) bajo y medio, donde la probabilidad de que las
torres puestas en operacidn ubicadas en estas zonas pertenezcan al PCC; es del 45%, lo que
implica un escenario positivo para el programa.

En tal cometido, por su parte, con respecto al IDH a nivel nacional, el programa se ha
concentrado en un 36% en lugares con IDH bajo y un 64% en lugares con IDH medio, lo que
implica que la totalidad de la intervencion se situa a estas dos categorias, constituyéndose
en un buen escenario desde la perspectiva de la equidad. Por tanto, el hallazgo mas
importante en relacidon con el comportamiento de desarrollo de las telecomunicaciones en
el pais es que el ingreso del PCC implica no solo un cambio en términos de ampliacién de
cobertura, sino también, para brindar oportunidades de acceso a cantones v,
particularmente, distritos con menores condiciones de desarrollo humano, denotdndose un
cambio sustantivo en la distribucion de las torres por IDH del programa versus la del
mercado.

Grafico 2. Costa Rica. Porcentaje de torres con y sin PCC segtn IDH bajo 2010-2021
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Fuente: Costa Rica. Equipo Evaluador Consorcio AIESA-Guevara Reyes, 2023.

82



Grafico 3. Costa Rica. Porcentaje de torres con y sin PCC segun IDH medio 2010-2021
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Fuente: Costa Rica. Equipo Evaluador Consorcio AIESA-Guevara Reyes, 2023.

Consistentemente con la informacién analizada a partir del IDH, el indice de Bienestar
Municipal (IBM) también arroja datos concluyentes sobre el aporte del programa y su
intencionalidad de revertir la concentracién del desarrollo de la infraestructura de
telecomunicaciones del pais en zonas de mayor bienestar material, un ejemplo de ello es
qgue el 31% de torres del PCC se ubica en cantones con IBM bajo en contraposicién con un
13% que representa el porcentaje del desarrollo privado.

Mas detalladamente a nivel de cantones se observa que, en los cantones de San Carlos,
Pérez Zeleddn, Pococi y Sarapiqui la inversidon se ha dado en al menos 8 de los 10 afios de
estudio, y para el resto de los cantones hay una clara tendencia de que esa inversidn se
intensifique a partir del afo 2016.
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Tabla 10. Porcentaje de torres instaladas por canton en el Programa Comunidades
Conectadas 2010-2021

Cantones/Aiio 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2019 2020
Puntarenas 000% 000% O000% O000% 000% 106% 106% 000% 1018% 1587% 40869 5.05%
San Carlos 000% 1023% 2500% 2381% 605%[JH562% 000% 000% 068% 397% 204% 115%

Pococi 000% 385% 1250% 476% 2121% 000% 0.00% 342% 635% 408% 230%
perezzeledon  [IIIBEEERE 2308% c25% 476% 3.03% 14.89% 6.25% 0.68% O000% 408% 0.00%

Sarapiqui 0.00%| 15.38% 1875%/3339% 6.06% 1596% 196% 208% 0.00% 7.14% 204% 0.00%
upala 000% 1154% 12.50% 19.05% 6.06% 23.40% 000% 000% O068% 556% 204% 0.00%
Nicoya 000% 000% 000% O000% 000% 000% O000% 7.29% 1233% 952% 816% 115%
Buenos Aires 000% 000% 000% 000% 000% 000% 1569% 000% 411% 159% 4.08%

Talamanca 000% 000% 000% 000% 000% 000% 000% 1146% 068% 000% 0.00%

Aserri 000% 000% 000% 476% 000% 000% O000% 000% 1096% 238% 204% 0.00%
Santa Cruz 000% 000% O000% 000% 000% 000% O000% 000% 7.53% 635% 204% 115%
Siquirres 000% 000% 000% 476% 909% 000% 000% 1042% 068% 159% 204% 0.00%
Golfito 000% 000% 000% O000% 000% 000% 7.84% 104% 274% 367% 000% 4.60%
Osa GG oo 000% 000% 000% 000% 9.80% 104% 274% 397% 204% 115%
Limon 000% 000% 000% 000% 000% 000% O000% 833% 137% 238% 000% 4.60%
Los Chiles 000%1538% 1250% 476%[5080% 000% 000% 000% 000% 000% O000% 0.00%
Quepos 000% 000% 000% O000% 000% O000% O000% 000% 685% 238% 612% 0.00%
Abangares 000% 000% 625% 000% 000% 000% O000% 000% 411% 317% 204% 2.30%
Turrialba 000% 000% O000% 000% 000% 000% O000% 313% 000% 079% 000% 1034%
Corredores 000% 000% 000% 000% 000% 000% 392% 104% 342% 238% 000% 2.30%
Coto Brus 000% 000% 000% 000% 000% 000% 1176% 208% 000% 238% 408% 0.00%
La Cruz 000% 000% 000% 000% 000% 000% O000% 000% 068% 635% 408% 115%
Guacimo 000% 000% 625% O000% 303% 000% O000% 7.29% 068% 000% 000% 0.00%
Hojancha 000% 000% 000% 000% 000% 000% O000% 000% 411% 317% 000% 0.00%
Cafias 000% 000% O000% 000% 000% 000% O000% 104% 274% 238% 408% 0.00%
Matina 000% 000% 000% 000% 000% 000% O000% 625% 000% O000% 000% 2.30%
Guatuso 000%|1154% 000% 000%|1545% 000% O000% 000% 000% O000% 000% 0.00%
Liberia 000% 000% 000% 000% 000% 000% 196% 000% 274% 000% 000% 2.30%
Bagaces 000% 000% O000% 000% 000% O000% O000% 000% 274% 079% 204% 0.00%
carrillo 000% 000% 000% 000% 000% 000% O000% 000% 205% 159% 000% 0.00%
Montes De Oro 000% 000% 000% 000% 000% O000% O000% 000% 068% 159% 000% 2.30%
Nandayure 000% 000% 000% 000% 000% 000% O000% 000% 068% 079% 000% 115%
Esparza 000% 000% O000% 000% 000% 000% O000% 000% 000% 079% 000% 115%
Tilaran 000% 000% 000% 000% 000% 000% O000% 000% 068% 079% 000% 0.00%
Grecia 000% 000% O000% 000% 000% 106% O000% 000% 000% O000% 000% 0.00%

Fuente: Costa Rica. Equipo Evaluador Consorcio AIESA-Guevara Reyes, 2023.

A nivel distrital, Cutris (San Carlos), Rita (Pococi), Pocosol (San Carlos), Salitrillos (Aserri)
y Puerto Viejo (Sarapiqui), son los que mayor inversion en torres han recibido por parte del
programa Comunidades Conectadas. Dichos distritos se encuentran en cantones con IDH e
IBM de categoria media.
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Tabla 11.Tasa de crecimiento de la cantidad de torres instaladas a nivel nacional por
provincia 2010-2021

Cantones/Afio 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Alajuela 48.30% 62.02% 65.04% 193.96% 74.11% 85.51% 77.97% 63.26% 34.36% 46.00%
Cartago 80.93% 53.01%  39.28%  101.32% 261.04% 60.95% 65.31% 46.88% 32.00% 158.33%
Guanacaste 31.43% 73.38%  41.93% 154.00% 52.60% 141.98%  170.43% 68.11% 16.48% 61.36%
39.77% 120.00% 42.86%  129.63% 197.14% 81.52% 26.67%  115.00% 39.13% 18.52%
64,94% 58.00%  79.69% 90.87% 85.71%  314.81% 29.80% 90.79% 47.83%  106.06%
63.84% 40.11% 54.20%  154.00% 105.19% 74.07%  160.00% 66.41% 35.29% 72.22%
68.18% 46.71%  36.13%  199.50% 161.65% 68.99% 44.94% 66.00%  103.03% 26.84%

Heredia
Limon
Puntarenas
San Jose

Fuente: Costa Rica. Equipo evaluador Consorcio AIESA- Guevara Reyes, 2023.

Ahora bien, en términos de tasa de crecimiento y temporalidad de la intervencidn,
partiendo de la cantidad de torres instaladas a nivel nacional, el 2011 fue el afo con la mayor
tasa a nivel nacional, y en los anos subsiguientes ha mantenido una tasa creciente, aunque
con menor intensidad cada afio que pasa. A nivel del programa Comunidades Conectadas,
el crecimiento es irregular, sin que se pueda determinar una clara tendencia, esto tiene que
ver con las particularidades de la contratacion publica y los distintos elementos de gestidén y
contexto que afectan la operacion, lo que ha quedado abordado en el apartado de eficiencia
del presente informe. Se debe anotar que el cumplimiento de metas'’, particularmente con
la incorporacién de la Regién Central, como una decision estratégica de gobierno
(Administracién 2018-2022), para llevar a cabo otras intervenciones como la Red Educativa
del Bicentenario; se vieron afectadas por las condiciones de las instituciones publicas y el
contexto, lo que a su vez influye sobre la tendencia que se venia observando en términos del
crecimiento de la cobertura, ya que desde el ano 2021, no se logra desarrollar
infraestructura.

Otro elemento de alta relevancia asociado al acceso y uso tiene que ver con el tipo de
tecnologia desarrollada, la cual para el programa se distribuye de la siguiente forma (Grafico
4)

17 para contar con mas informacion sobre este, leer el criterio de eficacia, relative al cumplimiento de metas del
programa.
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Grafico 4. Costa Rica. Distribucidn de torres de telecomunicaciones segun el tipo de
tecnologia desplegada en el PCC, 2022
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Fuente: Costa Rica. Equipo Evaluador Consorcio AIESA-Guevara Reyes, 2023.

El grafico anterior muestra el porcentaje de torres segun tipo de tecnologia que se ha
desplegado, evidenciandose que el porcentaje de torres que se mantienen con tecnologia
2G y 3G de forma exclusiva es muy bajo, lo que se considera positivo, siendo que el tipo de
red tiene una capacidad incremental en cuanto al ancho de banda vy tipos de servicios que
permite.

Figura 11. Costa Rica. Cantidad de torres instaladas en Costa Rica segun el tipo de

tecnologia al 2022
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Fuente: Costa Rica. Equipo Evaluador Consorcio AIESA-Guevara Reyes, 2023.
Estos datos tiene implicaciones no solo en términos del tipo de acceso que las personas

reciben en cuanto los servicios de telefonia e internet movil y fijo, sino también en cuanto a
las necesidades futuras y por tanto, de ampliacién de la cobertura por tipo de tecnologia
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alcanzada, lo que implica volver sobre la pertinencia de la intervencidén para identificar
cuando el tipo de tecnologia debe ser ampliada en el marco del programa, de manera que
los lugares que estan saliendo de la brecha de acceso, no vuelvan a caer en ella.

Por otra parte, en términos de acceso las personas destacan como un elemento
altamente positivo, la posibilidad de contratar el servicio, pues mencionan que, aunque
anteriormente tuvieran la posibilidad de pagar por este, no contaban con esa alternativa.
Por tanto, el acceso se ha constituido en una forma de estar en contacto con otras personas,
enterarse de noticias, realizar actividades recreativas y educativas, no obstante, las
diferencias entre las poblaciones consultadas son claras, ademas destacan como elemento
de mejora la velocidad y estabilidad de la red.

A continuacidn, se agrupan algunos de los datos mas relevantes mencionados por las
personas sobre el uso de dispositivos, internet y/o telefonia en las regiones consultadas
(Figura 12)

Figura 12. Costa Rica. Tipos de uso de dispositivos de internet por condicién de edad de las
personas que contratan servicios de internet con los operadores del PCC.
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Fuente: Costa Rica. Equipo Evaluador Consorcio AIESA-Guevara Reyes, 2023.

En el caso de las personas menores de 18 afios, los padres identifican que los nifios y
nifias desde muy temprana edad ya utilizan el teléfono celular para ver videos en YouTube,
algunos inclusive identifican que han aprendido a utilizar otras funcionalidades del celular
gracias a que sus hijos e hijas tienen mucha afinidad con la tecnologia.
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Las Personas de 18 afios a 30 afios, el uso del teléfono se asocia ademas al proceso
educativo o actividades laborales, a pesar de que algunas de las personas consultadas no se
encontraban dentro del sistema educativo, en sus actividades laborales, utilizan de forma
frecuente redes como WhatsApp.

Para las personas de 30 a 45 afos el uso es mas instrumental asociado a actividades
laborales y de acompafiamiento al proceso educativo de sus hijos e hijas. El uso del teléfono
celular en todos los casos, independientemente de la escolaridad es utilizado para redes
sociales (Facebook, Instagram, YouTube) y el mayor uso se da en WhatsApp, todas las
personas refieren que la llamada o el audio por medio de esta red social es su principal
fuente de comunicacién.

Para las personas entre los 46 a 60 afios, el uso se asocia con el teléfono celular de forma
basica (redes sociales como Facebook, WhatsApp, YouTube), asi como llamadas telefdnicas,
salvo que por sus actividades laborales requieran de la conectividad, como por ejemplo
aplicaciones Waze, Google Maps, entre otras.

Por ultimo, las personas mayores de 60 afios utilizan el teléfono celular de forma muy
basica, principalmente, llamadas telefénicas tanto por linea telefénica como WhatsApp, sus
comunicaciones siguen siendo en por voz, esta es una poblacidn que conoce poco el uso de
funcionalidades de los smartphones.

Existe una alta influencia en el uso de dispositivos tecnoldgicos el internet en los hogares
en los que los distintos miembros posee distintos niveles educativos, como por ejemplo
aquellos hogares donde alguno o varios de los hijos cursaron estudios universitarios, aunque
no residan en la misma vivienda. Puesto que muestran a otros miembros del grupo familiar
otras formas de uso por ejemplo de aplicativos mdviles para facilitar aspectos de la vida, por
ejemplo, el uso del Sinpe mdvil, el pago se servicios publicos, el uso de mensajeria de voz.
Algunas personas destacan que utilizan aplicaciones como el EDUS para revisar sus citas
médicas o aplicativos para el cuido de plantas.

Por su parte, las personas adultas mayores en zonas rurales enfrentan mayores barreras
de acceso, no solo porque no les parece que el internet y la telefonia sea algo necesario para
su vida, sino porque consideran que es muy dificil aprender a utilizar dispositivos. No
obstante, consideran relevante las personas menores aprendan a utilizarlos porque lo
visualizan como un recurso para la educacion.

Las personas entrevistadas en lugares rurales, mencionan que a pesar de que una vez
gue tienen en servicio (sefial de internet y telefonia) les parece muy comun, recuerdan
cuando no lo tenian y lo dificil que era poder comunicarse con otras personas,
principalmente sus hijos e hijas cuando se iban a estudiar al area metropolitana “recuerdo
gue tenia queir a la pulperia a esperar la llamada a una misma hora los sabados, porque aqui
solo habia un teléfono, luego cunado pusieron las torres ya podiamos tener nuestro propio
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celular y ahora es una maravilla, uno puede hacer videollamadas”. Estos cambios si bien
poseen una adopcién lenta, han ido acercando a los no nativos tecnoldgicos a usos basicos
de la telefonia, aunque no se evidencia que el impacto en estas poblaciones al menos desde
las poblaciones consultadas esté asociado al incremento de la productividad laboral.

Por su parte, si se destaca por parte de las personas mas jovenes (nifias, nifos y
adolescentes), un efecto positivo en el uso del celular, la Tablet o la computadora para
procesos educativos, principalmente para realizar tareas y las actividades que se requirieron
durante la pandemia, ademas de otras actividades de contenido ludico o recreativo. Ademas,
las personas jovenes insertas en actividades laborales ya sean de caracter formal e informal,
mencionan que el uso del internet y el celular tiene que ver con facilitar las comunicaciones
requeridas para su actividad laboral, por ejemplo: mensajeros, repartidores, choferes,
lugares de venta de comidas, pulperias u otros locales comerciales.

En algunos de los locales comerciales consultados, se indica que el beneficio mas
importante es posibilidad de contacto con los proveedores y pagos por medios electrénicos,
tanto datdfono como Sinpe movil, aunque en algunos de estos negocios por sus
caracteristicas (pequefios comercios de subsistencia), esta adopcion no es una posibilidad
aun.

Un elemento importante, es que todas las personas consultadas poseen servicios de
telecomunicaciones brindados por los operadores a partir de la instalacidn de las torres de
telecomunicaciones, lo que implica que otras poblaciones que no poseen las posibilidades
de contratar dicho servicio de forma privada, pueden presentar otras caracteristicas o
barreras, siendo esta la poblacidn que tiene posibilidades de acceso sin subsidio estatal.

Grafico 5. Costa Rica. Cantidad de servicios fijos de telefonia e internet contratados por los
hogares a partir del Programa Comunidades Conectadas en Costa Rica, 2014-2022

34251
33244 ——

27527

13027

2871
1500—""

28 —_— 597 —

31
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 Apr-22

Fuente: Costa Rica. Equipo Evaluador Consorcio AIESA-Guevara Reyes, 2023.

89



Como se observa en la figura 12, la contratacion de servicios ha tenido un caracter
incremental a lo largo del tiempo, siendo que durante y posterior a la pandemia este proceso
se acelera, teniendo un incremento superior al doble del afio 2019 al 2020, a pesar de que
las tasas de crecimiento del 2020 y el 2021 en cantidad de torres del PCC son mas bajas que
en los afios anteriores a la pandemia. Esto coincide con la entrada en produccién de mas
proyectos en ese periodo.

3.5.2. Resultados alcanzados por el PCC en CPSPs

A partir del sondeo realizado a los centros publicos beneficiados con el programa y los
que no, al separar por la pertenencia al programa, la mayoria de las respuestas de los CPSP
provienen de las regiones Central, Brunca, Huetar Norte y Chorotega y casi en su totalidad
son centros educativos del MEP?,

En términos generales, PCC logrd alcanzar los resultados inmediatos vinculados a la
prestacion de servicio a los CPSPs en una medida que va de baja a media si se toma en
consideracion las dos poblaciones a atender, ya que, efectivamente, logra brindar acceso a
los centros, algunos de los cuales, de no ser por esta alternativa no tendrian del todo el
servicio. No obstante, no se logran evidenciar diferencias sustantivas en la incidencia del
programa sobre brecha digital, lo que es coherente con el analisis de pertinencia, que alude
a la imposibilidad de que con el acceso a servicios de telefonia e internet se impacten
variables como el uso y la educacién, por un lado, porque no existen actividades
intencionadas hacia estas.

Los CPSPs que formaron parte de sondeo presentan pocas diferencias en términos de su
valoracién, teniendo un promedio de valoracién de 63 en una escala de 0 a 100 para aquellos
fuera de P1y 65 los que estan dentro. Por su parte, la percepcion de calidad es de 69 para
aquellos centros con programa y de 60 para aquellos que no y finalmente la relevancia de
contar con el programa es de 84 para los que estan dentro del programa y de 48 para los
gue no, esto Ultimo es relevante en la medida en que se comprende que el acceso a las
telecomunicaciones es una necesidad para las instituciones y que se valora de forma positiva
contar con el servicio.

El punto que mas afecta el impacto no es la relevancia que los actores le dan al acceso a
servicios de telecomunicaciones, sino la tendencia del problema en caso de que la
intervencion no existiera, es decir si las instituciones tendrian la posibilidad de resolver el
acceso a la conectividad.

Un elemento importante sobre la no diferenciacién de los resultados en los centros con
y sin programa, se debe a que casi todos los centros que contestaron la encuesta pertenecen

18 para el proceso evaluativo no se logra alcanzar a los centros de la CCSS ni los CENCINAI, pues no respondieron a las
convocatorias de participacion realizada. La distribucion de las respuestas por region es la siguiente: Regidn Central 31%,
Region Brunca 19%, Region Huetar Norte 17%, Regién Chorotega 14%, Region Huetar Caribe 10% y Regidn Pacifico
Central 9%.
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al MEP y producto de la actividad académica, el Ministerio ha venido de forma reciente en
un proceso paulatino de conexion a Internet por medio del convenio con intuiciones como
el ICE y la FOD.

Segun la base de datos suministrada por el MEP, del total de centros educativos, la
conectividad de los servicios de internet proviene en un 23% del PCC, un 6% al PREB, el 64%
al convenio MEP-ICE y el 7% no cuentan con servicio de internet. Esta condicién hace que,
los centros pertenecientes al programa no posean mayor diferencia en relacién con otros
centros conectados, pues el servicio consiste en forma exclusiva en la conexidn a internet.

Dentro de los resultados destacados por los centros en términos de sus posibilidades de
realizar actividades laborales, se ubican la implementacion de procesos digitales,
particularmente, en el sistema educativo, el cual ha venido implementado plataformas de
registro de datos y tramites entre instancias. Esta necesidad se maximiza durante la
pandemia, momento en el cual el proceso educativo se debe virtualizar, destacdndose por
parte de las personas directoras de centros educativos de zonas rurales que, aunque los y
las estudiantes no estuvieran en el centro, el personal educativo si se trasladaba para
atender gestiones administrativas y académicas en los centros.

3.6. Criterio Sostenibilidad

¢De qué manera, los cambios positivos obtenidos por el Programa Comunidades

Conectadas probablemente pueden perdurar en el tiempo?

Juicio de valor: Los cambios realizados por el programa en las poblaciones beneficiarias
son sostenibles en el tiempo dada la naturaleza de la intervencion, pues el principal
cambio tiene que ver con el acceso a las telecomunicaciones por parte de poblaciones
de zonas geograficamente excluidas de esta posibilidad. No obstante, para que dichos
cambios se mantengan siendo sostenibles en el tiempo, las tecnologias desplegadas
deben sustituirse o ampliarse conforme se encuentran disponibles nuevas innovaciones
acordes a requerimientos del sistema productivo y el modelo de desarrollo del pais.

3.6.1. Contribucién de la estrategia a la sostenibilidad de los resultados en el tiempo

Tal como se ha indicado en el criterio de impacto, el alance de los resultados medidos en
términos de acceso, es mayor para las acciones orientadas al desarrollo de infraestructura
gue para las de conectividad de los CPSPs.

Desde esta Optica, las caracteristicas técnicas de la intervencion, particularmente en el

despliegue de infraestructura de telecomunicaciones, hacen que el resultado sea sostenible
en si mismo, no obstante, la forma de hacer que esa sostenibilidad perdure en el tiempo
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tiene que ver con la capacidad de la intervencion o el mercado de ir evolucionando en el
tiempo hacia el desarrollo de nuevas tecnologias que eviten que las poblaciones a las cuales
se les garantiza el acceso, vuelvan a entrar en brecha producto del desfase tecnolégico, es
decir que su acceso se mantenga siendo de bajas calidades en comparacion con las ultimas
tecnologias disponibles, las cuales suelen superar en calidad y velocidad a las anteriores.

Esta situacidon, no necesariamente debe implicar para la intervencidn, nueva inversién en
todos los lugares ya intervenidos, sino en aquellos donde contindan persistiendo fallas de
mercado. Esto implica que el Plan de Desarrollo de las Telecomunicaciones debe ser capaz
de visibilizar de los lugares intervenidos aquellos que han logrado corregir las fallas de
mercado a través de la contratacidn privada de los servicios y la rentabilidad que esto posee
para los operadores de telecomunicaciones, para que estos asuman dichos desarrollos de
forma futura. Actualmente, se cuenta con datos que permiten conocer el crecimiento de
contratacién de servicios para realizar analisis prospectivos y definir los lugares donde el
Estado debe priorizar no solo el despliegue de nueva infraestructura, sino también, la
sustitucidon o ampliaciéon de tipos de tecnologias, en sitios ya intervenidos.

En este sentido, el PNDT 2015-2021 establece lo siguiente:

“Dado que el transitorio VI de la Ley General de Telecomunicaciones,
establece la obligatoriedad de que en los subsiguientes Planes Nacionales de
Desarrollo de las Telecomunicaciones se consideren los nuevos avances
tecnoldgicos, las acciones estratégicas y proyectos que se formulen e implementen
con FONATEL, deberdn tomar en cuenta tanto la innovacion tecnolégica como las
ultimas tecnologias disponibles, que permitan una escalabilidad y mayor
aprovechamiento de los beneficios a futuro.”

Este mandato propio de la Ley obliga a pensar en las condiciones de desarrollo de la
cobertura ya alcanzada, lo que sin duda repercute sobre la sostenibilidad. Sin embargo, se
debe recordar que, dicha sostenibilidad no es responsabilidad exclusiva del Estado en la
medida en que la empresa privada cuente con las condiciones de mercado para
comercializar las telecomunicaciones en los lugares ya intervenidos por FONATEL.

Los actores entrevistados, particularmente los entes encargados de definir los aspectos
estratégico-operativos de la intervencién, identifican que el disefio de los PNDT no
necesariamente han atravesado por realizar este tipo de analisis centrados en datos, de
manera que se garantice la pertinencia de mejorar el servicio ya existente mediante la
implementacién de nuevas tecnologias en lugares ya intervenidos, ademas, segin se
menciona, se ha llegado al conceso entre especialistas, que “lo importante es garantizar un
acceso basico a las telecomunicaciones” (Persona funcionaria del FONATEL, comunicacién
interpersonal, 18 de mayo del 2022), lo que implica que las innovaciones y avances no son
contemplados en la planificacién actual.
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Desde la perspectiva de la planificacién prospectiva, existen dos consecuencias de este
fendmeno que pueden ser graves para el pais, por un lado, que las poblaciones con menores
posibilidades econdmicas seguirdn siendo las perjudicadas por la brecha de acceso a
telecomunicaciones, con mayores posibilidades de reproducir problemas sociales como la
brecha educativa y por el otro, que esta situacion condiciona el espacio geografico a un bajo
acceso o deficiente calidad lo que se convierte en menor desarrollo productivo para estas
regiones.

Tomando en consideracién la vision de la Politica Nacional de Sociedad y Economia
Basadas en el Conocimiento 2022-2050, la cual se concentra en “Promover el desarrollo
social y econdmico inclusivo y solidario, descentralizado, digitalizado y sostenible, por medio
de la generacion y uso intensivo del conocimiento, la innovacion transformadora y las
telecomunicaciones”. Resulta claro, que mantener los resultados del PCC en el tiempo es un
elemento clave para el desarrollo social y econémico del pais y, por tanto, pensar la
intervencion en el largo plazo y los resultados de cobertura que se requieren en el pais, como
el primer paso para cierre de la brecha digital es fundamental.

Por tanto, en la actualidad se considera el despliegue de infraestructura como altamente
permitente y con alta sostenibilidad siempre y cuando las fallas de mercado se vayan
corrigiendo, de manera que, generando las condiciones iniciales, las poblaciones puedan
contar con el acceso.

Por otra parte, en relacion con los CPSPs, la sostenibilidad se asocia de forma particular
con la capacidad de las instituciones para mantener el servicio una vez que los Fondos de
FONATEL dejan de subsidiar el acceso, lo cual seglin consta en los contratos formados entre
las instituciones posee un periodo de cinco afios, posterior a este tiempo, las instituciones
deben haber gestionado los recursos presupuestarios para mantener el servicio de
telecomunicaciones como parte de los gastos institucionales. Al respecto, todos los actores
mencionan que poseen claridad de que esta es una clausula del contrato firmado, aunque
no se ha realizado procesos de coordinacion interna o externa en aras de ir generado las
condiciones para que esto suceda. Sin embargo, la respuesta de la CCSS y el MEP es que en
el momento en que el contrato finalice las instituciones deberan presupuestar y asumir dicho
pago, porgue una vez generado el acceso, los procesos institucionales van a digitalizarse y
no se puede volver a la condicién anterior.

Caso contrario ocurre con los CECIS, los cuales indican que no poseen posibilidades de
asumir dicho pago ni un plan de contingencia para alcanzarlo. El caso de los CEN-CINAI no
fue posible obtener respuesta por parte de estos.

Un elemento relevante sobre este particular es que con beneficiarios como los CECIS, el
Unico elemento que alude a la sostenibilidad es la cldusula del contrato, lo que implica que
no existen otras actividades asociadas al quehacer de los distintos actores para asegurar que
el servicio se mantenga, lo que implica que en la estrategia de la intervencién no se
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identifican acciones concretas orientadas a hacer sostenibles los resultados de acceso con
los CPSPs.

La sostenibilidad de cualquier intervencién atraviesa por identificar aquellas acciones
politicas y de gestidn que son requeridas para que el resultado se mantenga sin depender
de los fondos de la intervencidn. Estos elementos deben ser tomados en consideracion al
momento de disefiar, pues implica definir estrategias particulares para ello. En el caso del
PCC particularmente en lo relativo a los CPSPs, aunque se identifica que, en los contratos se
establecié la temporalidad en la cual se iba a brindar el servicio, no se considera suficiente
como estrategia de sostenibilidad.

La falta de estrategias asociadas a la sostenibilidad tiene que ver con el hecho de que la
intervencion no estd disefiada desde el modelo de GpRD, pues existe una clara tendencia a
concentrarse en la ejecucién de actividades y entrega de productos como en fin en si mimo,
en lugar de situarse en el resultado generado y como mantener este en el tiempo. Contrario
a esto, la estrategia de desarrollo de infraestructura si posee elementos de sostenibilidad,
asociados a la estrategia disefiada para que el proyecto fuera financieramente sostenible, es
decir se realizan acciones pertinentes, aunque las razones no necesariamente radican en la
aplicacion del modelo GbRD.

3.6.2. Riesgos politicos, instituciones y financieros para la sostenibilidad

Dentro de los riesgos identificados para la sostenibilidad se ubican:

a. El programa no se ha redisefiado desde el modelo de GpRD, lo que implica que la
sostenibilidad se ve afectada por la falta de claridad sobre la forma de mantener los
resultados de acceso en el tiempo, en el caso del desarrollo de infraestructura, la
sostenibilidad financiera es al mismo tiempo la garantia de sostenibilidad del
resultado, pues este tiene que ver con acceso, pero esto no sucede con los CPSPs, lo
que da cuenta de que la sostenibilidad no forma parte integral de la planificacién.

b. Poca comprension de distintos actores politicos, legislativos y sociales de las
limitaciones contextuales, legales y administrativas que enfrenta la intervencién y su
influencia sobre el alcance del resultado: esta situacion puede implicar que se
soliciten cambios en la intervencién o la estructura administrativa que no tengan
efecto sobre el alcance del programa y su sostenibilidad.

c. Propuestas legislativas para utilizar los fondos de FONATEL para otros fines no
dispuestos en la ley General de Telecomunicaciones: a lo largo de los afios, se han
venido planteando algunos cambios en el uso de los recursos a la Asamblea
Legislativa, hasta el momento ninguno de ellos ha fructificado, sin embargo, la visién
externa que se tiene sobre el tamafo del fondo hace que se planteen en otros usos.

d. Cambios propuestos por los actores politicos en relacidon con la estructura de
operaciones actual: la propuesta politica de pasar FONATEL de la SUTEL al MICITT,
puede significar un cambio que afecte las operaciones de la intervencién,
particularmente asociado a la capacidad del ente politico de asumir lo que en
términos administrativos y técnicos esto implica, dado que la SUTEL ha venido en un
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extenso proceso de aprendizaje sobre la forma en la que se administran estos
recursos y se gestiona la operacién, lo que actualmente implica mayor nivel de
estabilidad.

e. Baja coordinacién entre los actores y poca visién comun de los resultados de largo
plazo: esta situacion hace que las personas que se encuentran en las distintas
instituciones se concentren mas en sus posiciones y controles que, en alcanzar
resultados comunes y hacer que estos se mantengan en el tiempo. Esto, sin duda
requiere de acciones colaborativas y un fin comun.

4. Conclusiones

Pertinencia

La estrategia del programa es altamente pertinente en cuanto al desarrollo de la
infraestructura de telecomunicaciones, pues se orienta a responder a la problematica de
las brechas de cobertura que enfrentan, principalmente, las regiones rurales y costeras,
producto de las desigualdades territoriales que presenta Costa Rica.

La falta de claridad politica de los resultados de largo plazo de la intervencién y su
impacto en el modelo de desarrollo social y econdmico del pais hace que el disefio
confunda los distintos niveles de resultado y se imposibilite medir estos, pues no estan
claros y consensuados los elementos de la cadena de resultados del programa.

A pesar de que hay un alcance en cantidad de torres instaladas en zonas con bajo IDH, el
pais sigue presentando necesidades elevadas en materia de conectividad,
particularmente, asociadas a fallas de mercado donde la accidn publica sigue siendo la
mejor alternativa para sacar a las personas y comunidades de las brechas de acceso vy,
por tanto, garantizar opciones para su desarrollo educativo y productivo.

Compete al MICITT estudiar la cobertura actual de las telecomunicaciones en zonas que
guedaron excluidas de la propuesta inicial y definir la pertinencia de intervenir sobre
estas zonas con un Programa de despliegue de infraestructura, ya sea dandole
continuidad al PCC o realizando otra intervencién, en el entendido de que ampliar la
cobertura sigue siendo una necesidad presente en el pais.

A pesar de que existe una gran cantidad de datos que son recabados para presentar
informes sobre la ejecucion de la intervencién, la mayor parte de estos tiene que ver con
ejecucion presupuestaria y cumplimiento operativo, es decir el control recorre el uso de
recursos, la realizacidn de actividades y la entrega de productos, pero no logra continuar
hacia la medicion de indicadores de efecto e impacto.

Aunque el PCC se ha enfocado en ampliar la cobertura esta podria disminuir en el
momento en que las tecnologias desarrolladas no cumplan con las condiciones de
desarrollo que el contexto actual exige, es decir, la instalacidon de tecnologias 2G, 3G y
hasta 4G quedaran desfasadas cuando la tecnologia 5G entre en vigencia. Al respecto,
un riesgo para el modelo productivo de largo plazo en el pais es que las personas no
cuenten con acceso a tecnologias que permitan una participacién acorde con los
requerimientos del mercado laboral, caracterizado por una alta tecnologizacion.
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g. Enrelacion con los CPSPs, los cambios en el contexto del pais y la clara tendencia hacia

la transformacién digital del sector publico, hace que la inversién en telecomunicaciones,
particularmente, para aquellos centros que nunca han tenido conexién sea una
prioridad, no obstante, dados los resultados esperados por el PCC, no se considera
pertinente tener la conectividad de los CPSPs dentro de este programa, pues guarda poca
relacion con el impacto.

Coherencia

a.

La coherencia de la intervencidon es media si se toma en consideracién que, las relaciones
externas requieren fortalecerse para mejorar la capacidad de gestién de la intervencion
y de forma interna se requiere mejorar la concatenacion de los programas, asi como la
estimacion de sus contribuciones al resultado comun y la forma en la que esto se logra.
La coherencia externa se ve afectada por una ausencia de claridad en aspectos como las
funciones de liderazgo requeridas en el ente rector y una preocupacidon por el
cumplimento de lo legal que convierte esta intencionalidad en el fin y por tanto, limita la
relacion horizontal con las demas instituciones y la inexistencia de una vision de
resultados conjunta entre el programa y las instituciones contraparte, limitando el
alcance de resultados.

A pesar de que la ley establece que el MICIT funge como ente rector, desde la perspectiva
operativa no es relevante mds alla de la supervisién como ente de control. En el perfil de
PCC no hay claridad sobre el rol politico de acompafiamiento y de apoyo de la gestion
por parte del MICIT, lo que es evidente en el divorcio a nivel estratégico y politico y, por
tanto, de actividades sustantivas.

La poca articulacidn de la intervencidn con politicas en materia de modelo de desarrollo
es notoria, particularmente porque hasta el 2022 se crea la Politica Nacional de Sociedad
y Economia Basadas en el Conocimiento 2022-2050, lo que implica que el elemento
articulador durante el periodo 2015-2021 fue de forma casi exclusiva el PNDT, el cual no
puede ser conceptualizado como una Politica Publica, sino como un instrumento
estratégico-operativo de Politica Publica, siendo el gran faltante de este periodo una
politica con visidn de largo plazo.

La incapacidad de los actores para generar sinergias y relaciones de confianza afecta de
forma sustantiva los procesos, dado que, el establecimiento de acuerdos es deficiente,
inclusive, la mayor parte de los oficios analizados en el presente proceso evaluativo, dan
cuenta de wuna comunicacion altamente legalista, concentrada en salvar
responsabilidades mas que, en resolver con celeridad y efectividad los problemas de
gestion enfrentados.

Eficiencia

a.

Siendo que se ha identificado que, el alcance de resultado de la intervencién es el acceso
a telecomunicaciones y que la inversion realizada se ha ejecutado sin alcanzar las metas
en su totalidad, la eficiencia es media, pues se evidencia subejecucion presupuestaria y
una operacién que debe mantenerse en el tiempo con costos indirectos elevados.
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Contar con los recursos y no ejecutarlos, resulta ser uno de los elementos que mas afecta
la eficiencia, por un lado, porque disminuye las posibilidades de acceso de las personas
a los beneficios que se debieran estar generando y por el otro, porque encarece el costo
de operacién al extender los plazos para la realizacidn de las actividades propuestas.

En términos de la cantidad de torres instaladas por afio, el costo de conectividad de cada
torre en valor presente es de (193.924.847, este dato toma en consideracion, tanto los
costos directos como indirectos. Sin embargo, al existir un efecto incremental en la
cantidad de contrataciones de servicios privados de internet y telefonia en los hogares a
lo largo del tiempo, la eficiencia se incrementa, pues el costo por unidad disminuye.

La cantidad de suscripciones privadas en lugares intervenidos por el programa que
presentaban fallos de mercado da cuenta de que en algunos de estos espacios este
fendmeno se logra corregir, sin embargo, esto no es uniforme, de ahi la importancia de
estimar las correcciones a estos fallos por medio de informes técnicos que apoyen la
toma de decisiones.

La eficiencia de los procesos se ve afectada por la burocratizacion de la accion publica la
cual posee dos caracteristicas que generan gran cantidad de cuellos de botella, por un
lado, la elevada legalizacién de las acciones de la intervencion y por otro, los distintos
niveles de coordinacidn politico-administrativo que consumen gran cantidad de tiempo.
La relacion costo-efectividad de la inversion realizada en CPSPs es baja, pues no se logra
estimar que el programa posea un efecto significativo en cuanto al acceso para estos
centros, esto se debe a que, la mayor parte de centros conectados son del MEP y aun
cuando la intervencién no existiera, los espacios contarian con acceso, pues esta
institucion posee un convenio con el ICE que lo garantiza. Dicho convenido ha venido
fortaleciéndose en los 3 ultimos anos, siendo los servicios de FONATEL cada vez menos
necesaria para la institucion.

Eficacia

a.

En términos generales, la pertinencial® y coherencia®® de la intervencion afectan de
forma sustantiva la consecucién de los resultados, en mayor medida las dificultades de
coordinacidn y falta de visién comun inciden sobre el alcance de metas.

El alcance de los objetivos de la intervencion es medio en términos del cumplimiento de
las metas, pues de las dos estipuladas en el PNDT, el promedio de cumplimiento de
ejecuciéon es del 57,5%, esto hace que la intervencién requiera mejorar la eficacia de
forma sustantiva si se tiene como objetivo universalizar el acceso del servicio de
telecomunicaciones en el pais.

A pesar de que el programa posee un cumplimiento de metas medio, se logran instalar
todas las torres planificadas de la meta 1 (para el periodo evaluado) en las cinco regiones
de planificacion, particularmente en las zonas de menores IDH, lo que implica que la
cobertura y por tanto, el acceso a las telecomunicaciones mejora de forma significativa

19 Relacién entre problema e intervencién y relacién entre elementos de la cadena de resultados.
20 sinergias generadas entre los actores que intervienen y articulacién con instrumentos de planificacién nacional y otras
intervenciones internas y externas a FONATEL.
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para las personas de estas regiones que anteriormente no contaban con la posibilidad
de contratar el servicio.

El bajo porcentaje de alcance de la meta 22! si bien afecta a las poblaciones indigenas
generandoles menores posibilidades de acceso, solamente implica la instalacion del 9,8
del total de torres propuestas en el PNDT de las cuales se logré instalar el 3,5%, lo que
implica que el incumplimiento no resulta cuantitativamente elevado en relacién con la
totalidad de la intervencidn.

Los procesos burocraticos se ven agravados por los largos tiempos de respuesta de todos
los actores, los cuales no tiene relaciones jerarquicas entre si, lo que implica que la toma
de decisiones sobre aspectos de los programas deba ser consensuada de forma
permanente, lo que a su vez exige una alta coordinacion y un seguimiento acucioso de
las respuestas de los actores.

El rol politico del MICITT de bajo liderazgo, con poca influencia sobre las acciones del
resto de los actores, implica que ha tenido poco éxito fungiendo como articulador de las
acciones e influyendo politicamente sobre el resto de los actores, dado que no existe
relacion jerarquica con estas.

Los problemas de procesos identificados que afectan la eficacia del PCC estdn
relacionados con: a) una gran cantidad de actores politicos para gestionar, b) a pesar de
gue la Ley define los plazos de respuesta, estos no necesariamente se cumplen, c)
informacién de procesos debe circular en multiples niveles de aprobacién, sin sistemas
que agilicen ese flujo de trabajo, d) procesos poco automatizados y de baja trazabilidad,
e) no existen consecuencias para las partes ante los incumplimientos de plazos o no
gestion de subprocesos, f) Lentitud en la definicién de algunos resultados esperados,
genera que el proceso no pueda continuar, g) entre instituciones no se tiene claro donde
las acciones de cada uno son elementos clave para que el proceso avance.

Impacto

a.

La medida en la que el programa logra alcanzar el resultado de incrementar la cobertura
de telecomunicaciones en zonas con mayores niveles de exclusién social esta situada en
un rango de medio-alto, esto por cuanto, las mediciones realizadas dan cuenta de
instalacion de infraestructura de telecomunicaciones con una cobertura del 13% del total
de torres instaladas en el pais, ademas existe una probabilidad promedio de que el 45%
de las torres instaladas en el pais en zonas de bajo IDH pertenezcan al programa y la
probabilidad de que estas torres estén en funcionamiento es el 98%.

La cobertura de la intervencion en términos de su distribucidn en el territorio nacional
se concentra en mayor porcentaje en las provincias de Puntarenas, Alajuela, Limon y
Guanacaste, provincias con mayor rezago econdmico y social. Si se toma en
consideracion el porcentaje de torres desarrolladas en las provincias que se encuentran
totalmente fuera del area metropolitana, este suma el 60% del total.

Se destaca por parte de las personas mas jévenes (nifias, niflos y adolescentes), un efecto
positivo en el uso de dispositivos para procesos educativos, principalmente para realizar
tareas y las actividades que se requirieron durante la pandemia. Ademas, las personas

21 El alcance de esta meta se contabilizé en 35%, lo que significa que de 20 torres en territorio indigena se instalaron 7.
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jévenes que realizan actividades laborales, ya sea de caracter formal e informal,
mencionan que el uso del internety el celular facilita las comunicaciones requeridas para
su actividad productiva.

La contratacién de servicios ha tenido un caracter incremental a lo largo del tiempo,
siendo que, durante y después de la pandemia, este proceso se acelera, teniendo un
incremento superior al 100% del afo 2019 al 2020. Esto, a pesar de que las tasas de
crecimiento del 2020 y el 2021 en cantidad de torres del PCC son mas bajas que en los
afios anteriores a la pandemia.

Sostenibilidad

a.

Las caracteristicas técnicas de la intervencién, particularmente, en el despliegue de
infraestructura de telecomunicaciones, hacen que el resultado sea sostenible en si
mismo. No obstante, la forma de hacer que esa sostenibilidad perdure en el tiempo tiene
gue ver con la capacidad de la intervencién o el mercado de ir evolucionando en el
tiempo hacia el desarrollo de nuevas tecnologias que eviten que las poblaciones a las
cuales se les garantiza el acceso vuelvan a entrar en brecha producto del desfase
tecnoldgico.

La falta de estrategias asociadas a la sostenibilidad para los CPSPs, tiene que ver con el
hecho de que la intervencion no esta disefiada desde el modelo de GpRD, pues existe
una clara tendencia a concentrarse en la ejecucion de actividades y entrega de productos
como en fin en si mimo, en lugar de situarse en el resultado generado y como mantener
este en el tiempo.

La estrategia de desarrollo de infraestructura si posee elementos de sostenibilidad,
asociados a la estrategia disefiada para que el proyecto fuera financieramente
sostenible, es decir se realizan acciones pertinentes, aunque las razones no
necesariamente radican en la aplicacién del modelo GbRD.

Existen elementos de poca direccionalidad politico-estratégica, gestidn operativa
entrabada, débiles relaciones con las contrapartes e intereses politicos y legislativos
diversos que afectan la sostenibilidad de la intervencién en el largo plazo.
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5. Recomendaciones

Continuar brindados servicios en zonas donde no existe infraestructura de
telecomunicaciones y dados los fallos de mercado, los operadores privados no van a
invertir, pues este se ha identificado como un problema de gran impacto para el
desarrollo del pais y es pertinente abordarlo.

La intervencidn debe continuar planificando sus acciones de manera que pueda priorizar
de las zonas con mayores niveles de rezago social, es decir situar mediante mapas de
desigualdad los lugares con menores IDS o y densidad poblacional, esto implica que
algunos de los cantones que ya fueron intervenidos figuren nuevamente como lugares
por conectar, pues la conectividad se realiza a nivel de distrito.

Tomar en cuenta los elementos de desarrollo y avance tecnolégico que implica pasar a
tecnologia 4G y 5G (aun pendiente de desarrollarse), como parte de la planificacién de
largo plazo, puesto que puede implicar reinvertir en algunos espacios donde los fallos de
mercado no se lograron corregir. Para ello se debe articular el PCC con la Politica Nacional
de Sociedad y Economia basadas en el Conocimiento 2022-2050 desde su vision de
desarrollo.

Disefiar un sistema de monitoreo que contemple todos los niveles de la cadena de
resultados, para lo cual se requiere redefinir el alcance de la intervencion y su constructo
tedrico, de manera que se pueda estimar el mejor modelo de impacto, para recabar los
datos que en el tiempo permitan esta estimacién a partir del sistema.

Excluir de la intervencion la conectividad de los CPSPs pues su finalidad y la del desarrollo
de infraestructura son distintas.

Realizar un plan para mejorar la forma en la que se coordina y generan los acuerdos entre
los actores institucionales, de cara a hacer mas eficiente y efectivo el proceso de
operacion de la intervencién.

Mapear todos los cuellos de botella de los procesos y hacer andlisis de trazabilidad de
estos, para definir un plan de mejora de la calidad en el dmbito politico estratégico, que
es donde se identifican las mayores dificultades.

El MICITT debe asumir un rol de liderazgo tanto en la definicién de los elementos
estratégicos como en el acompafiamiento del proceso operativo, es decir debe fungir
como articulador para apoyar el desarrollo adecuado de la intervencién, al mismo
tiempo que supervisar el cumplimiento de las partes y toma decisiones estratégicas en
caso de que se requieren ajustes para maximizar el alcance del proyecto.

Identificar el vinculo estratégico entre el PCC, el PNDT vy la Politica Nacional de Sociedad
y Economia basadas en el Conocimiento, para identificar la visién de largo plazo y que
esto se constituya tanto en el resultado de la intervencién como de la articulacién del
PCC con otros programas dentro y fuera de FONATEL para garantizar su conectividad y
alcance de resultados de mayor impacto, pues se debe recordar que este programa
permite la conectividad de los demas.

Definir de forma clara un mecanismo para sentar responsabilidades ante los procesos de
incumplimiento de actores politicos en las acciones necesarias para el alcance de metas
y los tiempos en que el no cumplimiento debe Ilevar a decisiones como la eliminacién de
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la meta o su transformacién y, por tanto, la modificaciéon en el uso de los recursos
financieros, de manera que estos no permanezcan sin ejecutar por periodos largos de
tiempo.

Crear parametros para el cambio de metas que estén basados en analisis de costo
efectividad, de manera que el presupuesto pueda utilizarse de forma eficiente.

Disefiar una estrategia de sostenibilidad como parte de la intervencion basada en la
vision de desarrollo de pais, donde se identifiquen las zonas que deben ser
reintervenidas por sustitucion de tecnologias donde los fallos de mercado no pudieron
ser corregidas y establecer las prioridades de cobertura de largo plazo, para definir si la
intervencion debe ser ampliada de acuerdo con los requerimientos y metas de desarrollo
del pais al 2050.
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6. Lecciones aprendidas

El andlisis de evaluabilidad debe incorporarse dentro del contrato de la evaluacidn en el
caso de que el equipo gestor no haya contado con las posibilidades de realizar este antes
de la publicacién de los términos de referencia, pues conlleva una gran cantidad de
tiempo y recursos.

Para efectos del proceso evaluativo se identifican en el andlisis de evaluabilidad que la
informacidén disponible no era suficiente para aplicar modelos de impacto, esto implicé
gue se debid recurrir a propuestas que dependian de informacion externa como por
ejemplo del INEC, la cual no fue posible acceder.

La GpRD es un modelo de planificacion y medicién, relativamente reciente en la
administracion publica costarricense, pues inicia con el proceso de incorporacion del pais
a la OCDE. Esto implica que, si la intervencion no ha sido revisada y reconceptualizada en
anos recientes, dada la cantidad de afios en operacidn, su sistema de monitoreo no
obedece a esta ldgica de planificacion y sus condiciones hacen de su sistema de
monitoreo un instrumento poco pertinente.

El involucramiento de los actores en el proceso evaluativo es un factor clave para su
éxito, particularmente porque esto se constituye en una oportunidad para que las
personas revisen y valoren sus acciones en el marco de la intervencion.

El cambio de gobierno tiene una incidencia alta sobre el proceso evaluativo, pues cambia
la visidn de los acotes politicos y sus intereses sobre la evaluacién misma.

La coordinacién y confianza entre el equipo gestor y el equipo evaluador es clave para
darle viabilidad al proceso evaluativo, de lo contrario puede generar atrasos y hasta
impedir que el proceso culmine de forma exitosa.

La disponibilidad de tiempo de las personas tomadoras de decisién es una limitante para
el proceso evaluativo, pues en algunos casos se remite las entrevistas y consultas a
personal operativo que no posee la vision politica requerida para analizar el objeto de
evaluacion.

Los modelos de evaluacion de impacto no solo tienen costos que comunmente son muy
elevados, dada la magnitud del trabajo de campo y analisis de datos, sino que contar con
todas las condiciones para su realizacidon son complejas, no obstante, la definicidn precisa
de la teoria de la intervencién y su constructo tedrico son uno de los elementos mas
importantes en la estimacidn de la evaluabilidad.
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