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Resumen

La evaluacion en la metodologia de la gestion por resultados del Plan de Reconstruccion y
Reactivacion Productiva Post-Terremoto. Caso: Plaza Calderén. Manabi - Ecuador. 2017-
2019, indaga en una pregunta fundamental para los procesos de gestion publica orientado a
los resultados de la gestion de un gobierno local subnacional. Con la interrogante ;Como se
ha llevado a cabo el proceso de evaluacion del Plan de Reconstruccion y Reactivacion
Productiva Post Terremoto en el periodo 2017-2019, en base a la metodologia de la gestion
por resultados a partir del analisis de la gestién del seguimiento y evaluacién del proyecto
Plaza Calderon del canton Portoviejo? Propone evaluar la gestion por resultados en funcion
del quinto pilar de gestion: sistemas de seguimiento y evaluacion del Plan de Reconstruccién
y Reactivacién Productiva Post Terremoto a partir del proyecto Plaza Calderon, en el periodo
2017-20109.

Analiza si el proceso de evaluacion en la gestion del proyecto Plaza Calderdn, ha sido llevado
a cabo de manera eficiente en funcion de dos componentes: los documentos elaborados en la
fase de disefio del proyecto cuentan con los elementos necesarios para llevar a cabo procesos
de seguimiento y evaluacién, incluyendo su articulacion a un sistema de estadisticas cantonal.
Ademas, si el marco legal e institucional, la entidad a cargo del proceso de evaluaciones y los
criterios y procedimientos para incorporar los resultados en la gestion de las evaluaciones,
cumple con los pardmetros internacionales estipulados en la metodologia de gestion basada en

resultados.

De acuerdo a varios autores, los mecanismos de deteccion que se estan implementando para la
gestion de planes y proyectos no estan garantizando la funcion de la evaluacion. Por lo tanto,
la retroalimentacion de las acciones tomadas que reflejan los niveles de eficacia y eficiencia,
no esta siendo transmitida de manera oportuna a los diversos involucrados en el proceso
(Garcia Lépez y Garcia Moreno 2010). Esta particularidad, limita la capacidad de desarrollar
procesos de mejora continua dentro de las mismas administraciones. (Subirats Humet 2005).
Para la investigacion se procedid a establecer dos etapas vinculadas a los objetivos
especificos, el primero que identificd los insumos necesarios para llevar a cabo los procesos
de seguimiento y evaluacién y su articulacion a un sistema de estadisticas cantonal o nacional
y en segundo lugar se reviso si los procesos de evaluacion del Proyecto Plaza Calderon se

ajustan a los parametros internacionales de la metodologia de la gestion por resultados que

VI



promueve el Banco Interamericano de Desarrollo a través del Sistema de evaluacién
PRODEV.

Con esta metodologia, la investigacion identifica la informacion necesaria que debe haber
sido considerada en la formulacion del disefio del proyecto, la cual debe estar articulada al
plan de Reconstruccion y Reactivacion Productiva Post Terremoto y su nivel de vinculacion a
los sistemas de estadisticas locales. Y en su segunda parte, identifica y analiza la gestion que
se ha llevado a cabo desde la institucion operativa, en este caso el Gobierno Auténomo
Descentralizado de Portoviejo, para llevar a cabo los procesos de evaluacion del proyecto.
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Introduccion

El trabajo de investigacion La evaluacion en la metodologia de la gestion por resultados del
Plan de Reconstruccion y Reactivacion Productiva Post-Terremoto. Caso: Plaza Calderon.
Manabi - Ecuador. 2017-2019, indaga en uno de los problemas identificado por expertos
internacionales en gestion de politicas publicas respecto a los procesos de seguimiento y
evaluacion. De acuerdo al criterio de Subirats, la ausencia de estos procesos, no solo en las
politicas sino también en sus instrumentos, limita la capacidad de mejora continua en la
gestion publica y a la vez genera un detrimento en los procesos de rendicion de cuentas de las
administraciones que no se ajustan a las necesidades del mundo actual. No es suficiente
justificar el gasto publico, también se necesita determinar el impacto que ha tenido una

gestion en su proceso de generacién de valor pablico (Subirats Humet 2005).

La metodologia recomendada para la gestion de los resultados en el desarrollo GpRD del
Banco Interamericano de Desarrollo plantea una serie de indicadores, variables y
componentes a ser considerados en estos procesos y en cada uno de los pilares de la gestion
publica (Garcia Moreno, Kaufmann, y otros 2016). Para esto, se ha analizado y estructurado
una metodologia que adapta estos parametros internacionales en un conjunto de variables de
investigacion que conlleven a un analisis que permita: identificar los insumos necesarios para
llevar a cabo los procesos de seguimiento y evaluacion y su articulacion a un sistema de
estadisticas; pero también, revisar los procesos de evaluacion del Proyecto Plaza Calderon y
su ajuste o0 no, a los parametros internacionales de la metodologia de la gestion por resultados.
Para estos se ha realizado una revision documental del marco normativo y legal, conforme a
las competencias de cada uno de estos aspectos, como de la informacion oficial encontrada en
las paginas web de las instituciones involucradas en el proceso. Adicionalmente, se han
realizado varias entrevistas a expertos que han tenido injerencia en el ciclo de vida del
proyecto, desde su fase de disefio hasta la actualidad, una vez ya siendo utilizado por los
beneficiarios directos y la ciudadania en general. Esto ha permitido contar con informacion
desde diferentes involucrados en el proceso de gestion del proyecto y de las evaluaciones que

se han desarrollado de forma informal.

Si bien a nivel nacional, de acuerdo al estudio realizado por el Banco Interamericano de
Desarrollo, el indice de GpRD en el quinto pilar de la gestion presenta un valor inferior a 1,3

(Garcia Lopez y Garcia Moreno 2010). Si este valor se lo calculara a nivel de los gobiernos
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locales, es muy probable que disminuya considerablemente. A nivel de gobiernos
subnacionales, sobre todo en ciudades intermedias como es el caso del canton Portoviejo, hay
bastantes deficiencias en los procesos de seguimiento y evaluacion de los proyectos, y esto ha
podido ser identificado en el proyecto Plaza Calderon. Mediante la adaptacion de esta
metodologia en el proceso de investigacion, se ha dejado en evidencia las deficiencias que se
estan generando en la gestion de los procesos de seguimiento y evaluacién en la gestion del

proyecto Plaza Calderon perteneciente al Plan de Reconstruccion.

Desde su estructuracion en la fase de disefio, se ha observado la falta de informacion clave
que contenga los elementos necesarios para llevar a cabo procesos de seguimiento desde una
I6gica vertical y horizontal de consecucion de resultados. Asi como también la ausencia de los
insumos necesarios para llevar a cabo de forma eficiente los procesos de evaluacion que, si
bien tienen un avance en la gestion de la administracion, tienen un largo procesos de
consolidacién pendiente. El propdsito de esta investigacion no es solamente realizar la
identificacion de estas deficiencias, si no también generar recomendaciones que contribuyan a
generar medidas correccionales a fin de mejor continuamente la gestion publica en los

territorios y los procesos de creacién de valor publico.



Capitulo 1

Problematizacién

1.1. Planteamiento del problema
1.1.1. El proyecto Plaza Calderon en el Plan de Reconstruccién y Reactivacion
Productiva Post Terremoto y los procesos de evaluacion del plan
El mercado municipal de la parroquia rural Abdon Calderon esta situado en el canton
Portoviejo, perteneciente a la provincia costera de Manabi. Fue inaugurado el 20 de julio del
2018, con un aproximado de 265 puestos de ventas y 25 locales anclas (Urbana 2017),
contabilizando un total de al menos 290 beneficiarios. El proyecto es parte del Plan de
Reconstruccion y Reactivacion Productiva Post Terremoto 2017, el cual establece como
objetivo: “Direccionar los procesos de reconstruccion y recuperacion de medios de vida post
terremoto, bajo los criterios de resiliencia y sostenibilidad, a través de las intervenciones y
coordinacion intersectoriales y multinivel” (Comité de Reconstruccion y Reactivacion
Productiva 2017, 15).

En una noticia del 14 de diciembre del 2018 se menciona que “la ausencia de clientes en Plaza
Calderdn ha causado preocupacion entre los comerciantes de alimentos y legumbre” (Diario
Manabita 2018). De igual manera, el 28 de noviembre del 2019 en la pagina web de otro
medio de comunicacion local se menciona que “los comerciantes del mercado de Calderdn
coinciden en que las ventas han disminuido considerablemente, en comparacion a los
primeros meses” (Garcia GoOmez 2019). La desocupacion de varios puestos de ventas a dos
afios de inauguracion, tanto en planta baja como en la planta alta del nuevo mercado
municipal, es otra situacion que genera preocupacion. De acuerdo a una entrevista realizada a
varios comerciantes que laboran en el centro de abastos por un medio de comunicacion local,
lo atribuyen al incremento de los costos de arriendo y a inconvenientes con los sistemas de

drenaje sanitario (Garcia Gomez 2019).

Esencialmente, en el &mbito publico los procesos de evaluacion de planes y proyectos, no
suelen ser llevados bajo parametros que garanticen la eficiencia de sus resultados. Al no
analizar indicadores o cumplimiento de metas, se vuelve complejo identificar de manera
precisa los problemas en la gestion de los instrumentos. Este sesgo de informacion, no
permite generar una retroalimentacion de los caminos trazados por lo que genera un

desconocimiento de los logros e inconvenientes identificados en la implementacion de estos
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instrumentos, incluyendo entre estos, los proyectos de infraestructura para el desarrollo. En el
afio 2017 se formulé el Plan de Reconstruccion y Reactivacion Productiva Post Terremoto y a
partir de esto en el afio 2018, se ampliaron los alcances de la reactivacion productiva mediante
una nueva agenda. Este instrumento indic6 que los “nuevos mercados cantonales y
parroquiales construidos presenten mejores condiciones para la organizacién y gestion del
comercio local” (Secretaria Técnica del Comité de Reconstruccion y Reactivacion Productiva
2018, 40). No obstante, al igual que con el proyecto y el plan, no presentan una linea base ni
el establecimiento de indicadores que permitan medir los progresos obtenidos. Para el afio
2019, la Secretaria Planifica Ecuador public6 una evaluacion operativa del proceso de

reconstruccion de la cual se ha obtenido los siguientes resultados:

e Alerta: “Debilidades en el disefio, gestion y operacion del plan de Reconstruccion”
(Secretaria Técnica Planifica Ecuador 2019, 8).

e Recomendacion: “Implementar sistemas, mecanismos o herramientas de seguimiento
y evaluacion al Plan, de acceso comun para las entidades involucradas y que genere
reportes de acceso publico que permita conocer periddicamente quienes y bajo qué

condiciones accedieron a beneficios” (Secretaria Técnica Planifica Ecuador 2019, 8).

1.1.2. Lagestion publicay los procesos de evaluacion en las politicas publicas
Entendiendo que el fin de la gestion pablica radica en la creacion de valor publico (Olivarria
Gambi 2007), es importante recordar que “los cinco pilares del ciclo de gestion examinan los
elementos indispensables para que el proceso de creacidn de valor pablico esté orientado a
lograr resultados” (Garcia Lopez y Garcia Moreno 2010, 15). Estos cinco pilares son: “i)
planificacion para resultados, ii) presupuesto por resultados (PpR), iii) gestion financiera,
auditoria y adquisiciones, iv) gestion de programas y proyectos y v) monitoreo y evaluacion”
(Garcia Lépez y Garcia Moreno 2010, 15). En el Ecuador, estos procesos han sido llevados a
cabo de una forma sistémica por instituciones del gobierno central, manteniendo los modelos
tradicionales de la evaluacion tanto en la politica publica como de la gestion publica, tal como

explica Subirats (2005) en una de sus obras:

Lo tradicional es que, cuando el proceso de evaluacion ha concluido, casi siempre el nuevo
programa de caracter plurianual que deberia haber sido disefiado realmente sobre la base de
esa evaluacion ya esta en marcha debido a que las dindmicas politicas, presupuestarias y

administrativas (...) asi lo exigen (Subirats Humet 2005, 32).
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Lo cierto es que los gestores (...) reciben informacion de las evaluaciones sin esperar a que
estas concluyan. Existen informes a medio proyecto, reuniones de intercambio, etc. Pero esta
realidad menos formalizada deberia exteriorizarse mas para evitar la sensacion general de
desencaje entre dinamicas de evaluacién y dindmica de decision (Subirats Humet 2005, 32-
33).

Esto lleva a la necesidad de comprender que los mecanismos de deteccion que se estan
implementando para la gestion de planes y proyectos no estan garantizando la funcion de la
evaluacion. Por lo tanto, la retroalimentacion de las acciones tomadas que reflejan los niveles
de eficacia y eficiencia, mas aun cuando esta serd implementada desde diferentes niveles de
gobierno, no esta siendo transmitida de manera oportuna a los diversos involucrados en el
proceso (Garcia Lopez y Garcia Moreno 2010). La ausencia de procesos gue incorporen
instrumentos de evaluacion y seguimiento en la gestion de los gobiernos limita la capacidad
de desarrollar procesos de mejora continua dentro de las mismas administraciones y pese a
que esto es ampliamente tratado dentro del consenso tedrico, desde la practica politico-

administrativa no se han reflejado cambios significativos (Subirats Humet 2005, 20).

En los Gltimos afios, las tendencias en la gestion pablica buscan similares estrategias de
gestion de la administracion privada. Sin embargo, no se puede comparar el manejo de la
administracion privada con la administracion publica, marcandose una clara diferencia desde
la perspectiva de la competitividad de las instituciones y los territorios. “Una empresa
competitiva es una empresa eficaz y eficiente” (Subirats Humet 2005, 20), a diferencia de las
administraciones publicas donde «la logica de actuacion se basa méas en la capacidad de
trabajar de forma coordinada y en estrecha interdependencia” (Subirats Humet 2005, 20). Este
aspecto no le resta importancia a los procesos de evaluacion en ambos tipos de
administracion, dado que “una organizacion que mantenga su capacidad de rendir cuentas, de
ser transparente en su gestion, de evaluar su quehacer, sera una organizacion capaz de

aprender tanto de sus aciertos como de sus errores” (Subirats Humet 2005, 21).

Desde la logica de la actuacion, la evaluacion es parte de la rendicion de cuentas, por lo que
las administraciones publicas desde sus intervenciones deben buscar la eficacia en la
consecucion de los resultados, construyendo politicas que estén a favor de la igualdad y la
libertad (Subirats Humet 2005, 25). Sin embargo, a nivel de Ecuador salvo escasas

excepciones de evaluaciones que se han desarrollado desde el gobierno central, bajo la



direccién de la Secretaria Planifica Ecuador y que se encuentran publicadas en la pagina
oficial del Sistema Nacional de Informacidn, en el apartado de repositorio de evaluaciones,
los gobiernos subnacionales sobre todo en ciudades intermedias como Portoviejo, los

procesos de evaluacion no constan dentro de sus informes de gestion.

1.2. Pregunta de investigacion e hipoétesis

¢Como se ha llevado a cabo el proceso de evaluacion del Plan de Reconstruccion y
Reactivacion Productiva Post Terremoto en el periodo 2017-2019, en base a la metodologia
de la gestion por resultados a partir del analisis de la gestién del seguimiento y evaluacion del

proyecto Plaza Calderon del canton Portoviejo?

El proceso de evaluacion en la gestion del proyecto Plaza Calderdn, no ha podido ser llevado
a cabo de manera eficiente debido a dos razones fundamentales: lo documentos elaborados en
la fase de disefio del proyecto no cuentan con todos los componentes necesarios para llevar a
cabo procesos de seguimiento y evaluacién, incluyendo su desarticulacion a un sistema de
estadisticas cantonal o nacional. Ademas, el marco legal e institucional, la entidad a cargo del
proceso de evaluaciones y los criterios y procedimientos para incorporar los resultados en la
gestion de las evaluaciones, no cumplen con los parametros internacionales estipulados en la

metodologia de gestidn basada en resultados.

1.3. Objetivos

1.3.1. Objetivo general

Evaluar la gestion por resultados en funcion del quinto pilar de gestion: sistemas de
seguimiento y evaluacion del Plan de Reconstruccién y Reactivacion Productiva Post

Terremoto a partir del proyecto Plaza Calderdn, en el periodo 2017-2019.

1.3.2. Objetivos especificos

O Identificar los insumos necesarios para llevar a cabo los procesos de seguimiento y
evaluacion y su articulacion a un sistema de estadisticas cantonal o nacional
o Revisar si los procesos de evaluacion del Proyecto Plaza Calderon se ajustan a los

parametros internacionales de la metodologia de la gestion por resultados



1.4. Justificacion y delimitacién

El Proyecto Plaza Calderdn es parte del Plan de Reconstruccion y Reactivacion Productiva
Post Terremoto, ambos son instrumentos de politica publica que intervienen a dos niveles de
gobierno: local y nacional. Por lo tanto, sus procesos de agregacion de valor pablico basado
en los resultados deben ser medidos bajo una gestién eficiente que transparente los procesos
hacia el desarrollo sostenible, tomando de premisa la importancia del trabajo en red como
funcién determinante en la implementacion de politicas. Cuando se plantean metas y
objetivos en un trabajo colaborativo en red desde instituciones a diferentes niveles de
gobierno, “encontrar parametros que nos permitan hablar de avances y retrocesos en la
capacidad de generar capital social basado en la confianza, reciprocidad, cooperacién e
intereses comunes es un reto” (Subirats Humet 2005, 35). La funcion de la gestion publica en
“la época que vivimos exige, cada vez mas, politicas que sean heterogéneas, flexibles,
tendencialmente personalizadas y que puedan desarrollarse desde la proximidad” (Subirats
Humet 2005, 33), esto obliga a que “los mecanismos de evaluacidn recojan esta nueva
realidad y esas nuevas exigencias” (Subirats Humet 2005, 33). Esto debe permitir una
retroalimentacion a los procesos de gestion de manera que contribuyan “a definir mejor los
objetivos en el futuro y facilitar, desde un principio, la previsién de los indicadores que sera

necesario generar e introducir” (Subirats Humet 2005, 31).

La escasa cultura de evaluar los resultados de la gestion publica es evidente a nivel nacional,
Latinoamérica e inclusive en paises europeos como Esparfia (Olivarria Gambi 2007) (Garcia
L6pez y Garcia Moreno 2010) (Subirats Humet 2005). Sin embargo, la evaluacion y el
seguimiento “permiten identificar si las estrategias y las acciones que se estan realizando se
encaminan a alcanzar las metas y objetivos trazados por una institucion o gobierno”(Garcia
Moreno 2011, 6). Desde esta perspectiva, “la evaluacion, mediante un proceso sistematico de
recoleccion y de andlisis de informacion relevante, emite juicios sobre las causas y las razones
de los resultados, examina resultados no buscados, estudia el proceso que se ha seguido para
obtenerlos y proporciona recomendaciones para acciones futuras” (Garcia Moreno 2011, 27-
28). Este proceso aporta con elementos que son necesarios para la identificacion y correccion
oportuna del rumbo de la gestion en funcién de una sociedad cambiante (Garcia Moreno
2011).

En consecuencia, la presente investigacion busca contribuir con informacion que aporte a la

consecucion de medidas correccionales tendientes a mejorar los procesos de seguimiento y
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evaluacion en la gestion de resultados de los proyectos que inciden en el desarrollo productivo
local, e identificar con mayor detenimiento las limitaciones en la gestion de las evaluaciones a
proyectos pertenecientes al Plan de Reconstruccion y Reactivacion Productiva Post Terremoto
a partir del andlisis del proyecto Plaza Calderon. Para esto, se toma de base el nivel de
cumplimiento de indicadores establecidos por el Pilar Externo del Programa de Mediano
Plazo para la Efectividad del Desarrollo, PRODEYV, el cual mide los cinco pilares de la
gestion por resultados (Garcia Lopez y Garcia Moreno 2010). Este aspecto no deja a un lado
la flexibilidad en las metodologias y técnicas que se implementan que deben ser revisados
“tanto por los gerentes publicos como por los evaluadores, en funcion de los objetivos y
preguntas de la evaluacion, las caracteristicas del programa o proyecto, la disponibilidad de
recursos financieros y personal experto con que se cuente” (Garcia Moreno 2011, 31), puesto
que cada proyecto conlleva a un contexto politico, econémico, social y administrativo
diferente y de aqui parte la heterogeneidad de cada proceso.

El Banco Interamericano de Desarrollo, BID, recomienda para América Latina y el Caribe la
implementacion de la metodologia de la gestion por resultados en la gestion publica basado en
los cinco pilares de la gestion (Garcia Lopez y Garcia Moreno 2010, 15). En el médulo 6 del
manual de la gestion por resultados se analizan los sistemas de seguimiento y evaluacion; este
documento establece que “las evaluaciones merecen atencion porgue son un insumo para el
aprendizaje institucional, para perfeccionar la manera en que se crea valor publico y para
rendir cuentas a la ciudadania” (Garcia Moreno 2011, 31). Por lo tanto, aquellos procesos que
no cumplen con este criterio se convierten en ejercicios de escasa utilidad publica (Garcia
Moreno 2011). De acuerdo a las metodologias de la Gestidn por Resultados para el Desarrollo
(GpRD) no es lo mismo el monitoreo o seguimiento que la evaluacion. En funcién de esto, se

entiende al monitoreo o seguimiento bajo la siguiente definicion:

Funcion continua que utiliza una recopilacion sistematica de datos sobre indicadores
especificos de desempefio para proporcionar, a los administradores y a las partes interesadas
de una intervencién para el desarrollo, datos sobre el avance y el logro de los objetivos, asi
como la utilizacion de los fondos asignados en un punto determinado del tiempo (Garcia

Moreno, Kaufmann, y otros 2016, 97).

La evaluacion por otra parte, y en consideracion de la delimitacion analitica del presente

estudio que se centra en este apartado, analiza la eficiencia y eficacia del proceso e inclusive



el impacto obtenido a través del tiempo y puede ser realizada en diferentes etapas del proceso

conforme a los objetivos que se planteen. El sistema de evaluacion PRODEV la define de la
siguiente manera:

Apreciacion sistematica y objetiva de un proyecto, programa o politica en curso o concluido,
de su disefio, su puesta en practica y sus resultados. El objetivo es determinar la pertinencia y
el logro de los objetivos, asi como la eficiencia, la eficacia, el impacto y la sostenibilidad para
el desarrollo. Una evaluacion debera proporcionar informacion creible y Gtil, que permita
incorporar las ensefianzas aprendidas en el proceso de toma de decisiones (Garcia Moreno,
Kaufmann, y otros 2016, 97).



Capitulo 2

Marco teorico

2.1. La gestidn por resultados y los sistemas de seguimiento y evaluacion

La gestion por resultados se da paso como respuesta a la crisis fiscal que se estaba generando
en varios paises desarrollados respecto al manejo de sus recursos. “Durante la década de
1970, los paises desarrollados emprendieron reformas para dar respuesta a la crisis fiscal de
ese momento y para enfrentar algunas disfunciones que el Estado de Bienestar habia
generado” (Garcia Lopez y Garcia Moreno 2010, 3). Estas nuevas reformas estuvieron
influenciadas desde el sector privado y fueron gestadas por paises desarrollados con el fin de
generar una nueva modalidad de gestion publica que tenia como objetivo “modificar el
modelo burocratico del estado” (Garcia Lopez y Garcia Moreno 2010, 3). La Gestidn para
Resultados en el Desarrollo (GpRD) esta “basado en los principios de la jerarquia burocratica,
la planificacion, la centralizacion y el control directo, por una gerencia publica basada en una
racionalidad econdmica que busca eficiencia y eficacia” (Garcia Lopez y Garcia Moreno
2010, 5).

Para el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) la gestion para resultados sirve de marco
de referencia para proporcionar a las “organizaciones publicas la direccion efectiva e
integrada de su proceso de creacion de valor publico, a fin de optimizarlo asegurando la
méaxima eficacia y eficiencia de su desempefio, la consecucion de los objetivos de gobierno y
la mejora continua” (Banco Interamericano de Desarrollo y Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo 2007, 18). La gestion por resultados aparece como una
buena practica en las nuevas modalidades en la gestion publica, la cual “se centra en una clara
nocion de la causalidad. La teoria es que diversos insumos y actividades conducen
légicamente a 6rdenes mayores de resultados” (Garcia Lopez y Garcia Moreno 2010, 9).
Considerada también como una “estrategia de gestion publica que conlleva tomar decisiones
sobre la base de informacidn confiable acerca de los efectos que la accidén gubernamental

tiene en la sociedad” (Garcia Lopez y Garcia Moreno 2010, XI).

Este proceso cumple su propdsito s6lo cuando la comunicacion y difusién de los resultados
obtenidos de las evaluaciones levantadas se da de forma oportuna. Por lo tanto, “la
comunicacion de los resultados de una evaluacion es un proceso que debe planificarse

cuidadosamente a fin de que la informacion contribuya al aprendizaje institucional y a la toma
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decisiones acertadas” (Garcia Moreno 2011, 37). Esto nos lleva a unos de los punto tratado
por Subirats respecto a la relacion que debe haber entre la evaluacion y el disefio de los
instrumentos de politicas pablicas (Subirats Humet 2005), puesto que no es suficiente con
realizar la evaluacion y contar con un resultado si este no va a ser utilizado en el disefio de
nuevas politicas o en la redefinicion y actualizacién de la misma. Este aspecto tiene un efecto
similar en la gestion de los proyectos, entendiéndose a un proyecto como un instrumento de

politica pablica.

Dentro de las evaluaciones es importante analizar por parte de los gestores e involucrados del
proyecto o programa las diversas variables que pueden incidir en los objetivos de una
evaluacion. Por lo tanto, debe analizar qué tipo de tarea se esta realizando a nivel de gestion, a
nivel de gobierno y sus relaciones, es decir, qué resultados se aspira conseguir del proceso de
evaluacion y para qué va a servir. Cuando se analizan valores de economia y eficiencia se
habla de una gestion operacional, pero, un analisis de eficacia y gestion del cambio adaptando
las operaciones a los problemas se refiere a la gestion estratégica; mientras que el analisis de
la evaluacion como o6rgano de control de la legalidad presupuestaria se refiere a un gobierno
operacional y a la legitimidad de los objetivos de las administraciones publicas para el caso de

un gobierno estratégico (Subirats Humet 2005).

Anteriormente, “las administraciones estaban sometidas al escrutinio publico desde
pardmetros que respondian a la voluntad de evitar extralimitaciones, desviaciones o abusos de
poder” (Subirats Humet 2005, 25) incluyendo tergiversacion de fondos. Actualmente, la
rendicion de cuentas busca “lograr que las administraciones publicas sean eficaces, consigan
resultados, trabajen para construir politicas que favorezcan la plena igualdad y libertad” (25).
Este aspecto incide en la legitimidad que deben mantener las administraciones pablicas
mediante la implementacion de procesos de rendicion de cuentas, dado que estos no han
consolidado criterios que recojan estos principios de eficacia y que tomen en cuenta todas las
condicionantes que conlleva cada tipo de evaluacion y los supuestos a analizarse (Subirats
Humet 2005). Las rendiciones de cuentas deben ir mas alla de indicar en qué se han utilizado
los recursos publicos, sino también evidenciar que impactos y efectos han tenido estos

recursos en el desarrollo de las ciudades.

El Banco Interamericano de Desarrollo, ha presentado diversos documentos que refieren a la

Gestion por resultados para el desarrollo (GpRD), desde sus alcances y hasta la difusion de
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buenas practicas en gobiernos latinoamericanos y del Caribe, entre estos documentos se
encuentra el modulo 6 correspondiente al quinto pilar de la GpRD correspondiente a los
sistemas de seguimiento y evaluacion. De acuerdo a este documento, los elementos necesarios
para desarrollar un sistema de seguimiento de acuerdo a esta metodologia son: “objetivos y
estrategias definidas, indicadores, informacion de linea base, metas, recoleccion y analisis de
la informacién, incorporar la informacion sobre el desempefio en la toma de decisiones y

comunicar los resultados” (Garcia Moreno 2011, 18).

Esta informacion es relevante debido a que el seguimiento “utiliza la recopilacion sistematica
de datos sobre indicadores del desempefio institucional para proporcionar informacion sobre
el avance y el logro de los objetivos, asi como sobre la utilizacion de los fondos asignados”
(Garcia Moreno 2011, 25). Su proposito se centra “en mejorar el desempefio de las
instituciones en la creacion de valor publico y contribuir con informacién para que las
autoridades y los gerentes publicos rindan cuentas a los ciudadanos con base en los resultados
obtenidos” (Garcia Moreno 2011, 25).

Para los procesos de evaluacion se establecen los siguientes pasos necesarios para su
implementacion: “programar las evaluaciones, elaborar los términos de referencia de la
evaluacion, contratar la evaluacion y la comunicacion de los resultados de la evaluacion”
(Garcia Moreno 2011, 32). De acuerdo a la metodologia del Banco Interamericano de
Desarrollo en la gestion por resultados, se entiende a la evaluacion y al seguimiento como dos

procesos distintos pero que se relacionan en su instrumentacion.

La evaluacion es el andlisis sistematico y objetivo del disefio, ejecucion y resultados de un
proyecto, programa o politica en curso o concluido, cuyo objetivo es determinar la pertinencia
y el logro de los objetivos, asi como la eficiencia, la eficacia, el impacto y la sostenibilidad
para el desarrollo. Una evaluacién debe proporcionar informacion creible y util sobre lo que se
ha aprendido para incorporarla en el proceso de toma de decisiones. La diferencia fundamental
entre el seguimiento y la evaluacion radica en que el primero ofrece informacién sobre la
situacion relativa al cumplimiento de los objetivos y los efectos de una politica, programa o
proyecto, mientras la evaluacion explica por qué esos objetivos o efectos se estan logrando (o
se han logrado) o no, y expone los cambios que se han producido entre los beneficiarios y en
la sociedad, como resultado de la implementacién de la politica, programa o proyecto (Garcia
Moreno 2011, 37).
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Los procesos de seguimiento y evaluacién son parte fundamental de la gestion publica por
resultados y sus mecanismos de deteccion y evaluacion de parametros de eficiencia y eficacia
en el accionar de las administraciones publicas. Por tal motivo el sistema de evaluacion
PRODEYV también lo incorpora dentro de sus informes de evaluacion de la gestion de los

gobiernos por resultados.

2.2.El Sistema de evaluacion PRODEV (SEP)

El Sistema de Evaluacién Prodev (SEP) tiene “el propdsito de analizar la capacidad
institucional de los paises de la region para implementar una gestion pablica basada en
resultados” (Garcia Lopez y Garcia Moreno 2010, 14). Este sistema divide el ciclo de gestidn
en cinco pilares y cada uno de estos pilares, conforme a la base de datos del SEP, “se ordenan
en tres categorias: componentes (16), indicadores (37) y requisitos minimos o variables
(141)” (Garcia Lopez y Garcia Moreno 2010, 15) de manera que permite analizar de forma
detallada y especifica los niveles de cumplimiento recomendados por cada uno de sus niveles.
Estos aspectos son ampliados y detallados en los siguientes graficos que definen las
secuencias y relaciones entre cada uno de los pilares, sus componentes, indicadores y

variables.

Gréfico 1. Pilares del ciclo de la gestién

Planificacion
para resultados

Monitoreo / \ Presupuesto por
y evaluacion ’ Pilares del ‘, resultados
ciclo de |
gestion
Gestion _ /[ Gestion financiera,
de programas y . auditoria y
proyectos adquisiciones

Fuente: La gestion para resultados en el desarrollo. Avances y desafios en América Latinay el Caribe.
Garcia Lopez y Garcia Moreno
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Gréfico 2. Los niveles de andlisis del sistema de evaluacién PRODEV

General Ciclo de gestién
indice de la GpRD

Pilares del ciclo de gestién
Analisis de la situacion y avance de cada uno de los pilares

Componentes de los pilares
Andlisis de elementos clave para la implantacién de los pilares

Indicadores
Medicion del desempefio de los componentes

Particular Requisitos minimos

Fuente: La gestion para resultados en el desarrollo. Avances y desafios en América Latina y el Caribe.
Garcia Lopez y Garcia Moreno

En un estudio realizado por el BID en el afio 2010 se analiza los niveles obtenidos por varios
paises de América Latina y el Caribe, ALC, en su proceso de implementacion de esta
metodologia, en este analisis se calcula el indice de GpRD por cada uno de los pilares de
gestion, los cuales valoran cada uno de los niveles de los pilares de la gestion en un rango de
1 a5, siendo el 5 la situacion éptima (Garcia Lopez y Garcia Moreno 2010). Todos los paises
que fueron estudiados en esta investigacion fueron clasificados en tres niveles de desarrollo
de la GpRD: alto, medio y bajo. En el nivel alto se situan los paises: “Brasil, Chile, Colombia
y México” (Garcia Lopez y Garcia Moreno 2010, 19), con un nivel superior a 3 en el indice
de GpRD; en el nivel medio se ubican los paises: “Argentina, Barbados, Bolivia, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Jamaica, Nicaragua, Panama, Peru, RepUblica
Dominicana, Trinidad y Tobago, Uruguay” (Garcia Lopez y Garcia Moreno 2010, 19) en un
nivel inferior a 3 y superior a 1,5 en el indice de GpRD; y en el nivel bajo se localizan los
paises: “Bahamas, Belice, Guyana, Haiti, Paraguay y Suriname” (Garcia Lopez y Garcia
Moreno 2010, 19) con un indice inferior al 1,5 en GpRD.

En este informe, América Latina y el Caribe presentan un indice promedio de 1.9 sobre 5 en
el GpRD vy, respecto al quinto pilar de la gestidn, seguimiento y evaluacion que concierne a
este trabajo de investigacion, el Ecuador se sitia con un promedio similar al de ALC con poco
maés del 1.6 (Garcia Lopez y Garcia Moreno 2010). Esta realidad se ve reflejada en la pagina
oficial del Sistema de Evaluacion PRODEYV (SEP) que sitta al Ecuador en un rango de < 3.0
> 1.50 en el indice de GpRD y en un nivel de desarrollo medio (CoPLAC GpRD 2011). En el
grafico siguiente se muestra las tres categorias alto, medio y bajo nivel de cumplimiento por

paises que fueron analizados en el informe del BID en el afio 2010, en este diagrama se
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reflejan los indices calculados acorde a cada uno de los pilares de la gestion, pudiendo
observarse diferencias notables en el nivel alto y el medio de la implementacion de la GpRD.
Para el calculo de estos indices el BID establecio mediante el Sistema de evaluacion

PRODEYV una base datos que fue tomada en consideracion para la definicion de estos valores.

Gréfico 3. Indice de GpRD segn pilar por grupo de paises

Planificacion para resultados

Monitoreo
y evaluacién

Presupuesto
por resultados

Gestion de programas Gestion financiera,
y proyectos auditoria y adquisiciones

Grupos de paises por nivel de desarrollo de la GpRD
—=— Alto Medio Bajo

Fuente: La gestion para resultados en el desarrollo. Avances y desafios en América Latina y el Caribe.
Garcia Lopez y Garcia Moreno

Recordando que Ecuador se sitda en el nivel medio, se puede observar que el promedio del
quinto pilar de gestion, seguimiento y evaluacion, no supera los 1,3 aproximadamente, por lo
que el pais contaria con 0,3 por encima del promedio con los 1,6 en el calculo del indice en
este pilar, sin embargo algo que se menciona en este mismo estudio, es que los valores
analizados responden a una analisis a la gestion del gobierno central y deja a un lado las
gestion de los gobiernos subnacionales (Garcia Lopez y Garcia Moreno 2010). Siendo
condicion fundamental al momento de analizar proyectos que son administrados y

gestionados desde gobiernos locales, sobre todo en ciudad intermedias como Portoviejo.

Para llegar al calculo de este indice, la metodologia del BID y el Sistema de evaluacion
PRODEV, analizan al seguimiento y evaluacion en funcién de 3 herramientas: “los sistemas
de nacionales de estadisticas, los sistemas de seguimiento de la gestion del gobierno y los
sistemas de evaluacion de la gestion del gobierno” (Garcia Moreno, Kaufmann, y otros 2016).
De cada una de estas herramientas 0 componentes se subdividen indicadores y variables, estos
se plasman en parametros de analisis que inciden en el nivel de cumplimiento de cada

indicador, los cuales han sido tomados en cuenta para la realizacién del presente estudio.
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Estas herramientas nacen a partir de los pasos necesarios que se han identificado para la
implementacion de los procesos de seguimiento y evaluacion, para lo cual se requiere
informacion, fundamentada en un sistema de estadisticas, y una gestion asociada que vincule
los procesos de seguimiento y evaluacion a las demas etapas del ciclo de la gestion por

resultados.

2.2.1. Sistemas de estadisticas cantonal o nacional

Los sistemas de estadisticas en la gestion publica por resultados, deben contar con un
repositorio oficial de la informacion estadisticas y territorial levantada en diferentes periodos
de tiempo. Este sistema debe incluir datos socioecondémicos y ambientales que permitan
“conocer la situacion actual y la evolucion de las condiciones en las que vive la poblacion”
(Garcia Moreno, Kaufmann, y otros 2016). A la vez, se convierte en una fuente de datos
oficial que de paso a la definicion de linea base y proyecciones plasmadas en metas en la
formulacion de proyectos. “El gobierno debe contar con sistemas de estadisticas que permitan
conocer la realidad del pais. Esta informacidn es Gtil para diagnosticar y analizar las causas y
los elementos que afectan el desempefio de los programas y proyectos” (Garcia Moreno,
Kaufmann, y otros 2016, 98) y de igual manera sentara las bases para la definicion de los

objetivos.

La importancia de este sistema de centra en la capacidad de aportar a los gobiernos nacionales
y subnacionales, un instrumento fundamental en la gestién de los territorios y de su
informacion tanto estadistica como territorial. Para su evaluacion se basara en la indagacion
de los siguientes aspectos: “marco legal e institucional para la generacion de estadisticas
nacionales (...), requisitos técnicos para la generacion de estadisticas nacionales (...) y
estadisticas (...) para monitorear el cumplimiento de objetivos y metas del gobierno”. (Garcia
Moreno, Kaufmann, y otros 2016, 6). El Banco Interamericano de Desarrollo establece un

cuestionario que permite identificar los niveles del cumplimiento de cada indicador:

Para gue la generacion de estadisticas nacionales se lleve a cabo de manera sostenible es
necesario que exista un adecuado nivel de institucionalidad. Dicha institucionalidad
comprende tanto la definicion de funciones y homogeneidad de procesos para todas las
entidades o unidades que forman parte del Sistema de Estadisticas Nacionales (SEN), asi
como la existencia de una entidad autdnoma rectora del SEN que cuente con los recursos

necesarios para llevar a cabo sus funciones.
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Las estadisticas nacionales deben incluir un marco amplio de aspectos respecto a la situacion
del pais. Estos aspectos incluyen temas sociales y demogréficos (...). Las estadisticas
nacionales deben ser un pilar béasico para la toma de decisiones respecto al futuro del pais. La
planificacion de metas y objetivos del gobierno debe poder ser guiada por los resultados que
se vayan presentando a través de las estadisticas nacionales (Garcia Moreno, Kaufmann, y
otros 2016, 98-100).

2.2.2. Evaluacion de la gestion del gobierno por resultados

Esta herramienta se refiere al proceso de planificacion e implementacion de la gestion de las
evaluaciones en todos los procesos de gestion publica, desde la implementacion de politicas
hasta la instrumentacion en su subcomponente mas pequefio, los proyectos. A fin de que los
procesos de evaluacion se constituyan en el nucleo de la GpRD es necesario de la existencia
de un “marco normativo e institucional que establezca definiciones sustantivas sobre los
objetivos de esta funcidn, sefiale la entidad rectora y el alcance de sus actividades, e
identifique las interdependencias con procesos claves como la planificacion y la formulacién
del presupuesto” (Garcia Moreno, Kaufmann, y otros 2016, 109), pero de igual manera, es
fundamental que se cuente “con una entidad o unidad responsable del sistema de evaluacion
de los resultados de las instituciones, los programas y los proyectos del gobierno” (Garcia
Moreno, Kaufmann, y otros 2016, 110). Como lo describe Garcia, Kaufmann y otros (2016)
en su libro sobre base de datos de indicadores para el calculo del indice de gestion por cada

uno de los pilares de gestion:

La evaluacion, mediante un proceso sistematico de recoleccion y de analisis de informacion
relevante, emite juicios sobre las causas y las razones de los resultados obtenidos por un
programa, proyecto o institucion, examina resultados no buscados, estudia el proceso que se ha
seguido para obtenerlos y proporciona recomendaciones para acciones futuras (Garcia Moreno,
Kaufmann, y otros 2016, 110)

Por este mismo motivo es importante que estos procesos se encuentren debidamente
formalizados y analicen los diversos tipos de evaluaciones que existen a fin de que el proceso
se ajuste a los objetivos de la institucion y a los recursos con los que se cuenta. “La época que
vivimos exige, cada vez mas, politicas que sean heterogéneas, flexibles, tendencialmente
personalizadas y que puedan desarrollarse desde la proximidad” (Subirats Humet 2005, 33)
esto obliga a que “los mecanismos de evaluacion recojan esta nueva realidad y esas nuevas

exigencias” (Subirats Humet 2005, 33). Por lo tanto, “el proceso sera mucho mas importante
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que los resultados concretos, con muchos mas casos personales y especificos que genéricos y
estandarizables” (Subirats Humet 2005, 34). A fin de transparentar la gestion publica y de
disminuir los conflictos con los flujos de informacion y comunicacion de los resultados de
estas evaluaciones, es también necesario contar con que los informes de las evaluaciones se
encuentren a disposicion de la ciudadania, asi como también contar con un calendario de la

publicacidn de estas evaluaciones (Garcia Moreno, Kaufmann, y otros 2016).

Para la verificacion del nivel de cumplimiento de esta herramienta se analiza los siguientes
criterios: el establecimiento de un marco legal normativo que regule los procesos de
seguimiento y evaluacion, la identificacion de una entidad o unidad responsable de llevar a
cabo los procesos, contar con un programa que cuente con el financiamiento necesario,
garantizar que las evaluaciones cubran las necesidades de los gobiernos y sus acciones, el
establecimiento de criterios y procedimientos que propicien la incorporacién de los resultados
de las evaluaciones, y finalmente que todo este resultado obtenido de los procesos de
evaluacion se encuentre a disposicion de la ciudadania (Garcia Moreno, Kaufmann, y otros
2016, 6). Para esto, se ha planteado una estrategia metodoldgica que incorpora y adapta los
pardmetros establecidos en la evaluacion PRODEYV en el quinto pilar de la gestion publica por

resultados, en el contexto de un gobierno subnacional.
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Capitulo 3

Marco metodolodgico

3.1.Tipo de investigacion

La investigacion realiza una evaluacion a la gestion de un instrumento de politica publica
desde el analisis del quinto pilar de la gestion por resultados, sistemas de seguimiento y
evaluacion. Para esto se ha tomado de guia la metodologia aplicada por el Sistema de
evaluaciones PRODEV (SEP) y la base de datos del cuestionario para estas evaluaciones en la
definicion del indice de GpRD, especificamente para el quinto pilar de gestion. Consiste en el
estudio de caso del proyecto Plaza Calderdn, obra que fue inaugurada en el afio 2018 y
pertenece al plan de Reconstruccion y Reactivacion Productiva post terremoto formulado en
el afio 2017. Por su temporalidad, la investigacién sera sincrénica, en el periodo 2017, cuando

inicia la ejecucién del proyecto Plaza Calderdn, hasta el 2019.

El proyecto se sitGa en una parroquia rural del cantdn Portoviejo, perteneciente a la provincia
de Manabi, fue disefiado por el Gobierno Autonomo Descentralizado del canton Portoviejo, la
obra ejecutada por Ecuador Estratégico EP y actualmente es administrado por la Empresa
Publica Municipal PORTOCOMERCIO EP. Al contar con el accionar de diversos niveles de
gobierno en las diferentes etapas de la gestion del proyecto, se buscé que esta investigacion
aporte con informacion relevante de los componentes que deben ser fortalecidos en la gestion
de las evaluaciones de proyectos que se proyecten a futuro tanto a nivel local, como a nivel

nacional. de informacién existente.

Se plantea una aproximacion explicativa, cuya finalidad es practica o aplicada, la
investigacién indaga en los indicadores y variables que generan mayor influencia en la
gestion del proyecto y sus evaluaciones, conforme a su contexto politico administrativo.
Emplea métodos mixtos de investigacion, incorporando métodos cualitativos y cuantitativos
que refuercen el analisis realizado. Por lo general “la distincion entre investigacion cualitativa y
cuantitativa es enmarcada en términos del uso de palabras (cualitativo) en lugar de nimeros
(cuantitativos), o en el uso de preguntas cerradas (hipotesis cuantitativas) en lugar de preguntas
abiertas (preguntas de entrevistas cualitativas)” (Creswell 2009, 10). Sin embargo, en la
investigacion de métodos mixtos el enfoque implementado para investigar combina lo cualitativo
con lo cuantitativo, por consiguiente, “€s mas que simplemente recolectar y analizar ambos

tipos de informacion; involucra el uso de ambos enfoques conjuntamente de tal forma que la
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fuerza total de un estudio es mas que sélo investigacion cualitativa o cuantitativa” (Creswell
2009, 11). Por este motivo, el estudio se fortalece con la empleabilidad de esta combinacion
de metodos, dado que la gestion publica no deberia ser medida solo en valores numeérico, sino
que mas bien deben reflejar la mejora de un contexto social, ambiental, econdmico,

administrativo y politico.

3.2.Estrategia metodoldgica

La estrategia aplicada al presente trabajo investigativo se centra en el analisis de los
componentes: 21. Sistema Nacional de Estadisticas y 23. Evaluacién de la gestion del
gobierno, del sistema de evaluacion PRODEV (Garcia Moreno, Kaufmann, y otros 2016) con
sus indicadores, reorganizados y adaptados a la delimitacién del estudio que da paso a la

matriz de variables.

3.2.1. Matriz de variables

La matriz tiene como fin operativizar la consecucion de los objetivos especificos a partir de
un marco conceptual. Cada objetivo especifico ha sido desarrollado en base a las herramientas
0 componentes del SEP, es decir, los insumos necesarios con los que debe contar la
estructuracion del proyecto a nivel de disefio, su articulacién al sistema de estadisticas y la
gestion de las evaluaciones. A partir de esto, se considera a las variables de andlisis conforme
a los indicadores que detalla la evaluacion del SEP, y a las variables con su indicador, de
acuerdo a la subcategoria siguiente denominada como indicadores en la base de datos de

cuestionarios del BID para la evaluacion de los pilares de la gestion.

Esta diferencia de terminologias y la seleccion de variables e indicadores se la ha realizado
por fines estrictamente metodoldgicos que han buscado estratégicamente delimitar tanto
empirica como analiticamente la presente investigacion a fin de cumplir con las limitaciones
en su alcance, sin perjuicio del nivel de analisis que requiere. Por ultimo, se ha procedido a
identificar las formas de medicién y/o estimacion, sus fuentes y técnicas de recopilacion de

cada indicador de acuerdo a la informacién requerida.
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Tabla 1.- Matriz de variables

1. Indagar en la
situacion técnicay
legal del sistema
nacional de
estadisticas (SEN)
y su incidencia en
el proyecto y
articulacion al plan

institucional para

la administracion y
gestion de
estadisticas

establezca
responsabilidad y
autonomia del
sistema de
estadisticas

Identificativo y
analitico

Finanzas Publicas, 2010
Caodigo Organico de
Organizacién del Territorio,
Autonomia y Descentralizacion
Ordenanzas municipales

Objetivos . . For'mg, ok e Técnicas e
e Variables Indicadores medicion / Fuentes de verificacion .
especificos S instrumentos
estimacion
Cantidad de leyes o Cadigo de Planificacién y Recopilacion de datos e
Marco legal e | decretos que

informacion disponible
en la pagina oficial y
posterior revision de las
leyes o decretos
identificados

£l Ca_ntl_dad de Recopilacion de datos de
ementos objetivos y informacion disponible
necesarios para los | estrategias e S
. Identificativo y Documentos presentados en la | de la fase de disefio del
procesos de definidas, o S _
o - analitico fase de disefio del proyecto. proyecto: Informe de
seguimientoy | indicadores, Prefactibilidad de la red
evaluacion informacion de linea
de mercados
base, metas
Empleabilidad de | FOrcentaje de Calculo de

indicadores de
linea base y metas
del proyecto que
han sido generados
por el sistema de
estadisticas

indicadores del
proyecto que han
sido extraidos de la
informacion
publicada por el
sistema de
estadisticas

porcentaje de
indicadores del
proyecto que
fueron extraidos
del sistema de
estadisticas

Pagina web oficial del Sistema
Nacional de Informacion
Memoria técnica del proyecto
Plan de Reconstruccion y
Reactivacién productiva

Observacion y conteo de
indicadores establecidos
en el proyecto y de ellos
verificar cuales han sido
vinculados al sistema de
estadisticas
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2. Revisar si los
procesos de
evaluacion del
Proyecto Plaza
Calderon se
ajustan a los
parametros
establecidos en la
gestion por
resultados del Plan
de Reconstruccion
y Reactivacion
Productiva Post
Terremoto

Criterios y
procedimientos
institucionalizados
para la generacion
de evaluaciones e
incorporacion de

Cantidad de
manuales,
resoluciones o
politicas
institucionales para
la aplicabilidad de
evaluaciones e

Identificativo y
analitico

Ordenanzas municipales
Entrevista a profundidad

Recopilacion de datos e
informacion disponible
en la pagina oficial del
SNIy la Secretaria de
Reconstruccion

Entrevista a profundidad

resultados incorporacion de
resultados
Procesos de
evaluacion del - - . Recopilacion de datos e
. Pagina web oficial Secretaria de | . o .
proyecto ysu | Cantidad de . informacion disponible
: . . Reconstruccion L e
articulacién al | evaluaciones T . en la pagina oficial del
2 Identificativo y Secretaria de Proyectos .
Plan de realizadas al o - SNI y la Secretaria de
. analitico estratégicos del GAD i
Reconstruccion y | proyecto Plaza Portovieio Reconstruccion
Reactivacion Calderon Entrevis{a a profundidad
Productiva Post P Entrevista a profundidad
Terremoto
Pagina web oficial Secretaria de | Recopilacion de datos e
. T Reconstruccion informacion disponible
Los informes de : Identificativo y e . . L o
- . Cantidad de Pagina web oficial del Sistema |en la pagina oficial del
evaluacion estan a Y conteo de . . ;
. " publicaciones de : Nacional de Informacion SNI y la Secretaria de
disposicion de la frecuencia

ciudadania

evaluaciones

Pagina web oficial del GAD
Portoviejo
Entrevista a profundidad

Reconstruccion

Entrevista a profundidad

Fuente: Adaptacion de la base de datos de indicadores de GpRD (Garcia Moreno, Kaufmann, y otros 2016). Elaborado en base a la investigacion realizada.
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3.2.2. Fuentes de verificacion

Para la investigacion han sido implementados fuentes secundarias, complementadas con una
fuente primaria, entrevista a profundidad, a fin de complementar la informacion que hace falta
y no ha sido publicada en las paginas oficiales. Para esto se recopilaron leyes, c6digos o
decretos que hayan sido publicados que tenga relacion con la temética de estudio, pagina
oficial del Sistema Nacional de Informacidn, pagina oficial de la Secretaria de la

Reconstruccion y documentacion del proyecto.

3.2.3. Técnicas e instrumentos

Para esto se ha aplicado técnicas de recoleccion de informacion tales como: recopilacion de
datos e informacion disponible en paginas web, analisis documental, observacion y conteo de
indicadores publicados y utilizados para calculo de porcentajes y entrevista a profundidad a
expertos o personas que han estado involucradas en el proceso de gestion del proyecto. Esta
informacion ha sido sistematizada de acuerdo a una matriz que operativiza los objetivos con

sus variables.

3.2.4. Poblacion y muestra

La poblaciéon del estudio se centra en las siguientes instituciones gubernamentales: la
Secretaria Técnica del Comité de Reconstruccion y Reactivacion Productiva, Secretaria
Técnica Planifica Ecuador y el GAD Municipal del canton Portoviejo. Para el caso de la
entrevista se ha aplicado una muestra reducida no probabilistica: muestra de expertos, para lo

cual se la desarrollado para dos personas involucradas en el proceso de gestion del proyecto

23



Capitulo 4

Desarrollo de la investigacion

4.1.Estructuracion del proyecto y vinculacion a los sistemas de estadisticas

4.1.1. Particularidades del sistema de estadisticas y la gestion de la informacion

En Ecuador la generacion y difusion de estadisticas nacionales es competencia de la
Secretaria Técnica Planifica Ecuador, anteriormente denominada Secretaria Técnica de
Planificacién y Desarrollo (SENPLADES), bajo esta competencia se cre6 el Sistema Nacional
de Informacion (SNI). La pagina oficial de este sistema, dentro de su informacion
institucional, expone el marco legal vigente, como instrumento legal que ampara la creacion y
vigencia. Entre las normativas citadas se encuentran: Constitucion de la Repablica del
Ecuador (2008), Codigo de Planificacién y Finanzas Publicas (2010), Estatuto Organico de
Gestion Organizacional por procesos de la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo,
SENPLADES (2016), Decreto Ejecutivo Presidencial N° 1577 (2009) y el Decreto Ejecutivo
Presidencial N°7 (2017).

En la Constitucién de la Republica del Ecuador (2008) se establecen los derechos que tienen
las personas a nivel general respecto al acceso libre y uso de las tecnologias de la informacién
y comunicacién y a la informacion generada desde el ambito pablico. (Sistema Nacional de
informacion s.f.). En el Cdodigo de Planificacion y Finanzas Publicas (2010) se atribuyen las
competencias de la Secretaria Técnica Planifica Ecuador, entidad a cargo del Sistema
Nacional de Informacion, conforme al articulo 26, numeral 8 y numeral 31. En el primero
establece que la integracion, consolidacion y compatibilizacion de la informacion relacionada
al Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa es atribucion del SNI, que
esta a cargo SENPLADES, por lo que su informacién prioriza el levantamiento y publicacion
de datos e indicadores empleados en los planes de desarrollo nacional y planes sectoriales que
desarrolla e implementa el gobierno nacional. (Sistema Nacional de informacién s.f.)

Tal como lo describe el mismo marco legal del SNI, la informacidn que se consolida en el
sistema se prioriza a fin de generar informacion periddica relevante a los planes de desarrollo
nacional y los planes sectoriales que son implementados y gestionados desde el gobierno
central. Los registros publicados presentan periodicidades distintas: por decenio, bianuales,
anuales, trimestrales y mensuales, dependiendo del tipo de dato o indicador que se genere
(Sistema Nacional de informacion s.f.). La informacion disponible puede ser encontrada a

nivel nacional, provincial, cantonal y parroquial dependiendo de su fuente, si son datos
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obtenidos del censo nacional que se realiza en el pais cada 10 afios, los datos obtenidos
pueden ser hasta nivel parroquial. Sin embargo, si se busca informacion referente a los
objetivos de los planes de desarrollo 2009-2013 o en su lugar la correspondiente al periodo
2013-2017, la informacion disponible regularmente se la encuentra a nivel nacional y

excepcionalmente a nivel provincial.

Una particularidad observada en la investigacion muestra que si bien es cierto el marco
normativo legal respecto a las estadisticas nacionales esta delegado a la Secretaria Técnica
Planifica Ecuador y al Sistema Nacional de Informacion. Cuando se refiere a las estadisticas a
menor escala, como cantonal o parroquial que no se insertan estrictamente en los indicadores
en los planes nacionales, se genera un vacio legal respecto a quienes deben ejercer su
competencia de generacion, administracion y sistematizacion. Conforme a lo que determina el
COOTAD dentro de las funciones de los gobiernos autdnomos descentralizados municipales
se destacan el disefio e implementacion de politicas y planes en el marco de sus competencias
constitucionales y legales, asi como también, el seguimiento y rendicion de cuentas respecto
al cumplimiento de metas establecidos en ellos (Cdodigo Organico de Organizacion Territorial

Autonomia y Descentralizacion 2010).

Para la generacion de estas politicas el Reglamento General del Codigo Organico de
Planificacion y Finanzas Publicas establece la responsabilidad a los actores competentes de
ejecutar el ciclo de la politica pablica en su totalidad, siendo la Secretaria Técnica Planifica
Ecuador la encargada de establecer la norma técnica para el cumplimiento de esta disposicion,
incluyendo la generacion de alertas oportunas bajo los procesos de seguimiento y evaluacion
de los efectos e impactos, aspecto que es establecido en el articulo a y 8 del reglamento
(Reglamento General del Codigo Organico de planificacién y Finanzas Publicas 2017). De
igual manera, si bien se la puede atribuir a los GAD’s Municipales, la administracion, gestion
y consolidacion de la informacién estadistica y territorial de sus jurisdicciones por ser un
insumo necesario en el ciclo de las politicas publicas, esto no se encuentra establecido

especificamente en ninguna ley, reglamento o decreto a nivel nacional.

En opinidn del Coordinador de planificacion y gestién del portafolio de proyectos
institucional del GAD Portoviejo, el cantdn no cuenta con alguna ordenanza o resolucion
municipal que le atribuya esta funcién a alguna direccion en particular (E01, Coordinador de

planificacion y gestion del portafolio de proyectos institucional del GAD Portoviejo, en
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entrevista con la autora, noviembre 2020). Sin embargo, en la Ordenanza Reformatoria a la
ordenanza que regula el desarrollo institucional municipal del canton Portoviejo e incorpora el
titulo enumerado denominado modelo integral de planificacion y gestion (MIPG) se destaca la
importancia de la gestion de la informacion estadistica y territorial (Gobierno Automo
Descentralizado del canton Portoviejo 2019). En funcion de esto, se cre una Direccion de
Tecnologias de la Informacion, la cual fue establecida bajo la actualizacion del organigrama
institucional, debido a la importancia y necesidad de contar con esta informacion para la
adecuada gestion del territorio (E01, Coordinador de planificacion y gestion del portafolio de
proyectos institucional del GAD Portoviejo, en entrevista con la autora, noviembre 2020)

Hay una ordenanza del MIPG, Ordenanza integral de planificacion y gestion, que tiene dentro
de sus componentes la administracion de la informacion, entonces metodolégicamente lo
tenemos estructurado dentro de nuestra normativa local, pero no te establece los pasos
obligatorio o los periodos obligatorios, si no que mas bien de que dentro de la gestion es
importante ver un proceso de obtencion de informacion, porque la informacion es lo que te
permite gestionar de forma adecuada el territorio (EO1, Coordinador de planificacion y gestion
del portafolio de proyectos institucional del GAD Portoviejo, en entrevista con la autora,
noviembre 2020).

La ordenanza reformatoria a la ordenanza que regula el desarrollo institucional municipal del
canton Portoviejo e incorpora el titulo innumerado denominado “Modelo Integral de
Planificacion y Gestion (MIPG) del Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del
Canton Portoviejo” fue aprobada por el Consejo Municipal en el afio 2019 con el objeto de
establecer un marco conceptual que permita “planificar, articular, ejecutar, dirigir, controlar y
evaluar la gestion institucional” (Gobierno Autdmo Descentralizado del cantén Portoviejo
2019) tanto para el GAD, sus empresas publicas y entidades adscritas. Dentro de este marco
normativo en el articulo enumerado 26, gestion de la informacion, “define el modelo y la
estructura de datos para mejorar la utilidad y su aprovechamiento en el sistema de gestion”
(Gobierno Autémo Descentralizado del canton Portoviejo 2019, 11). Respecto a las
estadisticas e indicadores la ordenanza crea un sistema que en la actualidad est& enfocado a

los resultados y operatividad de cada direccién como medio de evaluacién de la gestion.

ARTICULO INNUMERADO (37).- SISTEMA DE INDICADORES Y ESTADISTICAS.-
Créase el Sistema de Indicadores y Estadisticas como el conjunto de datos tomados en

periodos de tiempo y que corresponden a la matriz de indicadores establecida, que evallan el
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grado de comportamiento o desempefio de la institucion o una de sus partes respecto a los
objetivos y metas planteadas, que serviran para la toma de decisiones y ajuste de la estrategia.
El Sistema de Indicadores y Estadisticas considerara las normas internas y externas
relacionadas al uso y manejo de la informacion. Los resultados obtenidos en este sistema seran
analizados por el nivel estratégico y directivo, a través de los comités institucionales

establecidos (Gobierno Autdmo Descentralizado del canton Portoviejo 2019).

De acuerdo a la metodologia del Banco Interamericano de Desarrollo y el Sistema de
Evaluaciones PRODEV, la estructuracion y definicion de los elementos basicos del disefio del
proyecto Plaza Calderon deberian estar vinculados al sistema de estadisticas, de manera que
sirviera de base en la determinacion de la linea base del proyecto y sus proyecciones
plasmadas en metas. Sin embargo, se ha observado que para el periodo en el que se definio el

disefio del proyecto, ni la ordenanza ni el sistema de estadisticas habia sido creado.

4.1.2. Estructuraciony elementos basicos identificados en el disefio del proyecto Plaza
Calderdn
Dentro de los productos que conforman el estudio del mercado de Calderdn entregado a la
Secretaria de la Reconstruccion para la incorporacion del proyecto en el plan, se observa que
no existe una memoria técnica general del proyecto, en lugar de ello se hace entrega de un
informe de pre-factibilidad de la red de mercados a nivel cantonal. Es este documento se
establece un diagnostico detallado del nimero de comerciantes y usuarios del antiguo
mercado y sus proyecciones de oferta y demanda hasta los siguientes 4, 9 y 14 afios, también
se analizan los giros de negocios, el porcentaje que representaban a nivel parroquial y
cantonal, y los ingresos promedios de los comerciantes que laboraban al interior del mercado
(Urbana 2016). Toda esta informacidn tuvo que ser levantada mediante una consultoria
externa en el afio 2016, debido a que este tipo de informacidn no se encuentra a disposicion en
el SNI y sus bases de datos de los indicadores mencionados reposan en el archivo digital del

documento como parte del contenido del informe.

Al contar s6lo con informacidn de fuentes primarias que fueron levantadas mediante
encuestas a los comerciantes, la informacion obtenida de esta consultoria ha servido para la
determinacion de beneficiarios del proyecto, resaltando que no se le puede atribuir que la
fuente de esta informacion haya provenido de un sistema de estadisticas local (Urbana 2016).

El informe fue presentado con el proyecto Plaza Calderon esta comprendido por una
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estructura de analisis de red de mercado, por lo que su diagndstico no presenta el
establecimiento de linea base completa que abarque todos los objetivos planteados, tampoco
plantea objetivos del proyecto en especifico, ni matriz de marco logico indicando metas o
resultados, que evidencie una Idgica de resultados que conlleven a la consecucion de un fin u
objetivo superior, lo que dificultaria cualquier proceso de evaluacion de resultados o
impactos. Sin embargo, sélo 3 de los objetivos especificos de este informe de pre-factibilidad
pueden ser considerados como atribuibles al proyecto de Plaza Calderén de manera

especifica:

e Mejorar la calidad de productos de expendio en cuanto a: acopio, clasificacion, pesaje,
procesamiento, empaque, limpieza, comodidad y seguridad para el usuario, propendiendo a la
estabilizacion en el nivel de precios de venta de los productos alimenticios.

e Organizar el proceso de comercializacion de ventas en puestos fijos y eventuales, a fin de
lograr una distribucion espacial racional.

o |dentificar aspectos relacionados al manejo ambiental del sistema, a fin de mitigar y/o eliminar

los impactos sanitarios y contaminantes para la ciudad (Urbana 2016, 10).

Dentro de su analisis se realiza una identificacion de problemas de comercializacién, tales
como los procesos de abastecimiento, ingreso y salida de transporte y canales de
comercializacion, sin embargo, su diagnostico se centra en una descripcion estrictamente
cualitativa y descriptiva. Finalmente, dentro del documento se establece un analisis de la
oferta y demanda de todos los mercados del canton que conforman la red, determinando el
namero de puesto por giro de negocio conforme a la demanda con proyecciones en tres
periodos distintos (Urbana 2016). Estos datos podrian servir para evaluar los resultados de la

obra y determinar el cumplimiento con las demandas proyectadas.

4.1.3. Empleabilidad de indicadores del proyecto que han sido generados o
administrados por el sistema de estadisticas

Tabla 2. Identificacion del estado de cumplimiento de los insumos para procesos de seguimiento y
evaluacion del proyecto Plaza Calderon

Retribucion
Insumos en Requisitos de al sistema de
el disefio del q - Nivel de cumplimiento -
formulacion estadisticas.
proyecto )
Porcentajes
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Objetivos y
estrategias

“La definicion de los
objetivos parte del

Los objetivos presentados
corresponden a la red de

No aplica

definidas analisis de los mercados cantonal, por lo que su
problemas que se redaccidn es generalizada, sin
vayan a enfrentar y definicion de estrategias para su
supone la cumplimiento. En el primera
identificacion de los establece los medios a fin de
impactos y efectos que | conseguir la calidad de los
se busca obtener productos que se expenden,
(cambios sociales), asi | siguiente a este propone una
como de los productos | organizacion de los puestos de
(bienes y servicios) ventas sin establecer el impacto
con los que se espera gue pudiera generar, y en el
lograrlo” (Garcia ultimo establece un objetivo
Moreno 2011, 18) referente a un diagndstico y no a
la definicién de un problema
previamente identificado.
Indicadores | “los indicadores son El Unico indicador atribuible a la
expresiones de las consecucion parcial del segundo Parcialmente
variables cuantitativas | objetivo, son los cuadros de
y cualitativas mediante | analisis de la oferta y demanda de
la cuales pueden los mercados a nivel cantonal,
medirse los logros entre los cuales se detallan los 30%
alcanzados, observar valores para el mercado Plaza
los cambios Calderon en distintos periodos de
vinculados con una tiempo
intervencion o analizar
los resultados de una
institucion” (Garcia
Moreno 2011, 19)
Informacion | “La linea base es el Manteniendo la existencia de un
de linea base | punto de partida de un | indicador sobre andlisis de oferta Parcialmente
indicador que servird | y demanda, se establece una linea
como referencia para base de puestos fijo y mdviles al
medir los avances que | interior del anterior mercado de 30%
se logrenen la abastos de la parroquia Abdén
consecucion de un Calderén, la cual sirve
objetivo. Es parcialmente de linea base para el
conveniente, ademas, | cumplimiento del objetivo, debido
disponer de una serie a gue en su informacion consta el
de tiempo lo mas larga | namero de puestos existentes y no
posible para cada se analiza cdmo estéan distribuidos
indicador, pues eso al interior del equipamiento
permitira conocer su
tendencia 'y
proporcionaré pistas a
la hora de definir las
metas” (Garcia
Moreno 2011, 20)
Metas Las metas son la La proyecciones en el indicador

expresion concreta y
cuantificable de lo que
se quiere alcanzar en
un periodo definido,

identificado establecen valores
cuantitativos cada 5 afios respecto
a la oferta y demanda por numero
poblacional, sin embargo esto no
puede ser definido como una

Parcialmente

30%
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tratese de impactos, meta, sin embargo mantendria una
efectos o productos. andlisis parcial de la informacion
Para definir una meta, | requerida que no conlleva a la

hay que considerar tres | consecucion total de un objetivo.
elementos: i) el
objetivo que se
pretende alcanzar, ii)
el indicador con el que
se vaya a medir el
logro vy iii) la
informacion que se
disponga de la linea
base” (Garcia Moreno
2011, 21-22)

Fuente: Elaborado en base a investigacion de campo

4.2.Gestidn de las evaluaciones del proyecto Plaza Calderdn por parte del Gobierno

Autdénomo Descentralizado del cantdn Portoviejo

4.2.1. Normativa vigente que establezca criterios de evaluacion de proyectos

En la ordenanza reformatoria a la ordenanza que regula el desarrollo institucional municipal

del canton Portoviejo e incorpora el titulo innumerado denominado modelo integral de

planificacion y gestion (MIPG) del gobierno autonomo descentralizado municipal del canton

Portoviejo, se establece los responsables de la implementacion seguimiento, control y

evaluacion de la gestion. Esta ordenanza municipal se centra en el cumplimiento del modelo

integral de planificacion y gestion.

ARTICULO INNUMERADO (35). RESPONSABLES DE LA IMPLEMENTACION,
SEGUIMIENTO, CONTROL Y EVALUACION. Establézcase como responsable a los
Directores Cantonales, a los Gerentes de las Empresas Municipales y Entidades Adscritas, la
implementacion, seguimiento, control y evaluacion del Modelo Integral de Planificacion y
Gestion (MIPG), Modelos Operativos y/o Negocios. Se evaluara el nivel de madurez del
Modelo Integral de Planificacién y Gestion, conforme a los pardmetros cuantitativos y
cualitativos establecidos en la metodologia definida para el efecto por la Direccion Cantonal de
Planificacion para el Desarrollo o quien haga sus veces. Adicionalmente, podréa evaluarse
conforme a los elementos establecidos en los Modelos de Excelencia que se adopten para tal
efecto.

ARTICULO INNUMERADO (36). ARTICULACION DEL SISTEMA DE GESTION. El
Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del Canton Portoviejo, sus Empresas
Municipales y Entidades Adscritas, adoptaran e implementaran el Sistema Integrado de
Planificacion y Control de Gestidn, para el monitoreo, control y evaluacion de los resultados de

cada dependencia, con el fin de medir el cumplimiento de los objetivos (estratégicos, directivos
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u operativos) y su impacto en la ciudadania. Estard conformado, minimo, por los siguientes
modulos:

1. Administracion de la planificacion institucional.

2. Administracion del portafolio de programas, proyectos y planes.

3. Administracion del sistema de gestion de la calidad.

4. Administracion de sistema de gestién de la informacian.

Adicionalmente, se incluyen los sistemas de control de compromisos y disposiciones y/o
sistema de seguimiento a las observaciones de auditoria y los que se establezcan en normativa

conexa correspondiente (Gobierno Autdémo Descentralizado del cantén Portoviejo 2019, 13).

De acuerdo a lo que se expone en este documento, no queda claro qué entidad debe asumir la
responsabilidad de la evaluacién del proyecto Plaza Calderdn. Puesto que, si bien inicia con el
requerimiento de una consultoria para la definicion de una red de mercados a nivel cantonal
por parte de la Direccion de Desarrollo Econdmico y Productivo. Hasta el momento se han
construido dos mercados a nivel cantonal, ambos siendo administrados por la Empresa
Pablica Municipal PORTOCOMERCIO EP. y financiados como parte del Plan de
Reconstruccion y Reactivacion Productiva post Terremoto. Estando todo el proceso vinculado

y articulado a las directrices de la Direccion Cantonal de Desarrollo Econémico.

4.2.2. Las evaluaciones en el proyecto Plaza Calderdn

Hasta el momento en el GAD Portoviejo no se ha realizado ningun proceso formal de
evaluacion al proyecto plaza Calderon una vez entrado en funcionamiento. Extendiendo la
consulta a funcionarios del GAD Municipal de Portoviejo, el Coordinador de planificacion y
gestion del portafolio de proyectos institucional del GAD Portoviejo explico que “como
institucidn nosotros no evaluamos esas infraestructuras, lo que hacemos es hacer una
verificacion de acuerdo a las caracteristicas de la obra, de que se nos haya entregado tal cual
como dicen las especificaciones técnicas para recibirle” (E01, Coordinador de planificacion y
gestion del portafolio de proyectos institucional del GAD Portoviejo, en entrevista con la
autora, noviembre 2020). Adicionalmente, de manera informal se analiza “ciertas
caracteristicas y vemos que tal nos fue, para que en otras infraestructuras utilizar estos
aprendizajes, ver que otras oportunidades de mejora podemos obtener de esos aprendizajes y
resultados para aplicarlos en otras infraestructuras” (E01, Coordinador de planificacién y
gestion del portafolio de proyectos institucional del GAD Portoviejo, en entrevista con la

autora, noviembre 2020).
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Este tipo de evaluacion por lo general no queda registrado en ningun informe, por lo que, la
informacion obtenida se genera y mantiene de forma individual en cada funcionario que haya
tenido interés de indagar en el tema, sin establecer una retroalimentacion a nivel institucional.
Hasta el momento no se tiene planteado el financiamiento de ningun tipo de evaluacion
adicional al proyecto Plaza Calderdn mas alla de las observaciones que se van tomando dia a
dia en la gestion y administracion de este equipamiento (E02, Subdirector de infraestructura
del GAD Portoviejo, en entrevista con la autora, noviembre 2020). Las evaluaciones de
gestion del gobierno municipal se centran con el seguimiento al cumplimiento de indicadores
establecidos en el modelo de gestidn de cada direccién, empresa o entidades adscritas. Estos
indicadores fueron establecidos conforme a los productos y servicios que brinda cada una de
estas entidades y que a la vez estuvieron alineados al Plan 2035 que fue realizado

incorporando el modelo de gestion de la institucién y su plan de desarrollo.

Se realizan evaluaciones a nivel gerencial, entre el Alcalde de la ciudad, los directores
cantonales, subdirectores, directores y gerentes de las empresas publicas. Estas reuniones son
realizadas mensualmente y en ellas se indican las gestiones realizadas, el estado de los
proyectos que se manejan por cada direccion y el cumplimiento de los indicadores de gestién
que esta articulados al modelo de gestion institucional. Se levantan actas que incluyen
responsables y plazo de ejecucion, que luego son controladas su cumplimiento bajo el gestor
de tramites internos. Eventualmente, de estas reuniones salen resoluciones o disposiciones
desde las direcciones cantonales respecto a nuevas directrices a implementarse en el

desarrollo de nuevos proyectos y a aquellos que se encuentren en ejecucion.

El marco normativo legal a nivel nacional, establece la obligatoriedad de generar rendiciones
de cuentas a los GAD’s Municipales. En estas rendiciones de cuentas se presentan indicadores
de desarrollo a nivel cantonal, los cuales posteriormente son publicados en la pagina oficial
institucional. En la entrevista realizada a funcionarios del GAD Municipal es generada a partir
de la informacion que procesa la coordinacion de planificacion y gestion de portafolio de

proyectos institucional, en este departamento.

Toda la informacion que se procesa desde aqui se consolida y de alguna manera le damos
alguin procesamiento, 0 sea, esa es informacion que se obtiene de fuentes oficiales de igual
manera es libre y pablica, nosotros tratamos de que esa informacion se publique al interno y

dependiendo de la caracteristica de esa informacidn se coparte a la ciudadania, por eso
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también tenemos el apartado de transparencia en la web institucional. Esta informacion al ser
ya procesada se publica a nivel de informes, con graficos y deméas (E01, Coordinador de
planificacion y gestion del portafolio de proyectos institucional del GAD Portoviejo, en

entrevista con la autora, noviembre 2020)

Respecto al proyecto Plaza Calderon, conforme a entrevistas realizadas a funcionarios del
GAD, se conoce que en el proceso contractual se generaron varios cambios al disefio del
mercado, “esos cambios o esas correcciones son debatidas en obra con la fiscalizacion y con
el contratista mismo, y areas que tengan competencia dentro del municipio para lograr llegar a
acuerdos y de ser posible hacer los cambios” (E02, Subdirector de infraestructura del GAD
Portoviejo, noviembre 2020). Adicionalmente, se establecia una mesa técnica semanal en la
cual se analiza el estado de avance de los proyectos e identificacion de posibles cambios o
retrasos en los planificado. Para poder ejecutar estos cambios en obra, de acuerdo a la
normativa nacional es necesario generar una serie de informes que justifiquen los cambios
solicitados, “habia que justificar, y fueron procesos en realidad muy largos, de meses para
poder justificar los cambios que se requerian, todo debidamente documentado por supuesto”
(E02, Subdirector de infraestructura del GAD Portoviejo, en entrevista con la autora,
noviembre 2020).

Todos estos cambios y situaciones que fueron identificadas en el proceso contractual no han
quedado plasmada en ningn documento que esté a libre disposicion de cualquier funcionario
de la institucién y mucho menos de la ciudadania en general. De acuerdo al Subdirector de
Infraestructura del GAD Portoviejo, “si SU pregunta va hacia si es que ese material y
experiencia esta escrita para poder acceder y luego en futuros proyectos poderla acoger y
tener ese background de inicio, creo que no” (E02, Subdirector de infraestructura del GAD
Portoviejo, en entrevista con la autora, noviembre 2020). Esta informacién, conforme a lo
explicado por el especialista, solo tiene acceso las personas que tuvieron pertinencia y
competencia directa en el proceso contractual de la obra. Por lo tanto, al no contar con esta
informacion de ningun proyecto que se ejecute en la institucion, tampoco existe algun
procedimiento o manual que institucionalice la obligatoriedad de utilizar en futuros proyectos

estos conocimientos previos que pudo haber levantado la municipalidad.
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4.2.3. Difusién de los resultados de la gestion publica en el GAD Portoviejo

En el sitio web oficial de la institucion del GAD Portoviejo se localiza un apartado llamado
geoportal en el cual se identifican 4 funciones: gerencia, direcciones, ciudadano y noticias.
(Gobierno Auténomo Descentralizado del canton Portoviejo s/f). En el primero se incorpora
estadisticas de gestion de tramites ciudadanos, la planificacion y control de los proyectos del
GAD, en estas estadisticas se muestran los diferentes tramites ciudadanos que han sido
receptados y tramitados por el GAD desde el afio 2016, estos tramites estan relacionados a
servicios bésicos y servicios sociales de competencia municipal, generando gréaficos
estadisticos comparativos conforme a las necesidades del ciudadano (Gobierno Auténomo

Descentralizado del cantdn Portoviejo s/f).

En el apartado correspondiente a direcciones se subdivide en 4 secciones: obras publicas,
Portoaguas, Portoparques, catastro y la direccion de higiene y aseo. En obras publicas se
indica el estado de la red vial urbana, en Portoaguas se indica las cobertura y redes de
servicios de alcantarillado de aguas lluvias, agua potable, aguas servidas, las reparaciones,
cobertura por tanques y localizacion de los tanques de abastecimiento de agua potable. En la
seccién de Portoparques, se indica la ubicacion de monumentos, proyectos de parques,
cementerios, puntos wifis, cAmara de seguridad y zonas de afectacion por el corredor del rio
Portoviejo. Respecto a la seccion de catastro se observa la cartografia base del cantd y de sus
cabeceras parroquiales, conforme a sus competencias. En la seccion de higiene y aseo se
indica la cobertura de servicios de recoleccion de desechos (Gobierno Auténomo

Descentralizado del canton Portoviejo s/f).

Siguiendo con el tercer apartado, se encuentra la opcién de ciudadano, el cual muestra
consultas y servicios online basados en informacion geografica, en el mapa se pueden ir
cargando layers de diferentes equipamiento que se localizan en el territorio, tales como: UPC,
camaras de seguridad, hospital, puestos de salud, centros de salud, estaciones de bomberos,
hidrantes, unidades educativas, terrenos donados del GAD, proyectos de parque,
monumentos, parques existentes, puntos wifi, escuelas deportivas, bibliotecas municipales e
inmuebles patrimoniales. En base a este listado se ha podido evidenciar que dentro de este
registro no se localiza ninguno correspondiente a mercados o centros de abasto en el cantdn
Portoviejo. Finalmente, el cuarto apartado denominado noticias indica obras nuevas,
novedades en los servicios y eventos. Ingresando en esta seccion se subdivide en dos

opciones, proyectos de infraestructura y el plan maestro urbano, el primero al ingresar solicita
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iniciar sesion solicitando usuario y contrasefia, sin dejar opciones libres al publico para el

ingreso (Gobierno Autonomo Descentralizado del canton Portoviejo s/f).

Esta informacion disponible en la pagina institucional comprende al Unico espacio oficial para
la publicacion de la informacién de competencia municipal al servicio de la ciudadania en
general (EO1, Coordinador de planificacion y gestion del portafolio de proyectos institucional
del GAD Portoviejo, en entrevista con la autora, noviembre 2020). Ahora, en el mismo no se
ha podido constatar la existencia de algin apartado que muestren evaluaciones a proyectos
realizados, ni indicadores de gestion de las direcciones y empresas publicas, mas que de las
dependencias mencionadas para Portoaguas EP. y Portoparques EP. dejando en evidencia que
dentro de la informacién mostrada no se incluye ninguna informacion que pudiera estar
relacionada al proyecto Plaza Calderén o a la red de mercados que se esta implementando en
el territorio cantonal. Sin embargo, en la entrevista realizada al Subdirector de infraestructuras
del GAD Portoviejo explica como se esta manejando la difusion de informacion de los

proyectos que realiza la institucion.

La informacion es basicamente de la direccion de comunicacién municipal que es la que
difunde o publicita la obras como tal, generalmente son acompafiadas de videos y de videos
virtuales en los casos que estan en franca ejecucion, y también de videos reales en los casos en
gue ya esta la obra totalmente terminada, en donde en algunos casos, se evidencia los
diferentes procesos constructivos que se van llevando a cabo. Se la hace desde distintas
periodicidades que generalmente son en el arrangue de los proyectos, para contarle a la
ciudadania lo que se va a hacer y en la mediana etapa de construccion para que se vean los
alcances de la obra (E02, Subdirector de infraestructura del GAD Portoviejo, en entrevista con

la autora, noviembre 2020).

Revisando videos informativos de la pagina oficial del GAD Portoviejo en la red social
Facebook y Youtube, plataformas que son empleadas potencialmente por la institucion como
medio de comunicacion masiva, se evidencié que la informacion compartida a la ciudadania
corresponde a los alcances de la obra, productos entregables y caracteristicas de los mismos,
numeros de beneficiarios, plazo contractual y montos del contrato de ejecucion de obra, por lo
que puede ser considerado como un procesos de comunicacion de los montos econémicos

destinados en el plan operativo anual de la institucion. (GAD Portoviejo 2018).
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Conclusiones

Informacidon necesaria en el disefio del proyecto articulada al plan y nula vinculacién a
los sistemas de estadisticas

A partir del estudio La evaluacion en la metodologia de la gestidn por resultados del Plan de
Reconstruccion y Reactivacion Productiva Post-Terremoto. Caso: Plaza Calderon. Manabi -
Ecuador. 2017-2019 se ha podido evaluar la gestion por resultados en funcién del quinto pilar
de gestion: sistemas de seguimiento y evaluacion del Plan de Reconstruccién y Reactivacion
Productiva Post Terremoto. A partir de: inicialmente con el anélisis de la situacion técnica 'y
legal del sistema de estadisticas, la identificacion de los elementos necesarios para los
procesos de seguimiento y evaluacion articulados al plan y administrados por un sistema de
estadisticas; y posterior con la revision de los criterios institucionalizados, identificacion de
evaluaciones realizadas al proyecto e informes de los mismo a disposicion de la ciudadania.
El sistema de estadistica nacional no cuenta con informacion relevante al Plan de
Reconstruccion y Reactivacion Productiva Post-Terremoto ni tampoco informacion a escala
cantonal debido que su objetivo es administrar la informacion referente a los planes de
desarrollo nacional y algunos planes sectoriales. Pese a que no existe claridad juridica
respecto a la responsabilidad y obligatoriedad de los GAD’s Municipales a administrar la
informacion estadistica cantonal, para el caso del cantdn Portoviejo, se cuenta con un marco
normativo que regula e institucionaliza la importancia de este recurso a nivel cantonal. Sin
embargo, para el periodo en el que se disefi6 el proyecto Plaza Calderdn éste era inexistente,
recién el afio pasado ha empezado a estructurarse mediante una ordenanza que lo habilita, por
lo que le falta todo un proceso de consolidacion para ser debidamente implementado. No
queda claro quién esta cargo de su gestion y administracion, no existe una base de datos
centralizada y las estadisticas que han sido levantadas por cada direccion reposan en
diferentes areas administrativas sin quedar abiertas a demas areas de la misma institucion. Sin
embargo, hay un avance en la generacion de los recursos tecnoldgicos, esencialmente, para

propulsarlo e implementarlo al interior de la institucion.

Implementando la metodologia recomendada por organismos internacionales para la
evaluacion de este altimo pilar en el proceso de gestion, se ha podido identificar variables e
indicadores enmarcados en la metodologia de la gestion por resultados que promueve el
Banco Interamericano de Desarrollo y mediante este el Sistema de Evaluacion PRODEV.

Estos parametros deben ser considerados tanto en la estructura del disefio del proyecto, como
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en los procesos e insumos necesarios para llevar a cabo la gestion de las evaluaciones.
Respecto a los elementos necesarios con los que debe contar el disefio del proyecto para llevar
a cabo los procesos de seguimiento y evaluacion conforme a lo recomendado por el Manual
de seguimiento y evaluacion del BID, se establece cuatro insumos fundamentales: objetivos y
estrategias, indicadores, linea base y metas. Estos elementos deben contar dentro de su
estructura y redaccion con varios parametros que permitan la evaluacién de los resultados e

impactos que debe generar el proyecto.

Analizando la informacion clave que fue entregada como parte de los estudios del proyecto
Plaza Calderon a la Secretaria de la Reconstruccidn para calificar e incorporar este proyecto
dentro del plan, se observé que los estudios estaban comprendidos de los siguientes
productos: informe de pre factibilidad de la red de mercados cantonal, memoria técnica
arquitectdnica, estructural, eléctrica e hidrosanitaria, planos por cada especialidad generales y
a detalle, presupuesto, especificaciones técnicas y demas documentos precontractuales. Las
memorias técnicas que constan en la documentacion precontractual entregada especifican los
componentes y parametros de disefio junto a la normativa técnica que se incorpora. Sin
embargo, no se ha evidenciado una memoria general del proyecto que establezca datos
generales del proyecto a nivel integral, tales como beneficiarios, plaza de trabajo que genere,
areas de construccion, areas del terreno, diagndéstico, problemas identificados, objetivos,
estrategias, indicadores, linea base, metas, que sean particulares y especificas al proyecto
Plaza Calderon. Para realizar un seguimiento o evaluacion de los resultados obtenidos en los
procesos de implementacion del proyecto, se puede realizar una constatacion de las

actividades realizadas y productos culminados.

Si esta evaluacion quisiera llegar a realizar un analisis mas exhaustivo de los impactos de su
intervencion se vuelve complejo. Desde su estructura en el disefio no existen los elementos
necesarios para identificar qué era lo que se pensaba conseguir, ni cémo se lo realizaria.
Partiendo de esto el generar una comparacion se vuelve complicado sin la informacion de una
linea base o una proyeccion definida. En el proyecto Plaza Calderon la informacion
encontrada se la realizd a nivel macro de una red de mercados a nivel cantonal y la
informacion de diagndstico que presenta se sitlia en este contexto. Adicionalmente, toda la
informacion fue sintetizada en un informe entregado en formato digital (pdf) y las personas
que cuentan con la informaciéon del proyecto son Gnicamente dos direcciones del GAD

Municipal, la direccion de desarrollo econdmico y productiva, quienes fueron los
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administradores del contrato de los estudios y la direccion de estudios y proyectos técnicos
que al revisar el componente arquitectonico cuentan con una informacion parcial del producto

entregado por la consultoria.

Esta informacién no ha sido entregada a la direccion que gestiona la informacion del GAD y
no esta disponible a toda la institucion y mucho menos a la ciudadania en general. Por lo
tanto, si la institucion considerara realizar una evaluacion de impacto al proyecto, necesitaria
en primera instancia, realizar una recopilacion de la informacion del proyecto en todas las
areas que han intervenido en cada una de las fases del proyecto. Posterior a esto, ir revisando
e identificando la informacion faltante para poder llevar a cabo estos procesos de evaluacion.
Esta situacién, probablemente se encuentre generalizada a nivel de la mayoria de proyectos
que se generan a nivel local, sobre todo, aquellos en los cuales no tiene competencia el
gobierno nacional. A nivel nacional la Secretaria Planifica Ecuador establece perfiles de
proyectos estandarizados que incluyen en su estructura los elementos necesarios para llevar a
cabo procesos de seguimiento y evaluacion, tal como es el informe de proyectos que se
presenta con formato de Planifica Ecuador y el cual es solicitado regularmente en los

proyectos que tiene financiamiento gubernamental.

Esto genera que a la fecha no exista ninguna vinculacion entre el establecimiento de
indicadores, linea base y metas del proyecto Plaza Calderon con el sistema de estadisticas
cantonal. Por lo que, si se considerara realizar una evaluacion de resultados o impactos, se
tendria en primer lugar que hacer una recopilacion de la informacion existente y que fue
entregada y vinculada al proyecto la cual represente un porcentaje no mayor al 30%. A partir
de esto, se debera analizar si la misma esta en concordancia con demas informacion que
pudiese haber sido levantada en el territorio, debido a que la informacion que se levant6 en la
consultoria contratada para la red de mercados maneja una metodologia que no es explicada
en los documentos del estudio, lo que pudiera generar desfases y errores en los resultados

obtenidos.

Deficiente gestion para llevar a cabo procesos de evaluacion

Las evaluaciones que han sido llevados a cabo en el proceso de disefio y ejecucion del
proyecto Plaza Calderon estan enmarcadas en el marco legislativo nacional tanto a nivel
precontractual como contractual. Quienes han tenido acceso a la informacion del proyecto en

sus diferentes etapas del ciclo de su gestion son cada uno de los involucrados y responsables
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en el marco de sus competencias que determina las leyes de contratacion publica a nivel
nacional. Por lo tanto, no ha habido una entidad responsable de la gestion de todo el ciclo de
vida del proyecto, la informacion se encuentra segregada en cada una de las direcciones
intervinientes de cada etapa. La administracion de los estudios cuenta con los documentos
recibidos de la consultoria contratada y que fueron entregados a la Secretaria de la
Reconstruccion. En la direccion de obras publicas se encuentra los documentos
correspondientes a la coordinacion que hubo entre el GAD Portoviejo y la empresa publica
Ecuador Estratégico, quienes estuvieron a cargo del proceso constructivo. Finalmente, una
vez recibida la obra, esta ha sido administrada por la empresa publica municipal
PORTOMERCADOS, quienes tienen informacion correspondiente a la utilizacion actual del

mercado y su administracion.

Esta estructuracion si bien, se ajusta al marco normativo nacional conforme a las
competencias de cada entidad, se esta dejando a un lado la retroalimentacion que pudiera
dejar en la culminacion de cada etapa del ciclo del proyecto. No existe una entidad que
centralice la informacion clave del proyecto y mucho menos que formalice lo aprendido en
cada etapa. Pese a que existe una normativa que establece el responsable de los procesos de
evaluacion y en funcion, de esto se le podria atribuir esta funcion a la Direccion de Desarrollo
Econdmico y Productivo como entidad requirente del proyecto, esto no esta del todo claro,
por lo que por esta misma razén hasta el momento nadie se ha hecho responsable de llevar a

cabo los procesos de evaluacién en Plaza Calderon.

Al no haber definido legalmente un responsable con un marco normativo sélido, ninguna
entidad se esta haciendo responsable de llevar a cabo estos procesos, no sélo para el caso del
proyecto Plaza Calderdn, manteniéndose la problematica identificada en varios paises a nivel
mundial como lo describia Subirats. Méas alla de identificar los costos que genero la obra y los
resultados fisicos observables como la construccion del equipamiento de abastos con todo su
amoblamiento, el efecto de esta construccion en la poblacién beneficiaria no ha podido ser
identificada y mucho menos evidenciada bajo un proceso de evaluacién de impacto. Por lo
que los procesos de rendicion de cuentas se centran practicamente en la justificacion del gasto

publico y no de los impactos que pudieran generar estas obras.

Bajo este mismo esquema, tampoco se ha podido plantear procesos de incorporacion de los

resultados de las evaluaciones en nuevos proyectos y mucho menos contar con documentos
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normativos, tales como procedimiento o resoluciones que institucionalicen estos procesos de
retroalimentacion del conocimiento. La informacion clave queda en las personas involucradas
en cada etapa del proyecto. Si este funcionario sale de la institucion o es removido del puesto,
la informacién se pierde y cada proyecto nuevo parte de cero sin un precedente que genere
directrices y que promueva mejoras en los procesos. La mejora continua es un discurso
ampliamente utilizado en la institucidn, sin embargo, los procesos que han sido
institucionalizados no promueven este tipo de practica en la gestion de los proyectos y en la

creacion de valor publico.

Finalmente, cuando se analiza la difusion de estas evaluaciones, la Gnica informacion
encontrada es una evaluacion operativa al Plan de Reconstruccién y Reactivacion productiva
post terremoto, en la que se indica que la evaluacion a los proyectos debe ser realizada por
cada institucién requirente (Secretaria Técnica Planifica Ecuador 2019). Esta evaluacion ha
sido publicada y puede ser descargada desde la pagina oficial del Sistema Nacional de
Informacion en el apartado de Repositorio de Evaluaciones. A parte de esta informacion y
conforme a las entrevistas realizadas a funcionarios del GAD Municipal de Portoviejo se tiene
constancia de que no se han desarrollado evaluaciones ex post, de impacto o resultados al
proyecto Plaza Calderon. Por consiguiente, no existen publicaciones o difusién de

informacion respecto a este proyecto.

Recomendaciones

La presente investigacion identifica la deficiente gestion con la cual se gener6 uno de los
proyectos pertenecientes al Plan de Reconstruccion y Reactivacion Productiva post Terremoto
en base a la metodologia de la GpRD en funcién del quinto pilar de la gestion pablica, dado
que deja en evidencia los vacios legales y técnicos que inciden en la gestion de los procesos
de seguimiento y evaluacion al momento de disefiarse, ejecutarse y evaluar los impactos y
resultados del proyecto Plaza Calderdn perteneciente al Plan de Reconstruccion y
Reactivacion productiva post terremoto. Es necesario fortalecer a nivel legal, técnico y
operativo, la institucionalidad del sistema de estadisticas a nivel cantonal y su vinculacion a
los procesos de disefio y posteriores procesos de seguimiento y evaluacién, de manera que se
pueda garantizar la objetividad de los procesos y los datos que se desprendan de estos

productos indistintamente del tipo de evaluacion que se implemente.
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La documentacion encontrada deja a un lado los elementos basicos e indispensables para
poder llevar a cabo procesos de seguimiento y evaluacion. Adicionalmente, debido a la falta
de esta informacion y una estructuracion solida del sistema de estadisticas, es recomendable
generar manuales y documentos con formatos estandarizados que contemple al menos estos
elementos basicos en la fase de disefio de futuros proyectos que deben ser contemplados como

parte de la integralidad de los proyectos de desarrollo que promueva el GAD Portovigjo.

En la gestion de las evaluaciones conforme a la normativa nacional, la institucion que debe
estar a cargo del proceso de evaluacion del proyecto es el GAD Municipal de Portoviejo. Sin
embargo, no queda claro dentro de la institucion qué entidad es la responsable de llevar a cabo
estos procesos y tampoco como se gestiona la informacidn que generan los involucrados en
cada etapa del ciclo de vida del proyecto. Esta informacion queda segregada en distintos
departamentos de la institucion municipal, desarticulandose cada etapa y promoviendo que no
existe una comunicacion de la informacién del proyecto, ni de manera formal o informal.

Es recomendable centralizar los procesos de evaluacion de todos los proyectos donde el GAD
Portoviejo sea el promotor y esta entidad deberia tener autonomia juridica y econdémica para
Ilevar adelante estos procesos. Su vinculacion a los sistemas de estadisticas cantonal es
fundamental para garantizar la objetividad de estos procesos y la transparencia de la
informacion levantada. Esta deberia estar a disposicion no solo de la institucidn sino también
de la ciudadania, de manera que sirva también como mecanismo de rendicion de cuentas del

efecto de la gestion pablica en el territorio.

La estrategia metodoldgica implementada en esta investigacion abarcé los componentes de
analisis recomendados por la metodologia del Banco Interamericano de Desarrollo y el
Sistema de Evaluacion PRODEV, adaptandose a la evaluacion de la gestion de un proyecto
cuyo promotor es un gobierno subnacional en su ultima etapa del ciclo de gestion por
resultados, seguimiento y evaluacion. Sin embargo, al ser la gestion por resultados un ciclo
con cinco pilares que se vinculan y relacionan entre si, se ha podido observar que existen
vacios de informacion relevantes para llevar a cabo procesos correspondientes al Gltimo pilar
que fue analizado en esta investigacién pero que pertenecen a pilares anteriores en la gestion
propia del proyecto. Esto muestra la necesidad de comprender que la gestion por resultados
funciona a nivel de engranaje y que para poder implementarla en su totalidad es necesario
analizar e incorporar la metodologia en cada uno de los pilares de la gestion pablica y no

centrarse en ellos como etapas independientes o aisladas.
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