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Introduccion

= | propdsito de mejorar los servicios publicos, usar de manera eficiente los recursos
===y gestionar de forma efectiva las instituciones del Estado ha sido una preocupacion
= CONStante de los gobiernos de Ameérica Latina y el Caribe (ALC) desde principios de
este siglo. Las autoridades ahora prestan especial atencién a los resultados que logran sus
administraciones; los ciudadanos demandan, ya no solo universalidad, sino calidad de los
servicios que el Estado provee.

Con el fin de diagnosticar las capacidades institucionales que los paises tienen para
implementar una gestion publica eficiente, eficaz y transparente, el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) disef¢ el Sistema de Evaluacion PRODEV (SEP), instrumento gue con el enfo-
que de la gestion para resultados en el desarrollo (GpRD) analiza cinco pilares del ciclo de gestion
de las politicas publicas: i) planificacion, ii) presupuesto, iii) gestion financiera publica, iv) gestion
de programas y proyectos, y v) seguimiento y evaluacion.

Cada uno de los pilares esta integrado por componentes que dan cuenta de la madu-
rez de los sistemas institucionales y de su capacidad para orientar la gestidn hacia la consecu-
cién de resultados. A su vez, los componentes incluyen indicadores sobre aspectos especificos
de los sistemas de gestidn, los cuales se subdividen en requisitos minimos que son la unidad
bésica de recopilacion de la informacion. El SEP tiene 16 componentes, 37 indicadores y 142
requisitos minimos; todos ellos se califican en una escala que va de cero a cinco, en la que
cinco es la situacion éptima. El analisis de la gestién sectorial en el cuarto pilar se llevo a cabo
en los ministerios de Educacién, Salud, Desarrollo Social e Infraestructura. No obstante, por
multiples razones, en algunos paises no se logré analizar todos los sectores mencionados.

Esta metodologia se usé para diagnosticar la situacion de 24 paises de ALC mediante
la comparacién de datos obtenidos en 2007 y en 2013". La fecha de corte de la informacion de
la primera ronda no fue uniforme en todos los paises, ya que la aplicacion del instrumento se
realizé entre 2007 y 2009. En cambio, la fecha de corte de los informes de la segunda ronda es
la misma para todos los casos: el 31 de diciembre de 2012.

La informaciéon recopilada se analizé en el libro Construyendo gobiernos efec-
tivos. Logros y retos de la gestion publica para resultados en América Latina y el Caribe.
El documento que el lector tiene en sus manos es el resumen ejecutivo del “Informe de
avance 2007-2012 sobre la capacidad institucional para implementar la gestion para resulta-
dos en el desarrollo” que se prepard en cada uno de los 24 paises que cubrié el estudio. El
libro, los anexos y otra informacién relacionada con el estudio pueden descargarse del sitio de
Internet: wwwi.iadb.org/gobiernosefectivos

Los editores agradecen la colaboracion y los aportes de las autoridades vy los funcio-
narios publicos de las instituciones que participaron en este estudio. Sin sus contribuciones,
este trabajo no se habria llevado a cabo.

Finalmente, se advierte a los lectores que para facilitar la lectura de los datos de los
cuadros, las centésimas se redondearon a decimales.

1 Los paises que se incluyen en este estudio son: Argentina, Bahamas, Barbados, Belice, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica, Nicaragua, México, Panama, Paraguay, Perd, Reptblica Dominicana, Surinam,
Trinidad y Tobago, y Uruguay



Ecuador

Resumen de los cambios observados
entre 2008 y 2013

~ n 2008 Ecuador aproboé una nueva Constitucion Politica que ha servido como funda-
=== mento para reformar el marco legal e institucional del pais vigente hasta entonces.
- PUEStO que el primer informe se prepard antes del inicio de tales cambios, el segundo
informe evidencia las trasformaciones ocurridas durante este periodo. En 2010 se promulgé
el Codigo de Planificacién y Finanzas Publicas (COPLAFIP), que abarca un amplio espectro
de funciones de la gestion publica y que sento las bases para la nueva institucionalidad que
se estéa redefiniendo en el pais en el campo de la planificacion, el presupuesto, la gestion
financiera publica, el seguimiento y la evaluacion.

Durante el periodo en estudio se observa un avance de todos los pilares de la
gestion para resultados, impulsado por los entes rectores de los sistemas de planificacion
(SENPLADES), finanzas publicas (Ministerio de Finanzas) y gestion publica (SNAP), lo que
ha tenido efectos positivos en las practicas de gestion de los ministerios ejecutores del
gasto publico. También se observan progresos mas pronunciados en cuatro areas: la pla-
nificacion estratégica, presupuesto por resultados, el seguimiento de la gestion publica y
las adquisiciones publicas. En efecto, el ente rector de la planificacion se ha fortalecido,
tanto porque cuenta con un marco legal mas comprensivo como porque sus capacidades
institucionales se han incrementado; la Secretaria de la Administracion Publica (SNAP) ha
desarrollado un sistema de seguimiento de la gestion publica, llamado Gobierno por Re-
sultados (GPR); se ha creado el ente rector de las compras pubicas, Servicio Nacional de
Contratacion Publica (SERCOP) y se lo ha dotado de un sistema electrénico para que se
realicen las transacciones en linea.

Los mayores desafios que enfrenta el pais para fortalecer la GpRD estan vincula-
dos con mejorar la articulaciéon entre el plan y el presupuesto, implementar los instrumen-
tos del presupuesto por resultados, mejorar la gestion de los riesgos fiscales e implantar
un sistema de evaluaciones independientes de los programas y politicas gubernamentales.

Puntaje de Ecuador en cada uno de los pilares de la GpRD en el periodo 2008-2013

PILARES 2008 2013
.N#’.I‘éniﬁcacién 6rientada a }esultados H H H H 28 37
“f’}ésupuesto ﬁor resultad(;s H H H H 1,6 2.3
mé‘é‘stién finan'[‘:iera pﬂblicé H H H H 2.3 29
mééstién de prbgramas y ﬁfoyectos H H H H 18 2,7
méiétemas de éeguimientouy evaluacién H H H 1,7 2.3

Promedio 21 28




Desarrollo de los pilares de la GpRD en Ecuador

Planificacion
orientada a resultados

S|ste_me_as de Presupuesto por
segmmlepm resultados
y evaluacién

Gestion de programas Gestion financiera
y proyectos piblica

—o— 2008 —m— 2013

Avances en la implementacion de GpRD en Ecuador

L Aprobacion de un nuevo marco legal y fortalecimiento de la institucion rectora de la
Planificacion

planificacién.
Presupuesto Desarrollo de programacion presupuestaria cuatrienal, que se actualiza anualmente.
Gestion Fortalecimiento del marco legal que regula el sistema de compras piblicas, creacion de
financiera su ente rector e implementacién de un sistema en linea.

. Creacion de la Metodologia de Priorizacién de Proyectos de Inversién Piblica y del siste-
Gestion de ma electrénico para gestionar la informacion de esta inversion.

rogramas . ) L .

Bro!ylectos ¥ Contratos de gestién con las autoridades ministeriales (Plan Anual Comprometido) y
creacion de estandares de calidad en algunos sectores.

:(I:tsil:l?::tz Fortalecimiento del seguimiento de la gestién gubernamental por medio de la creacion

evgluaci on v del sistema Gobierno por Resultados (GPR).

Planificacion orientada a resultados

COMPONENTES 2008 2013
Planificacion orientada a resultados 28 37
Capacidad estratégica de planificacién 30 4.1
Operatividad de la planificacién 31 39
Caréacter participativo de la planificacion 2.0 29

Se fortalecié la capacidad estratégica de planificacion gracias a la aprobacion en
2010 del COPLAFIP mediante el cual se crea y regula el sistema de planificacion, se la hace
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obligatoria para toda la administracion publica, se definen las responsabilidades institucio-
nales y se establece la vinculacion de la planificacion con el presupuesto. Ademas, se forta-
lecié el papel rector de la Secretaria Nacional de Planificacion del Desarrollo (SENPLADES).

El Plan Nacional del Buen Vivir (PNBV) establece los objetivos y metas de go-
bierno a mediano plazo que se operativizan a través de distintos instrumentos y siste-
mas, como las Agendas Sectoriales elaboradas por los Consejos Sectoriales, los Planes
Anuales Comprometidos de las autoridades ministeriales y el Plan de Inversiones. La
planificacion operativa también se ha fortalecido mediante el uso del sistema Gobierno
por Resultados (GPR), que permite vincular los objetivos y metas del plan nacional de
mediano plazo con metas anuales, actividades, instituciones responsables de llevarlas
a cabo y recursos empleados. El caracter participativo de la planificacién ha mejorado
con la aprobacién del COPLAFIP que establece en su articulo 38 que, en el inicio de su
gestion, el Presidente debe presentar el Plan Nacional de Desarrollo ante el Consejo Na-
cional de Planificacion, que lo analiza y aprueba mediante resolucion. Una vez aprobado,
el Plan es remitido a la Asamblea Nacional para su conocimiento. Ademas, en 2010 se
aprobaron el Cédigo Orgénico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion
(COQTAD) y la Ley Organica de Participacién Ciudadana. Ambas normas crean espacios
para la participacién de la sociedad civil en los procesos de planificacion nacional y local.

Presupuesto por resultados

COMPONENTES 2008 2013
Presupuesto por resultados 1,6 23
Estructuracion programatica del presupuesto 23 30
Perspectiva presupuestaria de mediano plazo 1,5 2,6
Evaluacion de efectividad del gasto 0.7 1.3
Incentivos para la efectividad en la gestion 25 30
Difusién de la informacion 33 33

En 2008 las Directrices Presupuestarias dispusieron la implementacion del Pre-
supuesto por Resultados por medio de la programacién presupuestaria plurianual, la
estructuracion programéatica del presupuesto y la evaluacion de la efectividad del gasto;
este proceso aun esta en su fase inicial.

En relacién con la perspectiva presupuestaria de mediano plazo, los articulos 87
y 103 del COPLAFIP establecen que la programacion fiscal del Sector Publico no Finan-
ciero es el marco obligatorio para la formulacion y ejecucion del Presupuesto General
del Estado v la Programacién Presupuestaria Cuatrienal, en estrecha vinculacion con el Plan
de Desarrollo. En funcién de esto, a partir de 2011 el Ministerio de Finanzas elabora anual-
mente la Programacién Presupuestaria Cuatrienal, que incluye proyecciones agregadas de
ingresos y egresos asi como proyecciones del PIB, la inflacién, la capacidad de gasto del
sector publico y el limite de la deuda publica. Sin embargo, el marco fiscal no incluye las
principales categorias de clasificacién econdémica, administrativa y funcional.

Aungue el Ministerio de Finanzas no cuenta con un sistema de indicadores de
desempeno para evaluar la efectividad del gasto, el sistema Gobierno por Resultados de la
SNAP trabaja en una interfaz que pueda capturar la informacion del E-Sigef y de esa mane-
ra articular la informaciéon sobre la gestion de las instituciones con la ejecucion financiera.
Dicho sistema ha sido disenado para realizar el seguimiento estratégico y operativo asi
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como contribuir a la evaluacion de la calidad del gasto mediante una metodologia Unica de
plan-presupuesto-gestion, en proceso de perfeccionamiento. En cuanto a los incentivos
para la efectividad en la gestién, en 2010 entrd en vigencia la nueva Ley Orgéanica del Ser
vicio Publico (LOSEP), que incorpora el concepto de remuneracién variable por eficiencia
para el sector publico. Sin embargo, aun no se la aplica en toda la administracién publica
ni estéd articulada con la consecucion de objetivos relacionados con la implementacion del
presupuesto por resultados.

Finalmente, el pais cuenta con informacién oportuna sobre la proforma presupues-
taria, sobre el presupuesto aprobado y presenta informes periédicos sobre su ejecucion.

Gestion financiera publica

COMPONENTES 2008 2013
Gestion financiera publica 23 29
Gestion presupuestaria y financiera 3.1 32
Sistema de adquisiciones 0.7 2.1
Auditorfas externa e interna 33 34

El presupuesto es aprobado por la Asamblea Nacional, no existen gastos extra-
presupuestarios y los reportes fiscales incluyen informacién sobre todos los ingresos y
gastos que forman parte del Presupuesto General del Estado. La desviacion promedio
del gasto real con respeto al gasto presupuestado pasé del 2,3% en el periodo 2005-
2007 al 3,6% en el periodo 2010-2012. Por su parte, el andlisis de riesgo fiscal relaciona-
do con obligaciones contingentes sigue pendiente.

En el pais existe el Sistema Integrado de Gestion Financiera Publica (E-Sigef),
que incluye presupuesto, contabilidad y tesoreria e inter opera con el sistema de con-
tratacion publica. Cabe resaltar, que se encuentra en periodo de prueba un modulo para
integrar la informacion de los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD).

Con respecto al sistema de compras publicas, en 2008 se aprobo la Ley Orga-
nica del Sistema Nacional de Contratacion Publica (LOSNCP) y en 2009, su reglamento.
Esto permitié la creacion del Instituto Nacional de Contratacion Publica (INCOP); actual
Servicio Nacional de Compras Publicas (SERCOP), como ente rector del sistema, aun-
que no esta involucrado en los procesos de contratacion de las entidades y no existe un
ente externo responsable de la resoluciéon de inconformidades relativas al proceso de
adquisiciones. Desde 2008 Ecuador tiene un sistema electrénico de compras publicas y
en 2012 el 22% de éstas se realizé con la modalidad de subasta electrénica.

La Contraloria General del Estado es el ente rector del sistema de auditorias
interna y externa. Tiene autonomia econémica y técnica para el ejercicio de sus funcio-
nes y sus normas se adaptan a las de la Organizacion Internacional de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI, por su sigla en inglés). Todas las instituciones del
Estado Central cuentan con unidades de auditoria interna; las auditorias externas solo
se aplican a proyectos o instituciones especificas y se cubre anualmente un porcentaje
significativo de estas Ultimas. Un desafio importante en esta area es incrementar la res-
puesta de las instituciones auditadas sobre cémo resolveran los problemas detectados
en el proceso de auditoria.
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Gestion de programas y proyectos

COMPONENTES 2008 2013
Gestion de programas y proyectos 18 27
Evaluacion ex ante y priorizacion de proyectos de inversién 30 37
Vision sectorial de mediano plazo 3.1 39
Gestion sectorial de hienes y servicios 038 19
Sistemas sectoriales de informacidn 1.4 1.9

Evaluacion ex ante y priorizacion de proyectos de inversion

La SENPLADES administra el Sistema Nacional Descentralizado de Planifica-
cién Participativa uno de cuyos componentes es la inversion publica. En 2010 creé la
Metodologia de Priorizacién de Proyectos que utiliza el indice de Prioridad de la Inver
sién (IPI) para evaluar los proyectos que se consideran en el Plan Anual de Inversion.
Ademas, actualizd sus normas técnicas para realizar las evaluaciones ex ante y cred un
sistema electronico para la gestion de la informacion de la inversion publica (SIPelP). La
informacioén de las evaluaciones ex ante no estéa disponible en Internet.

Gestion sectorial

Educacion: El Ministerio de Educacién tiene el Plan Decenal de Educacion
2006-2015 para cuya formulacién se contd con una amplia participacion de la sociedad
civil y fue sometido a Consulta Popular el 26 de noviembre de 2006.

En 2012 el Ministerio establecié los parametros para la evaluacion y el pago
por desempeno a sus funcionarios, segun lo dispuesto por la Ley Orgénica del Servicio
Publico y la SNAP Ese mismo afno, el Ministerio creé la Subsecretaria de Calidad y Equi-
dad Educativa, que ha definido estandares de calidad para los principales procesos edu-
cativos. Sin embargo, aun se estan desarrollando los mecanismos para la recoleccion
de la informacion sobre dichos estandares. Se mejoraron los sistemas de informacion
sectorial (Sistema de Gestién para la Administracion Escolar - SIGAE, Archivo Maestro
de Instituciones Educativas - AMIE, Sistema de Informacién del Ministerio de Educa-
cién- SIME), pero estos todavia no estan integrados y, a excepcion del SIGAE, no son
accesibles al publico.

Salud: El Ministerio de Salud Publica tiene la Agenda Social Bienal 2012-2013
elaborada por el Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, que incluye un capitulo
sobre salud. En el Ministerio alin no se aplica la normativa sobre evaluaciéon y pago por
desempeno dispuesta por la Ley Orgénica del Servicio Publico. La Direcciéon Estratégi-
ca de Atencién Integral en Salud cuenta con un catadlogo de normas y estandares de
calidad para la mayoria de los servicios que brinda el Ministerio, pero no se recoge sis-
tematicamente informacion sobre su cumplimiento y tampoco existe un procedimiento
institucionalizado para corregir las fallas detectadas. Finalmente, el Ministerio tiene sis-
temas de informacién que recopilan informacion sobre produccion de establecimientos
de salud y cobertura de los servicios.

Desarrollo Social: El Ministerio de Inclusién Econdmica y Social es responsable
del sector y tiene un plan bienal (Agenda Social 2012-2013) asi como algunas agendas
subsectoriales, como la Agenda para la Igualdad de Ninas, Ninos y Adolescentes 2012-
2013, la Agenda para la Juventud y la Agenda para la Revolucion de la Economia Popular y
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Solidaria. En el Ministerio aun no se aplica la normativa sobre evaluacion y pago por des-
empeno dispuesta por la Ley Organica del Servicio Publico. Algunos de sus programas
cuentan con estandares de calidad. EI Ministerio no tiene un sistema integrado de infor
macién sobre los distintos programas que ejecuta. No obstante, existen sistemas parcia-
les, como los de los programas Ciclo de Vida y Familiay Programa de Proteccion Social.

Transporte e Infraestructura: EI Ministerio de Transportes y Obras Publicas
(MTOP) tiene el Plan Estratégico Institucional bienal 2011-2013. En el Ministerio aun
no se aplica la normativa sobre evaluaciéon y pago por desempeno dispuesta por la Ley
Orgénica del Servicio Publico. Hay estédndares de calidad de las obras de infraestructura,
como carreteras, puentes, autopistas y sefalizacion, entre otras, que se incluyen en
los pliegos de contratacion y en los contratos. Aunque los fiscalizadores de las obras y
el administrador de cada contrato recolectan informacién sobre dichos estandares, no
existen procedimientos institucionalizados para procesarla y corregir las fallas detecta-
das a nivel agregado. EIl MTOP cuenta con un sistema de informacion para el manejo de
los proyectos de inversion (SITOP).

Sistemas de seguimiento y evaluacion

COMPONENTES 2008 2013
Sistemas de seguimiento y evaluacion 1,7 23
Seguimiento de la gestién gubernamental 20 35
Sistemas de informacién estadistica 32 39
Evaluacion de la gestion gubernamental 0.9 1,0

La SENPLADES es responsable del seguimiento del Plan Nacional del Buen
Vivir. Adicionalmente, la SNAP implementd el sistema Gobierno por Resultados para
hacer el seguimiento estratégico y operativo de la gestidon de las instituciones asi
como para contribuir a evaluar la calidad del gasto mediante una metodologia Unica
de plan-presupuesto-gestion. Este sistema es una plataforma de Internet en la que se
registra informaciéon sobre la actuacion de mas de 140 instituciones del Ejecutivo y esta
disenado para capturar informacién sobre objetivos estratégicos e institucionales, ejecu-
cién de proyectos de inversion, procesos (tanto de negocio como de soporte), riesgos
asociados e indicadores de desempeno. Se realizan esfuerzos constantes para comple-
tar paulatinamente el sistema.

En relacién con el sistema nacional de estadisticas cuyo rector es el Instituto
Nacional de Estadistica y Censos (INEC), se fortalecié su marco legal y se mejoré la
difusién al publico de las bases de microdatos y de las metodologias de las operaciones
estadisticas a través de Internet. Sin embargo, se debe mejorar la periodicidad y cober
tura de las estadisticas sociales, econdmicas vy, especialmente, ambientales para que
sean de mayor utilidad para el seguimiento de los objetivos y metas del gobierno.

La evaluacion de la gestion es el componente mas débil. No existe un pro-
grama plurianual de evaluaciones que indique qué programas se evaluaran, qué me-
todologias se usaran, los procedimientos para llevarlas a cabo y los recursos que se
emplearan. Tampoco existen criterios y procedimientos institucionalizados para utilizar
los resultados de las evaluaciones en el disefio de los planes y para mejorar y optimizar
el desempeno de las politicas, de las instituciones y de los programas y proyectos.
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