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PREFACIO

La Oficina de Gerencia y Presupuesto encomendd al Cedatkstudios Multidisciplinariosobre
Gobierno y Asuntos Publicos de la Universidad de Puerto Rico (CEMGAP) un estudio sobre la
organizacién de la estructura de gobierno y el desaradlain sistema de medicion de resultados

y rendicién de cuentas para las entidades de la Rama Ejecufivastudio que se presenta a
continuaciéon se enfoca en identificar oportunidades que permitan ajustar la estructura
gubernamental a la demanda de seifgs que requiere la sociedad actuAlkimismo, ofrece una

una mirada al desempefio gubernamental desde la perspectiva de los resultados que se obtienen
del funcionamiento de los programassy impacto en lacalidad de vida y bienestar de la
sociedad. Admas, se pretendestablecermétricas e indicadores que ayuden elanalisis de
produdividad y nos permita comparar nuestro desempefion los estandares establecidos para
€s0s servicios eotras jurisdicciones.

Elestudioes el producto deesfuerzo @ los siguientes profesionales y colaboradores:

INVESTIGADORES

Yolanda Cordero Nieves, PhD Eileen Segarra Alméstica, PhD
Escuela Graduada de Administracion Publica Departamento de Economia

William Vazquez Irizarry, JD Alba N. CaballerBuentes, JD
Escuela de Derecho Escuela Graduada de Administracion
Publica

Norma Rodriguez Roldan
Escuela Graduada de Trabajo Social

ASISTENTES INVESTIGACION

Federico Goyechea Pabqgitconomia

José Angel RivegAdministracion Publica

José CCamacho VazquezAdministracién Publica y Derecho
Norman A. Laborde TorresPsicologia

Edwin D. Diaz GonzalePlanificaciéon

Mariangeli Ortiz River@ Administracién Pablica

Personal Area de Gerencia Publ@ficina de Gerencia y Presupuesto
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pags. 34). En cuanto ads instituciones estatales, si bian son suficientesson esencialegara el

logro de un buen gobierno.

Asi sereafirma la importancia déos organismos publicos en el logro de las aspiraciones de los

pueblos.
publica, el vehiculo a través delial el gobierno se
ejerce. En la medida en que los lideres del gobier
acojan los principios de un buen gobierno, ¢
agencias son las llamadas a instrumentarlos a trav
de sus programas.Ahora bien, debemos reconocet
gue en muchos lugares, ni los mripios de buen
gobierno han sido atendidos de manera especial p
los gobernantes; ni sus administraciones publicas h
logrado destacarse por su capacidad para desarrolla
implantar politicas de trascendencia social

economica. En Puerto Rico si biba existido un

discursopolitico orientado hacia algunos aspectos de
buen gobierno, en general los principios nunca hg
sido adoptados de formadefinitiva y contundente a
través de sus instituciones publicas. Incluso pod!
decirse que las institucioneplblicss de la Rama

Las agencias constituyen la administracién

no puede haber buen gobierno
ni buena soedad sin las
estructuras institucionales
adecuadas. Las instituciones
obligan, definen lo que
podemos esperar unos de otros,
crean y aplican normas (Heclo,
2008). Unas adecuadas
instituciones generan incentivos
para el buen gobierno, ademas
de desarrollgy calidad
democratica. (Villoria, 2011,
pag. 15).

Ejecutiva evidencianon seriodesgastede ideas y de capacidaglie surge de la critica constante

ONBLINSaASYilGly St
estructuras.
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Cuando las agencias van giendo efectividad, a menudo se recurre a crear nuevas agencias que
hagan lo que las ya existentes no parecen ser capaces de hacer. Esa situacion de crear programas
y agencias similares a otros ya existentes, convierte a la Rama Ejecutiva en un gigeriesgo

pesado barco, dificil de timonear y dirigir hacia la accion, la innovacién y la transformacion,
condicionesndispensables para mantener su pertinencia en la sociedad.

En 1976, decia Kauffmad Y dzOKI 3ISy G S

KI 02y Of dzacRies pjinliz®s S €

RN

AYY2NIFf Sa (1876, pf Z) SLA bréb2upaciondel autor se originka en la idea
prevaleciente de que las agencias gubernamentales solo aumentan en nurpero no
desaparecen La posibilidad de un gobierno que crezca continuamente mediante la creacion de
organismos cuyos propésitos déaalir valor publico duran muy poco y pronto caen en la rutiea
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asegurar su propia existenas una realidad Esimagense acerca lacrecimiento experimentado

por la Rama Ejecutivde Puerto Ricogueen 1952 contaba con 52 agencias gubernamentalas y e

el 2000ya eranl45 agencias.El crecimiento en el nimero de empleados también fue notakBle.

el 1952habia 24,983 empleados publicos (Garcia de Serano, 1969). En el afio 2000 habia 208,158
empleados (OGP, 192900).

Sin embargo, aun ante esa maguitde cambio, estos datos no bastan para concluir que existen
demasiadas agencias en la Rama Ejecutiva. Son otros los elementos que deben ser considerados
para determinarlo. Si las agencias atienden las necesidades de la poblacion de manera
satisfactoriay los gobernantes son capaces de implantar sus politicas, la cantidad de agencias es
irrelevante. Esto es, a menos que el gobierno no cuente con los recursos fiscales para su
operacion, en cuyo caso seria necesario tomar decisiones que de una u oteaifiopactan a la
sociedad. Es posible que algunas agencias fumciadecuadamente mientras osano lo logren.

Dos alternativas son transformar o eliminar agencias que no funcionan efectivamente. Sin
embargo, para identificar cuales son esas agenciasgéere informacion sobre su desempefio.
Lamentablemente, en Puerto Rico no existe una tradicién de evaluacion del funcionamiento
gubernamental, ni el de sus agencias, ni el de sus programas. Por lo general, los programas que
son evaluados son aquellosie reciben fondos provenientes del Gobierno Federal pues es un
requisito para su concesiéon. La mayoria de los programas que funcionan con recursos del Fondo
General mncason evaluados.

Esta situacion hace dificil tomar decisiones basadas en evidendalanen tiempos de crisis, sino

en tiempos de abundancia también. Al no contar con informacién confiable sobre el desempefio
gubernamental, las decisiones descansan el mejor de los casosen estudios realizados por
personas u organismos fuera del gario, y en el peor de los casqmr las impresiones generales

de la ciudadania, o sea, por la percepcion publi&am embargo, estas decisiones acarrean una
serie de complicaciones ulteriores que van desde la decision sobre qué hacer con los empleados,
la propiedad y lse compromisos contraidos por la agencido debe extrafiarnos entonces que a
menudo los gobernantes evadan tomar la decisién de eliminar agengmsfieran optar por
ignorar las que parecen no funcionar bien y crear nuevas agencias espdanza de que esas
logren producir los resultados esperados. Esa parece ser la explicacion para la proliferacion de
agencias en la Rama Ejecutiva de Puerto Rico por los pasados 70 afios.

Otros factores que inciden en la decision de eliminar o crean@ag estdrmenos relacionados

con la gestion publica y mas con el impacto politicste esparte natural del entorno
gubernamental, pues en las democracias los gobiernos se constituyen a partir de los resultados de
un proceso politico En ese sentidags posible que una agencia tenga un mayor valor politico que
publico; que su existencisimbolice el compromisopolitico con grupos especiales, mas qake
compromisode resolver un problema de la sociedad. Incluso, erisiementcs ideoldgic con

relacdn al rol del gobierno en la sociedadd\lgunos sectores creen que una menor intervencion

del Estadocaracterizada comalzy & 32 6 A S N}candutdSaljudz§apidrio mas efectivo.
Otros buscan solucionar cada problema de la sociedad a través de un ongagisernamental,
expandiendo el alcance del gobierno hasta agotar su capacidad de gobdraaés de ellas
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Estas consideraciones nos dan una idea de la complejidad del andlisis de las estructuras de la Rama
Ejecutiva especialmente ante la ausenciaidérmacion confiable sobre su desempefibambién

explican los debates histdricos sobre el tamafio del gobierno, que en ocasiones se mide a partir del
gasto, otras a base del numero de empleados, y otras, por el nUmero de agencias. Esto nos lleva a
conclur que el andlisis del tamafio no es la ruta mas productiva para aumkentapacidad de
gobernar y lograr resultaddseneficiosos para la sociedaéor ello, este estudio se enfoca en el
desempeiio gubernamentantendido como los resultados que se obtien del funcionamiento

de los programas, en conjunto o individualmentejue pueden ser vinculadae forma rigurosa,

a la calidad de vida y al bienestar de la sociedad.

DIAGNOSTICO DBROBLEMA

A principios del 2(8.la Rama Ejecutiva de Puerto Rico edya conl14 agencias gubernamentales
clasificadas como oficinas, comisiones, juntas, procuradurias, agencias, departamentos y
corporaciones publicagste es el nimero mas bajo desde el3,981andocesa Rama contaba con

108 agenciadp que representainanotable disminucion de las 145 agencias tiegaron a existir

en el 2000.

AGENCIAS DE LA RAMA EJECUTIVA;20955

144
128
108 114
96
67
47

1955 1965 1975 1985 1995 2005 2015

Delas 14 agencias actuale§0 responden directamente al Gobernador, 44 son corporaciones
publicas que respondea Juntas de DirectoresLa disminucion en el nUmero de agés de la
Rama Ejecutiva ha sido una tendencia de los ultimos dos afios, motivada por el interés de
aumentar laefectividad yeficiencia gubernamentalDesde eR006la economia de Puerto Rico

dej6 de crecer La merma que esta actividad econdmica havpoado en los recaudos del
gobierno, ha creado condiciones fiscales sureata dificiles para sostenda estructura de los
F32a dpnQaod
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La crisis fiscal, ha obligado a los gobiernos de turno a tomar acciones tales como: el cierre
temporal del gobierno (Abal Acevedo Vild); la cesantia masiva de empleados publicos (Luis
Fortufio Burset); y la imposicion de nuevos impuestos (Alejandro Garcia Padilla).undada

estas acciones ha estado dirigida a atender el probleomavariados resultadosSin embargo, @

cada instancia, el ciudadano ha recibido el impacto directo de las acciones gubernamentales, sin
necesariamentebtener beneficioperceptiblesde sus consecuenciagor el contrario, algunas

de las medidas tomadas han hecho mas dificil al gobierndgpresejores servicios ocasionando
descontento hacia las agencias gubernamentaleban debilitado ain mas la economida
insatisfaccién ciudadanhacialas instituciones gubernamentales no es nueva. El ciudadano ha
venido experimentando de primera manol eleterioro paulatino en el funcionamiento
3dzo SNY I YSyidlf RSaRS tF RSOFRI RS t2a tnQazx asS3ag
Fulgor y Decadencia de la Administracion Puablica en Puerto (F886) También lo han
reconocido los gobernantes vy lids legislativos quienesn distintos momentoslesde 196&han
encomendadanedia docena destudios para identificar formas de funcionar mejor.

Desde entoncedps estudios sobre la Rama Ejecutiwag tras otro, han confirmado varios de sus
padecimientosestructuralesy han hecho recomendaciones para atendetlo®or ejemplo, el
Informe dela Comision de Reorganizacion de la Rama Ejecutiva decb@figneun extenso y
profundo analisis de la situacién problematica provocada por la proliferacion de coipuac
publicas que parecian escudarse en esa forma de operar para evadir reglamentacién y no porque
fuesen realmente empresas gubernamentales con potencial de auto sustentapitidadicion
importante para ser una empresa publicaAsi mismo, en la propsg de Reorganizacién de
1976(2), se identificalados problemas para el Gobernante ante el aumento de agencias de la
Rama Ejecutivague entonces eran unas ciee un ladodice el informe, existe uproblema de
supervision y coordinacién adecuada de #gencias; y del otrexiste unfraccionamiento de los
programas de gobiern@ue provoca ineficienciaSe recomendaba entonces la creacion de
departamentos sectoriales grandes, que tuvieran adscritas a ellos la mayoria de las agencias
relacionadas que agan de forma autbnoma. La idea era converticaa Secretario en un
planificador, estratega y evaluador de las politicas publieastorialesy sustraerlo de las
operaciones ordinarias de las agencias. Se contemplaba también la consolidacion dedsgspro
administrativos bajo los secretariados, pero sin la intervencion del Secretario.

La Reorganizaciéon de 1993, motivada por las mismas preocupacien&auffman sobrdas

organizaciones inmortaleS E LJ2 y N | GK2e St LizSo6f 2 tkI§emddd 6S &dz [
insensible a sus necesidades, esto es, como un aparato burocratico de incontenible crecimiento,
RS @2NI T LSGAG2 RS NBOdNAE2 &' IpsizSacdylBrancdng RS | & d:

solucioneda adopcién del modelo de departamentos dmifias que fue presentado en el Informe
de Reorganizacion de 1976(2); la desreglamentacion de controles aplicables al sector privado y la
descentralizacion de servicios hacia los gobiernos municipales.

La Ley de Reorganizacion y Modernizacion de la RaecatiZa de 2009 fue en la direccion
21LJzSadF F fFa LINPLWzZSadla LINBGAI & 9y fdzAl NJ RS
Yia K2NRT2yidltSa & TftSEA0fS&aéd {S RA&LzA2 G Y

! Ley de Reorganizacion Ejecutiva de 1993, Num. 5 del 6 de abril de 1993.

[.]:M}\P | 14
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calidad, tiempo y efectividaden la prestacion de servicios. Si bien se consideré la
descentralizacion, la misma fue en el contexto de las oficinas regionales y locales y el Tercer

Sector. Sepropusoademas que cada departamento o agencia fuese evaluado en areas tales

como: organizadn interna; mision y tangencia de los programas para el logro de dicha mision;
coordinacién intra e interagencial y relacion con las funciones de otras agencias o programas;
evaluacion de efectividag eficienciaen los servicios criticos; y reglamentgsemcionales con

YANI & | YS22NI NI LINPOS&a2a & StAYAYIN az2o0adGt Odz 2a
LI Naé

Mas recientemente, leBoletin Administrativo Num. GE13059 del 17 de agosto de 2013 cred

un Grupo de Trabajo con la encomienda dergamizar la Rama Ejecutiva. En esta ocasion el
énfasis estuvo dirigido a lograr eficiencias y ahorkse Grupo fue sustituido por otro de mas
reciente creacion formado por el Secretario de la Gobernacién, el Secretario de Estado, el Director
de la Ofiaha de Gerencia y Presupuesto y el Comisionado de la Oficina del Comisionado de
Asuntos Municipales. El grupo adn no ha rendido su informe.

Ademas de los informes sobre reorganizacion, existen sdldreinformes, varios de ellos
disponibles en la Bibliotec¥irtual de la OGP que abundan sobre los problemas de la Rama
Hecutiva. El Informe Tobide 1976 por ejemplo, sefiala el problema de las motivaciones para
crear corporaciones publicas,

Xalgunas para huir de los problemas presupuestarios dificiles aejarao de la emién

RS o02y2aX hiNlraz 02y f1 AyadSyOAsy RS LINR@S
particulares; se espera que éstas reciban asignaciones estatales o dependan de
apropiaciones de capital del estado por lo que no pagan el costo de seterde
YSNDOFR2XhGiN} & OSYRSYy o0ASySa & aSNBAOA2a |t LI
I LISNRSNJ RAYSNBX 9adtz2a OFYoAaza az2ysx Sy LI NLS:
en términos de nimero de empresas publicas, y en parte por el hechoedeayse espera

jdzS flFa ydzS@lFa O2NL1LR2NI OA2ySa aSty I dzi2adzFAOAS

Es tentador considerar las corporaciones publicas ante todo como fuentes de empleo en

una economia con una alta tasa de desempleo; y permitir que los precios se mantengan
bajos en beneficiode los consumidores y los salarios altos en beneficio de los
trabajadores. No obstante, es un serio error actuar como si las empresas publicas no
RSOASNIY UGSYSNI a3FBH.YyOALaédd SMmpTcs LA Jad pn

ElEstudio Econdémico de Puerto Rico, preparadoghdepatamento de Comercio de los Estados
Unidos en 1979, aungue esta orientaddinicanente al desarrollo econémico, menciona la
necesidad de coordinar de manera mas estrecha los programas fedeeeslas prioridades
puertorriquefias (pag. 13). Este es un dasujue impacta en muchas formas el funcionamiento de

la Rama Ejecutiva. Como mencionamos antes, la cultura de evaluacion de programas en la Rama
Ejecutiva se limita, con pocas excepciones, a los programas que reciben fondos federales. De
hecho, como redtado de los sefialamientos al uso de los fondos federales secheado

%Ley @ Reorganizacion y Modernizacién de la Rama Ejecutiva de 17 de diciembre de 2009.
3 http://www2.pr.gov/agencias/ogp/BibliotecaVirtual/Pages/default.aspx
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programas que fragmentan servicios directos solo con el objetivo de documentar fehacientemente
gue los mismos se utilizan Gnicamente para lo que fueron otorgados, separandolos eeiciss
provistos con recursos del fondo general. Este fraccionamiento de los procesos en la prestacion
de servicios ha sido muy comun en agencias como el Departamento de Familia y algunas del
Departamento del Trabajo.Generalmente, el fraccionamientmriecesario de los procesos de
servicios directos causa ineficiencia y reduce la calidad de los servicios para el ciudadano.

El Estudio de la Organizacion y Funcionamiento de la Rama Ejecutiva de 1985 planteé la necesidad
de identificar las agencias que haebasado su tamafio Optimo reduciendo su eficiencia y
aumentando los costos unitarios de operacion. También alertd sobre la calidad y cantidad de la
informacidn que recibe el gobernante para estar en posiciégabernar Menciona que

en la medida en quesubdivide y delega el alcance del control ejecutivo al ocurrir
consolidacién de funcioneggeneralmentese cierran también los canales de informacion.
Como resultado, en vez de tener mas y mejor informapigma resolver los problemas, el
Primer Ejecutiveecibe menos informacién y por medie din solo canal; al mismo tiempo

que esta informacién llega a él mas digerida y acondicionada por los funcionarios
subalternos. En esta forma, se va aislando al Gobernador del contacto con el mundo
exterior y con puras de vista y fuentes de informacién independientes. §198g. 19)

Otro asunto que resalta el informe de 8s que eEnfasis erlos ajustes a la Rama Ejecutiva ha
estado orientado a las estructuras perdiendo de vista que la calidad con la cualraiggnéblica

ejerce sus funciones también tiene un impacto en la efectividad de los programas publicos. En ese
sentido,serecomendaba atender el desempefio de ésffmnbién expresa la preocupacién por la
proliferacién de corporaciones publicas para déeey fines, alejandose de la finalidad comercial y
aumentando la ineficienciaUn punto neuralgico que menciona el informe es la costumbre de
asignar los recursos para atender problemas de forma incremgradiendo de los recursos ya
asignados Esto esen lugar de evaluar el funcionamiento y uso de los recursos ya asignados,
cuando surgen problemas, se opta paignamas fondos.

'y LINBOEfSYlI YSYyOA2ylFR2 Sy St AYyF2N¥S | yiSNRAR2NE |
en el gobierno un organismo gumvestigue y determine las necesidades de la sociedad, y que

LINSOA &S St 2NRSY RS LINGG 38} RmpdSoiseipldzs inf@rael) éxistd S& | & A
Gdzy 2NBlFyAayY2 [jdzS SadlroftSITOF fF dziAfAT I OAsy 5 LI
dh OK2 & LINE &,fp&gY39pAénqué msd pueda ser la impresion de los investigadores, y
posiblemente de la mayoria de los puertorriquefios, lo cierto es que la Junta de Planificacion y la

Oficina de Gerencia y Presupuesto, son desde su concepci@rgkssmos llamados a atender

esas cruciales deficiencias. Sin embargo, en ambos organismos ha habido una tendencia a
enfocarse en los asuntos econémicos y presupuestarios, dando atencion muy escasa a los asuntos

del desarrollo social y a los de la geieangubernamental, rggectivamente. Este precisamente es

uno de los mayores problemas que enfrenta la Rama Ejecutiva; su distancia de los problemas de la
sociedad y dl funcionamiento gubernamental mas alla de los analisis financieros y fiscales.

Las ecomendaciones que se han hecho por los pasados 20, ##osuales en su mayoria no han
sidoadoptachs tienen hoy gran vigencia. Muchos de los problemas identificados, hoy han hecho
crisisy enfrentamos las consecuencias de no haber actuado sobre las radagienes. Si bien
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son muchos los problemas que enfrenta la Rama Ejecutiva, nos parece que dos de ellos deben ser
atendidos con prioridad para encausar otras soluciones. Es imperativo conocer el funcionamiento
de los programas gubernamentales. Esto esponsabilidadtanto de las agenciagomo de la

OGP. Resulta dificil y arriesgado tomar decisiones sin contar con datos oportunos y confiables. De
igual forma, es necesario dar algun grado de racionalidad a los procesos decisionales que culminan
en lacreacion de un programa o una agencia. La discrecién de los funcionarios electos no debe ser
el criterio determinantgoues conduca decisiones arbitrarias o carentes de fundamentos.

Este proyecto, encomendagmr la Oficina de Gerencia y Presupuesto ((GEgntro de Estudios
Multidisciplinarios sobre Gobierno y Asuntos Publicos (CEMGAP) de la Universidad de Puerto Rico
tiene dos obijetivos principales. Estos son:

- Proponer una metodologia para el desarrofle métricas e indicadores que permitan
conocer ¢ desempefio de los programas gubernamentales y las areas o sectores
programaticos. El modelo se aplicardcialmentea cinco agencias: Departamento de
Salud, Departamento de Educacion, Departamento de Justicia, Policia de Puerto Rico y
Administracion dd-amilias y Nifios (ADFAN).

- Proponer unas guias que ayuden a dedaitecesidad y viabilidad de crear un programa o
una agencia.Estas guias seran aplicadas y probadas con programas y agencias existentes
para refinarlas y convertirlas en un instrumentecgsional de las agencias, la legislatura y
los gobernantes.

METODO

Proyecto de métricas e indicadores

La metodologia para el desarrollo de métricas e indicadores estd fundamentada por las mejores
practicas etablecidas por organismos internacionalescanocidos Se ha dado especial
consideracion a la adopcion de métricas e indicadores que permitan, en lo posible, la comparacién
con otras jurisdiccionesn los Estados Unidos, América Latina e Inglaterra.

Este primer esfuerzo para desarrollar métricasmaicadores da prioridad a cinco de las agencias

de mayor potencial de impacto en la calidad de vida de la sociedad. La seguridad y el orden
(Departamento de Justicia y Policia de Puerto Rico); la educacién (Departamento de Educacién); la
salud (Departameto de Salud); y el bienestar de las familias y los nifios (ADFAN) constituyen areas
esenciales para el desarrollo humano. No es casualidad que estas cinco agencias ré&fizen el

del presupuestalel Fondo GeneralPor su potencial impacto y por la invérsque hace el Pueblo

de Puerto Ricen esas agencias, es importante que las mismas den prioridad al desarrollo de
sistemas de evaluacion de su funcionamiento.

El presente ejercicio, si bien no se trata del disefio de los sistemas de desempefio de asas,agen
busca iniciar el cambio hacia una cultura gubernamental de medicion y evaluacion, a través del

Crbnl

Centro bre Gobiemo y Asuntos Piiblicos




ESTUDIO DE ORGANIZACION YDBSEMPENO ENRMMAEIECUTIVA
julio / 2015

desarrollo de un pufiado de métricas que aplican a aspectos importantes de la actividad que éstas
llevan a cabo. En su segunda fase, estaremos incorporanto iniciativa otras agencias,
desarrollando la documentacién y el adiestramiento de los empleados y funcionarios para que
éstos puedan completar el disefio del sistema, de acuerdo a sus planes estratégicos y mision.

Proyecto de criterios para la creactprogramas y agencias

El método propuesto para guiar el proceso decisional sobre la creacion de programas y agencias es
un paso necesarigue buscafiadir mayor racionalidad al mismo. Varios de los estudios revisados
delatan que en mas de una ocasifm decisionde crear una agenciaesponde a asuntos
mediéticos o de grupos de presion, que paconadatienen que ver con la necesidad deamentar

la efectividad y eficienciaAunque siempre lo sospechamos y en multiples ocasiones se advirtio,
hoy sabemogpor experiencia, que la creacion de agencias y programas de forma desarticulada y
superficial tiene un gran costo para el pais. No solo un costo econémico, al sufragar programas y
agencias que no afaden valor puablismo también un costo social cuandsos programas crean

una expectativa de servicios a algun sector de la ciudadania, que realmeggsigoificativo.

El presentdrabajo busca producir dos lineas de andlisis, a base de preguntas y respuestas, que
permitan al analista, al legislador y fahcionario que participa en estas decisiones, al menos
identificar la informacién que deben considerar antes de tomar la decisién de afialitninarun
programa 0 una agencia a la Rama Ejecutiva. Las guias pretenden producir definiciones de los
distintos tipos de agencia, que permitan hacer una mejor diferenciacion entre éstas y una mejor
clasificacion en el futuro. Las guias seran puestas apruelmsegunda faselel proyectq para
asegurar su utilidad. En esa fase, se evaluaran algunos orgarmasistesntes para determinar si

su actual tipo de agencia es cdnsono con su mision y funciones.

DOCUMENTOS QUE SE.UNEN

- Informe sobre la creacion de programas y agencias de la Rama Ejecutiva
- Informe sobre el desarrollo de métricas e indicadores

15 e julio de 2015
San Juan, Puerto Rico
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(GUIA PARA ANALISIS DE LBFSOGRAMAS Y
AGENCIAS DERAMABIECUTIVA

INTRODUCCION

La Rama Ejecutiva de Puerto Rico ha experimentado una tendencia de crecimiento sostenido
desde su creacionnel952. Unas 52 agencias constituian la Rama Ejecutiva en sus inicios. En el
2000 eran 145. Al presente son 114. Sin embargo, mas que la cantidad de agencias, son otros los
criterios que determinan un buen gobierno. Durante los pasados 30 afios paleeedonsenso

en los informes y estudios desarrollados desde y fuera del gobierno en el sentido de que la Rama
Ejecutiva no logra satisfacer las necesidades de la sociedad, independientemente de su tamafio.

Algunas de las razones mencionadas en los estuelidigado$ son:

- excesiva fragmentacion en la prestacion de servicios;

- demasiadas agencias supervisadas directamente por el Gobernador;

- pobre coordinacién entre programas que atienden clientelas similares y problemas
relacionados;

- uso de mecanismos inade&dos para la creacién de agencias.

Estas, y otras situaciones tales como procesos burocraticos ineficientes y personal supervisor con
necesidad de mayores destrezas son las principales causas de las dificultades que experimenta el
Gobierno para atender problemas del Pais de forma agil y efectiva. Un escenario como este le
requiere a cualquier gobernante un gran esfuerzo para impulsar de forma efectiva y eficiente las
nuevas politicas contenidas en su programa de gobierno, asi como para adminigpraglasnas
existentes. En el balance, todas inciden en un encarecimiento de la operacion gubernamental
antes de que sus beneficios sean visibles a la poblacién.

LA FRAGMENTACION BR\BCIOS

La fragmentacién de servicios se refiere a la creacién depia@tprogramas gubernamentales

para atender necesidades estrechamente relacionadas. Por ejemplo, para ayudar a una persona
sin empleo a obtenerlo, el gobierno ofrece varios servicios: beneficios de desempleo,
readiestramiento, y reinsercion al mundo labbson todas actividades relacionadas con un mismo
servicio y a un mismo cliente. Sin embargo, para lograr acceso a estos servicios, el ciudadano
debera visitar distintas oficinas de variadas agencias y completar distintos documentos. Incluso, es
posibleque se le requiera ofrecer la misma informacion en distintos formularios de solicitud de

* Para una lista de los estudios realizados, ver Apéndice 1.
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servicios. Esto debido a que los sistemas de manejo de informacion electronica de los distintos
programas raras veces se comunican entre si y por lo tanto la inf@fmano puede ser
compartida entre los programas aun cuando atienden las mismas clientelas y buscan lograr los
mismos propositos.

El ejemplo anterior permite comprender la forma en que el gobierno pierde capacidad para
resolver los problemas del pais. lpditicas de promocién del empleo se ven dispersas entre
varios programas y agencias, unas que tienen como norte el desarrollo econémico y las
necesidades de la industrial y el comercio; y otras cuyos objetivos estan orientados a atender las
necesidades &l desempleado. EIl balance de la fragmentacién excesiva de servicios es: baja
satisfaccidén de los clientes con los servicios que recibe y la forma en que los recibe; dificultad de
los clientes para acceder a los servicios y beneficios al estar dispe@osjo ineficiente de la
informacién al ser duplicada en cada unidad; y un gasto mayor en recursos para lograr las variadas
metas sectoriales.

UN ALTO NUMERO DE KGRS QUE RESPONDEN
ALGOBERNADOR

A través de los afios, en la Rama Ejecutiva se ha a@lggenna tendencia a dividir o fragmentar las
operaciones gubernamentales a través de agencias especializadas y autonomas. Esto por lo
general se hace con el convencimiento de que al dar autonomia a un programa o grupo de
servicios, separandolo del depamanto o de otra agencia, mejorara la calidad de los mismos al
ser mas agiles y estar bajo la supervision directa del gobernante. Una situacion similar ha ocurrido
con las agencias que pasan a ser corporaciones publicas. Estas buscan liberarse deitss age
gue reglamentan a los organismos gubernamentales de la Rama Ejecutiva, esto es: la Oficina de
Gerencia y Presupuesto (OGP), la Oficina de Capacitacién y Asesoramiento en Asuntos Laborales y
de Administracion de Recursos Humanos (OCALARH), y detdbepdo de Hacienda (pagos a
empleados y suplidores). De esa forma, creen que serdn mas agiles y prestaran un mejor servicio.
La realidad es otra. Un buen servicio no depende necesariamente o Unicamente de poseer la
discrecion para tomar las decisione€omo se observa en el caso de estas agencias, tan pronto
logran la autonomia, comienzan un desarrollo tendente a mayor fragmentacién, bajo el manto de
la especializacion o de imitar las estructuras del gobierno federal, y una década mas tarde, son
mas grades en alcance y en cantidad de empleados y mas costosas, pero muy pocas son mejores
agencias u ofrecen mejores servicios.

Un efecto claro ha sido el aumento en el nimero de agencias sobre las cuales el Gobernador tiene
responsabilidad directa. Esto adi al gobernante a ampliar una estructura intermedia de
asesores quienes en ocasiones deben asumir responsabilidades que exceden su experiencia
gerencial o ejecutiva, y menos aun conocen 0 poseen pericia en los asuntos que atienden las
agencias que estanajp su monitoria. Esto tiende a reducir en profundidad y cantidad la
informacion que recibe el gobernante sobre las agencias, al punto que algunas desaparecen
completamente del radar de La Fortaleza, hasta que ocurre algun evento fortuito que traiga a
colacion su existencia. Otro efecto es un pobre servicio del cual nadie se percata, ya sea porque la
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clientela es un sector invisible de la sociedad; porque las necesidades que debe atender la agencia
son asumidas por otras agencias; o simplemente porquéndaion que lleva a cabo no es
necesaria. Lo cierto es que exceder la capacidad éptima de administrar agencias presenta serios
problemas para el gobierno.

Es por ello que en varias reorganizaciones, los esfuerzos han ido dirigidos a consolidar agencias.
Esas consolidaciones se han propuesto de dos formas: 1) agrupando agencias bajo departamentos
sombrilla, en los que solo el Secretario le responde directamente al Gobernador; o 2) consolidando
agencias para integrar sus operaciones bajo una sola agehotadepartamentos sombrilla, son
conceptualmente muy atractivos. Este modelo descansa en la idea de que las funciones
operacionales y de servicio se concentran en las agencias que se describen como los
GO2YLRYySyiSaé¢ RS I &2 Y edhkquiéréd del Secktario §ud die &f 2 R2 >
departamento sombrilla es que sea un experto en formulacién, implantacion y evaluaciéon de
politicas, con gran capacidad ejecutiva y de liderazgo. Esto pocas veces se logra, ya sea por falta de
destrezas para reabiz el trabajo o bien una comprension equivocada del modelo. El saldo final
suele ser Secretarios que intentan intervenir constantemente en las operaciones de sus agencias.
Al hacerlo pierden una oportunidad valiosa para retraerse del dia a dia y cems@tibrenestar de

la sociedad y el impacto de sus agencias en ella. Las consolidaciones de agencias, por su parte,
tienen el efecto inmediato de reducir el nimero de agencias bajo la supervision del gobetnante.
Sin embargo, su integracién a los procesperacionales y administrativos de otra agencia puede
provocar desfases con repercusiones en el servicio que prestan. En ese sentido, la integracion
legal debe ser acompafiada de un plan de trabajo para la culminacién de la integracién en la
practica. 8n varias las experiencias en las que luego de aprobarse la legislacion que consolida las
agencias, transcurren afios de incertidumbre, confusién y luchas de poder que impiden la
consolidacion final.

GCOORDINACION ENTREGRAMAS

La capacidad de coordinién entre los multiples programas y asuntos que debe atender el Primer
Ejecutivo a menudo se reduce a una especie de competencia entre asuntos urgentes y asuntos
importantes. Una coordinacién correcta supone la claridad para identificar y articular las
prioridades; distribuir las responsabilidades y asegurar que lo delegado se cumple segun acordado.
Para lograr esa coordinacion los gobernantes recurren a estrategias como la creacién de la
Secretaria de la Gobernacion, que no es otra cosa que el brazdirador de los asuntos del
gobierno. Desde alli se convocan y se supervisan los grupos de trabajo o consejos que tendran a
su cargo la ejecucion de las politicas.

Este tema se suele abordan Iberoaméricdajo el concepto deAlto GobiernoEl Alto Gokerno

es la expresion que recoge el conjunto de autoridades y de 6rganos del nivel politico del Poder
Ejecutivo asi como también aquellos érganos técnicos o administrativos que le proporcionan al
gobernante un apoyo especializado en torno a la logistita politica publica gubernamental

® Una variante de consolidacién no impli@ eliminacion por completo del organismo, sino la fusién de
algunos componentes de tipo administrativo. Ese fue el caso de la fusién de procuradurias.
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(Fernandez Toro, 2011, p. 16). Las funciones del Alto Gobierno consisteyenenar la
certidumbre de que el gobierno puede goberngidpgrar que el gobierno como un todo genere
resultados valiosos para la sociedad qusyaez, sean efectivamente percibidos como tales

La calidad del Alto Gobierno incide en la capacidad del Estado como instrumento del desarrollo
social. Es por ello que este nivel de gobierno ha sido objeto de transformaciones y reformas.
Cuando se refmna el Alto Gobierno, por lo general, se busca adaptar sus estructuras a los cambios
en las relaciones con los actores sociales; ampliar su capacidad para ejercer el poder democratico
en favor de un desarrollo sostenible; y aumentar su capacidad pardaadopmplantar politicas
publicas a través de una administracion publica con mayor capacidad de lide(Regoédndez

Toro, 2011)

La tendencia general en los gobiernos contemporaneos es hacia el refonzamé Alto
Gobierno para el disefio, conduccion y evaluacién de politicas publicas. Ello coincide con
un entorno que favorece la descentralizacién territorial y funcional, pero que,
precisamente por ello, demanda control estratégico, asi como optimizatidas labores

de informacion y analisigCunill Grau, 2014, p. 11)

Como ya indicamos, una manera de configurar un Alto Gobierno es medianteataéoraie
GO02yasSecz2aé¢d 9aiz2a asS O2yF2NXIyYy LN 2SFSa RS 35Sy
son de tipo sectorial, en areas como salud, educacion, seguridad, o desarrollo econémico. Otros

son creados a partir de nuevos asuntos o problemas magiieren reconfigurar los grupos

existentes para adaptarse a las nuevas realidades sociales, politicas o econdmicas. Los consejos,
definidos alrededor de las areas o temas sectoriales de mayor interés para el pais, le permiten al
gobernante contar con elsesoramiento mas amplio y experto sobre un tema pues relne a todos

los actores gubernamentales que puedan tener alguna tangencia en él. También le permiten

trazar planes y estrategias sectoriales impulsadas desde varias agencias afines al asunto.

Los onsejos son la forma tradicional de coordinacién intergubernamental en la Rama Ejecutiva en
Puerto Rico. Sin embargo, en tiempos recientes, su capacidad para coordinar efectivamente ha
sido puesta en duda. La coordinacion requiere trabajo en equipo ysédtees posible si los
responsables por la implantacién y evaluacion de los resultados también trabajan juntos. Estos
ultimos no son los jefes de agencias sino los empleados de cada agencia, quienes posiblemente no
conocen a su contraparte ni tienen uitea clara de cual es el resultado final que se desea lograr.
Esta fragmentacién en la implantacién de politicas publicas es problematica y por disefio impide
gue los responsables de ejecutarlas conozcan el efecto que tiene su trabajo en el de otras actore
con encomiendas relacionadas en otras agencias. Impide también conocer cuando es necesario
revisar y modificar los planes de trabajo.

Una forma de subsanar las debilidades naturales de los consejos es la identificacién de resultados
parciales que puegh ser medidos periddicamente desde los consejos para conocer si las
estrategias y esfuerzos particulares de cada agencia, en conjunto realmente conducen al resultado
esperado.
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PROCESOS INADECUABXER LA CREACIOMBENCIAS Y
PROGRAMAS

Al presente la &na Ejecutiva cuenta con 15 departamentos, 43 agencias, 12 oficinas adscritas a la
Oficina del Gobernador y 44 corporaciones publicas. Aunque en el presente estudio hemos
dziAf AT I R2 St GSNXYAYy2 &l 3SyOAlé LI N} NBEPSNANY2A
gubernamental, respondiendo a lo que es el uso comun del concepto. Este genera ciertas
dificultades pues ese uso indistinto se da sin importar que hablemos de departamentos,
corporaciones publicas, y sin importar como se relacionan los organismiasCdicina del

Gobernador. Esta falta de claridad y precision es parte del problema general del uso de
mecanismos inadecuados para los propdsitos que se persiguen.

Las consecuencias de la ambigliedad y laxitud para crear organismos sin criterios uréfrmes
aprecia en la creacion de corporaciones publicas.ptbblema que se sefiala reiteradamente a
través de varios estudios es la creacion de corporaciones publicas para atender necesidades que
podrian ser mejor atendidas a través de otros tipos de agendigluso, en el Informe de
Reorganizacion de 1968, fecha en la que apenas habia 24 corporaciones publicas, ya se alertaba
sobre la necesidad de fijar criterios para el establecimiento de corporaciones publicas. Esa
tendencia de crear corporaciones paraltotipo de actividad continuaria sin freno, alcanzando su
momento mas critico en 1989 cuando el niumero de corporaciones publicas superé por una
docena al resto de las agencias. En ese afio habia 43 agencias y 55 corporaciones publicas. En
esencia, la RamBjecutiva se habia convertido en un gobierno de empresas publicas. Claro, no
todas las corporaciones tenian las mismas caracteristicas. No debemos olvidar que en varias
instancias, se les daba la clasificacion de corporacién meramente para eludirlesfisoales y
reglamentarios del gobierno central, aun cuando requerian recursos del Fondo General para su
funcionamiento.

Situaciones como las antes descritas han sido facilitadas por la ausencia de guias que ayuden a
determinar el tipo de agencia masemliado para atender las necesidades del pais. Es por ello que
proponemos adoptar definiciones que faciliten el ejercicio de la discrecién de los funcionarios
electos al crear organismos gubernamentales.

Otro asunto, relacionado con las estructuras gubenentales es el hecho de que en la Rama

Ejecutiva coexisten dos estructuras cuya armonia es esencial para una buena administracion, pero

gue muchas veces marchan por rutas paralelas: la estructura programatica y la estructura
organizacional. LaOGP (2049 0 RSTFAYS I SadGNHzOGdzZNF 2NBIF yAT | OA
el cual se distribuyen, integran y coordinan las funciones, facultades y responsabilidades
Y2NXYI GAQlI&as RANBOGAGIAZT FRYAYAAUNI GAQGFAa & 2LISNIC
edructura organizacional es la forma tradicional burocratica de ordenar y dividir el trabajo y fijar

las jerarquias de autoridad. Las leyes y los reglamentos se encargan de dar formalidad y definir la
estructura organizacional al diferenciar los trabajeglamento de clasificacion), fijar los salarios

(reglamento de retribucion), disponer quien autoriza una compra 0 a cubrir una vacante
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(reglamentos de compras y reglamentos de recursos humanos). En ese sentido, puede decirse que
a traveés de la estructurarganizacional se determina quién hace qué.

9y OFYoA2z fF SAaGNHz2GdzZNF LINRINI YH GAOFZT asS3agy ¢
cuales se agrupa la estructura organizacional de la agencia. Esa agrupacion estd enmarcada en
metas y objetivo© 2 Ydzy S& ¢ o 9ff2 &AAIAYAFAOLF 1jdzS f2a LINEINI
organizacion y las estructuras organizacionales se establecen a partir de las metas y objetivos de
esos programas. De hecho, el presupuesto operacional, como nhorma, deuglisstai través de la

estructura programatica, no de la estructura organizacional. En ese sentido, se percibiria una
flexibilidad programética, pues seria cuestion de dénde se asigna el dinero. Sin embargo, la
realidad es que la mayor parte del presupuegiabernamental asignado a los programas es
precisamente para pagar el recurso humano que los instrumenta. Esto significa que el
presupuesto termina apoyando la estructura organizacional vigente. Esto es, a menos que se
lleven a cabo reorganizaciones.

Paml que las agencias puedan responder a la politica publica de un gobernante, es necesario que
los programas que las instrumentan sean flexibles y puedan ser revisados, reformulados o
eliminados con cierto grado de agilidad. Sin embargo, el andamiaje ylegatmativo de la
estructura organizacional no esta disefiado para ser modificado facilmente. A menudo, esto afiade
un alto grado de complejidad a la gestion publica. De ahi que, en su frustracion, pasados
320 SNy tyiSa GAt RSy | (BEGSAADIEGA RS REBI 200 &NNB/ @ NI LA
GAYlFY23A0f Saéod 9a Sy NBaLdzssadl I Sal  FNHza i NI ¢
estructuras organizacionales para que respondan a las metas y objetivos programaticos que a
menudo se recurre a la creacion degramas y agencias que no serian necesarios si existen las
condiciones para adaptar las estructuras organizacionales existentes de forma mas agil. Por ello,
hemos dicho antes y reafirmamos que la creacion de organismos gubernamentales o de
programas no pede responder a la incapacidad para administrar los ya existentes.

Ese es uno de los desafios que surgen de este andlisis. Las estructuras organizacionales, con todos
sus componentes (reglamentos para la administracion de los recursos humanos, convenios
colectivos y procedimientos de trabajo) deben ser examinados con especial cuidado para producir
las normas gerenciales que deberan emitirse desde la Oficina de Gerencia y Presupuesto para
evitar que las estructuras organizacionales impidan una adminidtraciblica efectiva, eficiente y
economica en la que prime el interés publico.

Es necesario establecer las guias que armonicen la relacién entre ambas estructuras, de modo que
los recursos humanos y los fiscales respondan a programas de modo que se pphkckanlos
principios de la administracion por resultados, la gestion estratégica y la rendiciébn de cuentas.
Nada de eso es facil de lograr mientras los recursos del gobierno sean administrados desde
estructuras distintas entre las que hay poca o ningooeespondencia. Para lograrlo, deben
revisarse las leyes y normas que rigen la administracién de los recursos humanos y la negociacion
colectiva para asegurar que las mismas protejan los derechos de los empleados sin menoscabar la
flexibilidad necesaripara administrar el gobierno y proteger el interés publico.

Crbnl 26

Centro bre Gobiemo y Asuntos Piiblicos




ESTUDIO DE ORGANIZACION YDBSEMPENO ENRMMAEIECUTIVA

julio / 2015
BH. ESTADO DE DERECE® RELACION A LGEMNCIAS
GUBERNAMENTALESAIRAMAEIECUTIVA
En la seccion previa explicamos como se suele denondifiard Sy OA | ¢ | Odzl f lj dzA SNJ Sy

la rama ejeutiva, creada por ley, y que cuenta con determinada autonomia administrativa.

|l ROASNIFAS OsY2 OdzZft AFTAOFY2a St dza2z RS Gl dzizy2Y)
tipo administrativo. Con esto queremos diferenciar el caso de entidades que tianan

personalidad juridica propia, como seria waaporacién publica o unprocuraduria’

Cadaagenciatiene autonomia administrativa en el sentido de que el Departamento de Educacion
es una unidad distinta y separada de la Administracion de ServicierdBen; aunque nhinguna
tiene su propia personalidad juridica. Cada una es una unidad administrativa de gaigipanada
conautoridad para operar con competencias propias en determinados temas. Ejemplo de esto es
la capacidad paratorgar contratos o reaitar empleados.

Al hablar de organismagaiblicos en Puerto Rico, el concepto mas relevante contemplado a nivel
O2yaidAiadzOAz2yl € Sa St RS AGRSLINIFYSyi(i2aé¢ o 9 f O:
Asamblea Legislativa para crearlos y reorganizAridsmismo tiempo que la Constitucion

enumera ocho a los que puede atribuirse un rango constitucitBsie es el llamado gabinete
O2yadAidOA2y Ltz 1jdzS 1 /2y &aidAiidzOA gin evdbaip,y 2 OS 02
cabe sefalar que el entendidgeneral siempre ha sido que la Asamblea Legislativa posee esta

FI OdzAf GFR Sy NBftFOAsy | (2R2 2NHlIyAayY?2 LgofAaAldz2z
S2S0dziAp2at¢

En cambio, en otras ocasiones, la Constitucion si utiliza el concepto amplio de ageacis. el

Ol 42 Odz y R 2traajadoréd de énipredas? degodios y patronos privadosagdacia
AYAGNXzySyadrt ARFRSa RSt 320ASNY2 1jdz2S FdzyOA2y Sy O:
del Contralor para fiscalizar todos los ingresos, cuetas RSaSyYo2ft az2a RSt a9aid
agenciasS Ay a0 NHzYSydl f A Rl R'§al disponBr®l jurathéinto Wedfigehd@dhquah 2 & ¢ =

bt 2NJ SeSyYLif 2y a{S ONBI I hFAOAYEF RS I t NBiétENI R2 N} R
& &aSLI NIFRI RS Odzl fljdzA SNJ 2 G NI | IBDQUANPRAZec.BY2Gi A RIF R LIgot A0
"No estamos considerando para efectos de esta discusion el rol de supervision que de forma ocasional o

general pueden tener algunas agencias sobrgesto en temas puntuales. Por ejemplo, el proceso de

autorizacién para contratos y reclutamiento ante la Oficina de Gerencia y Presupuesto y la Secretaria de la
Gobernacion.

8 Const. PR, Art. If, S O ® LamAsavhbled Legislativa tendra facilidad penear, consolidar o reorganizar

RSLI NIFYSyGz2a S2S0dzia@d2a @ RSTAYAN] adza FdzyOA2y Saé @
°Const. PR, Art. I\{, S O d8inaéfjuicio de la facultad de Asamblea Legislativa para crear, reorganizar y

consolidar departamentos ejecutivos de gobierno y para definér funciones, se establecen los siguientes:

de Estado, de Justicia, de Instruccion Publica, de Salud, de Hacienda, de Trabajo, de Agricultura y Comercio y

RS hoNlrXa tgoftAlOrad /FRIFI RSLINIFYSyG2 S2S0dziAa@2 Sail N2
YConst t wd | NIiLds SecteRario§ & Gabiemorconstituiran colectivamente un consejo consultivo

RSt D20SNYIFR2NJ |jdzS 4SS RSYy2YAYINY /2yaSa22 RS { SONBGl NR
" Cont. PR, Arlll, Sec. 22.
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RS0SY LINBaidlI N G2R2a 24 daFdzyOA2y |l NR agencids SYLX St |
instrumentalidades y subdivisioge LJ2 f ‘NEnfagis-sdpidd).

De otra parte, tampoco existe una norma con rango de ley que defina con efectos generales el
02y OSLIi2 a4l 3S gxBermilldplesaldyés que ugnyfan con su propia definicion de
agencia que sirve los propdsitospesificos que justifica cada legislacion. De hecho, lo justo es
decir que de ordinario tampoco se trata realmente de definiciones, sino de una lista
eminentemente descriptiva de toda una variedad de entidades que caen bajo la definicién puntual

queeneser 2YSy 2 &S SadsS RIyR2 RS alF3ASyOAl o I 02y,
LEY DEFINICION

Ley 70 de 12 de agosto d&988,| a). Agencia. Significa cualquier junta, egpo, tribunal

Ley de Procedimient{ examinador, corporacién publica, comisién, ofic

Administrativo  Uniforme,  Se( independiente,  division, administracion, negocia(

1.3(a), 3 LPRA sec. 2101(a) departamento, autoridad, funcionario, persona, entidad

cualquier instrumentalidad del Estado Libre Asociado
Puerto Rico u organismaministrativo autorizado por ley
llevar a cabo funciones de reglamentar, investigar, o
pueda emitir una decisién, o con facultades para exp

licencias, certificados, permisos, concesion
acreditaciones, privilegios, franquicias, acusar o adjud
excepto:

(). El Senado y la Camara de Representantes d
Asamblea Legislativa.

(2). La Rama Judicial.

(3). La Oficina del Gobernador y todas sus oficinas ads
exceptuando aquéllas en donde se haya expres
literalmente la aplicaciébn de las spiosiciones de est
capitulo.

(4). La Guardia Nacional de Puerto Rico.

(5). Los gobiernos municipales o sus entidades
corporaciones.

(6). La Comision Estatal de Elecciones.

(7). El Negociado de Conciliacion y Arbitraje
Departamento del Trabajo y Resos Humanos.

(8). La Junta Asesora del Departamento de Asuntos
Consumidor Sobre el Sistema de Clasificacion de Progr
de Television y Juguetes Peligrosos.

(9). La Comisién para Resolver Controversias sobre P3
Deudas entre Agencias Gubernamdea

2 Const. PR, ArvI, Sec.16.
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LEY

DEFINICION

Ley 230 de 23 de julio d974, Ley
de Contabilidad del Gobierno ¢
Puerto Rico, Art. 1(d), 3 LPRA s
283b(d)

Dependencia ejecutiva Todo departamento, negociadt
administracién, junta, comision, oficina, agencia
instrumentalidad pertenecige a la rama ejecutiva de
gobierno, cuyos fondos por ley, deban estar bajo la cust
y control del Secretario de Hacienda de Puerto Rico.

Ley 662014, Ley Especial de
Sostenibilidad Fiscal y Operacionz
del Gobierno del Estado Libre
Asociado de PuertRico, Art. 5

Para propédsitos de este Capitulo se entendera que
GSN¥YAYy2 G9yiGARFR RS 4dtbdasvslis
agencias, asi como a las instrumentalidades y corporaci
publicas del Estado Libre Asociado de Puerto H
irrespectivo del gpdo de autonomia fiscal o presupuesta
que de otra forma le confiriere su ley orgénica u @
legislacion aplicable.Sin embargo, no le aplicaran |
disposiciones contenidas en este Capitulo a la Com
Estatal de Elecciones, la Oficina de Eticae@ubmental, la
Oficina del Panel del Fiscal Especial Independiente
Oficina del Contralor Electoral a menos que expresam
asi se dispongaNo se considerard como Entidad de
Rama Ejecutiva para propdsitos de este Capitulo

Universidad de Pu&r Rico y sus dependencias, ni a
Municipios.

Ley de Etica Gubernamental de
Puerto Rico de 2011, Art. 1.2 (¢), |
LPRA sec. 1854(c)

Agenciat Los organismosde la Rama Ejecutiva d
Gobierno, las corporaciones publicas, loainicipios y sug
legislatuas, las corporaciones especiales paralesarrollo
municipal, los consorcios municipales, las juntas
aguellas entidades que estén bajo la jurisdiccién de e
Rama.

Ley 1842004, Ley para I
Administracion de los Recurst
Humanos en el Servicio Pida del
Estado Libre Asociado de Puel
Rico, Art. 3(3), 3 LPRA sec. 1461(

Agenciar  Significara el conjunto de funciones, cargo
puestos que constituyen toda la jurisdiccion de U
autoridad nominadora, independientemente de que se
denomine deparmento, municipio, corporaciéon public
oficina, administracion, comision, junta a de cualquier ¢
forma.

Ley 72009, Ley Especii
Declarando Estado de Emergen;
Fiscal y Estableciendo Plan Integ
de Estabilizacion Fiscal para Sal
el Crédito de PANII 2 WA (
33(a), 3 LPRA § 8791(a)

Agenciag. Incluira todos los organismo
instrumentalidades y entidades de la Rama Ejecutiva
Gobierno de Puerto Rico, tales como departamentos, jur
comisiones, administraciones, oficinas y subdivisiones
estén bajo el control de la Rama Ejecutiva y que 9
administradores individuales conforme a la sec. 1461¢
este titulo. Incluira ademas, la Oficina propia
Gobernador.

Ley 1822009, Ley de
Reorganizacion y Modernizacion (¢
la Rama Ejecutiva 29, Art. 2., 3

LPRA $821 (A)

Agenciat  Cualquier departamento, oficina, negociag
comision, junta, administracion, autorida
instrumentalidad, corporacién publica que no tenga bot
emitidos, o cualquier otro organismo de la Rama Ejecutiy
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LEY DEFINICION
Plan deReorganizacién de la Rama EjecutiiaTodos los departamentos, dependenci
Administracion de Servicios agencias e instrumentalidades de la Rama Ejecutiva
Generales de Puerto Rico de 201] Gobierno de Puerto Rico, excepto las corporagsopiblicag
Articulo 4(s) y subdivisiones politicas del Gobierno de Puerto Ricg

Oficina de Etica Gubernamental, la Universidad de Pu
Rico y la Comision Estatal de Elecciones.

Ley 1032006, Ley para la Refornf a  3SY OA I &b X AAIAYATFAOL i
Fiscal del Gobierno del Estado Lil instrumentalidades y entidades de la Rama Ejecutiva
Asociado de Pueli 2 wA O2| Estado Libre Asociado de Puerto Rico, tales c
Art. 2, 3 LPRA sec. 8751 departamentos, juntas, comisiones, administracion
oficinas, subdivisiones y corporaciones publicas que es
bajo el control de dicha Rama

Ley 2372004, Ley para establecer| Entidad gubernamental Los departamentos, agencid

parametros uniformes en los corporaciones publicas, instrumentalidades y municipios
procesos de contratacion de Estado Libre Asociado de Puerto Rico. Se ex(
servicios profesionales y expresamente a la Rama Judicial y a la Rama Legislativg

consultivos para las agencias y
entidades gubernamentalest
ELA, Art. 1(c), 3 LPRA sec. 8611(j

Adviértase que las diferencias mas significativas giran alrededor de la inclusion o exclusién de las
corporaciones publicas y los municipios. Esto es significativo pues ambos entes cuentan con su
propia personalidad juridica y suelen estar revestidesun discurso de autonomia respecto al
gobierno central. La experiencia con estas leyes demuestra, sin embargo, que si bien para algunos
temas esta autonomia es relevante, véase lo relativo a la Administracion de Servicios Generales,
para otros, como lady de Etica Gubernamental, noayhejemplos intermedios, como l@y_de
Procedimiento Administrativo Uniforme, donde se incluyen las corporaciones publicas, pero se
excluyen los municipios.

Esto apunta a que la Asamblea Legislativa no tiene una posiciéa ahrespecto, sino que
dependiendo del tema a ser legislado, define el ambito de aplicacion dentroRdeniaEecutiva.

Esto incluso puede conllevar exclusiones puntuales de entidades como la Comision Estatal de
Elecciones (CEE), la Universidad detBWRico (UPR), la Oficina de Etica Gubernamental, la Oficina
del Panel del Fiscal Especial Independiente (FEI) y la Oficina del Contralor Eléctagatlusion

de la CEE seguramente responde a respetar su autonomia en funcion de que el criterioigkimord
de gobernanza de la entidad es el balance politico. La UPR, por consideraciones de politica
historica respecto al principio de autonomia universitaria. Las restantes tres, por ser entes con
funciones de fiscalizacién sobre los propios funcionariosiguiblque dirigen la rama ejecutiva,

por lo que su exclusién de determinadas leyes responde a evitar un conflicto de interés y preservar
su imparcialidad.
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H examen de las 6rdenes ejecutivas que emite el Gobernador arroja resultados parecidos.

ORDEN EJETIVA

DEFINICION

Orden Ejecutiva Num. @13
002, para ordenar la consulta con
Secretaria de la Gobernacién prey
a autorizar nombramientos a plaz:
vacantes u otorgar contratos

realizar enmiendas a contratd
existentes, ello con el objetivo d
reducir gatos en el Gobierno d
Estado Libre Asociado de Puel
Rico

! f2a TFTAySa RS Sail h NRS
significa cualquier junta, cuerpo, tribunal examinad
comisiéon, oficina independiente, divisiébn, administraci
negocio, departaranto, autoridad, funcionario, person:
entidad o cualquier instrumentalidad de la Rama Ejecu
del Estado Libre Asociado de Puerto Rico. Bajo
definicibn no se incluye a la Universidad de Puerto Ricq
exhorta a las corporaciones publicas a adoptaedidas
similares a las aqui expuestas.

Orden Ejecutiva Num. @®13
029, para ordenar a las agenci
adscritas a la rama ejecutiva
establecer programas de recicla
efectivos en coordinacién con

Autoridad de Desperdicios Solidog

Para fines de esth NRSy 92S0dziA gl X
significa cualquier entidad, dependencia, departamer
junta, comision, division, negociado, oficina, corporad
publica, cuasipublica o institucion gubernamental del Est
Libre Asociado de Puerto Rico.

Orden Ejeativa Nom. OR013
006, para un gobierno de
transparencia basado en el accesi
a informacion y estadisticas
publicasy confiables

G! 3SycGa tefiere a cualquier junta, cuerpo, tribun
examinador, comisién, corporacion publicas, ofic
independiente, divisiébn,  administracion, negoci
departamento, autoridad, funcionario, persona, entidad
cualquier instrumentalidad de la Rama Ejecutiva del Es
Libre Asociado de Puerto Rico.

En este casola regla general es no incluir a los municipios, aunquedpuhaber cierta
ambivalencia respecto a las corporaciones public&sto refleja un debate en torno a si las
6rdenes ejecutivas pueden obligar o no a las corporaciones publicas.

[2 FTYGSNA2NI SELX AOF St 02y O0SLIi 2 o@endi®yEddinbés, Sy f 2
aAy SYOIFINB2X I gyAOl YIYSNY Sy 1jdzS &S dziAft Al
para referirnos a un tipo determinado de entidad publica. Entramos entonces a un tema distinto:

la categorizacion de las entidades pah$. Para ello conviene examinar lo resuelto por el Tribunal
Supremo de Puerto Rico pues de ahi es donde se desprenden los desarrollos de mas relevancia en

el tema de categorias.

El punto de referencia por excelencia para comprender las distinciones diférentes tipos de
organismos publicos dentro del poder ejecutivo es lo explicado por el Tribunal Supremo de Puerto
Rico en el casbred Reyeg. ELA 150 DPR 599 (2000). Se planteaba alli si procedia una demanda

¥ para una discusiéon en torno a fiamentos constitucionales que justifican la aplicacién de érdenes
ejecutivas a las corporaciones publicagaseWilliam Vazquez lIrizarnt,os poderes del Gobernador de
Puerto Rico y el uso de drdenes ejecufivésev. JUR UPRO51 (2007).

@A
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contra el Estado Libre Asociado de PueRaco por eventos relacionados al Departamento de la
Vivienda, sin que hubiera sido emplazado el Secretario de dicha agencia.

En una opiniébn que discute las normas dispuestas en las Reglas de Procedimiento Civil para el
diligenciamiento de emplazamientos| Tribunal distingue entre tres tipos de organismos: 1) el
departamento o agencia, 2) la corporacion public8)ya instrumentalidad publica. Indica la
opinion lo siguiente:

Existe una diferencia entre un departamento o agencia del Gobierno y unaadpoo
instrumentalidad publicas. Una corporacion publica tiene facultad para demandar y ser
demandada y, a su vez, genera sus propios fondos. Por el contrario, una instrumentalidad
publica, aunque puede demandar y ser demandada, no genera sus propmlos;féstos
provienen del E.L.A. Finalmente, un departamento del Gobierno, por no tener personalidad
juridica, no puede demandar ni ser demandado independientemente del Bstaeo.las

pags. 60607.

Esa no es la primera ocasién, sin embargo, en quebelnkl aborc el tema. La realidad es que el
primer caso donde esto se discute como asunto principaCaschiniv. C.R.U.\ 105 DPR 352
(1976). Se trataba alli de lAdministracién de Parques y Recreo Publicos y la controversia era si
debia ser emplazadcomo una corporacion publica o como una instrumentalidad publica. En este
asunto de los emplazamientos es donde se origina realmente el uso de las tres categorias de entes
publicos. Veamos un poco del trasfondo legal de esta discusion.

Una vez se presés una demanda, es necesario notificar la misma a la parte demandada. Esto se
hace mediante un documento llamado emplazamiento y la entrega del mismo es lo que se conoce
como el diligenciamiento. Se trata de un principio de cardinal importancia puesdsoésta
manera un tribunal tiene jurisdiccion (autoridad) para atender el caso. Continuar un caso sin un
cumplimiento estricto de este requisito constituye una violacién al debido proceso de ley del
demandado.

La Reglat.4 de Procedimiento Civil estableaal es el mecanismo de notificacion apropiado
dependiendo de quién sea la parte demandada. En el caso de demandas contra personas juridicas
y entidades, las Reglas dispondws siguientes mecanismos segun quien deba recibir el
emplazamiento:

MECANISMO DE DILIGENGENTO DE
EMPLAZAMIENTO PERSON

ELA y agencias del gobierno central | A través del Secretario de Justicia

personalidad juridica

Instrumentalidad, entiéndase, agencia con | A través del jefe de la agencia con copig

propia personalidad juridica, pero que no | Secretario de Justicia

una @rporacion publica

TiPO DE ENDAD

Corporacion publica Igual que en el caso de las corporacio
privadas
Municipio Alcalde
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Comoindicamos la certeza con el cumplimiento estricto del proceso deyeaticiamiento del
emplazamiento es crucial en un litigio. De ahi que debemos entender el problema que representa
no tener claro ante qué tipo de entidad publica estamos y si el método utilizado para emplazar fue
0 no el correcto. En el cagtanchinila duda sobre cdmo clasificar aAaministracién de Parques

y Recreo Publicose originabaen el hecho de que la ley concedia a la agencia personalidad
juridica, asi como la capacidad de demandar y ser demandada.

El Tribunal Supremo realizé un andlisis pormezaao de las facultades que la ley le concedia a

este organismo. No obstante contar con su propia personalidad juridica, el Tribunal indicé que
Sadl SN} dzyll GNBAGNAYIAARIEX LldzSa y2 O2YLI NIol
entidades como la Aaridad de Acueductos y Alcantarillados. Ademés, para el Tribunal era
importante que al final, en caso de recaer una sentencia monetaria en su dardministracion

de Parques y Recreo Publicos no contaba con fondos propios para pagar.

Los diversoslementos fueron entonces resumidos por el Tribunal de este modo:

la Administracién no es una corporacion publica como lo son las antes mencionadas; no
tiene ingresos propios; no goza de autonomia fiscal para realizar préstamos, emision de
bonos, cuentas becarias; no posee propiedades ya que solamente las administra; no tiene
una Junta de Directores para su propio gobierno pues su Administrador es nombrado por el
Gobernador; no tiene poder para aceptar donaciones ya que las acepta a nombre del
Gobierno Estal; y los contratos y demas funciones las ejerce en representacion del Estado
Libre Asociado. Todas estas limitaciones son contrarias al concepto de autonomia
corporativa.ld. en la pag. 357.

Este caso tiene relevancia por dos razones. En primer lugéribehal comenzé a desarrollar un
esquema de analisis descansando en las distinciones entre entes publicos establecidas por las
Reglas de Procedimiento Civil para casos de emplazamientos. Segundo, se identificaron los
primeros criterios de analisis paraogpositos de poder realizar una distincibn muy particular:
cuando estamos 0 no ante una corporacion publica.

Cabe mencionar que para muchas entidades la respuesta a este tipo de interrogante es clara pues
su propia ley organica dispone su caracter de ocm@mpidon publica. Los casos que estamos
analizando responden, sin embargo, a leyes que omiten hacer este tipo de clasificacion y dejan la
puerta abierta a controversias que han llegado al Tribunal Supremo.

De manera casi simultdnea con la decision previaribunal Supremo resolvié el cas@Av.

Unién de Empleados AARO5 DPR 437 (197&omo indicamos al principio, la Constitucion tiene

contadas referencias a tipos de entidadashlicas Una de ellas es la parte donde se discute el

derecho ala huelg&&t Odzr £ S&aidt RA&LRYAO teSemprdisddlnegbcipslizSt £ 2 &
patronos privados y de agencias o instrumentalidades del gobierno que funcionen como empresas

2 yS32 OA 2 HEn e\ d8do,R& Gottebdiscutio si la referida proteccion itoaisinal

4 Const. PRA. I, Secciones 17 y 18.
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aplicaba a los empleados die Autoridad de Acueductos y Alcantarillados. Para ello examinoé el
historial y contexto de la aprobacion del texto constitucional. Indica el Tribunal:

Los debates, en resumen, aportan dos criterios que pueden camsa&gunto a muchos

otros, para resolver cuando es que una agencia del gobierno funciona como una empresa
privada y eliminan uno. Del lenguaje en si de la Sec. 18, de las circunstancias de su
formulacion, de su propoésito, de su glosa, de las realidadpsessirve y en que opera,
pueden derivarse otros criterios. El Informe Helfeld (vol. 1, pag. 21) sugiere acertadamente
varios factores que deben tomarse en consideracion, entre ellos: si los empleados de la
agencia concernida estan cubiertos por la LefPeesonal del Estado Libre Asociado; si los
servicios prestados por la agencia, por su naturaleza intrinseca, nunca han sido prestados
por la empresa privada; si la agencia esta capacitada para funcionar como una empresa o
negocio privado; si la agencia decho funciona como una empresa o negocio privado; el
grado de autonomia fiscal de que disfrute la agencia; el grado de autonomia
administrativa de que goce; si se cobra o no un precio o tarifas por el servicio rendido
(precio que debe ser basicamente ieglente al valor del servicio); si los poderes y
facultades concedidos en la ley organica de la agencia la asemejan fundamentalmente a
una empresa privada; y si la agencia tiene o no la capacidad para dedicarse en el futuro a
negocios lucrativos o a adtilades que tengan por objeto un beneficio pecuniario. A estos
criterios pueden afiadirse otros, sin pretender agotar la lista: la estructura en si de la
entidad; la facultad de la agencia para demandar y ser demandada ilimitadamente; el
poder de obtener faos propios en el mercado general de valores a base de su récord
econémico y sin empenfar el crédito del Estado Libre Asociado; la facultad de adquirir y
administrar propiedades sin la intervencion del Estado; el punto hasta donde el
reconocimiento a los éibajadores de la agencia de los derechos a que se refiere el primer
parrafo de la Sec. 18 concuerda o no con el esquema constitu¢threth. las pags. 455

56."

Este desarrollo jurisprudencial ha sido reconocido también en varias opiniones del Sedetario

Justicia. La mas reciente, lai@pn delSecetario de JusticiaNum. 06 de 201¥ resume en trece
los factores a considerar al examinar si una entidad es una corporacién gublica.

1> Estos criterios se han reafirmado posteriormente en varias opiniones, incluyériddiv. Corp. del
Conserv. Musica P,RL40 DPR 407 (1996aganv. ELA 131 DPR 795 (199%tuertasv. Cia. Fomento
Recreativo147 DPR 12 999);Ghigliottiv. A.S.A 149 DPR 902 (2000)Rpdriguez Torres Aut. Edif. Pubs
141 DPR 362 (1996).

16http://www.justicial.pr.gov/ordenesa/downIoad/OP_2013_06.P.IIFsta opinidbn examina la naturaleza

juridica de la Escuela de Artes Plasticas. Vidasabién, la Op. Sec. Just. Nam. 02 de 2005, discutiendo la

naturaleza juridica de la Comisién Industrial.
http://www.justicial.pr.gov/ordenesa/download/OP_2005 02.PDF.

" Cabe aclarar que aunque la opinién enumera doce (12) factores, en realidad sotlBepues el nimero
6 se repite para dos factores distintos. Véase la pag. 2 de la Op. Sec. Just. Nim. 06 de 2013.
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QRITERIOS PARA DETBRAR S| ESTAMOS
ANTE UNACORPORACIGNUBLICA
S posee ingresos propios
si tiene autonomia fiscal para realizar prestamos, emision de bonos, y cuentas bancg
si la agencia puede adquirir y administrar bienes sin la intervencion del Estado
si cuenta con una Junta de Directores
si puede aceptar don&anes
si tiene capacidad para concretar acuerdos o contratos
si los empleados estan cubiertos por la Ley de Personal del Estado Libre Asociado
si los servicios prestados por la agencia por su naturaleza extrinseca nunca h;
prestados por una empresaipada
9. sila agencia esta capacitada para funcionar como una empresa 0 hegocio privado
10. si se cobra 0 no un precio o tarifas por el servicio rendido
11. si la agencia tiene o no la capacidad para dedicarse en el futuro a negocios lucrati
actividades queengan por objeto un beneficio pecuniario
12. la facultad de la agencia de demandar y ser demandada
13. el poder de obtener fondos propios en el mercado de valores a base de su
economico y sin empefar el crédito del Estado Libre Asociado de Puerto Rico

NN

Sdore la aplicacion de estos factores, la opinién repite un principio esbozado por la jurisprudencia
y de una relevancia que es necesario resaltar de forma enfética: ninguno de los criterios es
determinante por si solo. A continuacién algunos ejemplos glidarael punto:

1 Criterio #1: el Departamento de Justicia puede generar ingresos propios a través del
ofrecimiento de cursos de educacion juridica continua, sin que ello lo convierta en una
corporaciénpublica

| Criterio #2: la Oficina de Etica Gubernamemiakde adquirir bienes inmueldecomo
sede, sin ser corporacigniblica

9 Criterio #4: enPaganv. ELA 131 DPR 795 (1992), el Tribunal Supremo reconocié que
pueden haber corporaciongsiblicasgue no cuenten con una junta de directores y que la
autoridadde un cuerpo como ese lo ostente un jefe de gabinete.

9 Criterio #12: las procuradurias tienen de ordinario capacidad para demandar, sin ser
corporacionespublicas

Por dltimo, es necesario consignar que estos factores son un mero instrumento para resolver
ambigliedades en la aplicacion de la I&s decir,al final la prerrogativa del tipo de facultades y
caracteristicas que la Asamblea Legislativa quiere otorgarle a un organismo publico es un asunto
de politica publica, mas que un problema de indolaljooi. Una corporacion publica sin capacidad

real de generar ingresos o sin una junta de directores, no representa controversia alguna de
validez legal de la entidad. Lo que se requiere en realidad es que en estos asuntos, la Asamblea
Legislativa actle cotonsistencia y claridad en los objetivos publicos, asi como en la seleccién de
los instrumentos méas adecuados para alcanzafios.

BE| tipo de organismo publico idéneo para cada funcién publica y los criterios para adoptar un modelo
versus el otro, es una encomiendaegia OGP ha dado al CEMGAP
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ALGUNAS CONSIDERAESIRARTICULARES EQER
CORPORACION PUBLICA

Respecto al tema de las corporaciones publicas, es prewsmar que elasuntono se limita a
identificar si determinado organismo lo es 0 no. Existeamsensdastante generalizado de que

los criterios que originalmente justificaron las corporaciones puUblicas hatnaidsformandosede
manera que han afectadta efectividad del modelo. En particular, el elemento primordial de
poder generar sus propios ingresos se ha visto lacerado de un modo que ha desvirtuado el
atractivo que tuvo crear corporacion@siblicas en losafiosn n Qrardnelli, 2000)La realidad &

gue hoydiamuchas corporacionegublicas dependen de asignaciones del gobierno central para
realizar funciones elementales.

Debemos advertir que en términos de finanzasblicas, el problema que esto genera tiene
distintas caras. De un lado, existectisidades sufragadas con el fondo general que tienen reglas

de operacion administrativa distintas. Una, la que aplica al gobierno central, departamentos y
administraciones, y otra, la que aplica a corporaciopéblicss. Esta disparidad puede ser
justificable si las fuentes de ingresos son distintas, pero cuando todo se sufraga del mismo fondo
general, es cuestionable. Esto se traduce en los conocidos reclamos de inequidad salarial de
empleados que hacen funciones similares, uno en el gobierno centtab e una corporacion
publica pero donde el segundo tiene un salario mayor que el primero.

La otra cara del problema es el tema del financiamiento publico. Una virtud de la corporacion
publicaes que al contar con personalidad juridica propia, puedeatopnestado como ente legal
distinto al gobierno central. En teoria esto expande la posibilidad de financiamiento disponible
para fines publicos, puesto que el gobierno central tiene un tope establecido en la Constitucion
para lo que puede tomar prestadoEn la medida que la dependencia de las corporaciones
publicas del fondo general ha ido en aumento, de igual manera se le ha hecho practicamente
imposible al gobierno central pretender que el tema del financiamiento de las corporaciones
publicas es algo gearado al financiamiento del Estado Libre Asociado de Puerto Rico. De ahi la
situacion actual donde la deuda de las corporacign@islicas es analizada para todos los efectos
practicos en conjunto con la deuda del gobierno central.

Gran parte del problemantes descrito es producto de enfocar las virtudes de la flexibilidad y
desatender el tema de la generacion de ingresos propios. La realidad es que la apreciacion de que
los procesos del gobierno central son ineficientes, muchas veces es compartida ipoesqu
gobiernan. De ahi que algunas corporaciopéblicas pueden explicarse precisamente a base de

esa busqueda de flexibilidad, sin que esto esté acompafiado entonces con el rigor de tener que
generar sus propios ingresos. Resulta imprescindible, puesjiear cual es la razon que justifica

la existencia y permanencia de las corporacign#sices existentes.

Notese que lo anterior no implica un juicio valorativo tendente a eliminar corporacqmitgicas.
Lo que tampoco supone es uno a favor de const@asaSe trata de ver si responden 0 no a las
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necesidades del Puerto Rico de hoy y cudal es su viabilidad para continuar cumpliendo de manera
efectiva su mision.

En este proceso es necesario dar particular énfasis al tema de la generacion de sus propios
ingresos, un planteamiento que no es de indole legal. Esto es, no se trata, como suele discutirse el
tema, si la entidad tiene capacidad en ley para generar sus propios ingresos. El asunto es més bien
uno de politica publica, de gerencia y viabilidad ecogémliLa pregunta es si realmente, dentro

del servicio o tipo de actividad que opera el organismo, es viable que genere ingresos propios que
le permita atender sus gastos. El andlisis requiere honestidad y un examen real y responsable de
cada situacion. Salrespuesta es en la negativa, la solucién no es tan simple como meramente
afirmar que la corporacién debe ser eliminada. En principio, siempre puede haber espacio para
actividades subsidiadas por consideraciones de interés publico. Tal vez el tema ekst
transporte colectivo. Ahora bien, en actividades donde si es viable generar ingresos propios, el
subsidio es mas cuestionable. El problema en estos casos es que puede haber un abuso del
mecanismo por puras consideraciones de clientelismo politicode se preservan tarifas irreales

gue desvirtian cualquier pretension de mantener finanzas responsables.

Lo anterior incide incluso en la manera en que se configura el cuerpo rector de las corporaciones
publicas. Por ejemplo, la Junta de Gobierno déutoridad de Energiléctrica fue reformada con

el objetivo de garantizar que sus miembros tuvieron un tradfen experiencia laboral que
pudiera propiciar la profesionalizacion de dicho cuerpo. Véase la 29129 Por otro lado, en el

caso de la Aaridad de Acueductos y Alcantarillados la experiencia ha sido incluir mayor
participacién ciudadana con representantes de los consumidores. Véase la 1281315La
Organizacion para la Cooperacion y Desarrollos Econémicos (OCDE) y el Centro para la Nueva
Economia han enfatizado la importancia de estos aspectos de gobernanza para el manejo de
empresas publicagCenter for the New Economg012).

Por Ultimo, tampoco se puede caer en el simplismo de defender el modelo de la corporacion
publica meramente com alternativa a los procesos burocraticos ineficientes en el gobierno
central y con el Unico objetivo de aislar determinado tipo de actividad del control burocratico. El
escapismo sectorial no debe ser una opcion. Debe imperar una vision del gobiernaicdot,

donde se busque eficiencia y flexibilidad que impacte de manera positiva al gobierno central. La
ineficiencia no puede ser asumida, sino erradicada. De otro modo, se estaria condenando de
manera perenne el buen uso del fondo general.

CONCLUSIONBENERALES Y DESEYENDE ADOPTAR GUIA

A través de este escrito hemos procurado atender el tema de la estructura de gobierno desde una
perspectiva gerencial y legal. Nos parece necesario concluir que en ambos renglones nuestro
sistema se muestra ddbiEn otros paises la organizacién del gobierno recibe una atencién
bastante detallada en el texto constitucional. En Puerto Rico ese no es el caso y la realidad es que
la Asamblea Legislativa no ha sido consistente y clara en establecer tipos de orggmisaiitos.

No hay consistencia en como estos se denominan, ademas de que en ocasiones su propia
naturaleza resulta incierta. De ahi el esfuerzo que ocasionalmente han tenido que hacer los
tribunales para determinar si una entidad es 0 no una corporgumidtica
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De otro lado, esa falta de claridad tampoco ha sido compensada con un esquema de gerencia
publicaordenado, transparente y eficiente. El desarrollo de nuestro Alto Gobierno parece ser mas
gue nada el resultado una reacciéon al desorden estructuealadrama ejecutiva, combinado
ocasionalmente con estilos particulares de organizacién que quiera adoptar la administracion de
turno. Lo que evidentemente no existe es un modelo claro con una base racional de alto sentido
institucional. Es necesario congpider que funcionarios responsables, inteligentes y con un alto
sentido de vocacion al servigiiblioo, no son suficientes si carecemos de un sentido general de la
gerenciapublicacomo tema complejo que requiere ser estudiado y discutido por quienesrtien
responsabilidad de gobernar el pais.

De ahi que consideremos deseable la adopcion de guias que permitan atender algunas de las
necesidades esbozadas. Las mismas deben servir para hacer nuestra estructura de gobierno mas
comprensible, lo cual se juBitia no solo en el contexto del manejo gerencial del Alto Gobierno,

sino también con el fin de proveer un gobierno que la ciudadania pueda entender. Después de
todo, el buen funcionamiento de nuestro sistema politico de democracia representativa depende

de que los ciudadanos sepan cdémo opera el gobierno, quién tiene responsabilidad por cada asunto

y cudles son las lineas de supervision. En fin, exigir que se rinda cuentas supone que se conozca a
quién exigirlas. Una estructura mas clara de gobierno ab@soa
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GUIA DEANALISIS PARATREACION DE
PROGRAMASAGENCIAS DEIRAMAEIECUTIVA

INTRODUCCION

Esta Guia es un instrumento para dirigir el andlisis que debe conducir a una decision informada
respecto a si es necesario crear un programas 0 una agebaimisma no es de caracter

normativo sino de apoyo a los procesos decisionales gubernamentales. Esta ha sido disefiada con
tres objetivos en mente:

- dar mayor racionalidad y uniformidad a las tipologias utilizadas en la denominacion de las
agencias de |IRama Ejecutiva

- asegurar la consideracién informada de varias alternativas, al momento de optar por la
creacion de un programa o agencia

- proveer unos criterios que a la vez sirvan para evaluar la denominacion de las agencias
gue existen en la actualidaddgcidir si deben ser atemperadas a la nomenclatura que
aqui se propone.

AGENCIADEFINICIONEROPUESTAS

El primer paso para dar mayor racionalidad y coherencia a los procesos decisionales sobre las
estructuras de la Rama Ejecutiva es lograr maymcipion en los conceptos utilizados. A
continuacibon un esquema de las categorias que proponemos Yy su justificacion.

agencia

s E—
| I 1 1 1 1

corporacion

departamento administracion oficina junta comision piblica

Agenciag es el término genérico para identificar todos los organismos de la rama ejecutiva cuya
operacion es sufragada por fondos pabh, ya sea del Fondo General o fondos propios; que son
creados mediante ley; con autonomia operacional y administrativa; bajo el amparo de las leyes y
reglamentos del Estado Libre Asociado. Las clasificaciones de las agencias son: departamento,
administracion, junta, comision, oficina y corporacion publica.

Departamentg; es un organismo creado mediante la Constitucién o mediante leyes posteriores,
con la facultad para formular, implantar y evaluar las politicas publicas sectoriales, y con la
responsabitiad de producir resultados que mejoren las condiciones econdmicas, sociales o
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ambientales del pais; para producir una mayor calidad de vida para los habitantes. El
departamento puede tener una 0 mas agencias adscritas, en cuyo caso puede ofrecerles apoyo
administrativo centralizado. Como se explica mas adelante, estas agencias serian denominadas

G RYAYAAUGNI OA2y Saé o 9 fpor RSleesNdidglafientas Zue Splicart a ld82 6 A 2 | F
agencias gubernamentalgsopera con recursodel Fondo General yohdos federales.Los jefes

de los departamentos son miembros del Alto Gobierno conforme ya dispone la Constitucién al

indicar que constituyen el Consejo de Secretarios

Administracion; es un organismo adscrito a un departamento; posee autonomia operagiona
administrativa, aunque puede recibir apoyo administrativo del departamento como mecanismo de
ahorro y eficiencia. Es un organismo de ejecucion de la politica publica, a través de la
administraciéon de varios programas. Opera programas cuyas fuentesede&sos son
mayoritariamente el Fondo General y fondos federales. Esta cobijado por las leyes y reglamentos
gue aplican a las agencias gubernamentales. Su origen es el resultado de estudios rigurosos en los
gue se descarta como primera opciéon la creadilenun programa o secretaria auxiliar en un
departamento o administracion existente.

Oficinag se refiere al organismo adscrito a la Oficina del Gobernador, cuyas funciones son de tipo
ejecutivo; administran programas que tienen como objetivo una o maagieesponsabilidades
gerenciales: planificar, presupuestar, y evaluar; estan dirigidas a producir informacién y ofrecer
asesoramiento al Gobernador en asuntos de la administracion de la Rama EjedDpeaan
programas cuyas fuentes de recursos son oniégriamente, el Fondo General y fondos federales.

Juntag¢ son organismopublicoscon funciones reguladoras de algin sector de la sociedad. Se
diferencian del departamento y la administracion por estar bajo la direccibn de un cuerpo
colegiado compuestde un niumero impar de miembros y donde cada uno ocupa el cargo por un
término extendido que puede fluctuar entre 3 y 10 afios. Ademas, estos miembros solo pueden ser
separados de sus cargos mediante la formulacion de cargos administrativos por el gobeEmador
este sentido, su creacion supone que la Asamblea Legislativa quiere establecer un organismo que
opere con independencia de la politica publica de la administracion de turno. Se suelen distinguir
por tener un alto componente de funciones de reglameittag/ adjudicacion.

Comision son organismos creados para el estudio permanente de temas importantes de politica
publica Se debe diferenciar de la creacion de comisiones especiales, las cuales de ordinario no
requieren legislacion y pueden manejarse nagdée el mecanismo de 6rdenes ejecutivas. Aunque
operan como un cuerpo colegiado también, se diferencian de las juntas en que su funcién no
incluye reglamentar mediante la adopcién de normas con fuerza de ley que afecten directamente
a la ciudadania, ni aatlican directamente controversias como un 6rgano ciuadicial.

Corporacion publica estos son organismos creados para servir unpfiblio, pero que la
Asamblea Legislativa ha querido dotar con la flexibilidad que caracteriza la operacién de un ente
privado. En ese sentido, por definicion una corporacién publica debe estar excluida de la
reglamentacion que de ordinario aplica al sector publico en temas como contabilidad, recursos
humanos y compras. Como regla general debe tener la autoridad y dagguara generar la
mayor parte de sus ingresos. Solo en limitadas situaciones donde esto no parezca viable, debe
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considerarse la existencia de subsidios. Sin embargo, en modo alguno esto ultimo debe
representar laxitud en términos de imponer requisitosedieiencia.

ANALISIS PARA LA DB&BMBEACION DE NECBSIDDE UN
PROGRAMA

Se sugiere como primer paso analizar el origen de la necesidad del programa. Algunas
posibilidades son:

Un compromiso programatiapLos compromisos programaticos son parte degdesmesas
realizadas por el Gobernador durante su campafa electoral y por lo general estan incluidos en el
Programa de Gobierno. En estos casos, generalmente la necesidad es planteada al candidato por
algun grupo o sector de la sociedad con interés esmsahto, porque existe una situacion que les
puede beneficiar o perjudicar y consideran necesaria la intervencién del gobierno. Aun cuando
exista un compromiso del gobernante, es importante validar la necesidad. En ocasiones, los
grupos de interés preseah solo una parte del problema o han hecho un diagnéstico parcial del
problema y de sus causas. Para corroborar que existe el problema, que produce los efectos que
indica el grupo, y que la mejor solucién es la solicitada por el grupo, es necesariar realiz
estudio. De esta forma, si no se justifica la creacién de un programa, se habra recopilado la
evidencia suficiente para dialogar con los grupos de interés y alcanzar otros acuerdos. En estos
casos, la Oficina de Gerencia y Presupuesto debe asuiidemzgo del estudio. Si se concluye

gue el problema existe, entonces se debe pasar al analisis de necesidad de un programa.

Una situacion imprevista El pais puede enfrentar una situacién o evento inesperado que
requiere la intervencién gubernamentg@ara prevenir dafios a personas, propiedades o a la
economia o para aliviar efectos adversos. Los eventos pueden ser: desastres naturales epidemias
0 accidentes. También puede tratarse de datos que ponen al descubierto una situacién adversa a
un sector @ la sociedad, al gobierno, o al pais. De igual forma, puede tratarse de datos que
presentan oportunidades para beneficiar a un sector de la sociedad, al gobierno o al pais. Las
necesidades que se originan por eventos inesperados a menudo requiereagmeesta rapida y
experta del gobierno. En esos casos, se sugiere crear una comision especial. Las comisiones
especiales permiten el nombramiento de expertos y de representantes de los grupos de interés o
de la sociedad por un periodo definido de tiempBor lo general se le asignan recursos fiscales,
recursos humanos (mediante destaque o temporeros) y facilidades fisicas para que lleven a cabo el
estudio o los estudios necesarios para comprender el problema y proponer soluciones. Las
soluciones adoptass pueden sugerir la necesidad de crear un programa o modificar uno
existente. En estos casos, se debe pasar al andlisis de necesidad de un programa.

Un pedido de algun grupo de interés espedahenudo, grupos o sectores de la sociedad
demandan acciomlel gobierno con relaciéon a algun problema que les afecta. En estos casos, al
igual que en el caso de los compromisos programaticos, es necesario realizar los estudios que
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corroboren la existencia del problema. Los estudios, dependiendo de su cowrublgjiceden ser
realizados por la Oficina de Gerencia y Presupuesto o por una Comision. Una vez se conocen los
resultados del estudio, si se confirma la existencia de un problema o asunto en el cual el gobierno
debe intervenir, entonces se debe pasar &lésis de necesidad de un programa.

Legislaciom Las leyes establecen la politica publica sobre diversos asuntos. Aunque ha sido una
practica a través del tiempo, la creacion de programas y agencias por esa via, tal practica debe ser
el resultado de estios de necesidad que posean el mismo rigor que los estudios realizados por
las comisiones especiales de expertos y por la Oficina de Gerencia y Presupuesto. De esta forma,
se evita la proliferacion de programas innecesarios.

Un arbol decisional (Figurd s una representacion visual que permite ordenar el proceso a
través del cual se toman decisiones sobre algin asunto. Este tipo de andlisis permite identificar las
opciones para atender un problema y las condiciones que deben estar presentes paradgue ca
opcion sea la mejor. En el caso de la determinaciéon sobre la necesidad de crear un programa
gubernamental para resolver o atender algin asunto o problema importante, existen varias
alternativas. Estas son: a) creacion de una comisién especial; bficacidn de un programa
existente; ¢) creacion de un programa; y d) subcontratacion en el sector no gubernamental.

a. Comision especigles un mecanismo ideal para atender asuntos noveles o problemas
gue no han sido atendidos adecuadamente por programadegxés y amenazan con
salirse de control. La comision especial permite la colaboracién, de forma temporera, de
expertos sobre el asunto o problema, de representantes de los sectores impactados por el
problema o potenciales victimas; y de funcionarios gnhmentales. De esta forma, se
puede lograr una mayor comprensiéon del problema y de las posibles soluciones de forma
mas 4gil. La finalidad de una comision debe ser la presentacion de un informe con
recomendaciones dirigidas a erradicar, atenuar y pré@vehproblema. Cuando existen
programas gubernamentales con alguna responsabilidad sobre el asunto o problema bajo
estudio, el informe debe identificar las vulnerabilidades que impidieron al programa evitar
la crisis y los mecanismos especificos paraepni crisis futuras. Las comisiones pueden
contar con personal gubernamental en destaque o temporero, asi como con personas del
sector privado y no gubernamental.

b. Programas existentes En gobiernos amplios como el de Puerto Rico, es altamente
probable aqie para cada problema o necesidad, exista uno 0 mas programas
gubernamentales relacionados. Esto plantea la necesidad de partir de la premisa de que
ya existe uno o mas programas relacionados con el asunto o problema. La Oficina de
Gerencia y Presupuestiiene informacién sobre todos los programas gubernamentales
existentes que reciben su presupuesto del Fondo General o de Asignaciones Especiales.
Ademas, se espera que incorpore a sus bases de datos los programas de organismos de la
Rama Ejecutiva que neciben dinero del Fondo General. Cada programa contiene una
descripcion y los objetivos. Esa informacion debe ser suficiente para hacer una
preseleccidén de posibles programas relacionados. Los funcionarios de las agencias a las
gue pertenecen los pragmas preseleccionados pueden proveer informacion mas precisa
gue permita conocer la relacion, si alguna, entre los programas y el problema o necesidad
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planteada. Si se determina que existe uno o mas programas que debieron atender la
necesidad o problemda Oficina de Gerencia y Presupuesto debera evaluar los mismos
para conocer las razones por las cuales no han logrado los resultados esperados. Esa
evaluacion debe estar dirigida a modificar o eliminar el programa. La decision de
modificarlo supone quel programa requiere una o0 mas de las siguientes acciones: mas
recursos, una redistribucibn de los recursos existentes, capacitacion, mejorar la
supervision, métricas para medir el progreso, redisefiar los procesos, 0 incorporar
tecnologia y capacidad artadh, entre otros. Los costos de la modificacion deben ser
estimados y analizados en términos de costo/beneficio y efectividad.

c. Nuevo programa Si luego de un cuidadoso andlisis se determina que no existe un
programa que atienda el problema o la necesidg se ha corroborado la necesidad de
crearlo, deben considerarse dos posibilidades: la creacion de un programa gubernamental
y la subcontratacion de un proveedor de servicios no gubernamental. La decision de crear
un nuevo programa debe estar fundamedéaen el convencimiento de que es el gobierno
guien puede ofrecer los mejores servicios al menor costo. Otra consideracién que podria
justificar que sea el gobierno quien atienda la necesidad es que se trate de un asunto que
requiere la mayor confidendidad; o que puede representar conflictos de interés si se
ofrece fuera del gobierno.

d. Subcontrataciorg Si luego de un cuidadoso andlisis, se determina que una o varias
organizaciones no gubernamentales pueden ofrecer el mejor servicio al menor costo, y
gue es en el mejor interés del gobierno y de la sociedad, entonces debe iniciarse un
proceso de convocatoria o de invitacion a las entidades cualificadas para ofrecerlo. En
este caso, siempre es necesario identificar la unidad gubernamental que sera spons
de evaluar los servicios prestados por la entidad no gubernamental y asegurar su
cumplimiento con las condiciones acordadas en el contrato.

Algunos de los criterios que deberan tomarse en consideracion para decidir si es el
gobierno o el sector gubeamental el que debe ofrecer el servicio, son:

- Costo/beneficio

- Historial de resultados en servicios similares

- Garantias de confidencialidad

- Acceso que ofrece a los usuarios del servicio a través de la Isla
- Historial de satisfaccién de los usuarios con é&sisios recibidos

- Tiempo de experiencia ofreciendo servicios a poblacisimsares
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Figura 1. Decision sobre quién debe ofrecer el servicio o atender la necesidad
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ANALISIS DNMECESIDADVALOR DE LAGENCIAS
GUBERNAMENTALES

INTRODUCCION

La eeacion de un organismo gubernamental por lo general responde al convencimiento de que el
Estado debe atender o intervenir en la solucion de un asunto o problema en el mejor interés de la
sociedad. El rol del Estado toma diversas formas. Puede tratange bl de regulador, de ente
apelativo, de proveedor de servicios, de garante de servicios, o de defensor de derechos, entre
otros. El rol de la agencia comunmente es definido en su ley creadora. La creacion de una agencia
gubernamental es una acciérug debe responder a la certeza de qué es la mejor opcion para
atender la necesidad. Para ello es necesario llevar a cabo el estudio que permita descartar
opciones tales como: modificar una agencia existente o0 subcontratar organismos no
gubernamentales.

La creacion de una agencia tiende a ser mas costosa para el fisco que expandir agencias existentes.
Esto debido a que ademas de las estructuras operacionales, es necesario crear las estructuras
administrativas, algo que no seria necesario en el casomedificacion de una agencia existente

o la subcontratacién. Tampoco debe perderse de vista que la creacién de una agencia conlleva la
creacion de una plantilla de puestos permanentes que serdn ocupados por personas con la
expectativa de completar 40 afiaie servicio. Esto plantea una gran responsabilidad como
patrono hacia los empleados y como gobierno hacia la sociedad, por lo que debe existir un alto
nivel de certeza de que la necesidad que se busca atender requiere estructuras permanentes o de
tiempo indefinido.

Una dificultad que enfrentamos hoy es un entorno cambiante, donde las condiciones externas,
gue no controlamos, cambian y alteran las necesidades de la sociedad y de sus grupos o sectores
en espacios de tiempo cortos. En ese sentido, crearageacia hoy, con el convencimiento de

gue sera necesaria por mas de tres décadas es muy dificil. Por esa razén, la prudencia debe
acompanfar el estudio de necesidad. Una vez creadas, las agencias gubernamentales son mas que
fuentes de servicios, son tandini fuentes de empleos directos e indirectos. Por lo tanto, su
eliminacién, acarrea importantes consecuencias pues no se trata Unicamente de eliminar un
servicio cque ciertamente podria ser innecesari@e trata de cerrar una fuente de empleos
directos e mdirectos que tendran impacto en la economia. Por otro lado, mantener en
operaciones una agencia cuyo valor publico es inexistente, es también problemético. Los recursos
que se utilizan para una operacion innecesaria o irrelevante, no estan dispon#seesapoyar

otras areas de mayor necesidad.
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Otro elemento que incide en la decision de crear una agencia, y por ende, también en la decisién
de eliminarla, es el politico. La creacion de una agencia suele implicar un mensaje sobre el nivel de
importancia @& un tema para la administracién que la crea. De igual manera, su eliminacion puede
conllevar un riesgo de que el mismo tema se esté desmereciendo. Eso puede implicar un costo
politico que opere como disuasivo para tomar decisiones en cuanto a las agdpoids tanto, es
imposible descartar del analisis el elemento politico, aunque éste no debe ser el criterio principal
para tomar las decisiones.

Es evidente entonces, que la creacion, asi como la eliminacién de agencias requiere de un analisis
producto de un proceso responsable, racional y sensible, de modo que se consideren las
implicaciones a corto, mediano y largo plazo. Sugerimos un analisis de cuatro aspectos: (1) el
propésito o mision; (2) el alcance de la necesidad; (3) la experiencia y el ddsemp
gubernamental con respecto a necesidades similares; y (4) el financiamiento.

ANALISIS DEL PROPOSITA MISION

La misién es la razon de ser de una agencia. Su contenido debe reflejar el fin Ultimo que se desea
lograr. Puede plantearse en términdsl impacto social o0 econémico que se espera obtener del
funcionamiento de la agencia. Las agencias tienen como misién atender los grandes problemas de
la sociedad; los asuntos mas complejos; aquellos que determinan la calidad de vida y el bienestar
del Rueblo. EIl alcance de esa aspiracién o propésito es lo que distingue una agencia de un
programa. El conjunto de objetivos de varios programas aportan al logro de la mision de la
agencia.

En el caso de las agencias existentes, el analisis de su misiécesano como primer paso, para
conocer si la agencia continda atendiendo las necesidades para las cuales fue creada. En ese
sentido, el conjunto de los programas operacionales de la agencia debe responder a la estrategia
seleccionada por el Estado parrader las necesidades o problemas establecidos en su mision.
Una forma de realizar este andlisis es determinar si el conjunto de objetivos programaticos
responde a una politica publica formulada sobre las bases del conocimiento te6rico y aplicado
existenke. Dicho de otro modo, ¢existe un marco o base conceptual actualizada que justifique los
programas existentes como medios para cumplir la mision?

En el caso de la creacion de una agencia, el andlisis comienza con el desarrollo del marco
conceptual, que nes otra cosa que la politica publica formulada sobre las bases del conocimiento
tedrico y aplicado existente. Este debe contener suficiente informacion para identificar los
origenes del problema o necesidad, el impacto social y econdmico, las tendendas
experiencias exitosas, basadas en evidencia, que se han utilizado en otras jurisdicciones para
atender el problema. También debe sugerir los cursos de accion existentes y los que se prefieren.
El estudio inicial debe ser suficientemente exhaustiemo para dar una idea clara de cuéles
deben ser los objetivos a alcanzarse en ruta al logro de la misién. Un tema importante en este
andlisis es el estimado de tiempo que debe tomar la solucion o erradicacion del problema. ¢Se
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trata de un problema quedsido eliminado en otros lugares? ¢ Es un problema recurrente, sobre
el cual no se vislumbra una solucion, sino mas bien su mitigacion?

El estudio para determinar la creacion de agencias requiere ademas un examen a las misiones y
objetivos de los programasxistentes en la Rama Ejecutiva para saber si existe algin programa o
agencia con propositos u objetivos similares o compatibles. De ser el caso, entonces se debe pasar
a evaluar el alcance de los problemas que atienden las agencias existentes (d@alisiance o
necesidad), asi como el funcionamiento de los programas o agencias existentes (Analisis de la
experiencia gubernamental y desempefio) para conocer si son una mejor alternativa a la creacion
de una agencia.

Observacién La mision de la agencteene dos interpretaciones en el ambito gubernamental.

De un lado, es como hemos dicho, la que dispone su ley organica o creadora. Sin embargo, en las
Gltimas dos décadas, con la adopcién de elementos de la planificacién estratégica, muchas
agencias hamodificado sus misiones organicas para hacerlas méas claras y pertinentes a los
tiempos. Esa tendencia a modificar la misién, aunque se origina por un buen propdésito, puede
desvirtuar el propdsito original para el cual fue creada la agencia, sin que oredienmienda a

su ley creadora. En los estudios realizados por el grupo de investigadores del Centro de Estudios
Multidisciplinarios sobre Gobierno y Asuntos Publicos (CEMGAP) se observaron variaciones en la
mision de las cinco agencias para las cualedesarrollaron indicadores. En algunos casos, se
identificaron varias misiones, todas con algun elemento en comuan, pero ciertamente diferentes.
Se observé ademas que la mision que aparece en el Documento de Presupuesto a menudo no es la
misma que aparecen los documentos o en la pagina de las agencias, ni corresponde a la
estructura programatica de la agencia. Aungue podria considerarse un asunto poco importante,
nos parece que, por el contrario, es importante y amerita ser analizado cuidadosamente.

Lasdiferencias entre la mision por ley y la misiéon funcional de una agencia sugieren la necesidad
de un analisis cuidadoso para determinar si la necesidad que dio origen a creacién de la agencia
continua vigente. De igual forma, es necesario analizar Ig@sigion programatica de la agencia

para determinar si la misma guarda relacion con la mision por ley.

ANALISIS DEL ALCARGE NECESIDAD

Para las agencias existentes, la conclusion del primer paso puede ser que la agencia continta
atendiendo las acesidades para las cudles fue creada. En ese caso, el segundo paso es conocer Si
la necesidad existe adn, y si existe en la misma magnitud que tuvo cuando fue creada la agencia.
En este paso ya sabemos que la agencia ofrece los servicios o atiendedaae para la cual fue
creada. Pero debemos indagar si la necesidad o problema persiste, y de ser asi, si la demanda por
los servicios continua estable a través del tiempo, o evidencia cambios. Si la demanda es mayor
gue al momento en que fue creadadgencia, es imperativo indagar sobre las razones para ese
cambio. Un aumento en la demanda por servicios puede ser algo positivo (por ej. Personas que
acuden a vacunarse contra enfermedades infecciosas). También puede ser negativo y alertar
sobre la ingectividad de los programas existentes para resolver el problema.
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Si una agencia es efectiva en erradicar un problema social, esto no implica necesariamente que
debera ser eliminada. Cuando su clientela disminuye o desaparece, es necesario estudiaspatron
en otras jurisdicciones, pues puede ser valioso mantener algun nivel de vigilancia, ya sea como
agencia o como programa adscrito a una agencia.

En el caso de las agencias a ser creadas, el estudio del alcance o necesidad debe identificar con
bastanteprecision la clientela principal, sus caracteristicas demogréficas, la distribucién geogréfica
del problema o la necesidad, la demanda de servicios que se espera tener a corto, mediano y largo
plazo. En esta etapa se obtienen los datos que seran utilizades medir el impacto de la
agencia, esto es, las métricas e indicadores que marcan el punto de inicio de la nueva politica
publica. Este nivel de andlisis debe considerar la forma en la que la tecnologia disponible puede
sustituir la necesidad de serigs presenciales.

ANALISIS DE LA EXPERIA GUBERNAMENDESEMPENO

Para determinar la necesidad de una agencia, es indispensable conocer su desempefio. Las
agencias tienen varios objetivos programéaticos y llevan a cabo multiples actividades, todas
dirigidas al logro de su misién. La capacidad de la agencia para alcanzar sus metas y objetivos
denota su eficacia. El uso de recursos humanos, fiscales y fisicos para alcanzar los resultados,
determina su eficiencia.

La eficacia o efectividad es la medidasiimportante de funcionamiento de una agencia. Esto es

asi ya que nos informa cuan cerca o lejos esta de lograr su misioén. La eficiencia cobra sentido solo
si hay eficacia. De lo contrario, no tiene sentido medirla pues lo invertido no ha producido los
resultados esperados y poco o mucho, ha resultado en un desperdicio de recursos.

En el caso de las agencias existentes, la medicion del desempefio debe dar luz sobre la necesidad
de transformacion que tenga la agencia. Para esto es importante que laiageeda establecer

la relacion entre las medidas de desempefio y los diversos componentes de su estructura
organizacional de manera que pueda identificar las areas o programas que requieren re
organizarse y las que estan obteniendo los resultados deseddosransformacién puede estar
relacionada con la necesidad de mayores recursos. Aunque en tiempos de precariedad es dificil
considerar la posibilidad de aumentar los presupuestos, es importante identificar y tener
presentes los programas que requiererasnfondos, de modo que puedan identificarse medidas
alternas, como por ejemplo, el traslado de empleados de otras agencias a las que los necesitan.

En el caso de las agencias a ser creadas, la experiencia de agencias y programas dirigidos a cumplir
otros dbjetivos, pero con estructuras de funcionamiento similares, debe servir para estimar la
probabilidad de éxito de la nueva agencia. Si las agencias comparables no han logrado un buen
desemperfio, replicar las estructuras y procesos en la nueva agencia aiedhécic a los mismos
resultados. Por lo tanto, el andlisis debe contemplar también las experiencias en otras
jurisdicciones y en el sector no gubernamental. De este modo, es posible comparar las
probabilidades de éxito en el gobierno y fuera de éste.
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ANALISIS DEEINANCIAMIENTO

Las corporaciones publicas han sido el mecanismo favorito de los gobernantes a la hora de crear
agencias. El atractivo de dotarlas de un amplio grado de discrecion y autonomia ha llevado a la
proliferaciébn de empresas publicasgjtienen muy pocas caracteristicas compatibles con ese tipo

de organismo. Esto ha propiciado que muchas de estas corporaciones hayan desarrollado
estructuras organizacionales presupuestariamente insostenibles. La crisis fiscal presente, ha
puesto de maifiesto que muchas de ellas no pueden sostenerse sin una asignacion
presupuestaria significativa de la Legislatura o del Fondo General. Sin embargo, al continuar
operando como corporaciones, no estan sujetas al control fiscal propio de las agencias que
dependen de esas fuentes. Esto pone en evidencia la necesidad de llevar a cabo un ultimo analisis
para conocer las fuentes de financiamiento. Ese andlisis permitira clasificar la agencia de acuerdo
con las definiciones provistas en la primera parte de egtgme.

Analisis de la Misién

m Proposito o fin altimo

m Objetivos de los programas

m Marco ledrico y experiencia
practica en otras
jurisdicciones

m Contraste con otras
misiones y objetivos en la
Rama Ejecutiva

m Fuentes de recursos
fiscales

m Recurrencia

m Pareos

m Condiciones para acceder

a fondos externos

el 229

Centro

Icance de la Necesidad

m Magnitud del problema o
necesidad

m Perfil demografico y
geografico de la clientela
impactada por el problema

m Impacto social y econémico
del problema

m Persistencia del problema

Experiencia y Desempeiio

m Resultados

m Fficacia

m Eficiencia

m Perspectivas futuras

m Contraste con otros
escenarios locales e
internacionales
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En conclusion, si las decisiones que se toman sobre la creacién o eliminacién de agencias, estan
fundamentadas en informacion completa y confiable, y esa informacion se hace disponible al
publico, no debe haber mayor dificultad para obteneapbyo de la ciudadania y de los sectores
concernidos en cuanto a la determinacion gubernamental. Aquellas decisiones que en el pasado
han respondido a presiones politicas o0 a juicios valorativos particulares, y que parecen no
sostenerse a base de critesioacionales y objetivos, pueden ser corregidas a través de un analisis
responsable y transparente. Nos parece que el modelo propuesto permite contar con la
informacion necesaria para tomar estas decisiones.
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Apéndice 1. Lista de Estudios Realizados sobre la Estructura
Organizacional de la Rama Ejecutiva

(Fuente: Biblioteca Virtual de la OGP:
http://ww2.pr.gov/agencias/ogp/BibliotecaVirtual/Pages/default.agpx

1.

10.

11.

12.
13.
14.

15.

16.
17.
18.
19.
20.

21.

(19491) Comision de Reorgaacion. Informe sobre la Reorganizacion de la Rama
Ejecutiva del Gobierno de Puerto Rico, Octubre de 1950

(19721) Informe de la Comision de Reorganizacion de la Rama Ejecutiva

(19761) Reorganizacion Para la Rama Ejecutiva, Informe Final de la Cahision
Gobernador. Diciembre 1980.

(199396) OGP. Reorganizacion de la Rama Ejecutivall®®3

(1822009) Ley de Reorganizacion y Modernizacion de la Rama Ejecutiva 2009
(OE2015-023) Implementacion de las Recomendaciones Esbozadas por el Grupo
Interagenciable Reorganizacién y Eficiencia Gubernamental. 2015.

(197512) (Informe Tobin, 1976) Informe al Gobernador del Comité para el Estudio de las
Finanzas de Puerto Rico

(197912) (Informe Kreps 1979) US Department of Commerce. Economy Study of Puerto
Rico.Vol2.

(200610) (Informe Acevedo Vila) Plan de Desarrollo Econémico y Transformacion de
Gobierno para Puerto Rico. Oct 2006

(201410) (Informe Garcia Pelatti) Junta de Planificacion. Plan de Desarrollo Econémico
para Puerto Rico 2015 Primer Borrador. Oct®.4)

(19841) (Informe Carriéti-erré) Comité para el Desarrollo Econémico de Puerto Rico.
Estudio de la Organizacién y Funcionamiento de la Rama Ejecutiva de Puerto Rico. 1985
(1984 1re) (Informe Carribirerré) Resumen Ejecutivo

(200511) (Informe Sanche2ol6n) Evaluacién del Sistema de Salud de Puerto Rico. 2005
(20051) (Informe ValesSantiago) Oficina de Asuntos de la Juventud. Analisis de la
Delincuencia Entre Menores de Edad en Puerto Rico 2005

(199402) Consejo de Productividad Econémica. Nuevo ModelDesarrollo Econémico.
Feb 1994

(20058) Comision Especial para la Reforma Fiscal. Informe de Reforma Fiscal 2005
(2007) Estudio de las Necesidades Sociales en Puerto Rico. 2007 Tomo |

(2007I1) Estudio de las Necesidades Sociales en Puerto Rico.lTom

(2007re) Estudio de las Necesidades Sociales en Puerto Rico. 2007 Resumen Ejecutivo
(201412) CPA. Informe del Comité de Recomendaciones para la Recuperacion Econémica
de Puerto Rico. 2014

(199544) (Informe Basilio Santiago) Identificacion y Eligitradel Gasto Publico
Innecesario en el Gobierno del Estado Libre Asociado de Puerto Rico. 1995
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DISENO DE METRICREECADORES PARAIINGO
AGENCIAS PUBLICAS

INTRODUCCION

La creciente complejidad de los sistemas seciondémicos, politicos y aridntales ha aumentado la
necesidad que tienen las instituciones publicas de crear, utilizar y analizar diversas fuentes de datos que
ayuden a tomar decisiones estratégicas en pos de mejorar la proteccion social y la vitalidad de la
economia(lBM Institute for Business Value, 201Rara que la gestion publica sea efectiva es necesario

un sistema de evaluacién que permita identificar aquellas areas donde el desempefio gubernamental
aln no alcanza las expectativas ciudadanas @kjetivos aun se logranEn Puerto Rico, la experiencia

con la produccion, divulgacion y analisis de datos ha sido en el mejor de los casos, inconsistente.
ausencia de una cultura de medicién ha resultado en pérdida de eficiencia y efectividad.

Aunasi, hemos visto un aumento en la produccion de datos por parte de las agencias publicas. Por un
lado, las instituciones gubernamentales de Puerto Rico que reciben fondos federales provenientes del
gobierno de Estados Unidos, se han visto obligadas dupiouna cantidad cada vez mas creciente de
informacion y datos que el gobierno federal les requiere. Por otro lado, a nivel local se han dado
diversas iniciativas encaminadas aumentar la accesibilidad y la calidad de los datos relacionados a la
gestiénpublica.

En el 2003, se creo el Instituto de Estadisticas de Puerto Rico mediante la Ley Nam. 209 del 28 de agosto
de 2003. El Instituto se crea con la encomienda de promover un sistema de recopilacion y analisis de
informacion completo, confiable y dédil acceso. Si bien es cierto que este organismo se ha esforzado

en trabajar junto con las demas agencias del gobierno en mejorar la calidad y accesibilidad de los datos,
los recursos que le han sido asignados no han sido suficientes para crear ura sisténformacion
completo del aparato gubernamental. La divulgacion de datos también ha sido promovida por la Ley
NUum. 69 del 25 de agosto de 2005, la cual requiere que todas las instituciones gubernamentales
publiquen y actualicen en su pagina de intdrles estadisticas e indicadores que emiten. Sin embargo,

el cumplimiento con la misma es limitado.

Como resultado de la creciente preocupacion con los niveles de desempefio en los organismos publicos
y ante la creciente crisis fiscal y econdémica que imperka Isla desde el 2006, en el 2010 fue aprobada

la Ley de Rendicion de Cuentas y Ejecucién de Programas Gubernamentales (Ley Num. 236 del 2010), la
cual establece como requisito el que las dependencias publicas preparen planes estratégicos con metas
medbles y da la encomienda a la Oficina de Gerencia y Presupuesto (OGP) de preparar la
reglamentacion pertinente. Es justamente esta agencia la responsable de llevar a cabo la evaluacion de
los programas gubernamentales, de acuerdo a su ley organica (beylMu del 1980).
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Mas recientemente, en septiembre del 2014, el Senado de Puerto Rico aprobd un proyecto de ley para
crear mecanismos de evaluacion y medicién del desempefio de las agencias gubernamentales, aunque la
ley no lleg6 a ser firmada. Pese dossesfuerzos, hasta ahora la responsabilidad final de producir
medidas de desempefio residia en las agencias; lo que resultaba en un cumplimiento selectivo y en
muchos casos més ligado a los requisitos de los programas de fondos federales que a lacfanific
estratégica.

Actualmente, la OGP se ha dado a la tarea de coordinar un plan desarrollo de indicadores de desempefio
para las agencias publicde mayor impacto en la ciudadanieon el fin de promover una cultura de
medicion y evaluacion del desempefjue vaya permeando toda la gestién publitas indicadores de
desempefio nos permiten evaluar la labor de las diversas agencias, identificar sus fortalezas, asi como
conocer las areas que requieren mejorarse o reforzarse. De esta manera, los indicsglomnvierten

en un instrumento valioso en la planificacion estratégica, tanto para la OGP como para las diversas
agencias incluidas en el proyecto. Ademas, los indicadores de desempefio sirven como mecanismo de
rendicion de cuentas del aparato publieola ciudadania. Sin embargo, debemorecalcar que la
participacién activa de las agencias en el proceso de desarrollo y seleccion de los indicadores a utilizarse
es de suma importancia. Solo asi se lograra que este proyecto sea la semilla paragagibopde la

cultura de medicién a través de las agencias.

Para este esfuerzo, la OGP nos ha solicitado al Centro de Estudios Multidisciplinarios sobre Gobierno y
Asuntos Publicos (CEMGAP) de la Universidad de Puerto Rico que definamos un modetaadier@sdi

de desempefio para las agencias seleccionadas. Concurrentenastdedisefiandauna plataforma
tecnolégicague permite larecopilacion ydivulgacion de estos indicadores, asi como la evaluacion de sus
comportamientos a partir de las metas trazadakl proyecto también cuenta con la colaboracién del
Instituto de Estadisticas de Puerto Rico que ofrecera insumo sobre las medidas de control de calidad de
los datos. En esta primera fase las agencias incluidas son: el Departamento de Salud, ehBeiparta

de Educacién, la Administracion de Familias y Nifios, el Departamento de Justicia y la Policia de Puerto
Rico.

Se espera que esta iniciativa innovadora conduzca a la adopcion de la medicién del desempefio como
una herramienta vital para mejorar la efeedad y eficiencia de la Rama Ejecutiva. Estamos conscientes

de que promover una cultura de medicién y evaluacion del desempefio de la gestion plblica no es tarea
facil. Sin embargo, varias agencias ya se estan moviendo hacia mejores sistemas deiGeatbdec

datos; mientras, aunque de manera aislada, se estan realizando proyectos de medicion de desempefio
en diversos programas publicos. Esto nos hace optimistas de que hay apertura de parte de los jefes de
las agencias al proceso de medicion del desdiopg que reconocen la importancia del mismo.
Ademas, los avances tecnologicos cada vez mas facilitan y abaratan los costos de la recoleccion de
datos, asi como la estimacion, el andlisis y la divulgacion de los indicadores de desempefio. Esto reduce
consterablemente el tiempo que tomaria esta tarea.

El propésito de este proyecto es desarrollar un modelo de indicadores de gestion publica que siente las
bases para la adopcion de un sistema de medicion gubernamental que produzca informacion valiosa
para losfuncionarios de las agencias, para la OGP y para el Gobernador. El potencial del alcance de este
proyecto hace indispensable que se establezcan prioridades claras dentro de un proceso de
implantacién bien estructurado. Para esto debemos comenzar con amgelm que nos ayude a
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establecer el marco conceptual que sirve de base para la determinacidbn de los indicadores
recomendados para medir el desempefio de las agencias.

Este informe se sublivide en 6 partes. En la primera parte se discute el modelo geperalel disefio

de indicadores las agencias publicas. Luego le siguen los modelos conceptuales de cada una de las 5
agencias seleccionadas en esta fase. Estos modelos incluyen los listados de indicadores recomendados
para cada una de las agencias. Losdeltms conceptuales también incluyen recomendaciones
adicionales de medicidon de desempefio para las agencias. Finalmente, a manera de anejo se incluyen las
plantillas desarrolladas para los indicadores de cada agencia, las cuales se han creado como decument
de trabajo para el proceso de implantacion de los indicadbres.
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MODELO PARA EL DISBERIDDICADORES PGENCIA

APUNTES SOBRE EL SISTEE MEDICION DEESEMPEN@POR QUE
ES IMPORTANTE MEDIR

Es importante reconocer que la produccion de indicadores no implica en si misma la realizacion de la
evaluacion. Los indicadores son instrumentos de seguimiento, necegaiosno suficientes para el
proceso de evaluacion. Entre los usos que pueden tener los indicadores estan las evaluaciones de
programas u organizaciones, la medicibn de presupuestos por resultados o las evaluaciones
comprensivas del gasto.

Para que losndicadores sean instrumentos Utiles es necesario que respondan a los objetivos
estratégicos de la agencia o del programa a evaluar. Mas aln, para que la evaluacion basada en estos
indicadores pueda atarse al proceso de planificacibn es importante que stablezcan
responsabilidades por su cumplimiento, aun cuando el proceso de medicion y evaluacion del
desempefio nunca debe tener un propdsito punitivo. La necesidad de establecer responsabilidad por el
cumplimiento de las metas relacionadas a cada indicadsponde al requisito de poder identificar

areas de fortalezas y debilidades a la hora de tomar decisiones.

De manera ideal, la definicién de indicadores debe ser precedida por un proceso de planificacion que
defina los objetivos estratégicos de la age(Shack Yalta, 2008\ational Performance Review, 1997)
Incluso, Bonnefoy y Armijo (2005) indican que la construccion de indicadores conlleva un proceso
secuencial de identificacion de obpais, productos, medidas de desempefio y responsabilidades
organizacionales. Aun asi, Grifel (1988)jca que la mayoria de las jurisdicciones no realizan evaluacién
del gasto por actividad sino identifican algunos programas para los cuales desarrotaasnde
desempefio de acuerdo a sus objetivos y dan seguimiento a los mismos.

Bonnefoy y Armijo (2005) enfatizan que el proceso de evaluacién de desempefio de entidades publicas
debe combinar el apoyo a la toma de decisiones estratégicas con el aposanditadn de cuentas a los
usuarios. Para que el mismo sea uno viable, es necesario que las agencias superen varios desafios.
Entre las dificultades mas importantes que identifican en los procesos de evaluacion del desempefio se
encuentran:

1 Ambigiedad etos objetivos de los organismos publicos

1 Falta de preision de los productos méas importantes

i Falta de claridad en la identificacion de responsabilidad por los resultados
i Falta de comscuencias del proceso de evaluacion.
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Por su parte, Grifel (1993) distimg cinco caracteristicas que pueden abonar al éxito de los programas
de medicién del desempefidstos son:

1 elrespaldo de la alta gerencia

1 el que los indicadores de desempefio respondan a los planes y objetivos estratégicos de la
agencia.

1 el reportar un mimero limitado de indicadores

1 el reconocimiento o premio por la obtencion de resultados

1 el seguimiento a los objetivos trazados por personal capacitado para este propésito.

El informe inicial delNational Performance Reviévde EEUU apunta a la importia de que los
sistemas de medicion del desempefio deben ser positivos y no punitivos, y de que existan canales de
comunicacion efectivos dentro de la organizacién, y con otros actores del proceso. Se enfatiza que el
proceso de medicién del desempefio detsr uno iterativo, en constante revision. Bajo este precepto,
recomienda que la organizacién se comprometa con la medicion del desempefio y comience el proceso
con la conviccién de que sera uno de continuo desar(bligional Pformance Review, 1997)

NOMENCLATURA A URRSE

En el sistema propuesto hacemos la distinciébn entre las métricas y los indicadores. Las métricas
corresponden a la informacion basica que se recoge en las agencias. Estas se categorizan como de:
insumo (recursos), producto, procesos, resultados e imp&cto.

Definimos como indicadores para la evaluaciéon de desempefio a aquellos que combinan una 0 mas
métricas para evaluar la: eficacia, eficiencia, economia (costos) y calidad en el servicio gubernamental.
Los indicadores deficaciamiden en qué grado se cumplen los objetivos de la agencia. Estos a su vez se
subdividen en indicadores de: (@)bertura, los cuales miden el grado en que la institucion es capaz de
satisfacer la demanda total por servici¢®) focalizacion mide la precisién con la que los servicios son
dirigidos a la poblacién objetivo, y (@sultados, estos incluyen resultados intermedios de la gestion
administrativa y resultados finales o impactos relacionados al efecto de la agebc@la realidad de

su poblacion objetivo.

La segunda categoria corresponde a los indicadoregfideencia que miden la relaciéon entre los
productos obtenidos y los insumos utilizados. Los indicadores denominad@&sat®mia son
realmente indicadores @l costeeficiencia guiados a medir la capacidad de autofinanciamiento, cuando

% EINational Performance Revieluego tomo el nombre délational Partnership for Reinventing Gaverent.

1| as métricas corresponden a lo que Shack (2003) establece como los indicadores para la de medicién del
desempefio o Bonnefoy y Aramijo a los indicadores referentes a la actuacion en la generacion del p®ickacko.
Yalta (2003) plantea que la nidis de la organizacion va a estar ligada a las métricas de impacto, mientras las
meétricas de costo, eficiencia y resultados responden a sus objetivos estratégicos, los que a sus vez deben estar
ligados a unidades operacionales y programas presupuestarios.
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aplique, la capacidad de la ejecucién de su presupuesto segun acordado y la capacidad para recuperar
pasivos. En este informe nos referiremos a ellos como indicadores de deigtpéndice Apresenta un
diagrama de la tipologia de indicadores.

Los indicadores deben construirse de manera que satisfagan diez caracteristicas impdghtestiteso
Latinoamericano y de Caribe de Planificacion Economicaigl SCEPAL, 2003)as mismas se discuten
a continuacion:

9 Pertinencia- deben medir los procesos y productos esenciales para los objetivos de la
institucion. A este respecto debe considerarse gue la cantidad de indicadores debe moderarse
para no cauar sobre saturacion de informacion al interior y al exterior de la institucion.

1 Independencia- Los indicadores deben responder a factores que estén bajo control de la
agencia. Esto no siempre es posible en el caso de los indicadores de impacto @irigeltis
los objetivos finales de la institucion, ya que el comportamiento de estos puede depender de
factores externos, lo cual debe considerarse al momento de analizarlos.

9 Costos- el costo de obtener la informacién debe guardar relacion con los recupsesse
invierten en la actividad.

1 Confiabilidad- la confiabilidad del indice deber ser independiente de quien realiza la gestion.
Esto implica que tanto el célculo del indice como la forma en que se recogen los datos estén
claramente estipuladas y quéa base de datos utilizada pueda ser auditada tanto por
evaluadores internos como externos.

1 Simpleza y Coberturase refiere a que se cubran los aspectos mas relevantes al desempefio sin
gue el nimero de indicadores sobrepase la capacidad de andlisis dsuarios. El calculo de
los indicadores debe realizarse de manera que su interpretacion sea clara y facil de comprender.

9 Oportunidad - debe analizarse cuando es el momento oportuno para recoger los datos
necesarios para calcular cada indicador, depemdd del tipo de indicador y del objetivo que se
persigue.

1 No-redundanciano debe ser repetitivo.

1 Focalizado- deben focalizarse en areas del desempefio que puedan corregirse y de cuya
correccion pueda responsabilizarse a los directivos y al persoralimigitucion.

1 Participacion- debe involucrarse a todo el personal en la elaboracion y difusion de los
indicadores. Es importante que el personal de la institucion sea educado con relacién al proceso
de medicién del desempefio y sus beneficios, y quesestosientan participes del mismo.

MODELO

La Oficina de Gerencia y Presupuesto de Puerto Rico, nos ha dado la encomienda de desarrollar
indicadores para las agencias publicas mas importantes, es decir, aquellas que brindan servicios de
esenciales y socrakente importantes y que por ello reciben una porcion sustancial del presupuesto.
Las agencias son: el Departamento de Educacion, el Departamento de Salud, la Administracion de
Familias y Nifios, el Departamento de Justica y la Policia de Puerto Rico.
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Este es un proyecto ambicioso, toda vez que implica el desarrollo simultaneo de indicadores de
desempefio para cinco organizaciones distintas, con propdésitos multiples. Como se indico
anteriormente, ademas de su uso para apoyar la toma de decisiones estratégitdién se utilizaran

para propiciar la rendicion de cuentas a la ciudadania.

Queda claro de la exposicion anterior que a la hora de desarrollar un modelo para la medicion del
desempefio de agencias publicas en Puerto Rico debemos pensar en cudligériade cada una de
éstas y cuales son sus objetivos estratégic&mn embargopara elloenfrentamos dos limitaciones
principales:

1 En primer lugar, en la mayoria de las agencias el proceso de desarrollo de un modelo de
medicién no ha sido precedido pan ejercicio de planificacion estratégica y en algunas de ellas
incluso ambos esfuerzos se llevan a cabo concurrentenfénte.

1 Dada la situacion fiscal actual, urge comenzar un proceso de medicion del desempefio que
permita al gobierno tomar decisiones fiementadas en datos. Esta urgencia también requiere
gue seamos eficientes en incorporar las recomendaciones de diversos actores en el proceso.

Ante este panorama adoptamos como vision que el proceso de disefar el sistema de indicadores de
desempefio es undinamico y de continua revisionEl modelo de indicadores de cada agencia debe
considerar:

1 la misién de la agencia de acuerdo a sus documentos oficiales

9 sus respectivos documentos de presupuesto donde se desglosan los programas presupuestarios
y los recirsos que reciben cada uno de estos.

1 los indicadores utilizados a nivel internacional en el area de gestién de la agencia que permitan
comparar el desempefio de las agencias en Puerto Rico con los mejores estandares a nivel
global.

1 los documentos de plafitacién estratégica disponibles en las agencias que detallen las metas
gue actualmente estan trazadas

I documentos histéricos y actuales que discutan la evolucion, fortalezas y limitaciones de la
agencia, sus programas y su politica publica. Estos nos tperrantender la evolucién
institucional de la agencia, a la vez que nos proveen una manera de eficiente de incorporar
informacién de diversas fuentes en la elaboracién del marco conceptual para el analisis de cada
agencia.

1 retroalimentacion recibida dgdersonal de las agencias.

El marco conceptual de cada agencia debe incorporar:

1 La evaluacién de la funcién publica actual en relacion a los estandares internacionales, la
misidn de la agencia y la politica publica prevaleciente en el area.
0 ¢Cudles son lgsutas y recomendaciones de organismos internacionales ligados al
desarrollo de politica publica en el area de intervencion de la agencia?
o ¢Cbémo ha evolucionado la politica publica en el &rea correspondiente y cuél ha sido
el papel de la agencia en lafoulacion e implementacion de dicha politica?

2 por ejemplo el Departamento de Salud se encuentra trabajando actualmente en el Plan Decenal.
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o0 ¢Como compara Puerto Rico con la comunidad internacional?

9 El analisis y correspondencia de la estructura organizacional y programatica de la agencia
0 ¢Cudles son los productos o servicios mas importantes deteiag@
o0 ¢Como responden los productos o servicios a la misién de la agencia?

A base de este marco conceptual se definirdn las métricas e indicadores a utilizarse. EI marco
conceptual sirve de guia para definir las prioridades que ayuden a limitar laazhatiddindicadores a
utilizar. También incorpora la necesidad de establecer un plan de implantacion para la medicién de los
mismos. A estos efectos, hemos adoptado tres niveles de prioridad en la seleccién de los indicadores
gue formaran parte del sistenide evaluacién de cada agencia. Estos son:

Nivel de prioridad 4Incluye aquellos indicadores directamente relacionados a la mision de la agencia
y acordes a las pautas y recomendaciones internacionales.

Nivel de prioridad 2 incluye indicadores relamnados a las areas que se han identificado como
criticas para el contexto social y econémico de Puerto Rico. También incluyen los indicadores
relacionados a economia (costos) los cuales son prioritarios en los procesos presupuestarios de la
agencia. Est cobran mayor relevancia en medio de la crisis fiscal actual. Aqui se incluyen los
indicadores relacionados a las areas fiscal y administrativa, asi como indicadores de calidad de servicio y
los relacionados a proyectos especiales.

Recomendaciones pafa Agencia- Hay una serie de indicadores que son importantes para la
evaluacion de los programas de las agencias, que permitiran a los jefes de agencia y directivos conocer
con mayor precision el funcionamiento de sus programas. Sin embargo, pordrdtaiadicadores de

uso interno, los mismos no formaran parte de la lista de indicadores que deberan reportar a la OGP. No
obstante, nos parece que la informacion que recogen es vital para la administracion de los programas
de las agencias.

Entre estosse incluyen indicadores relacionados con programas especificos dentro de la agencia (de
acuerdo al presupuesto de la agencia, segun se detalla en el Documento de Presupuesto preparado por
la OGP). Para propdsitos de limitar el numero de indicadores,ssoidentifican indicadores para los
programas que reciban 5% o mas del presupuesto de la agencia, segun se desglosa en los documentos
de presupuesto por agencia publicados por la OGP. Es importante considerar las métricas e indicadores
gue los programagpuedan estar produciendo actualmente. En particular, entre los programas a
evaluarse hay algunos que reciben una cantidad sustancial de fondos federales, y por ende, son
regulados por el gobierno federal. A estos programas el gobierno federal les eeguoelucir una serie

de datos que pueden ser Utiles para desarrollar indicadores relevantes a su desempefo. Especialmente,
pueden utilizarse para comparar los patrones observados en Puerto Rico con los observados en Estados
Unidos. En la medida que loxicadores existentes puedan utilizarse para medir el desempefio, el
costo de implantacion del sistema de medicion es menor.
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IMPLANTACION DEL MODE

Una vez se definan los indicadores a utilizarse de acuerdo a las prioridades establecidas en c#la agen
hay dos elementos adicionales muy importantes a considerar.

En primer lugar, debe haber un valor base que sirva de referencia (este puede corresponder al ultimo
valor disponible al momento de comenzar a evaluar 0 en algunos casos puede ser eelvphimer

afo) y un valor objetivo al cual se quiera aspirar. La determinacion de estos valores puede nutrirse de
las experiencias internacionales asi como de los valores histdricos en Puerto Rico y debe tomar en
consideracion las recomendaciones del pad directivo de la agencia.

En segundo lugar, la literatura examinada recalca la necesidad de establecer responsabilidad por la
consecucion de la metas. Esto implica que la utilidad de estos indicadores para el proceso de toma de
decisiones y planific&in va estar directamente relacionada con la capacidad de trazar la relacion de
cada uno de ellos con los programas y -putgramas de la agencia, asi como las estructuras
organizacionales que implementan los mismos. Este proceso requerira la colabalelga@rsonal de

OGP asi como del personal de las agencias concernientes.

En la primera etapa del proceso de implantacion se trabajara con los indicadores que corresponden al
nivel de prioridad 1 y que ya estén disponibles en la agencia. En la segupédasetancluirdn los
indicadores del nivel de prioridad 1 que no estén disponibles de inmediato y que por lo tanto requieran
nuevos protocolos para generar los mismos, asi como los indicadores correspondientes al nivel de
prioridad 2.

Cada métrica o indickor tendra un codigo de identificacion. El c4digo consiste de 8 caracteres que se
definen a continuacion:

El codigo para cada métrica (XMX}####) comenzara con las siglas que identifiquen la agencia, seguido
de guion M para identificar que es una métricd nimeros comenzando con el 0010 y aumentando de
10 en 10. De igual manera se asignara un codigol(¥¥3¢) para cada indicador. Para propdsitos de
dar uniformidad a la recopilacién y registro de datos se han creado tres plantillas en Excel. dRara ca
métrica e indicador se deber& proveer la siguiente informacion:

1. Métrica:
a. Codigo
b. Nombre
c. Periodicidad
d. Nivel de agregacion
e. Fuente de Informacién
f. Tipologia (insumo, proceso, producto, resultado, impacto)
g. Programa(s) relacionados
h. Subprograma(s) relaciados
i.

Unidad(es) operacional(es) que implanta(n) el o los programas
Persona responsable de recoger los datos

—
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2. Indicador

Cadigo

Nombre

descripcion

Periodicidad

Nivel de agregacion

Fuente de Informacién

Tipologia (eficacia, eficiencia, economia(costoalidad)
Programa(s) relacionados

Subprograma(s) relacionados

Unidad(es) operacional(es) que implantan el o los programas
Valor base

Valor objetivo

o

~T T Se@meoo0Do

3. Ficha para cada indicador
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MARCO CONCEPTUAL EARESARROLLO DE UN
MODELO DE INDICAD®RE DESEMPENO FARA
DEPARTAMENTO$¥.UD DBUERTERCO

INTRODUCCION

Este documento preenta la informacién a incorporarse en el modelo de indicadores de
desempefio para el Departamento de Salud en Puerto FEtenismo utiliza la nomenclatura y
metodologia descrita en el documenttApuntes sobre el sistema de medicion del
desempefioModelo para el disefio de indicadores por agefiaime forma parte de este
informe. Se evalU funcién publica de la agencia, su ejecucion en relacion a los estandares
internacionales, la mision de la agencia y la politica publica prevaleciente en el anealugey

se analiza informacion sobre: las pautas y recomendaciones de organismos internacionales ligados
al desarrollo de politica publica en el area de salud, como ha evolucionado la politica publica en
esta area, cual ha sido el papel del Departamendi® Salud (DS) en la formulacion e
implementacién de dicha politica, y como compara Puerto Rico con la comunidad internacional.
Ademas se analiza la estructura organizacional y programéatica de la agencia.

A base de este andlisis se pasa a definir losdddies de salud que corresponden a los niveles de
prioridad identificados en el documento de metodologia. Debemos sefialar que este documento
trabaja con los indicadores del Departamento de Salud solamente. En el caso de salud, se han
creado nuevas ageras que estan directamente ligadas a la politica de salud publica en Puerto
Rico y que deben incluirse en fases posteriores de este proyecto para tener un modelo de
evaluacion completo de las agencias del sector. Estas incluyen Administracion de Servicios
Médicos de Puerto Rico (ASEM), la Administracion de Seguros de Salud de PugASERy
Administracion de Servicios de Salud Mental y Contra la Adiccion (ASSMCA), entre estas se le debe
dar particular atenciéon a ASES que administra el programaRieftama de Salu®.

DESCRIPCION DEL AREBAMATICA Y SU RENEJA SOCIAL

La salud es un derecho universal, segun lo describe el Articulo 25 de la Declaracion de los Derechos
Humanos Universales de la Asamblea General de las Naciones Unidas, cuandadiftli¢a gqa ¢ 2 RI
persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su familia, la salud y
el bienestar, y en especial la alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los
servicios sociales necesarios; tiene asimismoed®s a los seguros en caso de desempleo,

# Actualmente se presentd un proyecto de ley para unificar a ASSMCA dentro del Departamento de Salud.
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enfermedad, invalidez, viudez, vejez u otros casos de pérdida de sus medios de subsistencia por
OANDdzyailil yOAla AYRSBEISYRASy(GSa RS &dz @2t dzyil R¢ @
Por esta razon, se cre6 en 1948 la Organizacion Mundial de la SM&) ¢On el fin de que todos

los pueblos puedan gozar del grado maximo de salud alcanzable. La Constitucién de la OMS define

la salud como un estado de completo bienestar fisico, mental y social, y no solamente la ausencia

de afecciones o enfermedades. Esage de esta definicion que se enumeran las metas generales

gue la Organizacion de las Naciones Unidas ha trazado y busca cumplir mediante la creacion de la
OMS. Estas soel aumento de la longevidad, la disminucién de la mortalidad infantil y el control

de las enfermedades.

Como parte fundamental que afecta los objetivos anteriormente mencionados y especialmente
con respecto a la ultima, la OMS ha establecido las siguientes prioridades: reducir la incidencia de
paludismo y tuberculosis mediante la cobmhcion mundial; fortalecer la vigilancia, supervision y
capacidad de respuesta en relacién con las enfermedades propagadas a escala mundial; mitigar los
efectos de las enfermedades intensificando la aplicacion periddica de prevencion y control;
renovar Is conocimientos, los métodos de intervencion, las estrategias de aplicacion y la
capacidad de investigacion para su utilizacién en los paises en desarrollo; y la promocion de la
atencion primaria de la salud, el suministro de medicamentos esenciales, jramde la
salubridad de las ciudades y la promocion de entornos y estilos de vida sanos (GIBU, 2
También establece objetivos y parametros basicos a seguir como el desarrollo saludable de los
nifios; el fin de lograr por parte de cualquier Estado lammcién y la proteccion de la salud; la
extension de los beneficios médicos, psicologicos y otros relacionados a todos los miembros de la
sociedad. La Constitucion de la OMS claramente estable que los gobiernos tienen la
responsabilidad sobre la salud de sociedad, lo que solo puede ser alcanzado con la provision de
al fdzR F RSOdzr R & Y SCohsRtltianof AVHG X tHSmp DS OU A Bl & 04
En el 2005 los paises miembros de la OMS se comprometieron en alcanzabartara de salud
universal Este comprmiso colectivo responde a la necesidad de brindar acceso a los servicios de
salud a todos los miembros de la sociedad como motor del desarrollo humano. Es decir, que la
salud universal va mas alla de los aspectos financieros y fiscales, sino que esta lmisdciedad
oportunidades de bienestar, desarrollo econémico y educativo, ya que ambientes saludables se
traducen en gente saludable; servicios de salud preventiva y curativa se traducen en proteccion de
los ingresos; y de la misma manera nifios salletap adultos saludables podran contribuir mejor
social y econdmicamente a la sociedad (Dye, et al 2013). El objetivo de alcanzar la salud universal
se ha divido en dos vertientes; una es la cobertura universal, que implica que las personas
obtendran diretamente los servicios, los beneficios y la proteccién financiera del sistema de
salud; y la otra vertiente es la de acceso universal, que tiene como fin garantizar las oportunidades
o las posibilidades para que todas las personas tengan acceso a le&Esalng, et al 2013).

Es importante revisar la diversidad de sistemas de salud que actualmente se estan utilizando en
algunos paises del mundo y cuales son sus caracteristicas y beneficios. En una vision general se
presentan los sistemas de salud de Estddoglos, Canada y México, sus caracteristicas, ventajas

* Declaracién Universal de Derechos Humaf®é.). Retieved May 15, 2015, from
http://www.un.org/es/documents/udhr/index_print.shtml
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y desventajas. Estos representan tres tipos de sistemas de provision, el primero que descansa en
la provision de servicios por el sector privado, el segundo que enfatiza en la provision de servicios
publicos y el tercero que presenta un sistema hibrido.

El sistema de salud de EE.UU. funciona como un sistema de tarifa por servicio brindado, donde el
paciente le paga directamente al doctor por el servicio brindado o a una empresa aseguradora que

le pa@ la respectiva tarifa al doctor. Es decir, la financiacion de la salud publica es relativamente
pequefia (comparada con otros paises de altos ingresos). El Estado provee cobertura médica a los
jubilados (a través de Medicare) y a los sectores vulnerablésyés deMedicaid. Aunque esto

solo representa el 30% de la poblacion con cobertesté cubierta de fondos publicos aporta el

48% del gasto en salud del pais. El gasto privado a través de terceros contribuye con el 40% (que

cubre al 54% de lapolfleA 5y Odzo ASNIF 0 & St 3L ad2 AYRADGARIzZ f F
ddz o2farfttz2é0 O2y(iNAOdzeS St MH: NBadGlryadS o6walOS:s
seleccion de proveedores de servicio que le da la libertad a las personas a elagireddo a sus

preferencias. Sin embargo, es el sistema de salud que destina mayor cantidad de gasto en salud

per capita en el mundo, con aproximadamente $7,500, alrededor de un 66% mas que el segundo

pais que mayor gasto tiene, que es Noruega con $5600n datos de la OECD en 2610

En Canada el sistema de salud es muy diferente, este sistema es uno de cubierta universal donde
el 70% de sus fondos provienen de los recaudos por concepto de impuestos y donde se le brindan,
sin costo alguno, los servisiale salud a sus residentes. El sistema, si bien es publico, es uno
relativamente descentralizado ya que una parte significativa de la administracion de fondos recae
en las provincias y territorios, y no en el gobierno federal. Ademas, los médicosppartie la

red como contratistas individuales y existen muchas organizaciones regionales de salud y hasta
hospitales administrados por el sector privado que apoyan a los gobiernos provinciales,
contribuyendo a cierta descentralizacién. Todos los serviciédians necesarios tales como
hospitalizacion y estudios diagnésticos son cubiertos bajo el sistema. Las medicinas se proveen
gratuitamente o son subsidiadas por algunas provincias y territorios (Marchildon, 2013).

Canada posee uno de los indices de exf@tale vida mas altos en la OECD (81 afios) y un gasto
per capita en salud de aproximadamente $4,000 segun la B8 ESID embargo, el sistema ha
tenido algunas criticas sobre todo por el tiempo de demora en la provisidbn de servicios y un
desempefio relativamnte pobre (comparado con otros paises de la OECD) en salud infantil y
materna.

El sistema de salud en México es uno con muchas particularidades, con un sector publico que
ofrece servicios gratuitos pero que atiende un espectro pequefio de la coberturalde, s
contando solo con un tercio de las camas de los hospitales en todo el sistema hospitalario del pais.
Un 49% de la poblacion no tiene cubierta de salud pero tienen acceso a los servicios (pagan por los
servicios mediante ingresos propios), mientras3df no tiene acceso a servicios de salud (2005).

El resto de la poblacién se divide en asegurados privados y publicos. Hay que recalcar que México
destina 6.1% de su PBI a la salud, de los cuales’zaffesponde al gasto publico, una de las

2 \/er OECD Health Data 2010.
28 \/er OECD Health Data 2010.
*"Datos de OECD de 2002.
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cifras més bgs inclusive entre paises de Latinoamérica como Argentina, Brasil y Costa Rica.

México ha alcanzado muchas mejoras en salud infantil, materna y en expectativa de vida pero con

un sistema altamente fragmentado donde el Estado solo aporta el 45% de gatstmoeha sido

efectivo en brindar un sistema de salud universal, de hecho la mayoria de las personas deben
FFNRYGFN YSRAIFIYGS 3Fraidz2a RS aS3adaNB>X 2 RANBOGHYSYy
2005).

LA POLITICA PUBLICA $ALUD ERUERTCRCO Y EL ROL DEL
DEPARTAMENTO 58 .UD

En Puerto Rico, el siglo XX trajo consigo un marcado aumento en los estandares de vida y por ende
también mejorias notables en los indicadores de salud. Esto a su vez ha sido acompafiado de
transformaciones important® en el ofrecimiento de servicios de salud y en el papel del estado
como ente promocional de la salud publica en Puerto Rico.

Desde los tiempos de la colonizacion espafiola la provision de servicios médicos a las personas
desprovistas habia recaido sobres Igobiernos municipales y las instituciones religiosas. En el
1917, con la creacion del Departamento de Salud (Sanidad) el gobierno central comienza a tener
un rol mas importante en el desarrollo e implantacién de las politicas de salud publica en Puerto
Rico. En la década de los 1920's se comenz0 con la creacion de las Unidades de Salud Publica las
cuales enfatizaban la prevencion y promocion de la salud, dejando la medicina curativa a los
municipios y las entidades caritativas. A su vez el Gobiederdd, durante la década de los 30's

fue creando un sistema paralelo de dispensarios para sus empleados y familiares. Estos, luego de
gue terminag el programa de la PRRA, pasaron a ser parte del sistema estatal. A finales de esta
década también se terimaron de construir hospitales de distrito que servian a su vez de centros

de ensefianza. Para el 1940 sistema de salud publica en Puerto Rico contaba con las unidades de
salud, los dispensarios rurales, los hospitales municipales y 5 hospitales de ¢saldonado,

s.f.). Estos hospitales de distrito tenian como propésito atender casos que requerian de recursos
gue no estaban disponibles en los hospitales municig&egmuPérez, 2000)

En las dos décadas posteriores, por lado se consolida un sistema jerarquico de provision de
servicios a nivel publico, el cual tenia como base los centros de servicio de salud municipales (que
luego pasaron a ser Centros de Diagndstico y Tratamiento), los hospitales de area para cuidados
secundarios, los hospitales de distrito para cuidados terciarios y los hospitales que forman parte
del Centro Médico de Rio Piedras para cuidad stem@ario. Por otro lado, el surgimiento de
aseguradoras como Cruz Azul y Triple S, el advenimientedidde y la ley HiBurton de 1946

(la cual promovia la inversion en hospitales) ayudaron al fortalecimiento simultaneo de un sistema
de provision de servicios a nivel privado para los grupos asegurados o pudientes. Esto dio paso a
un sistema dual que &icriticado por diferencias en la calidad de los servi€ioge la limitaciones

del sistema regionalizado estaban una reduccion en la calidad de los servicios a niveles primarios
(Comision para Evaluar el Sistema de Saludsdati& Libre Asociado de Puerto Rico, 2005)

Co\Eval 221

bre Gobiemo y Asuntos Piiblicos




ESTUDIO DE ORGANIZACION YDBSEMPENO ENRMMAEIECUTIVA
julio / 2015

En el 1973 se nombra por primera vez una comision para establecer un seguro de salud universal
en Puerto Rico, cuyas recomendaciones nunca fueron implantadas. En los afios 80's se producen
los primeros intents de privatizacion de hospitales publi¢ggigauPérez, 2000) Ramirez (2012)

sefiala que el saldo de estas transformaciones culminé en la compentencia entre el sistema
publico y el sistema privado. A principios de los #¥0'5% de la oferta de médica hospitalaria se
concentraba en los hospitales privados. La competencia del sector privado, asi como los avences
tecnoldgicos contribuyeron a un aumento sustancial en los costos del sistema publico.

Durante ese peodo de tansformacion del sistema de salud que sealisiglo XX, se da a su vez

un cambio en las prioridades. EI crecimiento econémico se tradujo también en mejores
condiciones de salud superando "la transicion epidemiolégica del predominio de causas
infecciosas causas cronicas de mortalidad" (Rigérez, 2000, p.363)

En el 1993 se d4 un nuevo giro a la politica publica en Puerto Rico al implantarse la Reforma de
Salud. Esta reforma iba dirigida a sustituir el sistema de provisién de servicios publicos por un
programa de subsidio a los médico indigentes para que pudieran accesar los servicios en el
mercado privado, sistema mas parecido a la prestacion de servicios en Estados Uaglpdares

de ésta reforma eran los siguientes:

1 Laventa de los hospitalesyras faciliidades de servicios médicos gubernamentales como
mecanismo para costear la reforma. Originalmente se esperaba arrendar las intalaciones
médicas para generar recursos recurrentes, sin embargo teminaron poniéndose a la venta,
aungue no todos casguieron comprador.

9 El ofrecer un seguro médico a los médico indigentes a través de la creacion de un mercado
de serguros con cubierta comprensiva.

1 Lacreaciéon de la Administracién de Seguros de Salud (ASES) para administrar el mismo.

1 la utillizacién del racanismo de cuidado dirigido.

Problemas nuevos

1 El informe de la Comisién para Evaluar el Sistema de Salud del Estado Libre Asociado de
Puerto Rico (2005) identifica nueve limitaciones del sistema de la Reforma:

"1. Incremento en costos de servicios e idad en cubiertas.

2. Ineficiencia, complejidad y burocracia en procesos administrativos.

3. Se crea bolsillos de personas no aseguradas

4. No se provee servicios de alta calidad de forma consistente ni a todas las
personas.

5. Aumento en restricciosea servicios de alta tecnologia, y multiples deducibles y
copagos.

6. Genera competencia incorrecta entre aseguradoras, hospitales y gobierno; que
no afiade valor al paciente.

7. Crea costos innecesarios al intercambiar costos entre aseguradoras, gaoient
instalaciones de salud.

8. No existe sistema de evaluacion en torno a la eficiencia y efectividad del Sistema.
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9. No fomenta la prevencion primaria y secundaria de forma continua, uniforme y
sistematica’ (p. 116)

1 Ramirez (2012) ademas recalca,
o elcontinuo alto gasto en salud, el cual se aproxima al 20% del Producto Nacional
Bruto.
o0 la desarticulacién del sistema al sustituir un sistema de cuidado coordinado por la
provision de servicios a nivel individual y de manera desarticulada.

Para contrarrestr la falta de coordinacion del sistema, Sanchez (2012) recomienda: el uso de

expedientes electronicos, la coordinacién de cuidado y la fusibn de médicos en grupos de
multiples especialidades, como posibles alternativas para aminorar el problema de aldaaidin

del sistema. Destaca que tanto el acceso universal como el mejoramiento del cuidado de la salud
deben mantenerse como objetivos simultdneos de la politica de salud

Cabe destacar que el Sistema de Salud Publica de Puerto Rico sigue siendmanhsisido en la
medida que los hospitales supt@arciarios asi como otras instituciones de salud contintan siendo
publicas. Inclusive de los 133 CDTs operando en Puerto Rico, 18 son propiedad del gobierno
central. Entre estos hay gran diversidad deeglos administrativos para sus operaciones. Cinco

de los CDTs propiedad del gobierno central son administrados por los municipios, siete por
empresas privadas, otros son administrados por el Departamento de Salud ya sea solo o en
conjunto con empresas padas. Ademas 17 CDTs son propiedad de gobiernos municipales, uno
de los cuales (el de Vieques) es administrado por el Departamento de Salud. Ademas hay algunas
salas de emergencia administradas por el Departamébtpartmamero de Salud, 2014) Esta
diversidad de formas de propiedad y administracion por un lado ponen en evidencia las fallas del
proceso de privatizacion que surgié con la Reforma de Salud del 1993, pero ademas crean un
terreno fértil para la variabilidad e Icalidad de ofrecimientos de servicio, asi como para la falta

de coordinacién de los mismos. Ambos son problemas que han sido destacados en la literatura
reciente en el caso de Puerto Rico.

Las transformaciones en el sistema de salud publica de P&icto han alterado las funciones
primordiales del Departamento de Salud desde su creacién, Ramirez (2012) identifica tres
grandes retos para el Departamento de Salud

9 El velar por una planificacién ordenada de instalaciones y tecnologia

1 El ejercer un podede comprador inteligente de servicios.

1 El mantenimiento de una red de informéatica que permita la evaluacién de los servicios, la
vigilancia epidemioldgica y el monitoreo de la utilizacion de servicios.

Ramirez enfatiza que la estructura actual del Depaeato de Salud responde a su vez a las
redefiniciones legislativas en torno a su jurisdiccion, en la medida que redirigen su atencion a
nuevos problemas y transfieren sus responsabilidades a otras agencias.

Esta fragmentacion es particularmente preocugarcuando se plantea como uno de los
problemas actuales la falta de coordinaciéon de servicios. El resultado es un sistema donde las
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responsabilidades de servicio estan divididas entre distintos organismos lo que complica la
implantacién de medidas de "amentability".

De este recuento pueden identificarse algunas areas criticas que necesitan particular atencion en
el caso de Puerto Rico

9 El alto costo del sistema de salud y solvencia del sistdPaaa el 2013, el gasto de salud
en Puerto Rico fue estimaccomo el 11.7% del PIB, lo cual esta por encima del promedio
para los paises de la OECD, y similar al de EEUU y GBepdé&mamento de Salud,
2014) De este gasto el 59% corresponde al sector privado. La falta de solderiaia
Reforma de Salud es otro factor sumamente preocupante.

1 La falta de coordinacion del sistema de saluda falta de intercambio de informacion
entre proveedores de salud es otro factor que encarece el sistema y le resta eficiencia y
efectividad.

I Fdta de acceso de personas no asequradas a servicios de sdBad estima que
aproximadamente el 8% de la poblacion en Puerto Rico no estad cubierta por seguros
médicos ya sean privados o publicBepartmamento de Salud, 2014)Al tener un
sistema mayormente privatizado esto limita seriamente el acceso a servicios médicos de
esta poblacién, a la vez que encarece el costo de operar salas de urgencia que tienen la
obligacion de brindarles servicios.

1 Ineficiencia administrativa B sistema actual de contratacion de aseguradoras privadas
para cubrir los beneficiarios del plan del gobierno implica un costo adicional que debe ser
evaluado a través de medidas de seguimiento.

i Falta de uniformidad en la calidad de los servidmslivesidad de suplidores de servicios
publicos y privados abona a esta falta de uniformidad. Esto hace imperativo que se
establezcan medidas adecuadas de calidad de servicios para todas las instituciones que
brinden servicios similares, las cuales estan tmgupervision y reglamentacion del DS.

LA SALUDENPUERTARCO

El informe del Departamento de Salud del 2014 utiliza los datos del la OECD del 2010 para hacer
una comparacion entre los indicadores de gasto en salud y mortalidad para Puerto Rico y los
indicadores internacionales que produce esta organizafiofambién utiliza informacion del
Behavioral Risk Factors Surveillance SufB#FSS) para comparar niveles de prevalencia de
enfermedades y factores de riesgo entre Puerto Rico y los EEUU.

En términa de la relacion entre la expectativa de vida y el gasto per capita en Salud, Puerto Rico
se encuentra levemente por debajo de la curva de correlacion entre ambas variables a nivel
internacional con un gasto per cépita de $3,302 y una expectativa delvidaex de 78.73 afids.

Esto contrasta con paises con gastos per capita entre los $3,000 a $4,000, como Espafia, Italia,

A menos que se indique lo contrario la informacién que se presenta en esta seccion @rdeien
(Departmamento de Salud, 2014)
“La grafica parecen eal informe del Departmamento de Salud (2014) pag. 13.
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Australia, Grecia y Finlandia, que tienen expectativas de vida sobre los 80 afios, lo que implica que
la eficiencia del gasto publicmesalud en Puerto Rico puede mejorarse. Incidentalmente, EEUU,
gue también concentra en el sector privado la provisién de servicios médicos, se posiciona como
un caso extremo al tener el gasto per capita méas alto ($8,000), mientras solo alcanza una
expecttiva de vida de 78.2 afos.

Otro aspecto en el que Puerto Rico compara de manera desfavorable es con relacion a la
mortalidad infantil. Del 2004 al 2014, la tasa de mortalidad infantil aumenté de 8.3 a 9.5 muertes
por cada 1000 nacimientos vivos, ocuparelsegundo lugar entre los paises con las tasas mas
altas en la comparacion de la OEED.

Con relacion a las tasas de mortalidad desglospdasausa de muertees importante reconocer

que, aunque por primera vez en el 2012 la tasa de mortalidad por c&uwerd la tasa de
mortalidad por enfermedades del corazén, a nivel internacional Puerto Rico ocupo el lugar
namero 27 de 28 en muertes por cancer y la posiciébn numero 17 en muertes por enfermedades
isquémicas del corazén. Preocupa la tasa de mortaladdiabetes, que ha ido en aumento
durante el periodo del 2004 al 2012, y de mortalidad por Alzheimer. En ambos casos Puerto Rico
ocupo la posicibn niumero 2 en la comparacion internacional, con la segunda tasa mas alta. Mas
preocupante aln es la tasa dauertes por homicidio donde Puerto Rico ocupd la posicién nimero

1 enel 2010.

Con relacion a la prevalencia de enfermedades se observa lo siguiente:

1 Se ha visto un crecimiento en la incidencia de cancer, especialmente en mujeres.

1 Con respecto al VIH/SIDRuerto Rico ocupa la posicibn nimero 10 entre todos los
estados y territorios de EEUU en casos acumulativos de SIDA, la nim. 11 en incidencia de
VIH, y la nimero 6 en prevalencia de VIH en adultos y adolescentes. Aungue la
prevalencia de VHI ha seguidamentando, la tasa de incidencia se redujo de 34.8 en el
2004 a 19.4 en el 2011. No obstante, en la comparacion con los paises que reporta la
OECD, Puerto Rico presenté la tasa mas alta de mortalidad por SIDA con 9 muertes por
cada 100,000 habitantes.

1 Encuanto a otras enfermedades de transmisién sexual (ETS) se presenta un alto nimero
de casos de Clamidia, especialmente en mujeres. El nimero de casos de clamidia en
mujeres aumento6 de 3,240 en el 2004 a 4,778 en el 2013.

1 Con relacion a la tuberculosigjejes la segunda causa de muerte a nivel mundial, Puerto
Rico reporto una tasa de incidencia de 1.4 por cada 100,000 habitantes. Lo que representa
una reduccion de 60% con relacion al 2004 y una tasa menor a la prevaleciente en EEUU
para el mismo afio.

1 Pueto Rico ocupa el lugar nimero 10 en el porciento de sobre peso y obesidad de todos
los estados y territorios de EEUU.

De la comparacion internacional que se presenta en el informe de salud podemos identificar las
siguientes areas entre aquellas que debem prioridad a la hora de establecer el sistema de
medicién del desempenio:

¥ Fue superado solo por México que presenta una tasa de 14.1.
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1 Mejorar la eficiencia del gasto en salud

Atender la salud infantil y maternal para reducir las tasas de mortalidad infantil.

1 Trabajar con prevencién y manejo del: cancer, diabetdsheimer, VIH/SIDA y
ETS, particularmente clamidia.

1 Reducir el problema de sobrepeso y obesidad que implica un factor de riesgo a su
vez para diversas enfermedades

|

MISION YDESCRIPCIGDRGANIZATIVAEL DEPARTAMENTO DE
SALUD

MISION

La Ley 81 del 1918efine la mision de la agencia se la siguiente manera:

"La misién del DS es velar por todo lo relacionado a la salud, sanidad y beneficencia
publica."(Ley 811912: Ley del Departamento de Salud).

En el documento de presupuesto aprobado para la agencia ¢la201415 se amplia esta mision
como lee a continuacion:

"Propiciar y conservar la salud para que cada ser humano disfrute del bienestar fisico,
emocional y social que le permita el pleno disfrute de la vida, y contribuir asi al esfuerzo
productivo y ceador de la sociedad(OGP, Presupuesto 201%)

Esta ultima est& en armonia con los preceptos que propone la OMS.

Entre las metas y objetivos generales de la agencia, de acuerdo a su ley organica, estan las
siguientes (Ley 81912):

1. Prevenir enfermedadesproteger la salud publica.

2. Coordinar las medidas de emergencia para contener enfermedades infecciosas y/o
epidemias.

3. Monitorear y publicar estadisticas e informes sobre todas los asuntos que atafien a la
salud publica

4. Coordinar y monitorear el Sisterda Tratamientos de Trauma y emergenaiadicasy
Su respectivo transporte

5. Monitorear las obras publicas e instituciones relacionadas con la salud, incluyendo las de
los municipios y su buen funcionamiento

Estos 5 objetivos no incluyen (aunque no desag la provision directa de servicios médicos
curativos que se dan en los hospitales e instituciones que administra el Departamento. Nos dimos
a la tarea de parear estos 5 objetivos que establece la ley con los 17 programas que incluye el
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presupuesto dela agencia. Con excepcion de las areas administrativas se encontré alguna
correspondencia entre los objetivos y los propdsitos de los programas.

TABLAL
PROGRAMAS PRESUPUESDS %DEL PRESUPUEST( OBJEIVOS QUE

(BN ORDEN DE PRESUPWEASIGNADO ASIGNADAF2014 ATIENDE
Programa Especial de Nutricion Suplementaria para Muj 28.9% 1
Embarazadas; Infantes y Nifios (W.I.C.)
Administraciéon del Hospital Universitario de Adultos 19.0% 1,2
Promocion y Proteccion de la Salud 16.3% 1,2
Instituciones de Salud 9.4% 4,5
Administracion del Hospital Universitario Pediatrico 7.7% 1,5
Retardacion Mental 4.0% 1
Ayuda Econdémica a Méditndigentes 3.4% 1
Reglamentacion sobre Salud Ambiental 2.8% 1,2
Inscripcion 'y Expedicion de Documentos en Reg 1.7% 3
Demografico
Direccion y Administracion General 3.1%
Servicios Auxiliares 1.1%
Servicios de Laboratorios Clinicos 0.7% 1,2
Reglamentacion y Certificacién de Profesionales de la Sa 1.2% 5
Reglamentacion y Acreditacion de Facilidades de Salud 0.4% 5
Plarificacion, Evaluacion y Estadisticas en el Area de Sal 0.3% 3
Servicios Integrados a Comunidades 0.0% 1
Plan de Salud 0.0% 1

Al evaluar la estructura organizacional del Departamento se observan un gran niamero de oficinas
administrativas lo que prodie un organigrama sumamente complejo.

Estructura organizacional segun el Documento de Presupuest@@B 4

Oficina de Asesores Legales

Oficina de Asuntos Fiscales

Oficina de Auditoria Interna

Oficina de Comunicaciones y Asuntos Publicos

Oficina de Eidemiologia e Investigacion

Oficina de Informacion y Avances Tecnoldgicos

Oficina de Preparacion y Coordinacién de la Respuesta en Salud Publica

=A =4 =4 4 4 -4 -4
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Oficina de Recursos Externos

Oficina de Recursos Humanos y Relaciones Laborales

Oficina de Registro Demografico

Oficina del Programa de Asistencia Médica

Oficinas Regionales

Programa de Coordinacién y Apoyo Social

Secretaria Auxiliar de Administracion

Secretaria Auxiliar de Planificacion y Desarrollo

Secretaria Auxiliar de Promocion de la Salud

Secretaria Auxiliade Reglamentacion y Acreditacion de Facilidades de Salud
Secretaria Auxiliar de Salud Ambiental y Laboratorios de Salud Publica
Secretaria Auxiliar de Salud Familiar y Servicios Integrados

Secretaria Auxiliar de Servicios Médicos y Enfermeria

=4 =4 =4 =4 4 -4 -4 4 -4 -4 - -8 -4

De acuerdo da pagina electronica del Departamento de Salud, este cuenta con 11 unidades
operacionales (http://www.salud.gov.pr/Defate-Salud/Pages/Unidade@peracionales.aspx). El
siguiente listado las incluye, junto con algunas-gnigades.

1  Secretaria Auxiliar de Salud Familiar y Servicios Integrados
o OCACET
o Division de Inmunizacion
o Division dePersonas con Discapacidad Metal
0 Centro de Ayuda a Victimas de Violacion
o WIC
9 Secretaria Auxiliar para la Promocion de &alu
0 Unidad de Epidemiologia
Programa de Promocién de la Salud
Division para la prevencién y control de Enfermedades
Division de Control del Tabaco y Salud Oral
Divisién de Salud y Bienestar
o Internado de Nutricién y Dietética
1 Secretaria Auxiliar de Servicios Médicos y Enfermeria
o Oficina de Secretaria Auxiliar
Enfermeria y Educacion Médica
Coordinacién para el Ofreciento de Servicios Directos
Oficina de Fondos para Servicios contra Enfermedades Catastréficas Remediables
Oficinade Cumplimiento
o Coordinacién de Asuntos CDT y Hospitales
1 Secretaria Auxiliar de Salud Ambiental y Laboratorios de Salud Publica
o Divisién de Agua Potable
o Division de Salud Radiol6gica
o Division de Higiene de Alimentos

(0]
(0]
(0]
(0]

(0]
(0]
(0]
(0]
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o Divisibn de Fabricale Alimentos, Reposteria, Almacenes y Transportacion de
carnes
Divisién de Higiene de la Leche
Division de Higiene del Ambiente Fisico Inmediato
Division de Zoonosis
Oficina Estatal para el Control de Animales
Oficina de Administracion
o Divisién de Cumplifanto
9 Secretaria Auxiliar de Planificacion y Desarrollo
o Divisién de Planificacion Estratégica
o Divisién de AnalisissEadistico
o Divisién de Evaluacién y Monitoreo
o Oficina de Salud de las Minorias
o Oficina de Salud Primaria
1 Secretaria Auxiliar de Reglamentacién Acreditacion de Facilidades de Salud
o Divisién de Certificados de Necesidad y Conveniencia
Divisién de Medicamentos y Farmacias
Division de Laboratorios
Division de Certificados de Salud
Registro de Artisty Estudios de Dermatégrafos
Registro de Perforadores y Estudio de Perforadores Corporales
Division de Medicare
o Division de Certificacion de Ambulancias
1 Oficina de Preparacion y Coordinacion de Respuesta en Salud Publica
o0 Seccion de Planificacion y Evaluacion Programatica
0 Seccibn de Preparacién en Emergencias de Salud Publica
0 Seccion de Emergencias ddusl Publica
0 Seccién de Administracion y Finanzas
1 Oficina de Investigacion (Cumplimiento)
1 Oficina de Epidemiologia e Investigacion
0 Sistemas de Vigilancia
o Vigilancia de Tuberculosis
o Oficinas Regionales de Epidemiologia
o Vigilancia de VIH/SIDA/ETS
9 Comision para la Prevencion de Suicidio
1 Comision de Alimentacion y Nutricion para Puerto Rico

O O O O O

O O 0O O O O

Llama la atencién que a pesar del complejo aparato administrativo del Departamento de Salud
muchas de estas unidades operacionales a su vez incluyetosgionentes administrativas
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COMPARACION DE ESTRIRAS ORGANIZAGDM
PROGRAMATICA DE GENCIA

Algunas estructuras organizacionales no existen en los informes de presupuesto que presenta
OGP aunque se especifican en el Informe de Transicién 281 Paypagina web del Departamento

de Salud, éstas son: Comision para la Prevencion del Suicidio, Comision de Alimentacion y
Nutricion, y la Comision de Control de Radiacion. La Comision para la Prevencion del Suicidio
(segun aparece en la web de la agahdue creada en 1999 bajo la Ley 227, con la misién de
promover, desarrollar, implantar, coordinar acciones y estrategias para la prevencion del suicidio
adoptando un enfoque integrador e interdisciplinario dirigido a individuos, a familias, a
comunidadesen riesgo, asi como a profesionales de ayuda; haciendo énfasis en la investigacion,
en el desarrollo de programas de prevencion e intervencion y en la concienciacion de la poblacion
respecto a la magnitud y seriedad del suicidio en Puerto Rico. La @oméiAlimentacion y
Nutricibn de Puerto Rico tiene como mision establecer un sistema que permita identificar las
condiciones y analizar sistematicamente la situacion alimentaria y nutricional de Puerto Rico, y
conforme a este analisis recomendar al Priregrcutivo el desarrollo, implantacién y evaluacién

de una politica publica coordinada y efectiva, articulada de forma inteligencia y
multisectorialmente. Estas unidades operacionales segun el organigrama en el Informe de
Transicion 2012 le responden ditemente a la Oficina de la Secretaria. La Comisién de Control
de Radiacion no aparece en la pagina web de la agencia, aunque si aparece la Di\gzifud de
Radiolégica dentro de la Secretaria Auxiliar de Salud Ambiental.

Las diferencias mas significasvae pueden notar cuando comparamos los programas que se
muestran & el Presupuesto 2012015 (OGJPcon las unidades operacionales de implantacién de
politica publica del Departamento de Salud. De los documentos revisados no se pudo establecer
una correspndencia clara entre los programas presupuestarios y las unidades operacionales de la
agencia. Esto tiene implicaciones inmediatas para propdésitos de la implantacion de los
indicadores pues el presupuesto responde a una estructura programatica, que ecepar
responder a la estructura organizacional. Posiblemente sera necesario que el personal de la
agencia colabore estrechamente a la hora de establecer vinculos entre los indicadores, las areas
programaticas y las unidades organizacionales responsables .

PLAN ESTRATEGICOAEGENCIA

Actualmente el Departamento de Salud trabaja en un plan decenal que incluye un esfuerzo
multisectorial. Por esta razén el modelo de indicadores del desempefio no puede partir de un plan
estratégico ya que se estamabajando concurrentemente. Sin embargo, en el 2012 el
Departamento de Salud produjo el plan estratégico Puerto Rimalthy People202Q
(Departamento de Salud, 2012)Este documento esboza seis areas de atencion priaritks
cuales en gran medida coinciden con los factores que fueron identificados anteriormente como
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areas prioritarias en los estudios internacionales. Las seis areas con sus objetivos se detallan a
continuacion.

1 Enfermedades no contagiosas:

0 Reducir enimero de nuevos casos, asi como las enfermedades, incapacidades y
muertes causadas por el cancer

o Promover la salud respiratoria a través de mejor prevencion, deteccion,
tratamiento y educacion

0 Mejorar la salud cardiovascular y la calidad de vida a trdeél prevencion y
tratamiento de ataques cardiacos y la prevencidon de eventos cardiovasculares
recurrentes.

o Utilizar programas de prevencion para reducir las enfermedades y carga
econdmica de la diabetes y mejorar la calidad de vida de las personasneeti
estan en riesgo de tener diabetes.

1 Enfermedades contagiosas

o Promover la conducta sexual responsable, fortalecer la capacidad de las
comunidades y aumentar el acceso a servicios de calidad para prevenir las
enfermedades de transmisidén sexual y sus plicaciones.

1 Nutricién y actividad fisica
o Promover la salud y reducir las enfermedades crénicas asociadas con la falta de
habitos de alimentacién saludables y de actividad fisica.
1 Salud de madres, infantes y nifios
0 Mejorar la salud y el bienestar de mujer@dfantes, nifios y familias.
I Salud mental y abuso de sustancias

0 Mejorar la salud mental y asegurar el acceso a servicios apropiados y de calidad

para la salud mental y el abuso de substancias a la poblacion de Puerto Rico
1 Adultos mayores
0 Mejorar la saluds el bienestade los adultos mayores en Puerto Rico.

Estas areas de prioridad se tomaran en consideracion en la seleccion de indicadores. En la medida
gue surjan nuevas areas de prioridad de acuerdo al nuevo plan estratégico y se entienda que no
estan irtluidas en el modelo que presentamos a continuacion, las mismas pueden ser
incorporadas. Los modelos de medicion del desempefio no se conciben con modelos estaticos,
sino por el contrario deben ser revaluados de acuerdo las prioridades y funcionegygéadia

MODELO DEVALUACION DEESEMPENO

El modelo busca desarrollar un listado de indicadores que permitan medir el desempefio del
Departamento de Salud de Puerto Rico que sirva para la evaluacién continua, la redicion de
cuentas y el desarrollo de meldis correctivas.

Entre los indicadores que deberan ser reportados a la OGP se incluyen aquellos directamente
relacionados a: la misién y objetivos del Departamento de Salud, las prioridades de la OMS, las
areas que se han identificado como criticas deeatto a la literatura revisada y la comparacion
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internacional, y los objetivos del plan estratégldealthy Peopl@020. Larabla 2resume estos
tltimos cuatro elementos.

Hay una alta correspondencia entre las pautas de la OMS, los objetivos del play [2628reas
prioritarias que surgen de la comparacion internacional. Las &reas identificadas en la literatura
también en gran medida estan relacionadas a la ineficiencia del gasto publico que se identificé en
la comparacion internacional, asi como a ¢afa de la OMS relacionada al acceso universal a los
servicios de salud de calidad. Los indicadores de salud mental seran trabajados mas adelante

dentro del modelo de indicadores de desempefio para ASSMCA.

TABLA2
AREASBPRIORIDA]  AREAS DE PRIORIDAE Q
PAUTAS DE MG METAS PLARD20 QUE SURGENDEL| SURGEN LA COMPARKCI
LITERATURA INTERNACIONAL
El aumento de I|§ Enfermedades no contagiosas El alto costo de| Mejorar la eficiencig

longevidad

sistema de salu
y solvencia de
sistema

del gasto a salud

La disminuciéon dg

Reducir el nimero de nuevos casos,

La falta de|

Atender la salud infant

la mortalidad| como las enfermedades, incapacidaq coordinacion del y maternal para reduci

infantil y muertes causadas por el cancer sistema de salud | las tasas de mortalida
infantil.

El control de lag Promover la salud respiratoria a traV Falta de acces( Trabajar con

enfermedades. de mejor prevencién, deteccidf de personas ng prevencion y ranejo

tratamiento y educacién aseguradas ¢ del: cancer, diabeteg

servicios de salud

Alzheimer, VIH/SIDA
ETS, particularment
clamidia.

Cubierta universal

Mejorar la salud cardiovascular y
calidad de vida a través de
prevencion y tratamiento de ataque
cardiacos y la prevencion de eveni
cardiovasculres recurrentes.

Ineficiencia
administrativa

Reducir el problema d
sobrepeso y obesidal
que implica un facto
de riesgo a su vez pal
diversas enfermedadesg

Utilizar programas de prevencién pe
reducir las enfermedades y car
econdmica de la diabetey mejorar la
calidad de vida de las personas ¢
tiene 0 estdn en riesgo de teni

Falta de
uniformidad en |
calidad de los
servicios

diabetes.
Enfermedades contagiosas
Promover la conducta sexu

responsable, fortalecer la capacidad
las commidades y aumentar el acce:
a servicios de calidad para prevenir
enfermedades de transmision sexua
sus complicaciones.

Nutricién y actividad fisica
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AREAS BDPRIORIDALI AREAS DE PRIORIDAE Q

QUE SURGEN DE i SURGEN LA COMPARNCI
LITERATURA INTERNACIONAL

Promover la salud y reducir I
enfermedades crénicas asociadas col
falta de habitos de alimentacion
saludables y de actividad fisica.

Salud de madres, infantes y nifios

Mejorar la salud y el bienestar ¢
mujeres, infantes, nifios y familias.

Salud mental y abuso de sustancias

Mejorar la salud mental y asegurar
acceso a seiwios apropiados y di
calidad para la salud mental y el abt
de substancias a la poblacién de Pug

Rico

Adultos mayores

Mejorar la salud y el bienestar de |
adultos mayores en Puerto Rico.

Una vez realizado el andlisis de la mision, mgtaseas de prioridad, se definen los indicadores
por nivel de prioridad siguiendo las pautas del documento de metodologia.

Nivel de prioridad 1incluye aquellos indicadores directamente relacionados a la misién del
Departamento de Salud y de conformitieon las pautas y recomendaciones internacionales

TABLA3 INDICADORHSIVEL DIPRIORIDAL

NOMBRE DHNDICADOR

DESCRIPCION

Expectativa de vida

Expectativa de vida al nacer

Gasto en salud per cépita

publicos

% del Gasto total en salud proveniente de fon

gasto publico en salud/gasto total en Salud

Riesgo de muerte prematura

Probabilidad de morir entre la edad de 30 a 70 §g
por enfermedad cardiovascular, cancer, diabete
enfermedad respiratoria cronica

HALE

# promedio de afios de vida que upersona puede
esperar vivir en "completa salud"

indice de mortalidad infantil

# de muertes infantiles x cada 1,000 nacimientos \

Muertes prematuras por diabetes

Tasa de incidencia de cancer

# de nuevos casos de cancer x 100,000 habitantes

Muertes prematuras por enfermedades
corazon

(¢
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NOMBRE DHNDICADOR

DESCRIPCION

Estimado de pacientes con  Alzhein

diagnosticados en etapa temprana

[Estimado de pacientes de Alzheimer diagnostici
en etapa temprana/ estimado de pacientes (
Alzheimer]*100

Incidencia de VIH por 100@ habitantes

# de nuevos casos de VIH x cada 100,000 habitan

Prevalencia en uso de tabaco en mayores d¢
afios

[# de usuarios de tabaco mayores a 18 af
estimado poblacion mayor de 18 afios]*100

Prevalencia en uso de tabaco en adolescentes

[# de usarios de tabaco adolescentes/ estimg
poblacion adolescente]*100

Por ciento de partos por cesarea entre muje
gue dan a luz por primera vez

[# de partos por cesarea entre mujeres que dan ¢
por primera vez/# total de partos entre mujeres (
dana luz por primera vez]*100

El nivel de prioridad 2 incluye indicadores r

elacionados a las areas que se han identificado

como criticas para el contexto social y econémico de Puerto Rico para el area de la salud. También
incluyen los indicadores ral@mnados a economia (costos). Este nivel comprende los indicadores
relacionados a las areas fiscal y administrativa, asi como indicadores de calidad de servicio y los

relacionados a proyectos especiales.

TABLAA INDICADORHSIVEL DIPRIORIDALR

PROGRAMA

NOMBRE DEINDICADOR

Indicadores relacionados a condiciones de salud y factores de riesgo

Porcentaje de bebes nacidos con bajo peso

(Bebes con bajo peso/ total de nacimient
vivos) x 100

Por ciento de bebes con lactancia exclusiva h
los 3 meses

(Bekes con lactancia exclusiva hasta 3 mes
total de bebes) x 100

Por ciento de bebés con lactancia exclusiva h
los 6 meses

(Bebes con lactancia exclusiva hasta 6 me
total de bebes) x 100

Por ciento de bebes que fueron lactados en al
momento depués del parto.

Poblacibn de 18 afios o menos que
completado las vacunas requeridas por el CD(

[Menores de G 18 afios con todas la vacun
requeridas por edad segun el CDC/ estimi
de poblacién de 418 afios]*100

Poblacibn de 18 afios o menos que
completado las vacunas recomendadas por
CDC

[Menores de G 18 afios con todas la vacun
recomendadas por edad segun el CI
estimado de poblacion de-08 afios]*100

Porcentaje de menores - afios vacunado
contra la influenza

(# de menores de -8 vawnados contrg
influenza/ estimado de poblacién menores
0-5) x 100

Porcentajes de adultos de 65 afios 0 n
vacunados contra la influenza

(# de adultos 65+ vacunados contra influen
estimado de poblacion de adultos 65+) x 10
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PROGRAMA

NOMBRE DEINDICADOR

Por ciento de poblaciéde 12 a 26 afios que h
completado la primera dosis de la vacuna de |

# de personas de 126 con la primera dosi
de la vacuna VPH/estimado de poblacion
12 a 26 afos

Por ciento de poblacién de 12 a 26 afos que
completado las tres dosis de la vaaue VPH

# de personas de 126 con vacuna complet
de VPH/estimado de poblacién de 12 a
afos

Tasa de mortalidad por diabetes (ajustada)

# de muertes debido a diabetes x ca
100,000 habitantes

Tasa de mortalidad por cancer (ajustada)

# de muertes dkeido a cancer x cada 100,0
habitantes

Mortalidad por enfermedades del coraz(

(ajustada)

(# de muertes por enfermedades del coraz
en personas 6% # personas 65 x cadad
100,000 habitantes

Tasa de mortalidad de Alzheimer por 100,(
habitantes (ajatada)

# de muertes por Alzheimer x cada 100,(
habitantes

Tasa de nacimiento perinatal VIH

# de nacimientos VIH/# d

nacimientos vivos

perinatal

Tasa de mortalidad por VIH (ajustada)

# de muertes por VIH x cada 1000
habitantes

Por ciento de paciees de diabetes qus
requieren dialisis

# de personas en didlisis por diabetes/#
personas con diabetes

Incidencia de VIH por 100,000 habitantes |
grupo de riesgo (Hombres con Hombres)

[# de nuevos casos de VIH en categ
relaciones hombre con hombséestimado de
poblacién en la categoria] * 100,000

Incidencia de VIH por 100,000 habitantes |
grupo de riesgo (usuarios de drogas)

[# de nuevos casos de VIH entre usuarios
droga x estimado de poblacion de
categoria]* 100,000

Incidencia de VIHpor 100,000 habitantes pa
grupo de riesgo (heterosexuales de alto riesgo

# de nuevos casos de VIH en
heterosexuales de alto riesgo/ estimado
poblacién en la categoria] * 100,000

Incidencia de clamidia

# de nuevos casos de Clamidia x cada 100
habitantes

Tasa de fertilidad de adolescentes

Porcentaje de poblacién adulta en sobrepeso
obesidad

(estimado de personas de 18 afios 0 mas
sobrepeso Vo obesidad/estimado poblacié
de 18 afios 0 mas total) x 100

Porcentaje de poblacion en solpeso y/o
obesidad estudiantes 9no a 12mo grado

(estimado de estudiantes 9no a 12mo
sobrepeso Yo obesidad/estimado poblacio
estudiantil de 9no a 12mo) x 100

Indicadores relacionados al presupuesto y el a

rea administrativa

Razén entre el gasto y ptesupuesto asignad
(Por programa presupuestario)

(Gasto periodo anterior/presupuesto asigna
para el periodo anterior)

Por ciento de Presupuesto que proviene

(Fondos Federales recibidos a

fondos federales (Por programa presupuestari

anterior)/(presupuesto gastado afio anterior
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propios (H.UR.R.A)

PROGRAMA NOMBRE DEINDICADOR
Por ciento de Presupuesto que proviene | (Fondos Propios generados el 4
fondos propios (por programa presupuestario) | anterior)/(presupuesto gastado afio anterior
Por ciento de Presupuesto que proviene | (Fondos Propios generados el 4

anterior)/(presupuesto gastado afio anterior

Proporcion de gasto administrativo con respe
al total del gasto en servicio directo (Institucion
de Salud Administradas por el DS)

Gasto Administrativo/Gasto en  S@io
Directo

Gasto por dias paciente (Por Hospital: Pediatn
Hosp. de Adultos, H.U.R.R.A)

Gasto total/ # de dias paciente

Porcentaje de casos para los cuales se hace
factura ya sea al paciente o al plan médico(

(# de facturas/ # de casos atendido) x 100

Hospital:  Pediatrico, Hosp. de Adultos,

H.U.R.R.A)

Porcentaje de facturacibn recaudada (H (Total de recaudos por facturacién/ tot
Hospital:  Pediatrico, Hosp. de Adultq facturado) x 100

H.U.R.R.A)).

Indicadores relacionados a calidat® servicios

Tiempo promedio transcurrido entre la llegadg
sala de emergencia y la primera evaluac
médica (Por Hospital: Hospital Pediatrig
H.U.R.R.A)

Suma del # de minutos transcurridos en
llegada a sala de emergencia y primg
evaluacion média de los casos encuestadd
total de casos encuestados

Tiempo promedio transcurrido entre la prime
evaluacion médica y el traslado a cuarto p
pacientes de sala de emergencia que ¢
admitidos al hospital ((Por Hospital: Hospi
Pediatrico, H.U.R.R.))

Suma del # de minutos transcurridos en
lera evaluacion médica y traslado a cuarto
pacientes en sala de emergencia)/ # de ca
encuestados

Tasa de readmision (Por Hospital: Hospital
Adultos, Hospital Pediatrico, H.U.R.R.A))

# de pacienteseadmitidos/ # de admitidos

Tasa de pacientes con embolia pulmonar

trombosis luego de cirugia  (Por Hospil
Hospital de Adultos, Hospital Pediatrig
H.U.R.R.A)

(# de pacientes con embolia pulmonar Y
trombosis vascular postirugia/ # de
pacientes operados) x 100,000

Tasa de pacientes con septicemia (infecci
luego de cirugia (Por Hospital: Hospital
Adultos, Hospital Pediatrico, H.U.R.R.A.)

(# de pacientes con septicemia pastugia/#
de pacientes operados)*100,000

Tasa de pacientes noinfecciones vasocomialg
(Por Hospital: Hospital de Adultos, Hosp
Pediatrico, H.U.R.R.A.)

(Consultar definicion con Epidemiologia)

Porcentaje de nifios (€b afios) en hogares qu
estan bajo el limite de pobreza que participan
el programa WIC

(# de niflos (B5) participantes en WIQ
estimado de poblacion de {8) en hogares
bajo el limite de pobreza) x 100

Razoén entre el gasto en comida por participa
del programa WIC en Puerto Rico y el gastq
comida por participante promedio en EE.UU.

Costo encomida por participante Puerto Rig
/Costo en comida por participante promed
EEUU
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Recomendaciones para la Agencia

1. Una de las areas criticas identificadas en la literatura sobre el sistema de salud en Puerto
Rico es la persistente diversidad en ladaal de los servicios. Siendo el Departamento de
Salud el encargado, segin su ley organica, Mnftorear las obras publicas e
instituciones relacionadas con la salud, incluyendo las de los municipios y su buen
funcionamiento”,se recomienda la creaci@e una base de datos que relna estadisticas
sobre la administracion y calidad de servicios de los CDTs, Salas de Emergencias y Centros
330 en Puerto Rico. De manera que para cada uno de estos tres grupos de instituciones se
puedan producir los siguientésdicadores:

1 presupuesto anual/# de casos atendidos

i tiempo de espera en sala de emergencias

1 Promedio de paciente que han sido atendidos para la misma condicién en un
periodo de dos semanas

1 # de médicos Rull time equivalentd=TE)/# promedio de pacientestendidos
semanalmente

1 # de enfermeras (FTE)/# promedio de pacientes atendidos semanalmente

1 Promedio de casos diarios que son referidos a hospitales secundarios y terciarios

2. Se recomienda también la estimacién de indicadores relacionados a programagiespec
gue reciben 5% o0 mas del presupuekital de la agencia En el caso del Departamento
de Salud, de acuerdo al presupuesto gastado en el 2014 hay 5 programas que reciben mas
del 5% de los fondos de la agendistos son:

Administracion del Hospitd&niversitario de Adultos

Administracién del Hospital Universitario Pediatrico

Instituciones de Salud

Programa Especial de Nutricibn Suplementaria para Mujeres Embarazadas;
Infantes y Nifios (W.I.C.)

Promocién y Proteccién de la Salud

En el caso de lasdtituciones de Salud, los indicadores se incluyeron el punto antéador.
Tabla 5detalla los indicadores relacionados con el resto de estos programas.

TABLAS INDICADORESJGERIDOS A IAGENCIA

PROGRAMA NOMBRE DENDICADOR DESCRIPCION
Adm. Hospit; ALOS (Estadia promedio) Estadia promedio en el hospital
Pedatrico Tasa de ocupacion de camas de cy # de dias paciente x100/ # de camas habil
agudo cuidado agudo x # dias del periodo seleccion
Numero de enfermeras "full time" pol # de Enfermeras (full time equivalente FTH
de cidado agudo camas de cuidado agudo disponibles
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PROGRAMA NOMBRE DEINDICADOR DESCRIPCION
Numero de médicos "full time" por { # de médicos FTE/ # de camas de cuidadq
de cuidado agudo disponibles
Porciento de visitas a sala de emiag)| Pacientes de sala de emergencia admit
que se refieren a cuidado agudo cuartos/total de pacientes atendidos en g
emergencia
Razon entre nimero de cirugid # de cirugias/# de admisiones
admisiones
Adm. Hospit{ ALOS (Eatlia promedio) Estadia promedio en el hospital

Tasa de ocupacién de camas de cl
agudo

(# de dias paciente / # de camas habile
cuidado agudo x # dias del pe
seleccionado)*100

NUmero de enfermeras "full time" po
de cuidado agudo

# & Enfermeras (full time equivalente FTE
camas de cuidado agudo disponibles

Numero de médicos "full time" por
de cuidado agudo

# de médicos FTE/ # de camas de cuidadd
disponibles

Razén entre nimero de cirugia
admisiones

# de cirugs/# de admisiones

Promocién
Proteccion de

Incidencia de Herpes

# de nuevos casos de Herpes x cada 1
habitantes

Salud Incidencia de Influenza # de nuevos casos de Influenza x cada 1
habitantes
Incidencia de Dengue # de nuevos casos @engue x cada 100,
habitantes
WIC Costo administrativo por participante| Presupuesto administrativo del programg
participantes
Gasto en comida por partici Gasto en alimentos total/# de participantes
(mensual)
Porcentaje de infantes cantahcig [# de participantes alimentandose solo con |
materna exclusiva en los primeros 6 | materna (hasta 6 meses)/# de participantes]
de vida
3. Los programas que reciben fondos federales que requieren pareo de fondos estatales

oAl

deben redbir particular atencién. El sistema federal incentiva su creacién, no obstante, al
requerir fondos estatales debe evaluarse su cobertura y efectividad en la Isla. De acuerdo
al listado de OGP, en el 2014 el Departamento de Salud recibi6 $387 millof@xlen
federales de los cuales aproximadamente el 25% requerian algun tipo de paréablaa

5 incluye los programas de transferencias federales correspondientes. También se
incluyen dos programas que no se encontraron en el catalogo federal, probatitemer

error en la codificacion asignada. Para cada una de éstas partidas debe verificarse con la
unidad presupuestaria de la agencia la cantidad de pareo de fondos estatales que se
requirieron y los programas especificos que recibieron los fondos denmmague se
puedan definir los indicadores @ebertura y eficacipara dichos programas.
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TABLAG FONDOSEDERALES RECIBIDOR EIDEPARTAMENTO [SBLUD
NUM. CATALOGO CANTIDAIRO14
TiTuLO )
FEDERAL (EN MILES DOLARES
42.493 Clinical Laboratory Improvesnt Act $475
66.432 Sate Public Water System Supision 1,037
66.468 Drinking Water Revolving System 8,421
93.11 Maternal and Child Health Federal Colidated 886
Progam s
93.235 Abstinence Edud®n 1,395
93.778 Medical Assistance Program (Medlit; Title XI1X) 27,580
93.917 HIV Care Formula Grants 40,011
93.961 Bioterrorism Preparedness 11,842
93.994 Maternal and Child Héth Service s Bloc k Grant | 16,563
the States
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MARCO CONCEPTUAL EARESARROLLO DE UN
MODELO DE INDICAD®RE DESEMPBBRA EL
DEPARTAMENTOBBEUCACION BEERTERRCO

INTRODUCCION

Este documento presenta la informacion a incorporarse eéinmodelo de indicadores de
desempefio para el Departamento de Educacion en Puerto Ricmismo utiliza la nomenclatura

y metodologia descrita en Id¥Apuntes sobre el sistema de medicion del desempeiodelo

para el disefio de indicadores por agefidiae forma parte de este informe. Se evaladunciéon

publica de la agencia, su ejecucion en relacién a los estandares internacionales, la mision de la
agencia y la politica publica prevaleciente en el area. Se incluye y se analiza informacién sobre: las
pautas y recomendaciones de organismos internacionales ligados al desarrollo de politica publica
en el area de educacién, como ha evolucionado la politica publica en esta area, cual ha sido el
papel del Departamento de Educacién (DE) en la formulacigrpkeinentacion de dicha politica

en el pais, y cdmo compara Puerto Rico con la comunidad internacional. Ademas se analiza la
estructura organizacional y programatica de la agencia y su plan estratégico mas reciente.

A base de este andlisis se pasa a defos indicadores de educacion que corresponden a los
niveles de prioridad identificados en el documento de metodologia.

DESCRIPCION DEL AREMATICA Y SU RENEIA SOCIAL

La educacién constituye una parte vital para la humanidad, con la cual sencreadio propicio

para el dialogo entre civilizaciones, culturas y pueblos. Por medio de este dialogo es que se pueden
construir conceptos de un desarrollo sostenible que suponga la observancia de los derechos
humanos, el respeto mutuo y la reduccion d@ddbreza(UNESCO, 2009)

En el marco internacional el ente observador de los diferentes sistemas de educacion es la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Cultura y la Ciencia, mejor conocida
como UNESCO psus siglas en ingles. Esta organizacion fue fundada en 1945 con la misién de
obrar por la consolidaciéon de la paz, la erradicacion de la pobreza, el desarrollo, las ciencias, la
cultura, la comunicacién y la informacion. Para ello se han propuesto ure derobjetivos
globales en el Foro Internacional para la Educacién, Dakar 2000, entre los cuales se encuentran:

1. extender la proteccion y educacién de la primera infancia;

2. velar por que todos los nifios puedan tener acceso a una ensefianza primaria gyatuita
obligatoria de buena calidad y la terminen;

3. aumentar el acceso al aprendizaje y los programas de preparacion para la vida activa de
jovenes y adultos;
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4. aumentar en 50% el nimero de adultos alfabetizados;
5. suprimir las disparidades entre los sexos en lacedion;
6. mejorar la calidad de la educacién en todos sus aspectos

Naturalmente, cada pais tiene su propio sistema educativo para cumplir con estos objetivos
generales y sostener el desarrollo de acuerdo a las caracteristicas y prioridades de cada sociedad.
Actualmente, se pueden dividir en tres los enfoques predominantes de la educacién, a saber: el
enfoque superficial, el enfoque profundo y el enfoque de alto rendimiententélque superficial

se centra en que el estudiante reproduzca los contenidos, tacks ideas y la informacion
pasivamente concentrandose solo en la exigencias de la prueba o examen. Se limita la reflexion,
memoariza hechos y contenidos reproduciéndolos rutinariamententéique profundoparte de la
concepcion de que el estudiante temda intencion de comprender la materia por si mismo,
interactla activamente reflexionando sobre el contenido, utiliza sus experiencias y conocimiento
previo, relaciona hechos con conclusiones y examina la l6gica del contenido antes de memorizarlo.
Por ulimo, el enfoque de alto rendimientose basa en fomentar la competencia entre los
estudiante motivando su esfuerzo por obtener la mayor calificacién posible utilizando diferentes
estrategias como exadmenes previos para la prediccibn de preguntas, asegurarales
adecuados y condiciones de estudio para competir con el resto de los estud{aieesndez
Cantero & Maquillébn Sanchez)

Dentro del contexto de los conceptos anteriores se pueden evaluar las caracteristicas (adycativ
administrativas) de cada uno de éstos cuando son llevados a la practica, o por lo menos
parcialmente. Comenzando pBE.UUlj dzS LJ32 4SS dzy aAradaSyl 1jdzS a$8 LI2RN
términos de la educacién occidental, con mayor énfasis ernédque superficial Con este

sistema EE.UU. destina cerca de $100,000 de gasto acumuladd %defi®s) por alumrid, esto

luego de un incremento de 73% desde la década de (®8Kinsey & Company, 200@p. 9).

Aunque se esperaria una mejoria sustancial losultados en las pruebas PISA, éstas no

mejoraron y estan por debajo de muchos paises europeos y asiaticos con niveles de gasto por

alumno considerablemente menorés.

Ahora bien, lo anterior podria ser el resultado de una gran necesidad de mas persarativegu

sin embargo EE.UU. tiene un coeficiente alumno/docente que se ha reducido 18% entre 1980 y
2005. Es decir, un docente da clases a un grupo pequefio de alumnos, lo que deberia mejorar la
eficienciaeducativa, algo que ocurre en algunas situacion®®ro existe también una brecha
importante en la calidad del personal docente de las instituciones publicas relacionadas a los
perfiles socioeconémicos de la poblacién a la que atienden. Las instituciones con los mejores
perfiles socieecondmicos emplean s graduados (de educacion) del tercio superior, mientras
gue en las instituciones publicas con mas carencias se emplean a los graduados del tercio inferior
(McKinsey & Company 2007). Esto conduce a un sistema educativo que puede obtener excelentes
resutados en algunos estratos del sistema y resultados deplorables en otros, haciendo que en
promedio el sistema tenga un gasto muy por encima de lo que ameritan los resultados actuales.
Tanto en EEUU como en América Latina existe una preocupaciéon crezmmentelacion a las
disparidades en la calidad de la educacion que ofrecen sus sistemas de ensefianza. Esta disparidad

¥ OECDInforme PISA 2009. Recuperado de: htix/toi.org/10.1787/888932382216

% pisa 2009. (2011). PisRecuperado Julio 8, 2015, de:
http://www.oecd.org/pisa/pisaproducts/pisainfocus/PISA in Fooli43 ESP_Final.pdf
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afecta negativamente a los estudiantes méas pobres, lo que conduce a sistemas de educacién que,
en lugar de reducir la pobreza, la perpat(Renewign America, 20183EPAL, 2015)

Por otro lado, se puede ubicar dentro a@gifoque profundoal sistema educativo deinlandia,el

cual como se indic6 anteriormente se basa mas en un aejedactivo a diferencia del pasivo del
enfoque superficial (mas comdn en nuestra regién). En Finlandia, la educacion es casi en su
totalidad brindada por el aparato publico con un control y un monitoreo relativamente bajo,
donde las escuelas se autoevatiprescindiendo de examenes nacionales, teniendo la opcion de
pedir una auditoria externa para medir la calidad cuando lo crean necesario. Los estudiantes
finlandeses comienzan la escuela a los 7 afios y reciben una menor carga horaria que en cualquier
pak de la OCDE. Los estudiantes en nivel secundario pueden elegir las materias que van a cursar
cuando deseen e incluso la carga horaria de cada afo. Sin embargo, utilizan un sistema de
reclutamiento docente altamente riguroso en cual pasan por una evalugmiéuniversitaria
(examen nacional) para estudiar docencia, una serie de evaluaciones en la universidad (donde los
postulantes deben estar en el 20% superior), luego una verificacién de aptitudes y habilidades por
medio de entrevistas (en la universidad) examen de conocimiento, y por ultimo una evaluacion

en el programa de capacitacién practica en las escuelas. EI mismo se debe realizar como paso
previo a ser reclutado. Asi, solo son reclutados el 10% superior de los postulantes (McKinsey &
Company 200). De esta manera se puede decir que el sistema educativo Finlandés se sostiene en
la calidad de sus docentes, ocupando los primeros puestos en las pruebas PISA con un gasto
acumulado por alumno de cerca de $70,500

Otro sistema que ha obtenido un despefio admirado mundialmente es el &ngapur Este

sistema es unaltamente competitivoen el cual ya los alumnos de primaria compiten para ser
clasificados en uno de tres niveles: avanzado, técnico y voca¢idakio, 2013PDe estas tres
clasificaciones solo ingresan a las universidades el 30% de los estudiantes (los de nivel avanzado en
general), el 40% ingresa a institutos técnicos y un 25% a las escuelas vocacionales. El 5% restante
se deduce que no ingresa al sistema di@cion superiofWoodbridge, 2012)Claramente el

sistema de Singapur apela al enfoque de alto rendimiento con un ambiente altamente competitivo
entre los estudiantes. La seleccion del personal docente es igualmente cowggtitigurosa al

igual que en Finlandia. En Singapur, los postulantes para la docencia deben haber estado en el 30%
superior de los graduados, luego son evaluados mediante una prueba, seguida por una entrevista
y una ultima evaluacién en el programa de acifacion antes de ser reclutados. Solo 16% de los
postulantes es admitido como docente (McKinsey & Company 2007). Singapur ocupa uno de los
primeros lugares en las puntuaciones de las pruebas PISA pero destina alrededor del 20% del gasto
gubernamental anal a la educacion, considerablemente mas alto que la mayoria de los paises de

la OECD que en comparaciéon destinan en promedio solo el 13% del gasto gubernamental a este
propésito, segun indica el Ministerio de Educaci{®finistry of Education Singapore, 2013)

% OECD. Informe PISA 2009. Recuperado de: http://dx.doi.org/10.1787/888932382216
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LA POLITICA PUBLIGATDRNO A LA EDUKAENUERTARCO
Y EL ROL DBEPARTAMENTO BBRUCACION

Con el cambio de soberania en las postrimerias del siglo XIX, la politica educativa en Puerto Rico
toma un nuevo rumbo Comenzd a forjarse un sistema educativo centralizado en la figura del
Comisionado de Educacion, el cual era nombrado por el Presidente de Estados Unidos. La primera
ley escolar, proclamada en el dk8establecia la escuela publica por grados para toldss
habitantes entre 6 y 18 afios, siguiendo el calendario académico de EEUU. Este sistema enfocé en
la expansion de la educacion a través de la Isla, la cual también servia como herramienta para la
asimilacion de la poblacion a la cultura estaduniderBara el 1913, habia en la Isla 630 escuelas
urbanas, 1,050 escuelas rurales y 4 escuelas superiores. El analfabetismo se redujo
considerablemente, de 80% en 1899 a 35% en 1935. En el 1948 se confiri6 al gobernador de
Puerto Rico la autoridad de nombralrComisionado de EducaciffRodriguez Meléndez, 2006)

La Constituciéon del ELA en 1952 le da un nuevo rumbo a la politica de educacion en la Isla. Esta
establece en su Carta de Derechos, Seccitmd$iguiente:

"Toda persoa tiene derecho a una educacion que propenda al pleno desarrollo de su
personalidad y al fortalecimiento del respeto de los derechos del hombre y de las libertades
fundamentales. Habr& un sistema de instruccion puablica el cual serd libre y enteramente no
sectario. La ensefianza sera gratuita en la escuela primaria y secundaria y, hasta donde las
facilidades del Estado lo permitan, se hard obligatorio para la escuela primaria
(Constitucion del Estado Libre Asociado de Puerto Rico, 1952,"pag.2)

Para cumplircon dicha encomienda la Constitucion, en la Seccion 6 del Articulo IV, crea el
Departamento de Instruccién Publica, bajo la direccion de un Secretario. El sistema de instruccién
publica logré la extension de la educacion a través de la Isla en la epdusdaia y secundaria,
resolviendo para los afios sesenta el problema de acceso a la educacion p(Dwamision de
Consenso Educativo, 2009)

Como resultado del énfasis de la politica publica en la educacién, el gastotpdiaete se
cuadruplicé del 1944 al 1962 y se triplicd del 1970 al 2003. Para el 1970 ya el 91.2 % de los
menores de 7 a 13 afios y el 72.7 % de los menores d® & encontraban matriculados en la
escuela. Para ese afio, el gasto por estudiante en ®&do correspondia al 25% del Producto
Nacional Bruto per cépita lo que se considera inusualmente alto de acuerdo a los estandares
internacionales. Entre el afio 1960 y el 2000 la escolaridad promedio de los trabajadores en
Puerto Rico aumenté de 6.2 2.2 afios, similar a la alcanzada en EEUU y por encima de la
escolaridad promedio de la fuerza laboral de muchos de los paises de alto ingreso. Este aumento
en escolaridad se responsabiliza por cerca de la mitad del aumento en la productividad de los
trabajadores durante el periodLadd & Riverd8atiz, 2006)

A pesar del aumento en la cobertura y la reduccién del analfabetismo en Puerto Rico, hay serias
dudas sobre la calidad del sistema de educacion y las disparidades spg@ exi el mismo.
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Ladd y RiverBatiz (2006) presentan un diagnostico detallado del sistema de educacion publica
gue cubre hasta principios de la década del 2000. Luego de los logros en cobertura del sistema
gue se obtuvieron para el 1970, la atencidamienza a concentrarse en los aspectos de calidad.

Es en este reglon que, pese a los intentos de reformar el sistema, hay varios problemas que
prevalecen.Entre estos sobresalen:

91 el bajo aprovechamiento escolaDurante los primeros dos afios de impiacion de
las Pruebas Puertorriquefias de Aprovechamiento Académico (PPAA) mas de la mitad
de los estudiantes de sistema publico obtuvieron una calificacion por debajo del nivel
de competencia para todas las materias: espafiol, inglés como segundo idioma y
matematicas. De mediados del 1980 a principios de la década del 2000, los
estudiantes de escuela publica obtuvieron puntuaciones mas bajasCGwilege Board
en comparacion con los estudiantes provenientes de escuelas privadas. Peor aln,
para los estudiates de escuela publica entre mediados de los 90 y principios del 2000,
las puntuaciones en €lollege Boardisminuyeron®*

9 las altas tasas de desercion escelBara estimar las tasas de desercidn escolar estos
autores utilizan el porciento de personds 18 a 24 que no estan matriculados en
escuela secundaria y que no han alcanzado diploma de escuela superior 0 su
equivalente. Para el afio 2000, la tasa estimada para Puerto Rico fue de 21.3% lo que
compara con una tasa para EEUU de 16.2%.

1 lafalta de uiformidad en la calidad del sistemBsta falta de uniformidad surge de la
bifurcacion del sistema entre el sistema publico y privado, asi como de las diferencias
de calidad dentro de cada uno de estos. EIl por ciento de estudiantes de escuela
primaria y gcundaria matriculados en escuelas privadas aumenté de cerca de 10% en
el 1980 a 25% durante la primera mitad de la década de los 2000. Este sistema
privado atrae a los estudiantes de mayor aprovechamiento y de ingresos medianos o
altos. Esto deja al $&sna publico sirviendo la poblacién mas desventajada, lo que a
su vez desacredita la calidad del sistema creando un circulo vicioso de abandono. Se
perciben que las escuelas privadas ofrecen una mejor ensefianza y un ambiente mas
seguro. Cabe destacareia proliferacion en el nimero de escuelas privadas también
trae como consecuencia gran diversidad en la calidad de ofrecimiento de las mismas.
Por otra parte también se evidencia diferencias de calidad notable dentro del sistema
publico, las cuales seupden relacionar al nivel soegonémico de la comunidad
donde se ubican. Ladd y Rivatiz nos presentan evidencia de tasas de desercion
mas altas para estudiantes de bajos ingresos y niveles de aprovechamiento mas bajo
en escuelas localizadas en camuades mas pobres. Estas diferencias contribuyen a
perpetuar la desigualdad en Puerto Rico, mds aun cuando dificulta la entrada de los
estudiantes de escasos recursos al sistema publico de ensefianzaepostiaria
debido a los rigurosos requisitos deteda.

1 Alta burocratizacion del sistem&sta burocratizacion impide que los aumentos en el
gasto en educacion se traduzcan en mejoras en el nivel de calidad de la educacion. En

% Esto puede deberse en parte a la movilizacién de los estudiantes de mejor aprovechamiento del sistema
publico al sistema privado.
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Puerto Rico, la tasa de empleados administrativos por 1,000 estudiantes suoen
16.4 en el 1989 a 18.2 en el 2004. Para el mismo periodo la tasa correspondiente en
EEUU era de 8.5.

Esta creciente burocratizacion de los procesos administrativos ocurre a pesar de los esfuerzos por
reformar el sistema, los cuales se tradujerontess legislaciones principales. En el 1990, como
resultado del Informe Final de la Comision Especial Conjunta para la Reforma Educativa Integral de
la Asamblea Legislativa, se produce la Ley Orgéanica del Sistema de Educacion de Puerto Rico (Ley
Num. 68 @l 28 de agosto del 1990). Esta ley iba encaminada a descentralizar el sistema educativo
a través de la creacion de los distritos escolares dirigidos cada uno por un superintendente. En el
1993 se establece la Ley para el Desarrollo de las EscuelaGaraulmidad (Ley NUm. 18 del 16 de

junio de1993). Esta centra el sistema en las escuelas de la comunidad dandoles mayores poderes
a las escuelas en el ambito académico, fiscal y administrativo. Las mismas deben ser gobernadas
por un consejo escolar en atloracién con el director de la escuela. Finalmente, la Ley Organica
del Departamento de Educacion del 1999 (Ley Num. 149 del 15 de julio de 1999), recalca el
principio de la autonomia de la escuela como garantia de estabilidad en la gestion educativa, no
obstante mantiene la jurisdiccion del Secretario sobre todas las esc{itasiguez Meléndez,
2006)(Ladd & Riverdatiz, 2006)

Estas reformas no tuvieron el resultado esperado. La descentralizagiée produjo e incluso se
cred mayor confusion a nivel administrativo ya que la escuela tiene que responder a un mayor
namero de niveles administrativos.

Ladd y Rivera Batiz (2006) mencionan algunas posibles razones para el fracaso de la reforma

9 imposdcién de la reforma de arriba hacia abajo, con premura y sin la debida participaciéon
de maestros, padres y estudiantes;

1 la influencia indebida de la politica partidista en el sistema de educacion y la
discontinuidad de politicas que ésta provoca;

7 falta de preparaciéon de los directores de escuela para las nuevas funciones que debian
desempefar, asi como falta de apoyo para llevar a cabo las nuevas tareas financieras y
administrativas;

9 corrupcién en el manejo de fondos dentro del Departamento que culminé laon
encarcelacion del eSecretario Victor Fajardo.

Muchas de las transformaciones mas recientes del sistema educativo en Puerto Rico surgen como
resultado de la LegislaciorNd Child Left Behifdmplantada en EEUU en el 2001 y que se
extiende a Puerto Ric Esta ley pone el énfasis en aumentar la rendicion de cuentas a través de
mediciones anuales del progreso académico. Esto trajo consigo el establecimiento de las PPAA.
Esta ley requiere que las escuelas alcanzaran un 100% de competencia académia?2pada

Ante la imposibilidad de la mayoria de los estados de cumplir con dicha meta, en el 2011 el
gobierno federal invit6 a estados vy territorios a solicitar dispensas de dicho requisito a través de
planes de reforma con nuevas métricas de progredfis.Puerto Rico, esto dio paso al comienzo

del plan de flexibilidad.
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Desde sus comienzos, el sistema de educacion en Puerto Rico ha estado ligado al modelo de
educaciéon de EEUU, en un principio debido a la administracion directa de comisionados
norteameicanos, pero mas recientemente debido a la influencia de los programas de fondos
federales, que a su vez implican que Puerto Rico esté sujeto a las regulaciones federales. Al igual
gue en EEUU, en Puerto Rico prevalece el sistema de educacion tradiei@msefianza, aunque

han comenzado a surgir proyectos pilotos exitosos con el método de ensefianza Montessori dando
paso a la reciente creacion de la Secretaria Auxiliar de Educacién Montessori. Otra transformacion
en progreso en el sistema educativo esdducciéon en el nimero de escuelas, la que responde a la
reduccion en la matricula escolar, asi como a la crisis fiscal que enfrenta el gobierno.

ESTATUACTUAL DE IEBUCACION HRUERTARCO

De los seis principios que presenta el informe de la UNE®Q&to Rico muestra un buen
desempefio en: aumentar el acceso al aprendizaje y los programas de preparacion para la vida
activa de jovenes y adultos; aumentar en 50% el nimero de adultos alfabetizados; y en suprimir
las disparidades entre los sexos enda&acion.

Segun la encuesta mas reciente de alfabetizacion en Puerto Rico realizada por el Instituto de
Estadisticas de Puerto Rico, la tasa de alfabetizacion de adultos de 18 afios o mas era de 92.0 % en
el 2010, alcanzando el 97.3% entre los adultos da 38 afiogDisdier, Pesante, & Marazzi, 2012)

La tasa general de 93% es similar a la tasa promedio en América Latina, 93% y en los paises de
ingresos mediano altdd&JNESCO, 2015)

En cuanto a laobertura del sistema, actualmente el Departamento de Educacién garantiza acceso

a la educacioén y la misma es compulsoria. De acuerdo al Perfil del Sistema Educativo (Afio escolar
20102011), publicado por el Instituto de Estadisticas de Puerto Ricoeesiesel sistema publico

y privado atendia a 553,087 estudiantes entre las edades de 6 a 17 afios. Esta cantidad
corresponde al 88% de la poblaciéon estimada para Puerto Rico para ese grupo d@ &ilad.
restringimos el andlisis a los menores de 6 a 1#¥ra correspondiente es de 89%. Este por ciento

estd cerca del promedio de la razén neta de matricula en escuela primaria para los paises
desarrollados (90%) pero por debajo de los por cientos correspondientes a Finlandia (99%), EEUU
(93.5) o el promedio @ra América Latina (95.8JNESCO, 2015) Incluso, segun los datos que
presenta el Banco Mundial, la tasa de matricula neta en escuela primaria para Puerto Rico
disminuy6 a 82% en el 201#he WorldBank Group, 2015) La deficiencia en este reglon esta
ligada a la falta de aplicacién de las politicas de educacion compulsoria y no a la falta de acceso a
escuelas.

De acuerdo a los datos de la Encuesta de la Comunidad para de2@0P8en Puerto iRo el 78%

de la poblacion adulta entre 25 a 64 afios ha completa el diploma de 4to afio. Este por ciento esta
por debajo de los por cientos correspondientes a Finlandia (85%) o EEUU (89%), pero por encima
del promedio para la OECD (75%) en el 2012. Mase(porciento de adultos de 25 a 64 con

% La poblacién fue tomada d&hnual Estimate of the Resident Population by Single Year of Age adelSex,
Negociado del Cend~ederal http://www.census.gov/popest/data/puerto_rico/asrh/2014/index.html
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algun grado universitario (36%) de Puerto Rico, supera el promedio de la poblacién de la misma
edad con educacion terciaria en los paises de la OECD(GB@D, 20145

A pesar de es® logros, la calidad y uniformidad de los ofrecimientos académicos del
Departamento de Educacion en Puerto Rico es cuestionada. Esto pese a que la politica publica
enfatiza en dicho ofrecimiento. Para el afio 2014, el gasto total por estudiante del Duapatta

de Educacion fue de $7,934, lo que corresponde al 41% de PNB per't&ise excluye el gasto
financiado por fondos federales, la inversién de fondos locales por estudiante es de $5,544 lo que
corresponde al 28.8% de PNB per cpita.

De acuerdacon los datos del informe de la UNESCO (2015) se estima que los paises desarrollados
y los paises mas ricos destinan aproximadamente un 8% del gasto gubernamental a la educacion.
En Puerto Rico, el presupuesto del Departamento de Educacion para el pédgerdo el 12% del
presupuesto consolidado y el 5.6% del PNB. Esto sin contar el gasto publico en el sistema
universitario.

Entre los problemas que enfrenta el Departamento estan los siguientes:

1 Altas tasas de desercién escoldin el 2012 el Departamende Educacion indicé que del
cohorte que entré en el 2009 solo un 62% se gradud. Esto implica que casi un 40%
permanece rezagado sin graduarse o se ha dado de (BEhjdluevo Dia, 2012) No
obstante si repetimos el analisiealizado por Ladd y Rivera Batiz con los datos de la
Encuesta de la Comunidad de Puerto Rico 2 los resultados son méas alentadores.

Al estimar la tasa de desercidn escolar como el por ciento de personas de 18 a 24 afios que
no estan cursando estims y no tiene credenciales de cuarto afio se observa una
disminuciéon de 21% en el 2000 a 11% en el 2012. De igual forma el porciento de
estudiantes rezagados que entre los 18 a 24 se encuentran realizando estudios
secundarios se redujo de 10.5 a 7.4% dteael mismo periodo. Parte de la diferencia
entre estas estimaciones y la tasa de graduacion por cohorte puede deberse a las
tendencias migratorias, ya que una cantidad considerable de la poblacion ha emigrado
durante el periodo reciente.

9 Diferencias sstanciales en la calidad de la educacién en detrimento de las comunidades
marginadas los resultados de las Pruebas Puertorriguefias son menos alentadores. La
siguiente tabla incluye el por ciento de estudiantes con calificacitihdsia o basica (es
dedr, bajo el nivel proficiente) en las PPAA para los afios académicos recientes. Es
particularmente preocupante el aprovechamiento en el area de matematicas donde en
alrededor del 70% de los estudiantes esta por debajo del nivel proficiente. También se
observa una relacion negativa entre el nivel de aprovechamiento y la polEt2éuevo
Dia, 2015)

% Los estimados para Puerto Rico se calcularon utilizando los datos de la Encuesta de la Comunidad para
Puerto Rico accesados a través de la pagina de IPUMGRUGHes, et al., 2010)

%" Se estima dividiendo el presupuesto del Departamento de Educacién por el nimero de estudiantes en la
corriente regular.
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TABLA1 POR CIENTO DE ESTUWIIBS CON CALIFICACIBREBASICA O BASICA EASIPPAAPOR ANO
ACADEMICO

ANOACADEMICO EspANOL MATEMATCA INGLES QENCIAS
201112 53% 71% 59% 54%
201213 52% 71% 57% 53%
201314 52% 70% 58% 54%

Las PPAA han sido motivo de fuertes criticas, especialmente de parte de los maestros por
lo que es importante también considerar los resultados de otras psiedaas pruebas

PISA que corresponden al Programa para la Valorizacion Internacional del Estudiante, se
ofrecieron por primera vez en Puerto Rico en 2012. Participaron un total de 1,668
estudiantes con 15 afios de edad, provenientes de escuelas publigasvadas,
seleccionados aleatoriamente. En mateméaticas los estudiantes puertorriquefios
obtuvieron un promedio de 379 puntos comparado con promedios de 397 para América
Latina, de 401 para Estados Unidos y de 569 para Singapur A nivel mundial Puerto Rico
obtuvo la posicion 58 de 65 en matemaéticas, 55 de 65 en ciencias y 53 de 65 en lectura. El
pobre desempefio de los estudiantes puertorriquefios en estas pruebas es preocupante,
aungue por ser la primera vez que se ofrecian en la Isla, los resultados ramfpante del
informe oficial de PISA. Esto debido a que parte del pobre desempefio puede estar
relacionado con la falta de experiencia con la prueba. La misma volver4 a ofrecerse en
Puerto Rico en el afio académico 221BL6. Debe también resaltarse quaaao es una
medida que atafie Unicamente al sistema de educacion publica, sino a todo el sistema
educativo en Puerto Rico.

Las pruebas de matematicas de la NAEP muestran un panorama similar. Estas pruebas son
administradas en EEUU a estudiantes de cugrtictavo grado. Las mismas se habian
dejado de administraen Puerto Rico debido a problemas metodoldgicos. Luego de un
proceso de evaluacion y ajuste volvieron a ser ofrecidas en Puerto Rico para los afios 2011
y 2013. El resultado de estas pruebaslesmante. En el 2013, el 89% de los estudiantes

de cuarto grado y el 95% de los estudiantes de octavo grado obtuvieron puntuaciones por
debajo del nivel basico. Es decir, que no tienen las destrezas matematicas basicas
esperadas en su grado.

A pesar de las criticas que se le hacen a las diversas pruebas, lo cierto es que hay
consistencia en sus resultados y todas presentan el mismo panorama al, indicar que la
mayoria de los estudiantes en Puerto Rico no alcanza el nivel proficiente en las materias
de awerdo a su grado.

9 Desigualdad entre la oferta educativa publica v la priv&danforme del Perfil del Sistema
Educativo del 20121 también presenta las puntuaciones promedio recibidas en el
College Boarghara estudiantes de grado 12 provenientes deuetas publicas y privadas
del 1985 al 2011. Luego de un prtd de reduccion en las puntuaciones promedio de los
estudiantes de escuela publica durante la década de los noventa, del 2009 al 2011 se
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experimenté un aumento en la puntuacién promedio de Istudiantes de escuelas
publicas en todos los componentes del examen. No obstante, las puntuaciones promedio
de los estudiantes de escuela publica continlan por debajo de las puntuaciones de los
estudiantes de escuela privada en alrededor de un 14%.

1 Burociacia administrativa Una de las criticas al sistema de educacion es que a pesar de la
alta inversion en educacion muchos de los recursos no llegan a las escuelas. De igual
modo las decisiones continlan centralizadas. Existe la percepcion que del alto
presupuesto del Departamento de Educacién solo una pequefia porcion llega como
recursos al salon de clases. Desafortunadamente, no hay datos pablicos que nos permitan
evaluar cuan cierta es dicha percepcion.

9 Falta de incentivos a los docertddna de los agrtos que mas se enfatizan a nivel
internacional es la importancia de la preparacion de los maestros en la calidad del sistema.
Para esto la carrera magisterial debe ser una de prestigio que atraiga a los mejores
talentos. Este no es el caso actual eerfRuRico. De acuerdo a los datos de salarios por
ocupaciéon deBureau of Labor Statisticel salario promedio de los maestros de escuela
primaria en Puerto Rico para el 2012 era de $31 @@reau of Labor Statistics, 2013)

Esto compara con un salario promedio para el mismo afio de 50,494 en EEUU, 42,910 en
Finlandia y 41,300 en promedio para la OFEGECD, 2014)Mas importante ain es como
compara el salario de los maestros con el salariotdes@rofesionales en el pais. Para

esto el informe de la OECD (2014) presenta la razon entre el salario promedio de los
maestros de escuela primaria y el salario promedio de otros profesionales con educacion
terciaria que trabajan a tiempo completo. Lragones resultantes son: 67% en EEUU, 89%
para Finlandia y 85% para el promedio de la OECD. En todos los casos este porciento
aumenta con el nivel de educacion que ensefie el maestro. Para Puerto Rico calculamos la
tasa utilizando los datos de la Encueste la Comunidad para del 200812. La razén
resultante fue de 68%. Esta tasa es similar a la de EEUU pero por debajo de Finlandia y
del promedio para la OCED. Esto significa que en comparacién con paises como Finlandia,
la carrera magisterial no esuy atractiva desde el punto de vista econémico ni en Puerto
Rico ni en los EEUU ya que con niveles de estudios similares en otros campos se pueden
devengar salarios mas altos. Tampoco se aplican requisitos tan estrictos para entrar a la
carrera magistéal como en Finlandia o Corea. Este es un punto importante ya que la
calificacion de los maestros se considera un punto neural en la calidad de ensefanza del
sistema.

Otro aspecto que ha atraido atencion mediatica es la dificultad de obtener servicios de
educacion especial para los estudiantes con impedimentos. Si bien es cierto que hay
estudiantes de educacién especial que confrontan muchas dificultades para obtener los
servicios que requieren, por otro lado los datos parecen indicar que el progransééssobre
utilizando. La siguiente figura compara el por ciento de la poblacién por edad, atendida por el
Programa en Puerto Rico en comparacion con los Estados Unidos. Para el grupo de 6 a 21

% En ambos casos se restringié la muestra a personas con grado de bachillerato que hubiejotedba
menos 35 horas semanales y 40 semanas durante el afio anterior.
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afos la participacion en PR estd aproximadamente 3.5 désvéscestandar por encima del
promedio de EEUU lo que indica que la diferencia es signifi¢ativa.

Por ciento de la poblacion servida por
IDEA por grupo de edad (Otoiio 2011)

16
14
12
10
8
mU.S.
EPR

0-2 afios 3-5 afios 6 a2l afos 14 a 21 afos

2013 Annual Reports to Congress on the Individuals with Disabilities Education Act (IDEA
http://www?2.ed.gov/about/reports/annual/osep/20tBptiteaarc. pdf

MISION YDESCRIPCION ORGANVZADEL DEPARTAMENTO DE
EDUCACION

"Garantizar una educacién gratuita y no sectaria, que desarrolle las actitudes, dssirez
conocimientos de todos los estudiantes para que los preparen para desempefiarse con éxito en un
mercado laboral globalizado y de manera competente y con creatividad a los retos del mundo
moderno, independientes, aprendices de por vida, respetuosa@sleg ¥ del ambiente natural, y
capaces de contribuir al bienestar com({Departamento de Educaciéon de Puerto Rico, 2015)

Por su parte la Ley 149 de 1999 conocida como La Ley Organica del Departamento de Educacion
de Puerto Rio, identifica la interaccion entre maestros y estudiantes como "el quehacer
principalisimo de la escuela”. Ademas identifica 12 propdsitos con relacion a los cuales la escuela
debe ayudar a los alumnos

G 1) Desarrollar una nocién dinamica del tiempodrisb y el espacio geogréafico en que
viven.

¥ A nivel mundial se estima que un 5.1% de los nifios son discapadi@d@snizacion Mundial de la Salud,
2011)

C[GUHM}\P S 3.53

biemoy Asuntos Piblicos




ESTUDIO DE ORGANIZACION YDBSEMPENO ENRMMAEIECUTIVA
julio / 2015

(2) Crear conciencia de las leyes o principios que rigen la naturaleza, captar la armonia de
ésta y desarrollar actitudes de respeto a la vida y al ambiente.

(3) Adquirir dominio de la comunicacién oral y ¢s@n espafiol e inglés.

(4) Adquirir conciencia de la necesidad de desarrollo de una buena condicién fisica,
haciendo énfasis en la importancia de ser saludables, tanto en su dimensioén fisica, como en
la mental y espiritual.

(5) Despertar sus talentoseypcauzarlos hacia su plena realizacion.

(6) Desarrollar destrezas para llegar a un conocimiento que se multiplica y cambia
aceleradamente.

(7) Capacitarse para ejercer oficios vocacionales o técnicos o para proseguir estudios
superiores en Puerto Ricduera de Puerto Rico.

(8) Desarrollar una conciencia sana y positiva de su identidad en los multiples aspectos de
su personalidad y desarrollar actitudes de respeto hacia sus semejantes.

(9) Enfrentar situaciones de conflicto entre los deseos persoyd@s imperativos del

orden social.

(10) Pensar y actuar con autonomia y aceptar la responsabilidad de sus decisiones.

(11) Desarrollar conciencia de sus derechos y deberes ciudadanos y la disposicion para
ejercerlos mediante la participacion en deciside la comunidad.

(12) Desarrollar actitudes positivas respecto al esfuerzo productivo."

COMPARACION DE ESTRIRAS ORGANIZACIONAY
PROGRAMATICA DE GENCIA

De acuerdo a la pagina electrénica del Departamento de Educé#ai@dministracion centradlel
Departamento de Educacion se divide en tres unidades principales que son: la Oficina del
Secretario, la Subecretaria de Administracion y la Subsecretaria para Asuntos Académicos. Estas
a su vez se subdividen en varios componentes. Adscritasfizgitta@lel Secretaria se encuentran:

Agencia Estatal Aprobadora

Agencia Estatal, Servicios de Alimentos y Nutricién
Divisién Legal

Oficina de Asuntos Federales

Oficina de Auditoria Interna

Oficina de Prensa y Comunicaciones

Oficina de Sistemas de Informéwi

Oficina para el Mejoramiento de las Escuelas Publicas
Secretaria Asociada de Educacion Especial

Secretaria Auxiliar de Planificacion y Desarrollo Educativo

= =4 =4 =4 -8 -4 -4 -8 4

=

Como parte de la Subsecretaria de Administracion se incluye las siguientes:

i Autoridad Escolar dalimentos
9 Oficina de Presupuesto
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Oficina de Seguridad Escolar

Junta de Subastas

Secretaria Auxiliar de Finanzas
Secretaria Auxiliar de Recursos Humanos
I Servicios Auxiliares

= =4 =4 =4

Finalmente la Subsecretaria para Asuntos Académicos esta compuesta de las siglivgsites:

9 Secretaria Auxiliar de Educacion Ocupacional y Técnica
Secretaria Auxiliar de Servicios Académicos

Secretaria Auxiliar de Servicios Educativos a la Comunidad
Secretaria Auxiliar de Servicios de Ayuda al Estudiante
Oficina de Mejoramiento Estzg (OME)

Red de Apoyo Diferenciado (RAD)

Secretaria Auxiliar de Educacion Montessori (SAEM

= =4 =4 4 -4 4

TABLAZ. PROGRAMABRESUPUESTAR]@EPARTAMENTO [BRUCACION

Programa Presupuestario % Gasto Afo
Hscal 2014

Servicio Directo

Escuelas de la Comunidad 65.2%
Servicios Educativos Integrales para Personas con Impedimentos 16.8%
Servicios de Alimentos al Estudiante 9.7%
Educacién Vocacional y Técnica 2.7%
Institutos Tecnolégicos de Puerto Rico 0.6%
Educacion de Adultos 0.4%
Instituto de Capacitaciéon Admitiativa y Asesoramiento a Escuelas 0.0%
Area Administrativa

Direccion y Administracion General 1.1%
Servicios Auxiliares y Asistencia Técnica 2.0%
Mantenimiento de Escuelas Publicas 1.0%
Seguridad Escolar 0.5%
Servicios Integrados a Comunidades 0.0%
Servicios de Imprenta del Departamento de Educacion 0.0%

Existen algunas discrepancias entre la estructura organizacional que aparece en el documento de
presupuesto del 2012015 y la estructura que se presenta en la pagina de internet del
Departamenb. Estas parecen responder a cambios en las prioridades programéticas. En la pagina
de internet no se identifica a la Oficina de Alianzas Corporativas o el Instituto de Capacitacion, sin
embargo aparecen la Oficina de Redes de Apoyo Diferenciado quia lajioyo a las escuelas de
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prioridad NeSIG segun el plan de flexibilidad y la recién creada Secretaria Auxiliar de Educacion
Montessori.

El Departamento de Educacion a su vez sedsuile en 6 regiones educativas, cada una de las
cuales comprende 4 meghstritos y entre 8 a 16 distritos. Cada mega distrito tiene asignado un
ayudante especial a nivel de region.

Para el afio 20134 el Departamento contaba con 1,461 escuelas que servi@23:034
estudiantes. El presupuesto del Departamento de Educas@®ndivide en 7 programas
presupuestarios de servicio directo y 6 programas administrativos. Como se aprecibablal2

el 65% del presupuesto va al programa de escuelas de la comunidad y otro 17% al programa de
educacion especial, totalizando enmenbos més del 80% del presupuesto. Sin embargo, no esta
clara la relacion entre estos programas presupuestarios y lasligigiones en el organigrama de

la agencia.

PLAN ESTRATEGICOAKEGENCIA

De acuerdo al documento de Agenda Académica del Departemde Educacion para el periodo
20132016 se proponen 5 metas estatal€@epartamento de Educacion, Ssécretaria para
Asuntos Académicos, 2013)

Metal: Desarrollo de las competencias destrezas y actitudes del estudiante.

Agqui se incluyen como objetivos: aumentar las tasas de retencién desarrollar una
secuencia que atienda necesidades particulares de los estudiantes para aumentar el nivel
de aprovechamiento, fomentar una visién integral del proceso educativo, desarrollar los
servicios a poblacion adulta, asegurar un servicios educativos de calidad a la poblacién con
impedimentos y propiciar que los programas ocupacionales y técnicos cumplan con los
estandares de excelencia y fomentar el desarrollo personal de los estudiantes.

Meta 2: Condiciones para el aprendizaje

Esto incluye garantizar a los maestros el acceso a materiales y equipo necesario, asi como
los recursos tecnoldgicos, mejorar la infraestructura, aumentar el acceso a infraestructura
tecnoldgico, desarrollar medidapara garantizar la seguridad e implantar politicas de
nutricion que para mejorar los alimentos disponibles en las escuelas.

Meta 3: Recursos humanos altamente cualificados

Para esto se propone reclutar y retener maestros altamente cualificados, evahkiar |
programas de preparacion de maestros, desarrollar las capacidades de liderazgo de los
docentes a través de un programa de capacitacion e institucionalizar la evaluacién del
personal docente y administrativo.

@:M}\P | 3.56
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Meta 4: Integracion eficiente de estudiast padres, maestros, directores, la comunidad, agencias
gubernamentales, entidades sin fines de lucro y el sector privado.

Para esto se propone implantar politicas que promuevan la participacion de la comunidad
escolar en la formacién de los estudiantesplantar proyectos colaborativos de impacto
positivo a la comunidad y aumentar las alianzas educativas.

Meta 5: Fortalecimiento de los procesos administrativos y fiscales

Para esto se propone: la implantacion de medidas administrativas y fiscales paanana
administracién de los fondos publicos, implantar planes de trabajo a todos los niveles del
sistema educativo de maneara integrada, ampliar y articular el funcionamiento de los
sistemas de datos electronicos, implantar un sistema agil de divulgaaidpagcitacion
sobre los proyectos académicos que permita también recibir febrounicacion,
aumentar la agilidad de los procesos de reclutamiento de maestros e institucionalizar
proyectos de rendicién de cuentas.

MODELO DEVALUACION DEESEMPENO

El malelo busca desarrollar un listado de indicadores que permitan medir el desempefio del
Departamento de Educacién de Puerto Rico y la evaluacién continua, la redicién de cuentas vy el
desarrollo de medidas correctivas.

Entre los indicadores que deberanr seportados a la OGP se incluyen aquellos indicadores
directamente relacionados a: la mision y objetivos del Departamento de Educacion, las prioridades
identificadas por la UNESCO, las areas que se han identificado como criticas para el desarrollo de
acwerdo a la literatura revisada y a los organismos internacionales, y los objetivos del plan
estratégico Agenda Académica 2€A@L6 LaTabla 3resume estos Ultimos cuatro elementos.
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Areas de prioridag

aumentar las tasas de retencig
aumertar el nivel de
aprovechamiento; asegurar
servicios educativos de calidag
la poblacién con impedimento
propiciar que los programg
ocupacionales y técnicg
cumplan con los estandares
excelencia

Pautas de la UNESC| Metas Agenda Académica AEEB RS prlor_ldad & que surgen -
surgen de la literatura comparacion
internacional
Extender la protecciél (1)Desarrollo de laj Altas tasas de desercid Calidad del
y educacién de | competencias destrezas escolar aprovechamiento
primera infancia; actitudes del estudiante

Velar por que todog
los nifios puedan tene
acceso a une
ensefianza  primari
gratuita y obligatoria
de buena calidad y |
terminen;

(2) Condiciones para
aprendizaje
acceso a materiales, equipo

recursos tecnoldgicos; mejorar

infraestructua; aumentar el
acceso a infraestructur
tecnologico; garantizar I
seguridad

Diferencias sustanciales ¢
la calidad de la educaciq
en detrimento de lag
comunidades marginadas

Tasas dg
matricula y
retencién

Aumentar el acceso §
aprendizaje 'y log
programas de
preparacion para le
vida activa de jovene|
y adultos;

(3) Recursos humanos altamer,
cualificados

reclutar y retener maestro
altamente cualificados
desarrollar las capacidades
liderazgo; institucionalizar |
evaluacion del personal docen
y admnistrativo.

Desigualdad en la ofert
educativa publica
privada

y del gasto.

Nivel de eficiencia

Mejorar la calidad de¢
la educacion en todo]

Sus aspectos

(4) Integracion eficiente d

comunidad escolar

Burocracia administrativa

oAl
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Areas de prioridag

Pautas de la UNESCI Metas Agenda Académica AR B prlor_ldad & que surgep’ -
surgen de la literatura comparacion
internacional

(5) Fortalecimiento de los | Calidad de la docencia
procesos  administrativos
fiscales

sana administracion de Iq
fondos publicos, implanta
planes de trabajo a todos Iq
niveles del sistema educativo
maneara integrada, ampliar
articular el funcionamiento d
los sistemas de dato
electrénicos, mplantar  un
sistema agil de divulgacion
capacitacion sobre los proyect

académicos; aumentar [
agilidad de los procesos (
reclutamiento de maestros

institucionalizar proyectos d
rendicion de cuentas.

Nivel de prioridad 1 Este nivel de prioridad incluye aquellos indicadores directamente
relacionados a la mision del Departamento de Educacién y acordes a las pautas y
recomendaciones internacionales. Los indicadores se desglosail ainldad

TABLA4 INDICADORHSIVEL DIPRIORIDAO

NOMBRE DEINDICADOR

DESCRIPCION

Porcentaje de la poblacién adulta (1
a 65) con 4to afio o0 su equivalente

[Poblacién de 245 con titulo de 4to afio/Poblacion totg
24-65]*100

Tasa neta de matricula (edades de
11)

[# de estudiantes matricatlos(determinadg
edad)/estimado de poblacion total para esa edad]*100

Tasa neta de matricula (edades
12-17)

[# de estudiantes matriculados(determinag
edad)/estimado de poblacion total para esa edad]*100

Tasa de graduacion

[# de estudiantes que se aptian de nivel superior/ # d
estudiantes que entraron a 9no grado en dig
cohorte]*100

Tasa de transicion (elemenig # de estudiantes matriculados en 7mo grado/#
intermedia) estudiantes graduados en 6to grado
Tasa de transicion (intermedi{ # de estudiantes matriculados en 9no grado/#
superior) estudiantes graduados en 8vo grado

O\ B

Centro de Estudios Multidisciplinarios sobre Gobiemo y Asuntos Piiblicos

3.59



ESTUDIO DE ORGANIZACION YDBSEMPENO ENRMMAEIECUTIVA
julio / 2015

NOMBRE DEINDICADOR

DESCRIPCION

obtiene una calificacién proficiente

Tasa de retencibn  (superio| # de estudiantes matriculados en ler afio de institug

universitario) universitaria procedentes de escuela  publica /#
graduados de escuetaiperior en escuelas publicas

Porcentaje de estudiantes qu [# de estudiantes con calificacion proficiente o +/#

estudiantes que tomaron la PPA]*100

provenientes de escuelas publicas
"College Board" (Grado 12)

mejor en las PPAA (por nivel
materia)
Puntuacién de estudiaas | Puntuacion promedio por materia

Porciento de estudiantes de cuar
grado en Puerto Rico con calificaci
bésica o superior en la prueba NA
de matematicas

[# de estudiantes de cuartogrado con calificaciof
proficiente o superior/total de estudiantes de cuarto gra
gue tomaron las pruebas]*100

Porciento de estudiantes de octa
grado en Puerto Rico con calificaci
bésica o superior en la prueba NA
de matematicas

[# de estudiants de octavo grado con calificaci
proficiente o superior/total de estudiantes de octavo gra
gue tomaron las pruebas]*100

Puntuacion de estudiante|
puertorriquefios en las pruebas PIS/

Puntuacion Promedio por materia

Razén estudiante y maestro a niy
primario

# de estudiantes matriculados en el programa/# de maes
asignados por nivel de ensefianza

Razén estudiante y maestro a niy
secundario

# de estudiantes matriculados en el programa/# de maes
asignados por nivel de ensefianza

Nivel de poridad 2- incluye indicadores relacionados a las areas que se han identificado como
criticas en Puerto Rico para el area de la educacion. También incluyen los indicadores
relacionados a economia (costos). Este nivel comprende los indicadores relasi@nkd areas

fiscal y administrativa, asi como indicadores de calidad de servicio y los relacionados a proyectos

especiales.

TABLAS INDICADORHSIVEL DEPRIORIDALR

NOMBRE DEINDICADOR

DESCRIPCION

Raz6én entre

asignado

gasto y presupues

Gasto/ prespuesto asignado (ideal = 1)

(local/federal)

Origen de los fondos del presupues

Cantidad de fondos
federal)/presupuesto

por  origen(local

primario

Gasto promedio por estudiante a niv

gasto total escuelas primarias/ # de estudian
matriculados a niel primario

secundario

Gasto promedio por estudiante a niv

gasto total escuelas secundarias/# de estudiante
nivel secundario

oAl
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NOMBRE DEINDICADOR DESCRIPCION
Gasto promedio por estudiante a niv| [gasto  promedio por estudiante a niv
primario como % del PNB per cépita | primario/(PNB/poblacion)]*100
Gasto promedio por estudiante a niV [gasto  promedio por estudiante a niv

secundario como % del PNB per capita

secundario/(PNB/poblacién)]*100

Gasto de ndOmina de maestros asignac
al salon de clases por estudiante

gasto corresponignte al pago de nébmina de maestr
asignados al salon del clase/ # de estudiantes

Razon entre gasto por estudiante ¢
servicios directos y gasto total pf
estudiante

[Gasto por estudiante en servicios directos/gasto tq
por estudiante ]x 100

Por ciemo de puestos de maestros s
nombrar al primer dia de comienzo (
clases en el afo escolar

[# de puestos de maestros sin nombra el primer dig
clases del afio académico/ # total de puestos
maestros en el sistema]*100

Horas de capacitacion al
docente asignado a escuelas

persor

# de horas de capacitacion ofrecidas/# de docentes

Horas de capacitacion al
directivo asignado a escuelas

persor

# de horas de capacitacion ofrecidas/# de directivos

Por Ciento General de Clases atendii
por Maestros HQT

# de clase atendidas por maestros HQT/ # total
clases ofrecidas

Por Ciento General de Clases atendi
por Maestros HQT (Escuelas nivel
pobreza Q1)

[# de clases atendidas por HQT en escuelas Q1/#
de clases ofrecidas en escuelas Q1]*100

Pa Ciento General de Clases atendiq
por Maestros HQT (Escuelas nivel
pobreza Q4)

[# de clases atendidas por HQT en escuelas Q1/#
de clases ofrecidas en escuelas Q41]*100

Tasa de cobertura publica

[# de estudiantes matriculados en escuelas |mats/(#
total de estudiantes matriculados en sector privadg
sector publico)]*100

Porcentaje de estudiantes del grado
de escuelas publicas que tomaron
"College Board"

[# de estudiantes de grado 12 de escuelas publ
que tomaron el College Bahi# total de estudianteg
de grado 12 en escuelas publicas]*100

Incidentes por agresion contra
personal escolar respecto al total (
estudiantes matriculados (por m
estudiantes)

| [# de querellas por agresion a personal escolar

escuela/el # de egdiantes matriculados en la escue
]*1000

Incidentes por agresion a estudiantes
cada escuela respecto al total ¢
estudiantes matriculados (por m
estudiantes)

[# de querellas por agresién a estudiantes
escuela/el # de estudiantes matriculadoslarescuela
]*1000

Numero de estudiantes registrados en
programa de Educacion Especial co
por ciento del total de estudiantes en
sistema

[# de estudiantes registrados en el programa/#
estudiantes en el sistema]*100

Por ciento de poblacion de-BL en el
programa de educacion especial

[# de estudiantes de -81 afios en el programa d
educacion especial/estimado de poblacion de 6 &
afios]*100
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NOMBRE DEINDICADOR DESCRIPCION

Tiempo transcurrido entre fecha d
registro al programa de Educaci
Especial y fecha de inscripcion
programa
Numero de querellas contra el progran [# de querellas escritas/ # de participantes ]*10,000
Educ Especial
Por ciento de solicitantes de servicios | [# de estudiantes que ingresaron al programda
educacién especial que ingresan | educacion especial durante el afio escola
programa estudiantes solicitantes durante el afio escolar]*10Q

Recomendaciones para la Agencia

1. Una de las recomendaciones mas importantes para la agencia es la evaluacion de la
eficiencia y eficacia de las escueldd manejo de las estadisticas por escuela estd mas alla
del alcance del andamiaje que estara operando la OGP. Sin embargo, es imperativo crear
las herramientas que permitan evaluar la gestion a nivel de la escuela y para ello es
necesario tener informeidn, tanto de los resultados, como de los recursos que recibe la
escuela, asi como de las limitaciones que confronta. Para esto se recomienda la creacion
de un banco de datos por escuela que retna informacién de distintas fuentes. Las variable
gue se dsglosan a continuacién permitirian crear indices de gestién por escuela:

# de estudiantes matriculados

# de maestros asignados al sal6n de clases

némina de maestros asignados al salén de clases

# de trabajadores sociales asignados a la escuela

# de compuadoras para uso de estudiantes

acceso a internet

calidad de infraestructura

horas promedio de capacitacion del personal docente asignado al sal6n de clases

horas de capacitacion promedio del personal directivo

tasa de graduacion (escuelas superiores)

puntuacion promedio de estudiantes de grado 12 que tomaron el College Board

(escuelas superiores)

% de estudiantes de grado 12 que toman el College Board (escuelas superiores)

% de clases ofrecidas por maestidighly Qualified TeacheHQT

puntuacion promediale estudiantes en PPAA por materia

# de incidentes anuales de agresién contra estudiantes

# de incidentes anuales de agresion contra el personal escolar

tasa de criminalidad en la milla radial de la escuela (a ser provista por la Policia de

Puerto Rico)

%de estudiantes bajo pobreza

% de estudiantes puertorriquefios

% de estudiantes hispanos no puertorriquefios

% de estudiantes blancos no hispanos

[.]:M}\P | 3.62
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1 % estudiantes otro origen étnico
1 mediana de escolaridad de los padres o encargados
1 % de estudiantes impedidos
1 %de estudiantes féminas

2. LaTabla 6presenta algunos indicadores adicionales que se recomiendan se divulguen por
el Departamento de Educacion para el programa de educacion especial y el programa de
educacion vocacional.

TABLAG

PROGRAMA NOMBRE DEINDICADOR DESCRIPCION

Servicios Porcentaje de la poblacié % de poblacién participante PR/%

Educativos participante del programa V| poblacion participante EE.UU.

Integrales parg porcentaje de la poblacioi

Personas col participante en EE.UU.

Impedimentos Porentaje  de  estudianteq # de estudiantes por tipo d
participante  por tipo de discapacidad/# total de estudiante
discapacidad participantes
Porcentaje = de  estudiante] % de estudiantes por tipo d
participante  por tipo de discapacidad/% correspondiente ¢
discapacidad en PR vs porcent{ EE.UU.

de estudiantes por
dis@pacidad EE.UU.

tipo df

Maestros de educacién especi
por 100 menores en el program

(# de maestros en educacion especia
de menores en el programa) x 100

Numero de querellas contra ¢ # de  querellas  escritas/10,00
programa participantes
Numero de querellas el # de querellas en procedimiento/10,0(

procedimiento

participantes

Solicitudes de mediacion

# de solicitudes de mediacién/10,0(
participantes

Porcentaje de estudiantes €
educacion especial que obtiene
una calificacion proficiente |
mejor en las PPA

(# de estudiantes en educ. especial ¢
calificacion proficiente o + en las PP4
de estudiantes de educEspecial qug
toman las PPA) x 100

Porcentaje de estudiantes €
educacdn especial que obtiene|
una calificacion proficiente |
mejor en las PAE

(# de estudiantes en educ. especial
calificacion proficiente o + en las PAH
de estudiantes de educEspecial qug
toman las PAE) x 100

Porcentaje de estudiantes qu
sale del pograma al graduarse

# de estudiantes que sale del prograr
al graduarse/# de est. en educaci
especial

Porcentaje de estudiantes qu
salen del programa porqu
pasan a la corriente regular

# de estudiantes que sale del prograr
al pasar a la corrienteegular/# de est.
en educacion especial
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PROGRAMA NOMBRE DEINDICADOR DESCRIPCION
Tasa de graduacion por tipo ¢ # de estudiantes graduados de escu
discapacidad superior por tipo de discapacidad (Seg

Departamento de Educacion)/ # ¢
estudiantes que entraron al 9no grad
en cohorte por tipade discapacidad
Tasa de retencién en educaciq # de estudiantes que se graddan en ni
especial (nivel elemental) elemental/[estudiantes que entraron
primer grado en dicho cohort
registrados en el programa de educaci
especial ].

Tasa de transiéh (elemental | # de estudiantes matriculados en 7n

intermedia) grado de educ. especial/# de estudiant
graduados de 6to grado en edu
especial
Tasa de transicion (intermedi{ # de estudiantes matriculados en 9i
superior) grado de educ. especial/# detediantes
graduados de 8vo grado en edy
especial
Educacion Numero de estudiantes por are
Vocacional y| de especialidad
Técnica Fecha de Jdltima revisié

curricular por especialidad
Curriculos creados en los ultim

dos afos
Tasa de graduaaidde escuelaj # de estudiantes graduados de
vocacionales escuela vocacional/ # de ingresantes ¢

escuela vocacional en el cohorte
Porcentaje de estudiantes € (# de estudiantes en esc. vocacional ¢
escuelas  vocacionales  q{ calificacion proficiente o + en las PP4
obtiene una calificacion de estudiantes de esc/ocacional que
proficiente o mejor en las PPAA tomaron PPA) x 100
Porcentaje de estudiantes d
escuela vocacional que
certifica en una especialidad

3. Los programas que reciben fondéderales que requieren pareo de fondos estatales
deben recibir particular atencion. Si bien el sistema federal incentiva su creacion, al
requerirse la asignacion de fondos estatales es necesario evaluarse su cobertura y
efectividad en la Isla. De acuera@l listado de OGP, en el 2014 el Departamento de
Educacion recibio 950.5millones en fondos federales de los cuales aproximadamente el
16% requerian algun tipo de pareo. Tabla 7incluye los programas de transferencias
federales correspondientes. M&ién se incluye un programa que no se encontrd en el
catalogo federal, probablemente por error en la codificacion asignada. Para cada una de
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éstas partidas debe verificarse con la unidad presupuestaria de la agencia la cantidad de
pareo de fondos estatas que se requirieron y los programas especificos que recibieron
los fondos de manera que se puedan definir los indicadores de cobertura y eficacia para
dichos programas.

TABLA7 PROGRAMAS QUE REQUEERPAREO FEDERAL

PROGRAMA 2014(RevISADD
State Libray Program 2021
Academic Facilities Reconstruction and Renovation for Removal of Archite 84.001
Barriers (No encontrado
Adult Education State Administered Grant Program 11348
Federal Supplemental Educational Opportunity Grant 96
Special EducatioBrant to States 107052
Federal Workstudy Program 100
Impact Aid 858
Vocation Education Basic Grants to States 18161
Federal Pell Grant 12016
Special Education Technical Assistance and Dissemination to Improve S 65
and Results for Children withidabilities
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MARCO CONCEPTUAL FARPESARROLLO DE UN
MODELO DE INDICADSRE DESEMPENO FARA
ADMINISTRACION BEMILIAS WINOS

Todo nifio tiene derecho a sobrevivir y prosperar,
a recibir educacion, a no estar sujeto a wmit&e
y abusos , a participar y a ser escuchado.
Ban kiMoon, Secretario Genal, Naciones Unidas

INTRODUCCION

Este documento presenta una propuesta de indicadores de desempefio para la Administracién de
Familias y Nifios. En su desarrollo se siguié la metodologia descrita éAgdaates sobre el
sistema de medicién del desemije Modelo para el disefio de indicadores por agehajae

forma parte de este informe.

El analisis realizado para definir los indicadores incluy6 la evaluacion de la mision de la agencia
respecto de su ley habilitadora, la correspondencia entre su estaictuogramatica y su
estructura organizacional, y el avance en el desarrollo de politicas publicas y programas
innovadores.

Se examinan los lineamientos y recomendaciones de organismos internacionales relacionados con
el desarrollo de politicas publicaana atender los retos que representan la violencia contra los
nifos y el maltrato infantil; y la posicion de Puerto Rico respecto de los estandares
internacionales.

En consideracion al resultado del analisis realizado, se proponen indicadores apef@sgara
los programas de proteccion de los nifios y prevencion del maltrato. Los indicadores propuestos
corresponden a los niveles de prioridad identificados en la metodologia.

Esta propuesta de indicadores se refiere exclusivamente a la AdmirdstideiFamilias y Nifios. El
Secretariado del Departamento de la Familia y sus demas componentes deben incluirse en fases
posteriores de este proyecto para tener una perspectiva completa e integrada de todos los
programas dirigidos a la los nifios y a lasilias Esta inclusion resulta indispensable por constituir

el Departamento de la Familia, la agencia lider en el &rea de Bienestar Social.

AREA TEMATICA Y RENBYA SOCIAL

En 1959 la Asamblea General de las Naciones Unidas aprBegl&racion de loPerechos del
Nifio que establece loderechos de los nifios en diez principios. En el Preambulo de la declaracion
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se establece que el nifio, por su falta de madurez fisica y mental necesita proteccion y cuidados
especiales, incluso la debida proteccién legaito antes como después del nacimiento.

El 20 de noviembre de 1989, la Asamblea General de las Naciones Unidas agobdelacion

sobre los Derechos del Nifikel documento que consta de 54 articulos consigna los derechos
economicos, socialesculturales de los nifios. Este es el tratado sobre derechos humanos que se
ha aprobado mas rapidamente. Hasta ahoraZdavencion sobre los Derechos del Nifi@ sido
firmada por 190 de 193 Estados, aunque hay algunas reservas sobre ciertos fragontos
documento. Ningun otro tratado internacional sobre derechos humanos ha provocado tal
consenso por parte de los gobiernos. En la actualidad solo tres paises no han ratificado la
convencion: Estados Unidos, Somalia y Sudan del Sur.

Estados Unidos no haatificado la Convencion porque ciertos Estados desean reservarse el
derecho a dictar pena de muerte a menores de edad. La Corte Suprema de Estados Unidos
sostiene que es constitucional que los gobiernos estatales ejecuten nifios. El caso de Somalia es
bastante diferente. Somalia aiin no ha ratificado la Convencién debido a su inestabilidad politica, y
por ende, a la ausencia de estructuras administrativas y politicas sélidas capaces de llevar a cabo
tal compromiso de forma representativa para toda la nac&in.embargo e independiente de esa
situacion, Somalia firmé la convencién el 9 de mayo del 2002. Desde el 9 de julio del 2011, Sudan
del Sur se constituy6 en el Estado numero 193. Recién constituido, no ha firmado o ratificado la
convencion.

Los ocho derdws basicos de los nifios son: vida, educacion, alimentacioén, salud, acceso al agua,
identidad, libertad y proteccién.

La OrganizaciorMundial de la Salud(OMS) define el maltrato infantil como los abusosy la
desatenciérde que sonobjeto los menoresde 18 afios,e incluyetodoslostipos de maltrato fisico
0 psicologicoabusosexual,desatencionnegligenciay explotaciéncomercialo de otro tipo que
causeno puedancausarun dafio a la salud,desarrolloo dignidaddel nifio, o poner en peligrosu
superviencia,en el contextode unarelacionde responsabilidadgonfianzao poder.

Segunla OMS, los estudiosinternacionalesrevelan que una cuarta parte de todos los adultos
manifiestanhaber sufrido maltratos fisicosde nifios. Unade cada5 mujeresy uno de cadal3
hombresdeclaranhabersufrido abusossexualesn la infancia.Ademasmuchosnifiossonobjeto
de maltrato psicoldgico(también llamado maltrato emocional)y victimasde desatencion.Se
calculaque cadaafiomuerendecenasde milesde nifiosmenoresde 15 afiospor homicidio.Esta
cifra minimiza el alcancedel problema, dado que una importante proporcién de las muertes
debidasal maltrato infantil se atribuyen errbneamentea caidas,quemaduras,ahogamientosy
otrascausas.

LaOMS destaca que los nifios sonlasvictimasy que nuncase les podra culpardel maltrato. No
obstante, hay una serie de caracteristicaglel nifio que puedenaumentarla probabilidadde que
seamaltratado:

1 la edad inferior a 4 afios y la adolescencia;
1 no ser deseados o de no cunmpls expectativas de los padres;
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9 tener necesidades especiales, llorar mucho o tener rasgos fisicos diferentes

Haydiversascaracteristicagle las comunidadesy las sociedadegjue puedenaumentarel riesgo
de maltrato infantil, entre ellas:

1 las desigualddes sociales y de género;

la falta de vivienda adecuada o de servicios de apoyo a las familias y las instituciones;

los niveles elevados de desempleo o pobreza;

la disponibilidad facil del alcohol y las drogas;

las politicas y programas insuficientes deeyencion del maltrato, la pornografia, la

prostitucion y el trabajo infantiles;

9 las normas sociales y culturales que debilitan el estatus del nifio en las relaciones con sus
padres o fomentan la violencia hacia los demas, los castigos fisicos o la digitlez
papeles asignados a cada sexo;

1 las politicas sociales, econémicas, sanitarias y educativas que generan malas condiciones
de vida o inestabilidad o desigualdades socioeconémicas.

=A =4 =4 =4

Como parte de su esfuerzo para salvaguardad los derechos de los njjara gontener la
violencia en su contra, las Naciones Unidas cred~ehdo de las NacionesUnidas para la

Infancia en Inglés United Nations Children's Fuhd_a UNICEF tiene como objetivo promover la
defensa de los derechos de los nifios, suplir @esidades basicas y contribuir a su desarrollo.
Esta presente en 193 paises y territorios de todo el mundo. UNICEF se rige por los Derechos del
Nifio y trabaja para que esos derechos se conviertan en principios éticos perdurables y en cédigos
internacionaés de conducta para los nifios.

Los esfuerzos para contener la violencia y el maltrato contra los nifios son insuficientes y las cifras
son segun los expertos, aterradoras. El experto en el tema, Paulo Sérgio Pinheiro, en su estudio
sobre la violencia edra los nifios, comisionado por las Naciones Unidas (2006), lo resume de la
manera siguiente:

“La violencia contra los nifios jamas es justificable; toda violencia contra los nifios se puede
prevenir. La violencia contra los nifios existe en todss pises del mundo,
independientemente de las culturas, clases sociales, niveles educativos, ingresos y origen
étnico. En contra de las obligaciones que exigen los derechos humanos y de las necesidades
de desarrollo de los nifios, la violencia contra éegia socialmente consentida en todas

las regiones, y frecuentemente es legal y esta autorizada por el Estado.

La violencia contra los nifios es multidimensional y exige una respuesta multifacética.
Proteger a los nifios de la violencia es una cuestiomtggeos nifios han sufrido durante

siglos la violencia de los adultos sin ser vistos ni oidos. Ahora que las consecuencias de toda
forma de violencia contra los nifios estdn comenzando a ser mas conocidas, es necesario
prevenir esta violencia y proteger@slnifios de manera eficaz, como lo exige su derecho
incuestionablé'

El estudio de UNICEFsobre violenciacontra los nifios de 2014 revelaque 6 de cadal10 nifios
sufren maltrato fisico diariamente. El porcentaje equivale a que aproximadamente a 1.000
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millones de nifios padecen maltrato de parte de sus cuidadores. La mayoria de los nifios sufren
una combinacion de castigos fisicos y psicologicos. Se plantea que cada cinco minutos un nifio
muere a causa de la violenclae acuerdo con la Unicef, no hay pai® ge libre de este terrible

mal. El informe da cuenta de un nifio asesinado a manos de su padre por haberse orinado en la
cama. En 2012, 95,000 nifilos y nifilas menores de 20 afios fueron asesifetl@dmente en
muchos paises el castigo fisico es normaima es el caso de Australia, donde 1 de cada 10
familias aboga por castigar a sus hijos bastones, palos o cinturones; o Reino Unido, donde
17.000 nifios deben recibir atencién especial tras haber sufrido abusos y maltratos (Unicef, 2014).

Consistente co lo anterior, estudios de la Organizacién Mundial de la Salud arrojan que los
abusos sexuales en la infancia, que son una grave modalidad del maltrato a los nifios, explican
algunos de los trastornos mentales de los adultos. Se atribuye a abusos sexukldsfancia el

6% de los casos de depresién, 6% de los casos de abuso de alcohol, 8% de los intentos de suicidio,
10% de los trastornos de panico, y 27% de los trastornos post traumaticos.

El referido estudio de Paulo Sérgio Pinheiro concluye quelkngia contra los nifios se ejerce en

el hogar y la familia, en la escuela y en los establecimientos educativos, en los sistemas de
atencion social y en los sistemas judiciales y en la comunidad. Para atajar este esquema de
violencia contra los nifios se aemienda dar prioridad a la prevencion, promover valores no
violentos y concienciacion, aumentar la capacidad de todos los que trabajan con y para los nifios,
proporcionar servicios de recuperacion y reinsercion social, asegurar el cumplimiento con la
perspectiva de género y asegurar la rendicién de cuentas y poner fin a la impunidad.

La OMS también reconoce que la prevencion, como la manera mas eficaz de erradicar el maltrato
a los nifiosrequiereun enfoque multisectorial.Losprogramaseficacessonlos que prestanapoyo

a los padresy les aportan conocimientosy técnicaspositivaspara criar a sushijos. Entre ellos se
encuentran:

1 las visitas domiciliarias de profesionales de la salud, especialmente enfermeras vy
trabajadores sociales para ofrecer appfarmacion e informacion;

1 la formacién de los padres, generalmente en grupos, para mejorar sus aptitudes para criar
a los hijos, mejorar sus conocimientos sobre el desarrollo infantil y alentarlos a adoptar
estrategias positivas en sus relaciones corlis, y

1 las intervenciones con multiples componentes, que generalmente incluyen el apoyo a los
padres y su formacion, la educacién preescolar y la atencién al nifio.

También se requiere reducir los embarazos de adolescEntesducir el uso de alcohol, fjoear
los servicios de salud prenatal, programasgseolares y prevencion del suicidio.

“°El indice internacional de madres adslentes intimamente relacionado con la prevencién del maltrato infantil

se mide a partir del nimero de madres adolescentes (15 a 19 afios) por cada mil nifias en esa edad. En Puerto Rico
en 2015 el indice es de 45. Una reduccion de 9 respecto del 2008o0Awsa reduccion excede por 20 el indice

en Estados Unidos que es de 26. Cuando lo comparamos con paises desarrollados la situacion es mas
desventajosa: Alemania 3. Australia 11, Canada 14, Espafia 10, Singapur 6. Suiza 2. En los paises latinoamericanos
la situacién es més alarmante: Argentina 54, Brasil 70, Chile 55, Colombia 68, México 62 y Republica Dominicana
98 (Datos del Banco Mundial 2014).
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En septiembre de 2009, la OMS presentd su Modelo Ecoldgico para una vida libre de violencia en
ciudades seguras que en resumen propone un enfoque integrado y notdtise (Olivares
Ferreto, OMS, septiembre de 2009)

INDICEPEMATERIALIZACIOELOSDERECHASELNINO

El indice de Materializacion de los Derechos del Nifio (IMDN) es una puntuacién entre 0 y 10 que
se otorga para indicar el nivel de cumplimiento de lesebhos del Nifio enadapais Entre mas
elevado sea el IMDN, mayor es el cumplimiento y respeto por los Derechos del Nifio en el pais. El
indice de Materializacion de los Derechos del Nifio es un valor de referencia utilizado para
clasificar a los paises@e la tasa del nivel de logro y el respeto a los derechos del nifio. Es un
indicador obtenido por la combinacion de medidas estadisticas, a las cuales han sido atribuidos
valores que determinan su ponderacién en el calculo. Este instrumento estadistamoquor la
Asociacion Humaniurasado en las fuentes que se consideran confiables en su campo.

El IMDN tiene en cuenta principalmente en su célculo los elementos siguientes: tasa de mortalidad
de menores de 5 afios; esperanza de vida de los reciénasacidscolaridad; los niveles de
pobreza; peso al nacer; VIH; trabajo infantil; matrimonio infantil; mutilacién genital femenina; los
registros de nacimientos; impacto ecoldégico sobre el futuro de los nifios; derecho a la libertad;
sentido de satisfaccibcon la vida; guerra y otras situaciones de violencia.

El IMDN se ilustra visualmente por cinco colores que indican 5 niveles de la situacion de los
derechos del nifio en el pais:

- 0 + SNRSY a. dzSy+ &aAiadz

. - PYENREE2Y a{ Addz OA

am - Nara/ 2+ Y &Gt NRof SYI a

Y - w222Y a{AldzZ OAsy R
o

bSANRY a{AldzZ OAsy

Al aplicar la escala del IMDN a los paises del mundo, en la Figura 1 se observa en los Estados Unidos
y América Latina la predominancia del color naranja: Problemidentes.
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HGURAL: STUACION DE LOS OERES DE LOS NINOS

Fuente: Asociacion Humanium

POLITICARUBLICA SOBRE INISOS ERUERTERCO

La violencia contra los nifios es un problema recurrente en Puerto Rico. En el 2012, el
Departamento de la Famdlirecibié 34,759 referidos de maltrato. Los pasados dos afios el nimero
de referidos fueron: 34, 376 en el 2013 y 30,044 en el 2014.

Hasta 1968 la situacion de los nifios en Puerto Rico se atendia desde la Division de Bienestar
Publico del Departamento dealid. En 1968 se cre6é el Departamento de Servicios Sociales
mediante la Ley Num. 171968, efectivo el 1ro de enero de 1969, y se le transfirio la Division de
Bienestar Publico del Departamento de Salud. Esa ley no particularizaba el maltrato a lossmenor
como un tema de pais. Su acercamiento al tema era de naturaleza genérica y de la
responsabilidad Unica del nuevo Departamento. El Articulo 3 de la referida Ley dispuso que el
Departamento sera la agencia responsable de llevar a cabo los programastatdd Eibre
Asociado dirigidos hacia la solucién o mitigacién de los problemas sociales de Puerto Rico. Hacia
ese fin estudiara los problemas sociales y disefiar4 un plan dirigido a la solucién o mitigacién de
dichos problemas.

En 1995 se aprueba el Plaa Reorganizacion Nim. 1 quedenomina el Departamento como
Departamento de la Familia y le adscribe diversos programas y orgariss@sincipaleson:

1 Administracién de Familias y Nifios (ADFAN)

1 Administracién de Desarrollo Socioeconémico de taikka (ADSEF)

1 Administracién para el Cuidadoy Desarrollo y de la Nifiez (ACUDEN)
1 Administracion del Sustento de Menores (ASUME)

i Secretariado

El Plan de Reorganizacion Nium. 1 de 19B5asigna a la Administracion de Familias y Nifios
(ADFAN) la respoaisilidad por los programas de:

1 Cuidado, proteccion y desarrollo de nifios y jovenes; trabajo social familiar e intervencion
en casos de adopcion, maltrato, abandono, violencia doméstica y otros.
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9 Proteccién y cuidado de ancianos e impedidos.

1 Desarrollo detrabajo comunitario, con énfasis en servicios de orientacion, educacion y
prevenciéon primaria, dirigidos a facilitar el desarrollo integral de la persona, de manera
gue sea un individuo autosuficiente.

9 Propiciar proyectos colectivos que promuevan una respbilidad compartida entre la
comunidad y el gobierno, donde la comunidad asuma un rol protagénico en el manejo de
los problemas que afectan su calidad de vida.

Mediante la Ley Num. 33B998, Puerto Rico adoptd I&€arta de los Derechos del NifioLa
exposicion de motivos de la Ley no menciona la Declaracion de los Derechos del Nifio adoptada
por las Naciones Unidas (1959). Tampoco se refiere a la Convencion sobre los Derechos del Nifio
(1989), aunque los derechos reconocidos en la legislacion son &sescie los contenidos en los
referidos documentos.

La Ley Num. 338998 impone al Departamento de Educacion, en coordinacién con el
Departamento de la Familia y la Oficina de Asuntos de la Juventud, difun@eria de los
Derechos del NifioDoce afiosdespués de la aprobacién de la Ley, la Asamblea Legislativa
concluy6 que se incumplié con el mandato de divulgacion y enmend6 la Leyl B83B para
disponer que toda institucion educativa publica o privada de ensefianza pre escolar, elemental y
secundariadebe exponer en un lugar visible los derechos del Nifio ( Ley2040).

Esa Carta de Derechos constituye la politica publica del Estado Libre Asociado respecto de los
nifos. El Estado, a través de la promulgacién de la Carta de los Derechos del &iad@n998,
reconocio que todo nifio o nifia, desde su nacimiento hasta advenir a la mayoria de edad, tiene el
derecho inalienable a lograr su maximo desarrollo y su bienestar. Se le reconoce a cada uno/a el
derecho a ser protegido por el Estado de cualgfoema de maltrato que provenga de sus padres,
madres o de cualquier persona que lo tenga bajo su cuidado, y a ser separado de su hogar solo
cuando se celebre un proceso judicial, y se pruebe que la separacién es para su mejor bienestar. La
propia Carta rige que la primera alternativa que se considere en sustitucion de su hogar biologico
sea un hogar de familiares. Si no estéa disponible, entonces debe considerarse un hogar sustituto o
adoptivo.

En el aflo 2003 se aprobd la Ley para el Bienestar y Fiotede la Nifiez, Ley 17Z003.Esa
Ley propuso un nuevo enfoque para el bienestar y la proteccién integral de la infancia y la
adolescencia basado en las siguientes premisas:

1. Garantizar el mejor interés y bienestar de las personas menores de edad.qUuRase
logre el bienestar integral, la infancia y la adolescencia deben ser protegidas de la violencia
en el hogar, con prioridad, alli donde se desarrolla su vida y donde tiene sus afectos.

2. Las familias, con el apoyo de la comunidad, de los difererdetores sociales y del
Estado, tienen el deber de procurar la seguridad, el bienestar y la proteccion integral de la
nifiez.

3. Se introduce el principio de @esponsabilidad. La prevencion de la violencia en las
familias y el maltrato a menores es un imp@ra social que involucra a todos los
integrantes de la sociedad puertorriguefia. La sociedad debe asumir la responsabilidad
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compartida hacia la erradicacién de la violencia en el hogar, mediante la educacién para
gue todos podamos vivir en una cultura plz.

4. Las desigualdades socioecon6micas y sus efectos tienden aumentar la vulnerabilidad de la
nifiez y de sus familias ante la violencia, aun cuando la violencia intrafamiliar se puede
manifestar en cualquier clase socidli la pobreza, ni las situaciohee desventaja social y
carencias de poder que genera, deben ser factores que impidan el derecho que tiene la
infancia y la adolescencia a desarrollarse plenamente con su familia y en su comunidad.

La Ley vigente en cuantola proteccion de los menores la Ley para la Seguridad, Bienestar y
Proteccién de los Menores, Ley 248)11. Esta ley es en extremo abarcadora. Reafirma los
principios contenidos en la Ley ¥72003. En animo de facilitar la proteccion de los menores esta
Ley establece y acortar@inos, incluido el término para privar a los padres de la patria potestad
del menor y liberarlo para la adopcién.

EIPlan nacional para la prevencion del maltrato de menerefuerto Rices una respuesta
multisectorial que responde a la necesidadadenbatir el problema de violencia contra la nifiez y

la adolescencia y la imperiosidad de planificar, integrar y coordinar entre todos los sectores
sociales un conjunto de estrategias de prevencién que logren efectivamente proteger a la nifiez y a
la adolesencia de maltrato de menoreElPlan nacionatiene los objetivosiguientes

1 Establecer una politica publica de prevencién integrada.

1 Realizar esfuerzos coordinados para la prevencion del maltrato en ey pagsar
respuestas efectivas

1 Promover qudos sectores gubernamentales, no gubernamentales, privados comunitarios,
universitarios, entidades de base de fe y los medios de comunica@én conciencia
sobre el problema del maltrato y la violencia contra menores y lleven aamiwidades
encaminalas a la prevencion del maltrato de menores.

1 Realizar actividades permanentes de prevencion de la violencia basadas en
investigaciones cientificadas practicas exitosas.

1 Promover recomendaciones para el establecimiento y la evaluaciéon de iniciativas
y respuestas de prevencién ofrecidas Puerto Rico.

Este Plan cobra singular importancia si consideramos quuwarto Rico, nueve punto seis (9.6)

de cada mil (1,000) menores de 18 afios son victimas de maltrato anualmente. Los tipos
principales de matato son en orden de recurrencia: negligencia, negligencia, emocional y
maltrato fisico. El maltrato consistente en negligencia es mayor para el grupo de menores de
dos (2) afios 0 menos.

En la mayoria de los casos el agresor es la madre o el padtigico. Por género, las mujeres

son las principales maltratanteson un fuerte 63.246 de los casos de negligengienaltrato. Este

puede explicarse al considerar el alto indice de hogares a cargo de mujeres. En los casos de abuso
sexual, la mayoride los agresores son hombres de los cuales un poco mas de 33% son los
padrastros de los menores (Perfil del Maltrato de menores, Instituto de Estadisticas,
Departamento de la Familia. 2015).
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Proyecto Redes de Apoyo Familiar y Convivencia Comunitaria

ADFAN tiene 5,169 menores bajo custodia, 30,049 referidos actuales de maltrato y 20, 874
menores (10, 246 familias) en servicios de preservacion. La prevencion es mas costo efectiva que
la atencion de las consecuencias del maltrato.

El proyecto Redes depyo Familiar y Convivencia Comunitaria del Departamento de la Familia es
uno piloto dirigido a integrar los servicios de todas las administraciones adscritas al Departamento
en colaboracién con otras agencias gubernamentales y organizaciones sin fihgsad@ara
acercar servicios a las comunidades con factores de riesgo.

El propésito de este Proyecto es fomentar el bienestar integral de las familias que viven en
comunidades con factores de riesgo, fortaleciendo los lazos paterno y materno filades, |
relaciones de pareja saludables y libres de violencia, enmarcadas en la igualdad de género, los
vinculos sociales y su desarrollo socioeconémico. Las metas del Proyecto son: fortalecer los
vinculos paterno y materno filiales; fortalecer los vinculnsiades de las familias y el apoyo en
momentos de crisis; promover las relaciones de parejas saludables y libres de violencia,
enmarcadas en la igualdad de género; asegurar el acceso de las familias a los servicios basicos y
mejorar la condicién socioendmica de las familias. Iniciado en septiembre de 2013 atiende el
problema de la violencia y el maltrato de menores de manera proactiva, con un enfoque integral y
comunitario con énfasis en las mujeres jefas de familia. Los sectores seleccionadog-pasalla

del proyecto fueron: Caguas (Bo. Beatriz), Cayey (Bo. Las Vegas), Humacao (Bo. Candelero Abajo,)
Mayaglez (Sector EI Mani), Trujillo Alto (Bo. Quebrada Negrito) y Vieques. Actualmente existen
Centros de Redes en diez (10) comunidades y 8giseidenciales publicos. Los resultados son
alentadores. En las comunidades servidas, la tasa de referidos de maltrato en un 48 %. Ademas,
un grupo de mas de 100 mujeres se capacitaron para trabajar como Promotoras de Salud vy
Seguridad o para difar un plan de negocios que le permita comenzar pequefias micro
empresas. El Proyecto Redes es una iniciativa en la direccidn correcta que debe institucionalizarse

La Ley Num. 158013

Para atender de manera integrada a la poblacion infantil victimahleso sexual el 24 de
diciembre de 2013 se aprobka Ley Habilitadora de los Centros de Servicios Integrados a Menores
Victimas de Abuso Sexual, Daym. 1582013

Este disefio permite que un nifio abusado sexualmente pueda ser atendido de manera integrada
por especialistas de la conducta humana y por representantes del ministerio publico y recibir el
apoyo y ayuda necesaria sin que se le requiera repetir una y otra vez su experiencia. El Articulo 9
de esta Ley dispuso el establecimiento de un Centdeio inicial en las instalaciones del
Centro Biopsicosocial del Recinto de Ciencias Médicas de la Universidad de Puerto Rico. La
proyeccion anual de referidos al Centro Modelo fue de 100 casos. Sin embargo, durante el
primer afio de operaciones del Cemt el nimero de referidos fue tres veces esa cantidad {UPR
Diélogo, abril, 2015).
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MISION Y DESCRIPGI&SANIZATIVA DE GENCIA

La mision de ADFAN, segun establecido en el Plan de Reorganizaciéon NUum. 1 de 1995 es estar a
cargo de:

Gf 2a LINE adEecibh de nifos y jovenes; trabajo social familiar e intervencion en
casos de adopcion, maltrato, abandono, violencia doméstica y otros; proteccion y cuidado
de ancianos e impedidos; desarrollo de trabajo comunitario, con énfasis en servicios de
orientacion, educacion y prevencion primaria, dirigidos a facilitar el desarrollo integral de
la persona, de manera que sea un individuo autosuficiente. La Administracion, ademas,
propiciara proyectos colectivos que promuevan una responsabilidad compartida lant
comunidad y el gobierno en el cual la comunidad asuma un rol de protagonista en el
manejo de los problemas que afectaran la calidad de su vida. El trabajo comunitario estara
dirigido a desarrollar la capacidad de autosuficiencia de los individuas farhilias, de
manera que se facilite su integracién activa en el proceso productivo de la sociedad. La
Administracion desarrollara sus programas y proveera sus servicios en forma integral a la
familia, y bajo la direccién del Secretario/a, coordinardaperaciones y servicios con los
RSYta O02YLRYSyidiSa RSt 5SLINIFYSyid2 & | GNI @Sa
En el documento de Presupuesto aprobado para ADFAN para el afio fiscal202614se le
adscribe la Misién siguiente:

"Facilitar y proeer oportunidades de desarrollo econémico y social, de forma agil y
coherente a las personas en desventaja social y econémica. Esto, con el propésito de
apoderar a nuestras familias y que alcancen la autosuficiencia, la integracion al desarrollo
socbecondémico de manera productiva y fomentar la buena convivencia familiar y
O2YdzyAll NR I ¢

Una lectura de la mision que aparece en el documento de presupuesto lleva de inmediato a
concluir que no corresponde al mandato que el Plan de Reorganizacion Mumgbhe a ADFAN

y que esta mas relacionada con asuntos socioecondémicos. En efecto corroboramos que esa Misién
es la misma que figura en el Presupuesto de la Administracién de Desarrollo Socioeconémico de la
Familia para el afio 2012015. En el Presupues20152016 de ADFAN la Mision se modifico en

los términos siguientes:

"Promover y apoyar los esfuerzos de individuos, familias y comunidades para que aporten
a su propio desarrollo y al de la sociedad. A tales fines, facilita la prestacion de servicio
sociales, educativos y preventivos, dirigidos a lograr una mejor y mas efectiva
participacion, igualdad y justicia social."

En el Plan Estatal 202819 (PR CFSP 2&4®19- ADFAN), preparado por ADFAN para cumplir

con requerimientos de I&ederal Cld and Family Services Revi@@FSR)es incluyé la siguiente

mision:
a{2YvY2a FILOATAGUlIR2NBaA Sy fI LINBP@GAaAAsY RS asSh
familias y comunidades para desarrollar sus fortalezas, capacidades y autosuficiencia y
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habih G NI 2& LI N} 1jdz§8 &Sty dzyb LI NI $200y (i SINJI f
ADFAN)

La Mision modificada incluida en el Presupuesto 22056 y la incorporada en el Plan Estatal
tienen bastante similitud. Llama la atenciébn que su contenido omite cualqeferencia
particular a los nifios siendo éstos definitivamente el centro y razén de ser de ADFAN.

El Plan de Reorganizacion Num. 1 le asigna a ADFAN responsabilidad por los programas siguientes:

9 Cuidado, proteccién y desarrollo de nifios y jovenesbaja social familiar e
intervencion en casos de adopcién, maltrato, abandono, violencia doméstica y
otros.

1 Proteccién y cuidado de ancianos e impedidos

1 Desarrollo de trabajo comunitario, con énfasis en servicios de orientacion,
educacién y prevenciéon prima, dirigidos a facilitar el desarrollo integral de la
persona, de manera que sea un individuo autosuficiente.

9 Propiciar proyectos colectivos que promuevan una responsabilidad compartida
entre la comunidad y el gobierno, donde la comunidad asuma un othgdnico
en el manejo de los problemas que afectan su calidad de vida.

Efectivo el 2 de febrero de 2004, la OGP aprobé la reorganizacién de la Administracion de
Familiasy Nifios para expandir los tramites, flujo de trabajo e informaciéon de los programas
operacionales. Esta reorganizacion consiste de cinco Administraciones Auxiliares de Programas, las
cuales son:

1 Servicio de Preservacion y Fortalecimiento Familiar

Proteccién Social

Cuidado Sustituto y Adopcion

Servicio de prevencién en la Comunidad

Servcio a Persona de Edad Avanzada y Adultos con Impedimentos.

=A =4 =4 =4

Cada uno de esos programas constituye una Administracion Auxiliar que a su vez tiene otros
programas y servicios.

El programa d@roteccion Socialecibe y atiende situaciones de familias cofios, situaciones de
maltrato a nifios, adultos con impedimentos y personas de edad avanzada, violencia doméstica,
desamparo y otros. Este progrant@nsiste de los siguientes subprogramas: Programa de
Emergencias Sociales (PES), el Programa de Servicibsatgencia 9-1 y 10 unidades de
investigaciones especiales. En el 2014, se recibieron 121,758 llamadas. El Programa de
Preservacion y Fortalecimiento Familiaofrece servicios de preservacion y fortalecimiento
familiar mediante el desarrollo de plands servicios a las familias para prevenir la recurrencia de
maltrato y la remocién de los menores de su hogar. Ofrece seguimiento a las familias a las que se
les devuelve la custodia de menores para prevenir la reincidencia de maltrato. También, es
respasable entre otros, por servicios de: Amas de Llave y Maltrato Institucional de Menores con
Problemas de Conducta.
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El Programa deCuidado Sustituto y Adopciérsupervisa los establecimientos que ofrecen
cuidados a menores bajo la custodia de ADFAN. Bfd@na ademas expide certificaciones de los
hogares que tengan hasta dos menores en cuidado sustituto, ofrece los servicios de adopcion de
menores y el Servicio de Vida Independiente.

El Programa d&ervicios a Personas de Edad Avanzada y Adultos con limaegdos ofrece
servicios para promover y mejorar la calidad de vida de las personas de edad avanzada. Este
programa ofrece a estas personas lo siguiente: Orientacion y Consejeria, Servicios de Proteccion,
Centros de Actividades Mdltiples, Servicio dea8nde Llave y Servicios de Hogar Sustituto. El
proximo gran reto de ADFAN lo constituye la poblacién de 60 o mas. Este grupo también
denominado adultos mayores totaliza 784,110, equivalente al 21.3% de la poblacién total. Para
2020, el numero de adultamayores sera de alrededor de un millén. Actualmente ADFAN tiene
3,734 adultos mayores en cuidado sustituto a un costo promedio de $1,300 mensuales y tiene
alrededor de 2,000 solicitudes sin atender.

El Programa deServicios de Prevencion en la Comunidddsarrolla actividades y proyectos
especiales dirigidos a mejorar la calidad de vida de las comunidades abiertas y residenciales
publicos. Administra, supervisa y delega fondos federales a las entidades elegibles que ofrecen
servicios y programas dirigid@ promover la autosuficiencia de los individuos y familias bajo los
niveles de pobrezaAdemds, aminora las causas de la pobreza. También, delega fondos para
mejorar los habitos nutricionales y la calidad de vida de adultos mayores y deambulantes.

Notamaos que el documento de Presupuesto 215 denomina algunos de los programas de
manera diferente a la designacion que tienen en la agencia y con la que figuran en la estructura
organizativa aprobada por la OGP por lo que es necesario uniformar la dewg@minde
programas y subprogramas. La Tabla 1 refleja esas diferencias.

El Presupuesto total de ADFAN para el afio 2 fue de $227,723 millones. En el Plan
Nacional, se indica que para atender los 6,000 nifios removidos que estan bajo la custadia de |
agencia se dedican $73 millones anuales de fondos estétales.

TABLAL DISTRIBUCIORRESUPUESTAHIRCENTUAL PGROGRAMANOHSCARRO15

Distribucion
e ABISAY Presupuestarig%o)
Servicio de Emergencia 911/ . : 0
Linea de Maltrato de Menores Proteccion Sael 1.88%
Servicio a Familias con Ninos Preservac_lt_)n y Fortalecimiento 58.33%
de la Familia

“! De poderse dedicar una cuarta parte de esos recursos a prevencion el problematcaonsal reduciria
sustancialmente y el nimero de nifios bajo la custodia del estado seria minimo.
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Distribucion
OGP ADFAN Presupuestarig%o)
Servicios Integrados a la Servicios de Prevencién en la
: : 13.16%

Comunidades Comunidad
Servicios Sociales a Personas Servicis a Personas de Edad
de Edad Avanzada y con : 23.70%

: Avanzada y con Impedimento
Impedimento
Supervision y Reglamentacion
de Facilidades Residenciales | Cuidado Sustituto y Adopcion 2.93%
para Nifios

Estructura organizacional segun el presupuesto de 20146

f Administracion Auxiliar de Cuida&ustituto y Adopcion

Administracion Auxiliar de Preservacion y Fortalecimiento a la Familia y Comunidad
Administracion Auxiliar de Proteccién Social

Administracion Auxiliar de Servicios a Personas de Edad Avanzada y Adultos con
Impedimentos

AdministraciérAuxiliar de Servicios de Prevencién en la Comunidad

Oficina de Administracién

Oficina de Asuntos Legales

Oficina de Planificacién, Evaluacion y Desarrollo

Oficina de Recursos Humanos y Desarrollo Organizacional

Oficina de Sistemas de Informacién

Oficina @l Administrador

= =4 =9

=A =4 =4 4 -4 -8 -4

Existe una perfecta correlacién entre la a estructura programatica y el disefio organizacional. La
estructura programatica esta alineada con la mision de la Administracion segun establecida en el
Plan de Reorganizacion Num.-1995 y en ladliferentes leyes que administra. La estructura
organizacional estad definida en funcion de las areas programaticas. Se realiz6 un analisis
comparativo de los objetivos establecidos en el Plan de Reorganizacion Nd®0O5Lcon los
objetivos de cada uno des programas y se encontrd que hay correspondencia entre los objetivos
de la Agencia y cada uno de los programas.

El Plan Estratégico del Departamento de la Fampara el periodo 2012016, incluye a la
ADFAN y en consecuencia enfoca los esfuergo8RFAN a su cumplimiento. Los primeros dos
compromisos fundamentales del Plan estan directamente atados a las funciones programaticas de
ADFANPrevencién de la violencia en las familias, particularmente el maltrato de nifios, nifias y
adolescentesy Proteger la nifiez _de condiciones de maltrato y abando&se Plan tiene cinco

ejes de los cuales dos estan directamente atados a las funciones programéticas de ADFAN. Cada
uno de estos ejes tiene sus propios indicadores desempefio.

El Plan Estatal de ADFARR0152019 PR CFSP) es otro documento que rige el funcionamiento
de la agencia. Este es un Plan de Mejoramiento requeridéadeederal Child and Family Services
Reviewpara asegurar que ADFAN cumple con los estandares de la administracion de fondos
federales. El Plan incluye estandares de calidad y tiempo para tener el primer contacto con el
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menor victima de maltrato segun las normas establecidas para cada situacion particular; el
namero de visitas de trabajadores sociales a los hogares como meat@ayitar remociones; y la
adopcion de un sistema de informacion confiable, entre otros.

MODELO DE/ALUACION DEESEMPENO

El modelo tiene el proposito de desarrollar indicadores para medir el Desempefio de la
Administracion de Familias y Nifios Beerto Rico (ADFAN), que faciliten y promuevan procesos
continuos de evaluacién, rendicion de cuentas, reconocimiento de logros y acciones correctivas
segun sean requeridas en consideracion al resultado de las evaluaciones.

Los indicadores identificadosafa ADFAN, que deberan ser reportados a la OGP estan alineados
con la misién y objetivos de la ADFAN, con las recomendaciones de los organismos internacionales
y con los estandares da Administration for Children & Familieagencia federal que provee
alrededor del 25 % de los fondos de ADFAN.

ADFAN cuenta con varias herramientas para recopilar informaciéon estadistica, tales como: el
Adoption and Foster Care Analysis and Reporting Sy@€i@ARS Sistema de Informaciéon de
Registro Central y ServicidSIRCSe) y Registro Estatal Voluntario de Adopcién (REVA) .
Actualmente estan trabajando en el desarrollo de un Sistema Integrado de Manejo de Casos y
Referidos (SIMCAR) El sistema, que sera esencialmente manejado por los trabajadores sociales,
manejadores de casos Yy supervisores, esta disefiado en funcién del protocolo que estos
profesionales deben seguir en el manejo de los casos en las distintas etapas de intervencion.

TABLAZ2 INDICADORHSIVEL DIPRIORIDAL

NOMBRE DEINDICADOR DESCRIPCION

NUumeo de referidos de maltrato anual El total de casos referidos para investigacion
maltrato anualmente
Por ciento de <casos de maltraj [Casos referidos en los que se encon
fundamentados fundamento/ total de casos referidos]*100
Por ciento de casodonde se cumplié con ¢ [# de casos donde se cumplié con el tiempo
tiempo de respuesta para contacto inic| respuesta aplicable/# de casos donde se realiz(
(cara a cara) con las victimas del maltr| contacto inicial]*100
segun escala de cumplimiento.
Escala
Peligro presente: @ horas
Peligro inminente: antes de 24 0 4
horas si esta en un lugar seguro
Alegaocbn de Maltrato: O a 4 dias

Total de niflos removidos del hogar Total anual de niflos removidos del hogar f
maltrato

Por ciento @ casos que culminaron en | [total de casos de maltrato que requirieron u

remocién de menores medida protectora consistente en remocion /tof|

de casos de maltrato fundamentados]*100
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NOMBRE DEINDICADOR

DESCRIPCION

Por ciento de casos donde se completa
Plan Permanente en 30 diénual)

[Casos de maltrato para los cuales se complet
Plan Permanente del Menor en 30 dias desdq
medida protectora/ del total de casos con medi
protectora ]*100

Por ciento de casos de maltrato ¢

[Total de casos de maltrato en la modalidad

menores reportados

corresponde a la categoria de abuso seX abuso sexual /total de casos de maltrg
(anua) fundamentados]*100
Numero de casos de abuso sexual | Total de casos anuales de abuso sexual de mer

reportados

Por ciento de cumplimiento devisita
mensual de TS a menores en hogares
riesgo (mensual)

[# de menores en riesgo en hogares supervisa
gue recibieron al menos una visita del trabaja
social en el mes / nimero total de menores
riesgo en hogares supervisados]*100

Por ciento de cumplimiento de visita
mensuales de TS a menores en cuid
sustituto (mensual)

[# de menores en cuidado sustitutos q
recibieron al menos una visita del trabajador so
en el mes / nimero de menores en cuida
sustituto]*100

Por ciento de mudes de menoreg
atribuibles a maltrato

[# de muertes de menores atribuibles a maltrat
# de muertes de menores]*100

Tasa de muertes por maltrato de menor
bajo la custodia de ADFAN

[# de muertes de menores en centr
administrados o supervisados por RSN/ total de
menores que residen en centros administrados
supervisados por ADFAN]*100

Tasa de Adopcién

[# de adopciones/ total de menores disponibl
para adopciéon]*100

Promedio de
Trabajador Social

casos asignados

Total de casos asignados/# tlabajadores sociale
trabajando casos

Tasa de reingresos de menores a cuid
sustituto

[Reingresos de menores a cuidado sustity
Numero de menores reunidos el afio anterior]*1(

Recurrencia de maltrato en hogares
riesgo bajo la supervision defograma

[# de casos de hogares en riesgo bajo supervi
donde hubo recurrencia de maltrato/ total d
hogares en riesgo bajo supervisiéon]*100

TABLA3 INDICADORHSIVEL DEPRIORIDALR

NOMBRE DEINDICADOR

DESCRIPCION

Costo promedio de Illamadasde

emergencia recibidas

Costo del contrato detall centerservicios/ Numero dg
llamada recibidas

Costo promedio de
completadas

investigacion

Presupuesto asignado al programa / Numero
investigaciones completadas

en

ofrecidas en investigacion de referidog

Costo de némina de trabajador¢ Gasto de ndmina de trabajadores sociales
sociales por investigacion programa/ Numero de investigaciones completadas
Horas promedio de capacitacid Horas de capacitacion ofrecidas a trabajeb socialeg

investigacion de referidos /# de trabajador

oAl
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NOMBRE DEINDICADOR DESCRIPCION

trabajadores sociales sociales que trabajan en el area
Horas promedio de capacitaci§ Horas de capacitacion ofrecidas a supervisores
ofrecidas en investigacion de referidog investigacion de refedios /# de supervisores qu

supervisores trabajan en el area

Cumplimiento de  protocolo d{f [ # de casos en que se cumplié con el protocolo
investigacion investigacion / total de caso investigados]*100

Por ciento de menores reunificados { [# de menores reunificados en 12 meses desSpués (
12 meses después de la reqion remocion/ numero de menores removidos el a

anterior ]*100
Por ciento de niflos en cuidado sustitu [# de menores en cuidado sustituto matriculados ef
matriculados en la escuela escuela/nunero de menores en cuidado sustituto]*10
Por ciento de menores en cuidaq [# de nifios que recibieron al menos una visitas de
sustituto que son visitados por s{ progenitor en el mes/ # de nifios en cuida
progenitores (mensual) sustituto]*100

Recorendaciones para la Agencia

El Plan Nacional para la Prevenciéon del Maltrato de Menores en Puerto Rico es un documento de
extraordinario valor que establece una hoja de ruta que, de ejecutarse segun establecido en el
Plan, de seguro permitira resultadpssitivos en el esfuerzo de atajar y reducir al minimo este mal
que tanto dafio hace a nuestros nifios y al pais.

El Plan examina el maltrato a los menores con una mirada amplia que incluye la literatura sobre el
tema, las practicas basadas en eviden®@atdfica, la atencion al maltrato a nivel internacional y la
realidad particular de Puerto Rico. El Plan fue desarrollado mediante un proceso inclusivo de
todos los actores y sectores que puedes aportar a un entendimiento del problema y en la
identificacion de alternativas para su atencion efectiva. Las recomendaciones estan en absoluta
armonia por lo establecido por la @rmjzacién Mundial de la Salud, Unicef y otros organismos
internacionales. La prevencién, el enfoque multisectorial, promoveoresl no violentos y
concienciacion, aumentar la capacidad de todos los que trabajan con y para los nifios,
proporcionar servicios de reinsercion social y asegurar el cumplimiento con la perspectiva de
género son algunas de las estrategias recomendada®p@xpertos y que estan excelentemente
trabajadas en el Plan Nacional.

El maltrato esta asociado a la pobreza y la pobreza acarrea otras dificultades para nuestros nifios.
Un 57 % de nuestros nifios viven bajo el nivel de pobreza en Puerto Rico. Ews Bsidds ese

indice es de 22%. En Espafia el indice es 33%. Del total de menores de cinco (5) afios que viven
bajo el nivel de pobreza, los cuales ADFAN estima en unos 132,000 solo 36. 486 0 un 27% son
participantes de los programas Head Start olyjEblead Start. Este nivel de participacion tan
reducido tiene un impacto adverso y hasta irreversible en el futuro de nuestros nifios, pues estos
programas ayudan a nivelar la desventaja natural que tienen estos nifios respecto de los nifios
gue viven soke el nivel de pobreza y quienes pueden acceder a programas pre escolares
privados financiados por sus padres.
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La pobreza afecta el desarrollo escolar. Las diferencias en desempefio entre los nifios que viven en
la pobreza y quienes no tienen esa limiéacestan ampliamente documentadas. Estas diferencias
persisten en la adultez y se reflejan en sueldos e ingresos bajos. Un estudio cientifico reciente
sugiere una posible explicacion para esa diferencia. El estudio realizado por varios cientificos de
las universidades de Michigan, Duke y Wisconsin, y publicado en la Revista JAMA Pediatrics el 20
de julio de 2015, muestra que las estructuras del cerebro son vulnerables a las circunstancias
ambientales de la pobreza como son el estrés, la limitada eft@idn y la nutricion. Segun los
resultados del estudio, la pobreza incide en el desarrollo del cerebro. Especificamente, provoca
que la materia gris del I6bulo frontal, el I6bulo temporal y el hipocampo sean hasta un 10% menor
en los nifios que vivehajo el nivel de pobreza y puede explicar hasta un 20% del retraso en el
aprendizaje de muestran estos nifios. Los resultados del estudio sugieren que el desarrollo de
determinadas areas del cerebro son sensitivas al ambiente en el que el nifio se désegvgee

el potencial de los nifios para el éxito académico se reduce en sus primeros afios por las
circunstancias asociadas la pobreza. Por lo que, deben adoptarse politicas publicas para atender
esta situacion de manera que se mejore el ambiente eneges nifios se desarrollan.

Destacamos el valor del Proyecto Redes de Apoyo Familiar y Convivencia Comunitaria (Redes) y
los Centros de Servicios Integrados a Menores Victimas de Abuso Sexual (CIMVAS). Ambos estan
debidamente alineados con el Plan Naciong son esfuerzos limitados que deben
institucionalizarse.

El Plan Nacional, Redes y CIMVAS se visualizan como esfuerzos del Secretariado del
Departamento de la Familia mientras su contenido y alcance corresponde principalmente a las
funciones de ADWN. Este asunto requiere atencién. Es tiempo de reflexionar sobre la
efectividad del modelo organizacional.
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MARCO CONCEPTUAL EARESARROLLO DE UN
MODELO DE INDICAD®RE DESEMPENO FARA
DEPARTAMENTOJMBSTICIA IBJERTECO

INTRODUCCION

Este documerd presenta la informacion a incorporarse en el modelo de indicadores de
desemperio para el Departamento de Justicia en Puerto Hitanismo utiliza la nomenclatura y
metodologia descrita en el documenté\puntes sobre el sistema de medicién del desempefio:
Modelo para el disefio de indicadores por agehgae forma parte de este informe. Se evalla la
funcién puablica de la agencia, su ejecucién en relacién a los estandares internacionales, la mision
de la agencia y la politica publica prevaleciente en eh.arSe incluye y se analiza informacién
sobre: las pautas y recomendaciones a nivel internacional ligados al desarrollo de politica publica
en el area de la justicia, como ha evolucionado la politica publica en esta area y cual ha sido el
papel del Depagmento de Justicia en la formulacién e implementacion de dicha politica. Ademas
se examina la estructura organizacional y programatica de la agencia.

A base de este andlisis se pasa a definir los indicadores que corresponden a los niveles de prioridad
identificados en el documento de metodologia. Debemos sefialar que este documento trabaja con
los indicadores del Departamento de Justicia solamente. Esto es importante enfatizarlo para todo
lo relacionado a las funciones de la agencia relativas al proeesadjddicacion en los tribunales,

tanto civil como criminal.Lo cierto es que en ese tema, mas que una agencia y unos procesos, lo
gue existe en términos de politica publica y a nivel institucional es todo un sistema de justicia civil
y otro criminal. Caal uno consta de diferentes componentes que interactian, se complementan y
en algunos casos, implican dindmicas de control mutém el caso particular de lo criminal,
ademas del Departamento de Justicia, este sistema incluye la Policia de Puerto|Ratibitel de
Ciencias Forenses, el Departamento de Correccion e incluso otra rama de gobierno, el Tribunal
General de Justicia. Céafirmar entonces que cualquier intento de medir desempefio en el area
del crimen debe responder a un enfoque sistémicoc&mbio, un ejercicio de andlisis limitado a
organismos publicos a nivel individual pudiera estar fomentando una visién fragmentada.

No obstante lo anterior, hay razones para justificar la adopcién de indicadores por agencia. Si bien
la literatura examinda apunta a la deseabilidad de mantener el acercamiento amplio y sistémico
antes descrito, tampoco excluye la conveniencia y necesidad de mantener enfoques de medicion
sobre organismos a nivel individual. En todo caso lo necesario es comprender quailiasioss

en términos de politicapublicas amplias, no deben reducirse a una relacion de causalidad directa
y Unica respecto a las ejecutorias individuales de cada agencia.

En el area de saludel indice de mortalidad infantil es un ejemplo de lo anteri®u aumento o
disminucién no puede atribuirse de forma exclusiva a las ejecutdebBepartamento de &ud.
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Sin embargo, eso no excluye qea muchos paisela mortalidad infantil se utilice como un
indicador. En el caso de procesos criminales, eldndé convicciones puede disminuir y en
ocasiones los fiscales correctamente podran atribuirlo a defectos en la labor investigativa de la
policia o la baja calidad del proceso de andlisis de algun técnico de ciencias forenses. Ahora bien,
gue cualquier de gas justificaciones sea cierta no desvirtla la necesidad y conveniencia de que el
indicador se mida desde el punto de vista del Departamento de Justicisadecuado en todo

caso es calibrar los elementos de causalidad al momento de analizar los resuléaldométrica.

DESCRIPCION DEL AREBAATICA Y SU RENBIA SOCIAL

La justicia es un concepto que oscila entre lo individual y el colectivo. De un lado, supone el
reconocimiento de ciertas garantias de las que goza toda persona que es parte de wmideom
politica. Esto incluye desde derechos fundamentales frente al Estado que estan consignados en
una constitucion, hasta los derechos y obligaciones que emanan de leyes aprobadas por un cuerpo
legislativo o bien incluso de acuerdos entre dos persomaagas en la forma de un contrato. En

un sentido, justicia es el reclamo de respeto que respecto a esos derechos, intereses y garantias,
puede presentar una persona. En otro sentido, sin embargo, justicia es la respuesta que
colectivamente y a nivel insticional, damos a ese tipo de reclamo. No solo se establecen reglas
para regir relaciones juridicas entre personas privadas, sino que ademas se crea un foro neutral y
sustentado con recursos publicos para adjudicar diferencias y controversias que pueaaar em

de esas relacionesDe ahi que se hable de que las personas que acuden a un tribunal para
dilucidar un pleito civil, estdn en busca de justicia.

En ese esquema adversativo de dos partes en conflicto, la responsabilidad por brindar y garantizar
justida recae primordialmente en el sistema de tribunales. Ahora bien, puede que una de las
partes sea el propio Estado. El gobierno puede tener un reclamo frente a un ciudadano y no
obstante todo su poder, debe someterse al rigor del proceso imparcial deitbosmdles. Mas
importante todavia, puede que un ciudadano tenga un reclamo que hacer por alguna conducta del
Estado que le ha afectado. Procede igualmente que su planteamiento sea atendido por el sistema
judicial.

Es necesario reconocer qum ese escena donde el Estado es una parte demandada en un
litigio civil, el interégublico se desdobla en dos espacios distintd3e un lado, los tribunales
ejercen la labor ya descrita de servir como foro ditjador imparcial. Del otro, la rama ejecutiva
tiene una responsabilidad basica de defenderse de entender que el reclamo no es correcto.
Después de todo, cuando el reclamo de un demandante incluye una peticion de indemnizacion
economica, su eventual éxito representaria el desembolso de fondos publicogueljoara el
demandante privado es un resarcimiento a un dafio causado por el Estado, para el gobierno es una
transferencia de recursos que podian haberse dedicado para atender responsabilidades de interés
colectivo. De ahi que sea no solo justificable, segponsable, contar con un andamiaje que se
encargue de proteger el interés del gobierno ante ese tipo de demanda.
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Estoultimo no validaen modoalgunoque el Estado se defienda de forma automatica e irreflexiva
ante cualquier reclamo. En ese sentiddestado no es cualquier litigante y el hecho de ser una
parte demandada en un sistema adversativo, nho excluye que tenga siempre una responsabilidad
publica de ponderar la justicia del reclamo que realiza el demandante. Debemos asumir, por
tanto, que la deisién de litigar un caso supone que el Estado entiende que el reclamo o bien no
procede, o que el ordenamiento juridico existen argumentos de defensa razonables y
responsables que merecen ser levantados. El resultado final es que, en un pleito contaa@| Es
tanto el juez imparcial, asi como el abogado que represente al gobierno, ambos, desde sus
respectivas perspectivas, tienen una misma obligacion de velar por el ipigbéso.

De otra parte, esa interaccién entre los miembros de la comunidad tieeedarse dentro de
criterios minimos de civilidad. Por ello, a través de la historia se ha reconocido la necesidad de
imponer ciertos limites a lo que es una conducta socialmente aceptRolela naturaleza del bien

o interés lacerado y la manera en gesto puede ocurrir, existen determinadas conductas que la
sociedad ha determinado prohibir a través de la adopcién de sanciones penales. En esos casos, el
colectivo, a través de sus instituciones, castiga la conducta transgresora. Ese es el rol gale tiene
Estado a través de lo que se conoce como el MinistBrblicQ un cuerpo de funcionarios
denominados fiscales, con la autoridad y encomienda de acusar y buscar hacer justicia ante un
foro imparcial representado por el poder judicial. Es por esa rgménun proceso adversativo

como lo es un juicio criminal, las partes no son la victima v. el acusado. Las partes siempre son
Pueblo de Puerto Rico v. el acusado.

El reto de un sistema como este es lograr un balance entre el deseo de sancionar a quigteincu

la ley y controlar la posibilidad de que se abuse del aparato est&slpor ello que gbroceso

judicial esta rodeado de garantias de imparcialidad como la designacion de jueces que gozan de
independencia judicial. Esto se atiende también con ragl probatorias especiales, donde se
presume la inocencia de toda persona y es al gobierno a quien le toca probar la culpabilddad ma
alld de toda duda razonableSe ha reconocido incluso que la persona imputada tiene derecho a
asistencia legal cuando egligente.

En fin, aqui también se reproduce el desdoblamiento al cual nos referimos en el pleito civil donde
el Estado es demandado. En este caso, sin embargo, en un escenario donde el Estado es la parte
promovente. En todo proceso criminal el juez tiena rol fundamentalmente distinto del rol del

fiscal. Sin embargo, ambos pueden reclamar de forma clara y legitima que representan el interés
publica

Le toca al fiscal procurar entonces que quien haya cometido un delito cumpla con su
responsabilidad antéa sociedad. La necesidad de poder medir el éxito del Departamento de
Justicia en este renglén es esencial pues la alternativa es permitir la impuridades entonces
percibido por la ciudadania y da pie a acrecentar la pérdida de confianza ertitasiores. La

labor de los fiscales es, en ese sentido, esenclal lagitimidad del Estado. (Meinstitute of
Justice, 2008

La explicacion brindada hasta el momento es valiosa para entender entonces la complejidad que
supone hablar de la adopcién dedicadores para el tema de la justicia. Hay mdultiples
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perspectivas que atender, variados escenarios y distintos objetivos publicos que pueden coincidir
0 parecer estar en conflicto.

La literatura sobre indicadores en el area de justicia, enfocada piilmente en procesos de

tipo criminal, reconoce lo anterior. Se plantea asi un grado de tension basico pues mientras la
maneramas sencilla de disefiar un indicador es relacionandolo con el proceso en una agencia de
gobierno en espdfico, en este cas@l resultado que se pretende medir en muchas ocasiones es
producto de variables que esa agencia no controla. (Dandurand & MacPhail). De ahi que sea
normal cierto nivel de resistencia de algisnfuncionarios a ser objeto de evaluacion a base de un
resultadoque se entiende atribuible a otras agencias de gobierno. De hecho, algunos afirman que
al asumir esa posicion cada una de las agencias, podria ser que incluso todas estén en lo correcto.
Si miramos la mision y objetivos de cada una, pudiera ser que amdiatiual estén cumpliendo

con su responsabilidad. Sin embargo, ello no siempre garantiza un resultado agregado efectivo.
Estoultimo es lo que afiny al cabo importa a la ciudadania.

LA POLITICA PUBLIGESIFECTO A LA REMRESHON LEGAL DEL
ESTADO N PUERTORCO Y EL ROL DBEPARTAMENTO DE
JUSTICIA

Conforme indica la Exposicion de Motivos de la Ley Organica del Departamento de Justicia, la
AYaAGAGdzOAsyYy aGaildzd2 &adz 2NRA3IASYy Sy St | NINOdzZ 2 np R
de noviembrede 1897, en la cual se constituyeron, cuatro Secretarias, entre otras, la Secretaria de
Gracia y Justicia y Gobernacién. Durante el régimen milit@gidié2a! yRRARS! Y SND S HSBY

a cabo una reorganizacion del sistema de gobierno imperante y mediante la Orden General Num.
12 de 6 de febrero de 1899 se crea y denomina el Departamento de Justicia como se ha conocido
KFadl St LINBaSyiSé¢o

Es menesteindicar que ese modelo original otorgaba al Departamento de Justicia una injerencia
sobre aspectos de la organizacién judicial que hoy dia serian impensables. Esto incluia desde
responsabilidad poasuntosrelacionados al nombramiento de jueces y notartussta autoridad

sobre las instituciones penales.

Luego se adofgtotra orden general, la Orden General Nium. 98 de 15 de julio de 1899, y a través

de la cual se confiri6 al Departamento lasmmas atribuciones que ejercian los Departamentos de

Justicia y ds Fiscalias Generales en los Estados Unidos. Sé walan ese momento la
independenciade la magistratura y se denomsin | f 2SFS RSt PrachkBdory A aY2 O
DSYSNI f ¢ o t 2, Godtanddy3 18 idla cBrSua télginged civil tras la aprobacididta

Foraker, se aprobo el Codigo Politico de Puerto Rico de 1902, mediante el cual se cre6 el cargo de
GAttorney Generdl ® .22 Sal om’&uiorNde regréSent@nzeyiea? delipReblo de

Puerto Rico en los procesos judiciales. Tambiédeseonfiri6 responsabilidad sobre asuntos
administrativos internos de los tribunales. Esa dualidad de responsabilidades en &b amb

ejecutivo y judicial perddr hasta la aprobacion de la Constitucién del Estado Libre Asociado de
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Puerto Rco en el 1952, @ando se aclar que la responsabilidad sobre la administracion de los
tribunales era una competencia del propio poder judicial, a ser ejercida a través de la figura del
Juez Presidente.

La aprobacion de la Constitucion es relevante ademas pues su tertwomecde forma expresa al
Departamento de Justicia entre aquellos componentes indispensables del gobierno de Puerto
Rico. Sin embargo, a nivel legislativo ello solo se tradujo en la aprobacion de la Ley Num. 6 de 24
de julio de 1952 mediante la cual sarnsfirieron al Departamento los mismos poderes, funciones

y deberes que teia hasta aquel momento y que fueran incompatibles con la Constitucion.

El saldo neto de lo anterior es que durante el siglo pasado el Departamento de Justiiaczont

sus fun@nes esenciales de procesamiento criminal y de representacion legal en litigios civiles,
todo ello sintener una ley organica. De ahi que otras responsabilidades fueran incorporadas de
forma no sistémica, sino mediante intervenciones puntuales de la Blsaniegislativa. Esto

incluyo la creacién de variados cargos con nombramientos a término y cuyo ejercicio de labores
fue disefiado para responder al Secretario de Justicia. Esto incluye fiscales, procuradores de
familia, procuradores de menores, procurads auxiliares y registradores de la propiedad.

Esto fue asi hasta el 2004, cuando se aprobé la primera ley organica, la Ley NUm. 205 de 9 de
agosto de 2004. La ley brinda orden a la estructura organizacional del Departamento, al mismo
tiempo que reconocelos retos contemporaneos de la agencia en areas como la deteccion,
combate y prevencién de la delincuencia. Mediante el Plan de Reorganizacion Nim. 5 de 27 de
diciembre de 2011 la organizacion de la agencia sufrié algunos cambios, incluyendo la ad®pcion d
un enfoque de descentralizacion en el &rea de procesamiento criminal.

MISION YDESCRIPCIGBRGANIZATIVA DHDEPARTAMENTO DE
JUSTICIA

MISION

La Ley Organica del Departamento de Justicia enfoca de forma primordial la responsabilidad
plblicade laagen¢i Sy € FA3Idz2NF RSt { S eIhddalNidodariooda 6 S S a
ley y orden del Estado Libre Asociado encargado de promover el cumplimiento y ejecucién de la
fSes¢o

De otra parte. En el documento de presupuesto aprobado para la agen@aep&01415 se

establece de manera formal la mision en los siguientes términos:

Asegurar el fiel cumplimiento de la Constitucion y las leyes del Estado Libre Asociado de
Puerto Rico, fortalecer la integridad de las instituciones gubernamentales y defande
Pueblo de Puerto Rico en acciones civiles y criminales, para dotar al Pais de un sistema de
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justicia agil y confiable que aspire a los mas altos principios de igualdad y dignidad
humana.

ESTRUCTURA ORGANZNAL

Conforme dispone la Ley Orgéanicas loomponentes del &artamento de Justicia son los
siguientes:

=

=4 =4 =4 4 -4 -4 4 -4 -4 -8 -8 -4

T

Negociado de Investigaciones Especiales
Junta de Confiscaciones

Oficina de Compensacién a \Mfiudis de Delito
Sistema de Informacién de Justicia Criminal
Registro de la Propiedad

Instituto deCapacitacion y Desarrollo del Pensamiento Juridico
Biblioteca Legal

Oficina del Jefe de los Fiscales

Oficina de Investigaciones

Oficina de Asuntos del Contralor

Oficina de Asuntos de Menores y Familia
Secretaria Auxiliar de los Civil

Oficina de Asuntos Mapolisticos

Oficina del Procurador General

De acuerdo a la pagina electrénica del Departamento de Justiciasmo listado se describe el
siguientemodo:

1

=4 =4 =4 =4 -4 4 -4 —a -8 -8 -8 -8 -8

Oficina del Secretario

Oficina de Prensa y Comunicaciones

Oficina del Procurador General

Oficina dda Inspectora General

Registro de la Propiedad

Oficina del Jefe de los Fiscales

Oficina de Compensacion y Servicios a lasnwsty Testigos de Delitos
Secretaria Auxiliar de Asuntos Menores y Familias

Secretaria Auxiliar de los Civil

Division de Integdad Publica, Delitos Econémicos y Oficina de Asuntos del Contralor
Instituto de Capacitacion y Desarrollo de Pensamiento Juridico
Biblioteca Legal

Negociado de Investigaciones Especiales

Oficina de Ayuda al Ciudadano

Junta de Confiscaciones
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Secretaria Axiliar de Recursos Humanos
Secretaria Auxiliar de Gerencia y Administracion
Oficina de Asuntos Monopolisticos

I Secretaria Auxiliar de Asesoramiento

= =4 =4

El portal incluye el siguiente organigrama:

(GOMPARACION DE ESTRIRAS  ORGANIZACIONAY
PROGRAMATICA DRAGENCIA

En el caso del Departamento de Justicia existe una correspondencia general entre la estructura
organizacional y la programatica. Conforme el documento de presupuesto, la agencia cuenta con
los siguientegrogramas
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