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Fondo de Desarrollo Seccional
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Programa de Apoyo a la Descentralizacion
Presupuesto General del Estado

Plan Operativo Anual
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Términos de Referencia

Descentralizacion
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DATOS BASICOS (MONTO EN US$)

NO. PROYECTO: EC-0204

Informacién Basica

Prestatario: Republica del Ecuador

Agencia ejecutora: Consejo Nacional de Modernizacion del

Estado (CONAM)

Préstamo: 1358/0C-EC

Sector: Modernizacion Del Estado

Instrumento de préstamo: Inversion.

Reduccioén de Pobreza (PTI): No
Equidad Social (SEQ): No
Clasificaciéon ambiental: B

TITULO: Programa de Apoyo a la descentralizacion

Fecha aprobacién Directorio: 31 de octubre del 2001
Fecha efectividad contrato préstamo: 30 de julio del 2003

Fecha elegibilidad primer desembolso: 27 de abril del 2004

Meses en ejecucion

* desde aprobacion: 48 meses
* desde efectividad del contrato: 36 meses

Periodos de desembolso

Fecha original desembolso final: 30 de julio 2007
Fecha actual desembolso final: 30 de octubre 2007
Extensidon acumulativa (meses): 3 meses

Monto préstamo(s)

* Monto original: US$ 4.800 US$6.000

* Monto actual: US$ 3.460 US$4.145 (3.460+685 AL)
* Pari Passu: 80 /20

Desembolsos
Monto a la fecha (BID):US$ 3.460
Monto a la fecha (A/L):US$ 685

Costo Total del Proyecto: US$ 4.145

Redireccionamiento
Este proyecto:

- recibi6 fondos de otro proyecto? [No]
- Envié fondos a otro proyecto? [No]
- N/A [ ]
De/Para Para Monto
No. Proyecto No. Sub-préstamo

n/a n/a n/a

* Monto actual (ajustado para redireccionamiento)

En estado de “Alerta

Esté el proyecto "en alerta™ por PAIS: Si

De ser afirmativo, favor indicar razones: Baja ejecucion
Comentarios de relevancia de la clasificacion de alerta de este
proyecto:

Resumen de la Clasificacion de Desempefio

oD [ 1 Muy Probable(MP) [ x] Probable (S) [ 1 Poco Probable (PP) [ 1 Improbable (MI)

Pl [ ] Muy Satisfactorio (MS) [x ] Satisfactorio [ ] Poco Satisfactorio (1) [ 1 Muy Insatisfactorio (MI)
()

SO [ 1 Muy Probable(MP) [ ] Probable (S) [ x ] Poco Probable (PP) [ 1 Improbable (MI)
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I1. El Proyecto

a. Contexto del Proyecto

EL CONTEXTO LEGAL Y FISCAL DE LA DESCENTRALIZACION EN EL PAIS.

Ecuador, un pais de aproximadamente 13.5 millones de habitantes, con una superficie de
260.667 Km2 y un producto geogréafico bruto anual de US$ 1,100 por habitante, se caracteriza
por su fragmentacidn regional originada por las desavenencias que histéricamente se han dado
entre costa y sierra por razones econémicas y sociales debido a la excesiva centralizacién de
decisiones en la capital, Quito. El pais se encuentra organizado en 22 Provincias y 215
Municipios, también llamados gobiernos seccionales. Tanto provincias como municipios tienen
organos de gobernacion autdbnomos elegibles mediante voto popular, las responsabilidades y
competencias no se encontraban totalmente definidas.

El Estado en su objetivo de solventar los problemas anteriormente analizados, considerd
necesario apuntalar procesos dirigidos a posibilitar la instrumentacién de las reformas politicas,
econdmicas y juridicas para contar con un modelo de gestion que posibilitara el desarrollo
armonico del pals, para lo cual emitié un grupo de leyes con el objetivo de ordenar este proceso
a partir de 1997.

1.- Ley de transferencias de recursos no condicionadas del 15% y Ley de
Descentralizacion y Participacion Social.

La primera que obliga al Gobierno a transferir a los Gobiernos Seccionales Auténomos (GSA) el
15% de los ingresos corrientes de la nacion para financiar sus programas de inversion y la
segunda que determina las competencias transferibles y obliga al Estado a implementar un
proceso de traspaso de competencias, acompafiado de su respectiva transferencia de recursos.

Un breve andlisis a estas leyes, realizado en base a las transferencias que el Gobierno realizé en
el 2006 a los GSA, permite comprobar la ineficiencia e inequidad con que se estuvo actuando:

En ese afio, el Gobierno de acuerdo al marco legal y fiscal, transfiri6 US$ 796 millones a los GSA,
bajo los siguientes criterios de distribucion: i) 50% en proporcién a la poblaciéon con necesidades
basicas insatisfechas (NBI), ii) 40% en proporcién a la poblacién, vy, iii) el 10% restante en
funcion de la superficie, para el caso de los consejos provinciales y en partes iguales, para los
municipios. Los resultados de la combinacién de estos criterios (poblacién y poblacién pobre por
NBI) generaron una asignaciéon con grandes inequidades y desordenes, especialmente porque se
premié a las entidades més pobladas que no necesariamente eran las de mayor pobreza
relativa”.
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Equidad en la distribucién de la transferencia del 15%
Afio 2006
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Fuente: Descentralizacion en el Ecuador. Diez afios después de las reformas. 2007
Verodnica Gallardo. Nota. Transferencias por habitante en US$.

La transferencia de recursos realizada en el 2006, conceptualizada en términos generales para
inversion de los gobiernos locales, fue realizada sin ninguna articulacién en torno a competencias
y responsabilidades especificas; prioridades nacionales o a una politica integral de desarrollo;
principios de sostenibilidad fiscal y eficiencia en el gasto. Debi6é considerarse que una asignacion
eficiente y equitativa, debe entregar mas recursos a medida que hay mas habitantes con pobreza
0 con necesidades bésicas insatisfechas. Sin embargo y tal como se observo en el gréfico
anterior, las provincias con diferentes niveles de pobreza, recibieron transferencias per-capita
similares, demostrandose que el modelo con el que se esté transfiriendo recursos es ineficiente e
inequitativo.

2.- Otras Leyes que preasignan recursos a los GSA
Adicionalmente los GSA no sélo reciben recursos por la transferencia de la Ley del 15%, sino por
una serie de leyes de preasignacion de recursos, que se originaron por presiones politicas, mas

no por una estrategia de descentralizacion fiscal.

Ingresos Preasignados en el 2006: Petroleros y Tributarios

TOTAL preasignados a los GSA | Millones | *16%o
US$1.340
e Del petréleo 105 1%
e De tributarios 415 5%
e Leydel 15% 796 10%
e Fodesep 6 0.1%
e Fodenpro 6 0.1%
e Juntas parroquiales (Ley del 12 0.1%
15%)

Fuente: Descentralizacion en el Ecuador. Diez afios después de las reformas. 2007
Veronica Gallardo
*16%0 De los ingresos corrientes del Presupuesto del Estado.
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Como se puede observar, en el afio 2006 los GSA recibieron a través de las leyes de
preasignacion, US$ 1,340 millones. Esta cifra correspondi6 al 25% de los Ingresos Corrientes del
Presupuesto del Gobierno Central para ese afio. La dependencia de las transferencias respecto a
los ingresos totales en promedio entre 1996 y 2006 en los Consejos Provinciales alcanzo el 88%
y en los Municipios el 66%.

Para el afio 2006, la dependencia con respecto a las transferencias en promedio para todos los
Municipios (sin Quito y Guayaquil) fue del 84%. En los Consejos Provinciales (sin Pichincha y
Guayas) fue del 95%.

Vale recalcar que los recursos recibidos por los GSA a través de la totalidad de las
preasignaciones no se articulan con competencias o responsabilidades especificas; no aportan a
asegurar el balance fiscal vertical (equilibrio entre las necesidades fiscales y los recursos
disponibles para los diferentes niveles de gobierno); asi como tampoco aportan al equilibrio del
balance fiscal horizontal (equilibrio entre la distribucidon de recursos entre niveles de gobierno).

3.- Dependencia Financiera de los Gobiernos Seccionales

La gestion financiera de las entidades seccionales se miden en funcion de varios indicadores,
siendo los méas importantes aquellos que permiten identificar la sostenibilidad de ciertas
operaciones de gasto en funcion de los ingresos disponibles.

Con el objetivo de analizar la eficiencia de esta gestion financiera, se consideraron municipios de
similares caracteristicas poblaciones, para lo cual se tomd la informacion por estratos de
poblacion del Sistema de Informacién de Gobiernos Seccionales (SISSEC) del Ministerio de
Economia y Finanzas, el cual indica que 174 municipios, (79%), tienen menos de 50.000
habitantes; el 12% tienen entre 50.000 y 100.000 habitantes y apenas, el 9% tienen mas de
100.000 habitantes.

Ecuador: Indicadores de Gestion promedio 1996 / 2.006

RENID E2 Transferencias
Municipios por No de del Estado del Remuneraciones Gasto total/

Habitante municipios Ingreso total Ingresos propios Ingreso total
1a9.999 56 88% 233% 91%
10.000 a 19.999 47 85% 172% 85%
20.000 a 49.9999 71 83% 139% 89%
50.000 a 99.999 26 74% 111% 88%
Mas de 100.000 19 55% 42% 91%
Consejos No

Provinciales

22 88% 193% 87%

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas SISSEC
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Indicadores de gestion (promedio 1996 a 2006)
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Los indicadores anteriores sefialan que en los tres primeros estratos de municipios, la
dependencia de las transferencias del gobierno central llega hasta el 88%, en el cuarto al 74% y
en el quinto al 55%. En lo que respecta a indicador de remuneraciones con relacion al ingreso
propio se puede concluir que practicamente el 91% de los municipios ni siquiera con sus ingresos
propios son capaces de cubrir el gasto de personal, es decir que desde el punto de vista fiscal el
91% de los municipios son inviables.

El dltimo indicador nos permite analizar que el ingreso total (ingresos propios mas transferencias)
cubre entre el 85% y 91% del gasto total de los municipios, lo cual indica a la vez que la
diferencia, 15% y 9%, es la capacidad de ahorro relativamente baja.

LAS PROPUESTAS DEL PROGRAMA DE APOYO A LA DESCENTRALIZACION (PAD) PARA
CORREGIR LAS INEFICIENCIAS E INIQUIDADES DE LAS TRANSFERENCIAS DE
RECURSOS PUBLICOS.-

El PAD consideré que para corregir estas deficiencias e inequidades, se deberia apuntalar los
procesos de descentralizacion para promover mejoras substanciales en la equidad social a través
de una mayor eficiencia y transparencia en la asignacion de recursos fiscales y una mayor justicia
distributiva a nivel territorial. Para este efecto planteaba la realizacion de varios estudios dirigidos
a proponer mejoras en el marco normativo y regulatorio del ordenamiento territorial y la
descentralizacion fiscal en el Ecuador para aportar con propuestas fiscales mas eficientes.

La base de su propuesta fue la consideracion de que el modelo de distribucién territorial de
competencias publicas, -tal como lo hemos observado- no era viable ni adecuado para canalizar
eficientemente las demandas de amplios sectores de la poblacion, situacion que ponia en peligro
la estabilidad politica e institucional para que el pais lograra consolidar su proceso de desarrollo
de una manera sostenible. Adicionalmente, establecié que la organizacién territorial del Estado
requeria de una vision global del contexto politico, de la necesidad de reconocer las asimetrias y
las desigualdades econémicas y sociales regionales y de plantear un proceso de descentralizacion
gradual y progresiva para viabilizar los cambios estructurales que se requerian instrumentar para
lograr el desarrollo armonico del pais.

Para este efecto el PAD propuso apoyar un proceso institucional y social para desarrollar un

marco de gobernabilidad apropiado y de procedimientos claros y transparentes para instrumentar
los traspasos de competencias. El reto era favorecer la eficiencia, equidad y trasparencia en la
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distribucién territorial de recursos publicos y fortalecer la toma de decisiones y la rendicion de
cuentas a nivel local.

LOS RIESGOS IMPLICITOS DEL PAD PARA SU EJECUCION.

Todo proceso de descentralizacion, esta fuertemente condicionado al contexto politico del pais
donde se pretende instrumentarlo, mas adn en el Ecuador, donde las estadisticas sefialaban que
en la década del 2.000 gobernaron 6 presidentes. Esta situacion de elevado nivel de inestabilidad
politica e institucional y la falta de gobernabilidad existente, hacia de este Proyecto una
operacion sometida a grandes incertidumbres relacionadas a la obtencién de resultados finales.

Ademas, los procesos de descentralizacién requieren para su instrumentacion, de consensos
politicos e institucionales, imprescindibles para viabilizar un proyecto de las caracteristicas del
PAD. Por esta razén, en su formulacion se consider6 que el éxito de su instrumentacién era
conveniente avanzar progresivamente en el traspaso de competencias asegurando el
cumplimiento de ciertos criterios minimos para asegurar la continuidad y capacidad gerencial
para el manejo de las responsabilidades transferidas. La fragilidad fiscal del pais fue también
considerada como un condicionante clave, y por esta razon, se establecio avanzar en
concordancia con las capacidades del Gobierno y de los GSA para cumplir efectivamente con los
compromisos financieros que se asumirian en cada negociacion de traspaso de competencias.

Por estas consideraciones y plenamente conscientes de que el PAD era un proyecto de ejecucion
compleja, los formuladores del Proyecto para enfrentar todos los riesgos descritos, previeron la
posibilidad de realizar reprogramaciones trimestrales y evaluaciones semestrales de su avance
que se debian realizar entre el BID y el Ejecutor con el apoyo de consultores internacionales.
Para este efecto, se elaboré un cronograma de actividades hasta la evaluacién intermedia
(programada a los 18 meses de su iniciacién). Se simplificé adicionalmente la programacién y el
namero de concursos publicos y licitaciones de consultoria para facilitar su iniciacion y se
establecieron normas especiales que sin salir de los procesos regulatorios establecidos por el
Banco, posibilitaran acciones eficientes de monitoreo, seguimiento y supervision.

b. Descripcion del Proyecto
El Programa fue planteado para promover la eficiencia, transparencia, y equidad en la
distribucion territorial de recursos publicos y fortalecer la toma de decisiones y la rendicion de

cuentas a nivel local. Fue propuesto también para lograr mejoras en el marco normativo y
regulatorio del ordenamiento territorial y la descentralizacion fiscal en el pais.

i. Objetivo(s) Estratégicos
Se establecié que en un periodo de tres afios el PAD debia limitarse a: i) apuntalar el proceso de
descentralizacion y traspaso de competencias a los GSA vy ii) actualizar el marco legal y financiero

de la descentralizacion fiscal, para lograr procedimientos eficientes de traspaso de competencias
con criterios de responsabilidad fiscal.

ii. Componentes

1.- Componente 1: Apoyo a la puesta en marcha de la descentralizacion.

Planteado para apoyar: i) el desarrollo y consolidacién del marco legislativo e institucional de la
organizacion territorial y la descentralizacion; ii) las transferencias previstas en los tres planes

= VPC/PDP Z 7




anuales de descentralizacion; iii) el fortalecimiento de los ministerios y gobiernos seccionales
involucrados en las negociaciones de descentralizacién; iv) la creacion de un mecanismo de
coordinacién para la formulacion de politicas publicas en el marco de la institucionalidad creada

por la descentralizacién, a través de consultorias, asistencia técnica y capacitacion, en donde se
tenia previsto instrumentar los siguientes subcomponentes:

1.1.- Desarrollo y consolidacion del marco legislativo e institucional de la descentralizacién.
1.2.- Apoyo a la ejecucion de los planes anuales de descentralizacion.-

1.3.- Creacién y funcionamiento de conferencias sectoriales nacionales.-

1.4.- Fortalecimiento de las capacidades operativas de los diferentes gobiernos seccionales.-
1.5.- Fortalecimiento de los ministerios para el ejercicio de sus competencias rectoras.-

2.- Componente 2: Apoyo a la descentralizacion fiscal.

Planteado para apoyar al entonces Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) en la realizacion de
estudios para perfeccionar el modelo de gestién territorial. Sus subcomponentes fueron:

2.1.- Estudios de modelos alternativos de financiacion de los gobiernos seccionales.-
2.2.- Fortalecimiento de las administraciones tributarias locales.-

2.3.- Mecanismos de cofinanciacion de inversiones

2.4.- Informacién para la descentralizacion.-.

3.- Componente 3: Estudios

Se establecié necesario contratar una consultoria para delimitar territorialmente las jurisdicciones
indigenas y afro ecuatorianas a travées de modelaciones de alternativas de conformacion,
delimitacién, gobernabilidad, ejercicio de competencias y recursos fiscales (La misma que no se
ejecuto). Se previé como resultado de esta consultoria, contar con propuestas normativas sobre
la delimitacion territorial de las nuevas jurisdicciones y con recomendaciones para la
implementacion progresiva de la organizacion de entes de gobierno compatibles con el régimen
juridico y financiero del pais. Se consideré adicionalmente, realizar estudios dirigidos a
profundizar los procesos auténomos del pais.

4.- Componente 4: Comunicacion ciudadana y participacion social.

Con el propésito de viabilizar los procesos de descentralizacion fiscal y administrativos, se previo
instrumentar acciones de comunicacion publica y control ciudadano en las siguientes areas:

4.1.- Seguimiento de opinién publica.
4.2.- Comunicacion ciudadana.-
4.3.- Participacién social.-

c. Revision de la Calidad del Disefio

La conceptualizacion del PAD, dentro del contexto econémico y social del pais en la fecha que fue
disefiado, posibilit6 que los componentes planteados para su instrumentacién sean los mas
adecuados para abordar un programa de la complejidad como el que esta siendo analizado en
este PCR. Bajo una visidn integral se incluyeron una serie de indicadores cuantitativos que
posibilitan el disefio de una estrategia dirigida a apuntalar los procesos de descentralizacion y
traspaso de competencias a los gobiernos seccionales. Los insumos, arreglos institucionales y los
recursos programados fueron adecuados para posibilitar la consecucién de sus objetivos
estratégicos. Los riesgos propios de un proyecto de esta naturaleza (que no contd con la
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voluntad politica al momento de su formulacién) fueron considerados en su disefio y
posibilitaron, luego de un primer periodo de ejecucién ineficiente, se logre instrumentar el
Proyecto de una manera diferente. Su formulacién contd con los elementos necesarios para
monitorear y evaluar objetivamente el avance de los aspectos clave de desempefio.

Revision de la Calidad del Disefio

[ 1 Muy Satisfactorio (MS) [X] Plenamente Satisfactorio (PS) [ 1 Menos que Satisfactorio (MS) [ ] Insatisfactorio (I)

I11l1. Resultados
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a. Efectos Directos

LOGRO DEL LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO (OD)

Objetivos de Desarrollo(s) (Propésito) Apuntalar el proceso de descentralizacion y traspaso de competencias a los GSA y
actualizar el marco legal y financiero de la descentralizacion fiscal.

Indicadores Claves de Efectos Directos

Efectos Directos Planeados: Efectos Directos Logrados

¢El pais cuenta con un Marco Si, el pais cuenta con un Marco Institucional, pero el mismo no es eficiente para efectivizar la

Institucional eficiente y en descentralizaciéon de competencias.

funcionamiento para efectivizar la

descentralizacion de Los procesos de DZ fueron realizados con escasa institucionalizacion y su implementacion

competencias? desde el ambito politico, administrativo y fiscal se basaron en el contenido de las dos leyes
anteriormente descritas: La Ley sobre transferencias no condicionadas “Ley del 15%” y la Ley

Clasificacion: PP especial de descentralizacion. Estas dos leyes (1997) orientaron los procesos de DZ de recursos

hacia los GSA. La Constitucién del 98 en su articulo 226 sefialaba que las competencias del
Gobierno Central podrian descentralizarse con excepcion de la defensa y seguridad nacional, la
politica exterior, la politica econémica y tributaria y el endeudamiento externo. Se podia
descentralizar por tanto, todo el resto de competencias que no estaban contenidas en los items
mencionados, sin embargo, las caracteristicas de negociacion de las competencias, -que
estaban definidas constitucionalmente-, podian englobarse en un modelo de descentralizacion
“a la carta”. Esto significaba que los GSA que demandaban una competencia, debian solicitar al
Gobierno Central y establecer los acuerdos sobre las condiciones de transferencia
(competencias y recursos) y mecanismos de operacion, los mismos que se formalizaban a
través de la suscripcién de convenios entre el Presidente de la Republica, los Ministros de
Estado y los representantes legales de los GSA.

Por tanto, el marco institucional es:
Ineficiente (transicion e implementacion costosa)

Coartaba la reduccién del aparato administrativo del Gobierno Central, pues debia seguirse
manteniendo la misma estructura, hasta que un namero significativo de GSA hayan demandado
y asumido la totalidad de las competencias.

Proceso sin economias de escala para atender cada demanda. Era necesario seguir los mismos
pasos para cada una de las competencias demandadas. Si se consideran todos los sectores y
competencias del Gobierno Central, con certeza se podria afirmar que se requeria varias
décadas para evidenciar un avance significativo del proceso atado a altos costos de transaccion
e implementacion.

La falta de correspondencia entre recursos y competencias hacia muy dificil la concertacion para
decidir ;qué y con cuantos recursos se entregan las competencias? Existieron casos en los
cuales transcurridos mas de cinco afios, no se logré viabilizar el proceso.

Los GSA a través de la transferencia de competencias y responsabilidades, pretendian ofrecer
mejores servicios a sus comunidades. No obstante, esta transferencia de competencias estaba
asociada a la transferencia de nuevos recursos.

Los recursos que se entregaron por transferencias a los GSA no fueron parte de una politica
integral de descentralizacion.

Desordenado

Los Gobiernos Seccionales podian demandar independientemente cualquier competencia en
todo momento de forma voluntaria. No existieron los incentivos necesarios para estructurar e
implementar un programa ordenado de transferencia de competencias y recursos. El proceso
respondié exclusivamente a una demanda poco articulada y con escasos incentivos para entrar
en el proceso.
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Indicadores Claves de Efectos Directos

Efectos Directos Planeados:

¢Se instrumento la transferencia
de competencias a los GSA en las
areas de vialidad, riego y
agricultura, turismo, manejo y
proteccién ambiental, educacion y
salud?

Clasificacion P

Efectos Directos Logrados

Si, se instrumentaron procesos de transferencias de competencias a los GSA! (Ver detalle de
estos procesos en PRODUCTOS de este PCR)

Salvo el caso del sector de salud, donde el Ministerio competente no apoyo la politica de
descentralizacién, en los demas sectores sefialados se desarrollaron las actividades necesarias
para la puesta en marcha de los procesos de descentralizacién contemplados en sus respectivos
planes anuales. Sin embargo, estos procesos, como resultado de las negociaciones y de los
problemas politicos y gremiales, presentaron asimetrias muy importantes:

Los avances del sector turismo fueron significativos y llegaron a etapas de implementacion para
los GSA que solicitaron la trasferencia de competencias.

En los procesos de gestion ambiental se perfeccionaron los instrumentos para la implementacion
de las transferencias de competencias. Se alcanz6 una significativa adhesién con mas de 60 GSA
que firmaron los acuerdos, pero la falta de recursos impidié su implementacion y ejecucién.

En agricultura y transporte se lograron acuerdos subsectoriales de importancia. En transporte los
33 municipios que asumieron la gestion del Sistema Nacional Ferroviario.

A nivel transversal, los avances en el frente de la descentralizacion fiscal y de comunicaciones
fueron importantes.

En educacion, los procesos de negociacion fueron incipientes y muy acotados en términos de
competencias y de coberturas nacionales. 11 GSA demandaron procesos de descentralizacion,
solamente 7 mantuvieron sus pedidos en las diferentes etapas de negociacion.

Indicadores Claves de Efectos Directos

Efectos Directos Planeados:

¢Existe una mayor capacidad en
los tres niveles de gobierno para
asumir los efectos de la
descentralizacion?

Clasificacion: PP

Efectos Directos Logrados

No, existe una mayor capacidad para asumir los efectos de la descentralizacion.

Existi6 una falta de flexibilidad en el Gobierno Central para avanzar en el proceso de
descentralizacion, la misma que se reflejo en los siguientes aspectos:

El proceso de descentralizacién fue contradictorio en cuanto a su responsabilidad sobre su
ejecucion. El Gobierno Central fue el responsable de su ejecucion, pero no tuvo la iniciativa para
proponerlo, ya que dependia de la voluntad del receptor.

Esta contraposicion de responsabilidades y de iniciativas imposibilité la aplicacion de una politica
o programa de descentralizacién viable y coherente con los desequilibrios macroeconémicos.

El gasto publico del Gobierno Central fue inflexible. En el 2004, los componentes inflexibles con
respecto al presupuesto (gasto total mas amortizaciones) fueron aproximadamente del 89.1%,
que sumados a los gastos financiados con recursos de autogestion, subieron al 92.4%
aproximadamente. Quedd nada o muy poco espacio para atender necesidades y ejecutar la
politica fiscal.

El Gobierno Central responsable de la rectoria y los GSA de la gestiébn y ejecucion de
competencias, no contaron con los recursos financieros y humanos para el desarrollo de las
capacidades institucionales de los procesos de descentralizacion.
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Indicadores Claves de Efectos Directos

Efectos Directos Planeados: Efectos Directos Logrados
¢Se cuenta con una base técnica Si, se cuenta con una base técnica conceptual que debe ser considerada para apoyar los futuros
sobre la que apoyar futuros desarrollos de la descentralizacion en el pais. Efectivamente, existe y se cuenta con:
desarrollos de la descentralizacién
en el Ecuador? Un marco juridico, normativo e institucional, sin embargo, se recomienda revisarlo a efecto de:
a) precisar y definir con mayor claridad los roles y funciones de los diferentes niveles de
Clasificacion: P gobierno para evitar su superposicion, b) fijar el rol de los ministerios rectores, ¢) definir el rol de

las jurisdicciones territoriales indigenas.

Propuestas para descentralizar competencias, sin embargo es necesario definir las que son y no
son descentralizables.

Una estructura y ordenamiento territorial para definir las competencias descentralizables; pero
es necesario precisar las que se pueden descentralizar.

Marcos de descentralizacion sectorial, pero es necesario adecuarlas a efecto de que los
programas y politicas de descentralizacién cuenten con reglas claras de juego para que sus
operaciones sean realizadas en condiciones de estabilidad y transparencia

Reformulacion. El PAD fue aprobado por el Banco un 31 de octubre del 2001. La firma del contrato de préstamo se realiza un afio y 9
meses después (30 de julio del 2003). El inicio de sus operaciones fue a los 9 meses después de la firma del contrato (27 de abril del
2004), es decir, a los 30 meses de su aprobacién. Principalmente razones administrativas al interior del gobierno ecuatoriano incidieron
en estos tiempos.

El CONAM, asume su administracién en el Gobierno de Sr. Gutiérrez durante 15 meses, hasta el 23 de mayo del 2005, sin el debido
apoyo politico, lo administra ineficientemente. Los ministerios de los sectores priorizados por el PAD no mantenian ningln interés de
transferir sus respectivas competencias. En este periodo los desembolsos programados llegan al 7% del monto total del Programa. La
nueva administracion del CONAM con la asuncion al poder del Presidente Palacio, inicia sus labores el 23 de mayo del 2005 y al mes y
medio, es decir, en julio de ese mismo afo lo reformula y propone un nuevo programa y un presupuesto de US$ 4,752 (Fondos BID
US$ 3,552 y GOE US$ 1,200). El GOE cancela US$ 1,200,000 por imposibilidad de tiempo para ejecutar la programacion inicial. Desde la
fecha de reestructuracién y reformulacion del presupuesto, el PAD contd con escasos 21 meses para implementar las acciones dirigidas
a conseguir sus objetivos estratégicos

Resumen del(os) Objetivo(s) de Desarrollo Clasificacion (OD): (P)

Los indicadores clave de los efectos logrados por el Programa (analizados en esta misma seccién) cuyo grado de cumplimiento de las
metas planificadas, permiten clasificar como Probable (P) la obtencion de los objetivos del PAD. Al finalizar este programa se conté con
un marco legal (Constitucién Politica del Estado) que a su vez incluye un nuevo marco institucional que permitird efectivizar la
descentralizacion de competencias. Las experiencias adquiridas por las diferentes entidades durante el programa permitieron establecer
este nuevo marco institucional y facilitara la implementacién de la Constitucién en lo concerniente a descentralizacion.

Estrategia de Pais:

El tiempo de efectiva ejecucion (luego de su reformulacién) de un programa de esta naturaleza, no posibilita la obtencién de todos los
objetivos de desarrollo propuestos. La obtencién de la estrategia del Banco, es decir, su contribucién a lograr que el Gobierno
instrumente una politica de asignacion del gasto publico con mayor criterio de equidad a través de una mayor eficiencia y transparencia
en la asignacion de recursos fiscales, para posibilitar una justicia distributiva a nivel territorial, podra observarse luego de que el pais
instrumente en forma sostenida procesos efectivos de descentralizacion.

b. Externalidades

Como resultado de la instrumentacién del Programa, se contd con propuestas concretas de
reformas estructurales al modelo de descentralizacion existente desde el punto de vista politico,
administrativo, fiscal e institucional; las mismas que sirvieron de insumos para que la Asamblea
Constituyente defina el nuevo modelo de descentralizacion en el Ecuador. Adicionalmente,
muchos de los productos obtenidos como resultados de las actividades realizadas por el PAD,
serviran de base conceptual para generar: i) una nueva legislacion que posibilite la elaboracion
de una serie de herramientas juridicas que el pais requiere para optimizar sus procesos de
descentralizacion y ii) la creacién de la institucionalidad para posibilitar llevar adelante el proceso
descentralizador, tema clave para lograr el desarrollo arménico del pais.
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c. Productos

PROGRESO EN LA IMPLEMENTACION (PI)

Componentes (Productos) Condicionalidades Claves/ Indicadores del Producto

Productos_Planeados Fin de Proyecto (segun ISDP)

Componente 1 (Marco Légico)

. o e o
Apoyo a la puesta en ,;(/9 /Zgggjnfrg//ggi; inua/es No se ejecuto ningun plan de descentralizacion (0%6)

marcha de la ecutad

descentralizacion. ejecutaqos.

Clasificacion: S Al menos 4 matrices de 6 matrices de competencias (150%) consensuadas por niveles de

competencias consensuadas | gobilerno (Turismo, Vias, Ambiente y Agricultura).
por niveles de gobierno.

Al menos 19 modelos de
gestion generados e 14 modelos de gestion (73.6%) generados e implementados (Agricultura
implementados. -1-; Ambiente -3-; Blienestar Social -1-; Educacion -1-; Salud -2-;
Turismo -1- y Vias -5- ).

Al menos 41 competencias
efectivamente transferidas 26 competencias (63.4%) efectivamente trasferidas.
por sector

Detalle de los logros de este componente
Agricultura

. 15 Convenios de Transferencia de Competencias del Sector
Agropecuario suscritos.

. Matriz de competencias del sector agropecuario consensuada por
niveles de gobierno con MAG, CONCOPE, AME, CONJUPARE.

Ambiente

. Instrumentos técnicos para que 30 GSA ejecuten competencias
para la Gestion Ambiental (ordenanzas, modelos de
descentralizacion, alternativas de financiamiento, ordenanza para
licenciamiento ambiental y otros instrumentos).

. 18 nuevos convenios de descentralizacion en ambiente suscritos
con Consejos Provinciales: Carchi, Pichincha, Orellana, Sucumbios,
Napo, Cotopaxi, Tungurahua, Chimborazo, Bolivar, Los Rios,
Galapagos, Azuay, Esmeraldas, e Imbabura y convenios
ampliatorios con Manabi, El Oro, Loja y Zamora Chinchipe.

. En proceso de negociacion 30 Adendas a convenios de
descentralizacion celebrados en el 2002, para el perfeccionamiento
y ratificacion de los mismos.

. Puesta en operaciéon del Sistema de Monitoreo del Impacto de
Descentralizacion en el Sector Ambiente en 3 regiones del MAE y
15 GSA.

Turismo

. Instrumentos legales y técnicos para que los GSA ejecuten
competencias para la Gestién de Turismo: Manual Legal Prototipo
de Ordenanza unificada, Guia para la Formulacion de Planes
Locales de Marketing Turistico en concordancia con politicas
nacionales, Guia Gastrondmica de la region Tungurahua - Cotopaxi.

e  Actualizacién del plan Estratégico de Turismo Cotacachi.

. Fortalecimiento del ente rector a través de la formacion de 18
funcionarios del MINTUR como capacitadores.
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Vialidad

e 33 municipios vinculados por la mancomunidad ferroviaria estan en
operacion.

. Delegacion de 7 ejes viales a: Pichincha (2); Manabi, Azuay, Los
Rios, El Oro, Tungurahua y Loja.

e Otavalo, Manta e Ibarra suscribieron convenios de transferencia de
competencias de transito y transporte; 10 GSA adicionales
estuvieron en proceso.

e Transferencia de la gestion aeroportuaria del aeropuerto Mariscal
Lamar a la I. Municipalidad de Cuenca.

e  Apoyo al proyecto del puerto artesanal y bahia protegida en Puerto
Cayo.

Salud

. 6 convenios vigentes por Ministerio de la Ley. (Firmados: 2
Cotacachi, Santa Cruz).

. Instrumentos juridicos: Ordenanzas para asumir competencias de
salud, para crear el Sistema Cantonal Descentralizado de Salud
(modelo de gestion y atencién) y para realizar la Gestion
Descentralizada de las competencias de Control Sanitario.

. Instrumentos técnicos: Definicién del modelo de atencién y gestion
en salud, metodologia de asignacion equitativa de recursos fiscales.

e  Fortalecimiento Institucional de los GSA en: Formulacién de planes
cantonales de salud, Definiciébn de presupuesto con criterios de
equidad e implementacion del sistema cantonal descentralizado de
salud.

e Acompafiamiento y asistencia técnica a los municipios en procesos
de concertacion y negociacion de los convenios de transferencia de
competencia con el MSP.

Educacion

e  Organizacién de Consorcios de Municipalidades por una Educacion
de Calidad (Jama, Ofia, Chunchi, Gualaceo y Cayambe).

e  Socializacién de Politica Rectora, Modelo de Gestion y Plan de
Fortalecimiento de Capacidades en Gestion Local.

. Manual Legal para Descentralizacion Educativa consensuado y
socializado a nivel nacional con el MEC, AME, COCOPE, CONJUPARE
y municipalidades; se incluyen instancias juridicas y legislativas
pertinentes y organizaciones sociales interesadas en la educacion.

. Fortalecimiento de capacidades locales: JAMA: Ordenanza de
asuncion de competencias educativas por el Ministerio de la Ley
promulgado. Ordenanza de Creacion del Consejo cantonal de
Educacién como estructura de participacion social expedida. Plan
de Desarrollo Educativo aprobado e incorporado al presupuesto
cantonal del 2007. CHUNCHI: Ordenanza de Creacion de Unidad de
Educacion y Cultura expedida. Plan de Desarrollo Educativo
aprobado e incorporado al presupuesto del 2007.

. Fortalecimiento de Gobierno Central: Matriz de Competencias
validas por Gobierno Central y Cantonal. Politica Rectora y Modelo
de Gestion legitimada por la comisién de Descentralizacion del

MEC.

. Fortalecimiento de relaciones entre Ministro, Alcaldes y consejos
Cantonales.

e Asesoria en negociacion del MEC y Gobiernos Seccionales con la
UNE.

e  Contribucion a las reformas de reglamentos a las leyes sectoriales.
Decreto Ejecutivo que considera a Gobiernos Seccionales como
actores de la gestion educativa.

Productos_Planeados Fin de Proyecto (segun ISDP)

Componente 2 (Marco Ldgico)
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Apoyo a la
descentralizacion fiscal.

Clasificacion: S

Al menos 42 entidades
publicas disponen y/o usan
estudios, propuestas,
herramientas y
metodologias sobre temas
de administracion publica

Al menos 4 entidades
publicas disponen de
estudios, propuestas,
herramientas y
metodologias para
cofinanciar/financiar
competencias exclusivas y
recurrentes.

Al menos 2 GSA aplican
metodologias para el control
y la reduccion del
endeudamiento.

Al menos 14 GSA aplican
modelos de administracién
tributaria local y
financiamiento alternativo.

Al menos 2 sistemas de
informacién disponibles para
el MEF y GSA.

53 entidades publicas (126%) disponen y/o usan estudios, propuestas,
herramientas y metodologias sobre temas de administracién publica.

4 entidades publicas (100%) disponen de estudios, propuestas,
herramientas y metodologias para cofinanciar/financiar competencias
exclusivas y recurrentes.

2 GSA (100%) aplican metodologias para el control y la reduccién del
endeudamiento.

12 GSA (85.7%) aplican modelos de administracién tributaria local y
financiamiento alternativo.

2 sistemas de informacion (100%) disponibles para el MEF y GSA.

Detalle de los logros del componente

. 53 GSA se encuentran haciendo uso de los instrumentos
metodoldgicos producidos por el PAD, entre los cuales se
encuentran metodologias de eficiencia y eficacia sectoriales,
convenios estandarizados de transferencia de competencias,
sistema de monitoreo del impacto de la descentralizacion.

e  Se puso en vigencia los mecanismos de confinamiento de inversion
y alternativas de crédito BEDE.

. Ministerios Sectoriales (educacién y agua potable) cuentan con una
metodologia de eficiencia y eficacia para gestién financiera en GSA.

e  Quito y Cuenca cuentan con sistemas de control y reduccion de
deuda.

e  Seinstrument6 una Metodologia de control de endeudamiento para
GSA (Acuerdo Ministerial MEF).

e Se propuso una Linea Base e indicadores del Endeudamiento
seccional

e Se logré Incrementar la recaudacién de ingresos propios por la
aplicacién de LORM. En 12 GSA Se obtuvieron incrementos en la
recaudacion del Impuesto Predial de un 189% en promedio.

e Se diseflo la propuesta de estandarizaciéon de la informacion
contable y presupuestaria para GSA (Acuerdo Ministerial MEF). Se
establecieron procedimientos para la aplicacién de impuestos segin
la LORM (Cuenca, Ambato, Riobamba, Bafios, Pasaje, Babahoyo,
Quevedo entre 28 GSA.

e  Se desarrolla la aplicacién informatica del Sistema de transparencia
a Gobierno Central y SISSEC.

e  Seintrodujo el sistema de sostenibilidad de finanzas seccionales.

Componente 3
Estudios

Clasificacion: 1

Productos_Planeados
(Marco Légico)

¢Estudio sobre la
delimitacién de las
Circunscripciones
Territoriales indigenas afro

Fin de Proyecto (segun ISDP)

Se inici6 el proceso de contratacion del Estudio sobre la delimitacion de
las Circunscripciones Territoriales indigenas ecuatorianas, pero no se
procedi6 a su contratacién, en razén de que el tiempo que se disponia
para su ejecucion sobrepasaba el periodo establecido para la
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ecuatorianas?

¢Estudio sobre reformas al
régimen institucional y
financiero de la
descentralizacion

instrumentacion del PAD.

Se determind la lista corta del proceso de seleccion y se solicito al MEF
la autorizacion para la prérroga del proyecto. No se contrato, ya que la
consultoria sobrepasaba el tiempo de ejecucién del PAD

Componente 4

Comunicaciéon
ciudadanay

participacion social.

Clasificacion: S

Productos_Planeados
(Marco Légico)

Al menos 50% de procesos
PAD se dan con
participacién social
representativa e incluyen
mecanismos de control
social.

Al menos el 40% de la
poblacién conoce el rol del
PAD en el proceso de
descentralizacion.

Al menos el 50% de las
organizaciones sociales
seleccionadas incorporan en
su agenda el tema de la DZ.

Al menos el 50% de los
lideres de opinién de medios
de comunicacién abordan
temas de DZ en sus
espacios.

Fin de Proyecto (segun ISDP)

70% de los procesos PAD se dieron con participacion social
representativa e incluyeron mecanismos de control social.

El 40% de la poblacion conoce el rol del PAD en el proceso de
descentralizacion.

El 50% de los lideres de opinién de medios de comunicacion abordan
temas de DZ en sus espacios.

(No existe datos de evaluacion)

Detalle de los logros del componente (Fuente Evaluacion
expost)

En agosto del 2005 se reformula el convenio firmado con el Programa
de Modernizacion y Descentralizacion (PROMODE GTZ) para la
instrumentacion de dos componentes: i) Comunicacion Ciudadana y ii)
Participacién Social, seguimiento y monitoreo.

Se disefid la propuesta para la construccion de un sistema nacional de
participacion social para crear un espacio de reflexién y dialogo sobre la
descentralizacién, interrelacionando los niveles politicos, sectoriales y
regionales involucrados en la implementacién del PAD.

La implementacion requeria del disefio de mapeos regionales de actores
y de espacios de participacion para identificar actores estratégicos y sus
principales relaciones con la tematica de la descentralizacion con el
propésito de conformar la Red Nacional de Participacion Social,
dividiéndose para su ejecucion el territorio nacional en seis regiones.

El monitoreo tenia como proposito generar un mecanismo de
retroalimentacién del proceso de descentralizacién a través del
monitoreo de las reacciones, opiniones y percepciones de los actores
locales: Los responsables regionales elaboraron los informes de
monitoreo y sus fuentes fueron los medios de comunicacién y directas a
través de sondeos de opinién, grupos de discusion y entrevistas a
informantes clave.

Se realizaron seis eventos regionales y uno nacional que posibilitaron la
conformacién de redes para propiciar el tema de la descentralizacion.
Hasta abril del 2006 se habian conformado 6 redes locales donde
participan aproximadamente 180 actores locales.

Entre los principales productos que resultaron de este proceso, se
pueden identificar: Mapeos de actores, de relaciones y de espacios de
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participacion en 6 regiones del pais, la conformacion de 6 redes locales,
1 nacional y la elaboracion de productos comunicativos que constituyen
insumos para la generacion de estrategias y acciones que desde
diferentes instancias, aportan a la reflexién y generacién de propuestas
sobre modernizacién del Estado y participacion ciudadana.

Explique brevemente diferencias entre los productos planeados y actuales. (N/A)

Reestructuracion.

La nueva administracion del CONAM en el Gobierno del Presidente Palacio, al iniciar sus labores nombra una nueva Coordinadora y
nuevos gerentes sectoriales en la UE. Al mes y medio de iniciada su gestion, (julio del 2005), llega a un acuerdo con el Banco para
encarar el PAD con un ritmo de ejecucion diferente que permita lograr el cumplimiento de sus objetivos estratégicos. Una de las
primeras acciones fue reestructurar el Presupuesto Operativo, el mismo gue de una estimacion inicial de US$ 5.952, es reducido a US$
4.440. (24.5% menos). Se contd con 21 meses para ejecutar las acciones previstas en el proceso de reestructuracion.

La reestructuracion propuesta eliminaba la ejecucion del componente Estudios. El resto de los componentes fueron mantenidos y
ejecutados.

El programa tardd en iniciar sus actividades debido a razones en parte administrativas. Una vez iniciadas sus actividades las mismas
fueron ejecutadas de acuerdo a las programaciones anuales, lo cual se evidencia en las calificaciones de los primeros ISDPS (no
satisfactorios) y los Gltimos del programa con calificacion muy satisfactoria, demostrando asi los esfuerzos que realiz6 la unidad
ejecutora en la etapa final de ejecucion y asi cumplir con las actividades acordadas en la reformulacién del programa.

Resumen del Progreso en la Implementacioén Clasificacion (Pl):
[ ] Muy Satisfactorio (MS) [x] Satisfactorio (S) [ 1 Poco Satisfactorio (PS) [ ] Muy Insatisfactorio (MI)

d. Costos del Proyecto

Costo Total del Proyecto - Costo Total del Proyecto — %
Planeado Ejecutado Diferencia
(US$6,000) (US$4,145)
PROGRAMA DE APOYO
PROGRAMA DE APOYO A LA DESCENTRALIZACION A LA DESCENTRALIZACION
(miles de US$) (miles de US$)
Categorias de inversion % Total % Total %
TOTAL TOTAL diferencia
BID GOE | Total BID | Local [ Total
1.-ADMINISTRACION, 602.0 327.0 929.0 15.6 706.0 344.0 1.050.0 24.2 +14.6%
1.1.-Unidad Ejecutora 229.0 306.0 535.0 9.0 534.0 336.0 870.0 20.1 +65.4%
1.2.-Evaluacién y seguimiento 298.0 21.0 319.0 5.4 134.0 8.0 142.0 3.1 -55.4%
1.3.-Auditoria externa 75.0 - 75.0 1.2 38.0 38.0 1.0 -49.3%
2.- COSTOS DIRECTOS 4.150.0 626.0 4.776.0 80.2 2.754.0 341.0 3.095.0 | 71.4 -43.4%
2.1.1Estudios y asistencia técnica 3.604.5 - 3.604.5 60.5 2.689.0 92.0 2.781.0 | 64.2 -20.8%
2.1.2Capacitacion y diseminacion 58.0 618.0 676.0 11.4 1.0 242.0 243.0 5.6 -63.1%
2.1.3Publicaciones y materiales 192.0 8.0 200.0 34 60.0 7.0 67.0 1.6 -63.0%
2.1.4 Equipos y software 2955 - 2955 4.9 4.0 4.0 0.0 -98.6%
3- COSTOS FINANCIEROS. 247.0 247.0 4.1 196.0 196.0 4.4 -21.0%
3.1.- Intereses 48.0 192.0 192.0 3.2 153.0 153.0 3.4 -20.3%
3.2.- Comision de crédito 55.0- 55.0 0.9 43.0 43.0 1.0 -21.8%_
3.3. Inspeccidn y vigilancia 48.0 3.460.0 881.0 4.341.0 | 100 -25.5%-
TOTAL 4.800.0 | 1.200.0 6.000 100 80.0 20.0 100
% por fuente 80 20 100
Explique brevemente diferencias:
1.- El PAD utiliz6 un 74.5% de lo presupuestado.
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2.- En la categoria de inversion relacionada a Administracion del Programa, en
términos generales presenta un costo mayor de un 14.6%. Hubo un
incremento significativo en el Item Unidad Ejecutora, que gasté un 65.4% mas
de lo programado. Los items de evaluacién y seguimiento y auditoria externa,
tuvieron inversiones inferiores a un 55.4% y 49.3% respectivamente.

3.- Los Costos Directos del Programa, en términos generales presentaron una
inversion menor de un 43.4% de lo presupuestado. Todos los items de esta
categoria, presentan inversiones menores a lo programado con porcentajes
superiores al 63% para capacitacion y diseminacion y publicaciones y
materiales. Practicamente la ejecucion del PAD no invirti6 en la adquisicion de
equipos y software. (-98.6% de lo programado)

4.- Los costos financieros del Programa, fueron menores a lo presupuestado.

Nota. Ver en Anexo 3.3 este mismo
analisis en base a presupuesto
reestructurado.

IV. Implementacién del Proyecto
a. Analisis de los factores criticos

Comprender las bondades y los objetivos de un programa de descentralizacién, es una tarea de
dificil comprensién politica, mas adn en un pais que al mantener una inestabilidad politica,
institucional y falta de gobernabilidad (6 presidentes en la década del 2000), requeria por parte
de sus gobernantes la priorizacion de acciones dirigidas a conseguir réditos politicos inmediatos,
los mismos que no se obtienen a través de la implementacion de un programa de
descentralizacién, que requiere de acciones sostenidas y a largo plazo para observar el logro de
sus objetivos estratégicos.

El Programa, cuyo Contrato de Préstamo aprobado el 30 de julio del 2003, se inici6 el 27 de
febrero del 2004 durante el Gobierno del General Gutiérrez, quien nunca demostré interés en
apoyarlo politicamente. Esta situacion no posibilit6 que los distintos ministerios estuvieran
dispuestos a iniciar un proceso de transferencias de competencias a los GSA y tampoco, hubo
una presion por parte de estos gobiernos para que se efectivizaran estos procesos. En los
primeros quince meses de Administracion por parte del CONAM, se logra utilizar el 7% de los
recursos programados, situacién que gener6 una falta de credibilidad del Programa.

Fue en el Gobierno del Presidente Palacio, que una nueva administracion del CONAM se interesa
en revivir al PAD cuando contaba con 21 meses para el vencimiento del plazo de ejecucion. Al
mes y medio se plantea su reestructuracion y pese a que tampoco tuvo un apoyo politico, se
logra en este periodo de ejecucion un cumplimiento satisfactorio de tres de los cuatro
componentes programados.

b. Desempefo del Prestatario/Agencia Ejecutora

Como se habra apreciado de la lectura anterior, el CONAM mantuvo dos posturas completamente
diferentes respecto al apoyo politico que requeria el PAD.

La primera, en el Gobierno del Coronel Gutiérrez que de ninguna manera estuvo interesado en
apoyar procesos de descentralizacion. La segunda, la del Gobierno del Dr. Palacio, que como se
manifestd, tampoco lo apoyd politicamente, pero en cambio conté con una gestion eficiente de
los responsables de la UE que posibilitd revivir un programa que habia perdido la confianza y el
apoyo que se requeria para su instrumentacién. Se contaba con 21 meses para ejecutarlo, sin
embargo del corto plazo con que contd para esto, imprimié un ritmo de ejecucion diferente, que
permitio la realizacién de tres de sus cuatro componentes a través de la instrumentacion de
planes de accidn que ajustados a la situacion politica e institucional vigentes a esa fecha y a las
necesidades y demandas de los GSA y del Gobierno, lograron que del presupuesto reestructurado
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de US$ 4,752 (US$ 3,552 BID y US$ 1,200 GOE) se realice una inversion total de US$ 4,440

(93.4% de lo presupuestado) utilizando el 100% de los fondos BID y un 74% de los recursos
locales. (Ver detalle en anexo II).

Esta reactivacion del PAD posibilité que la gestion realizada por esta administracién que conto
con una nueva Coordinadora de la Unidad Ejecutora y con la incorporaciéon de nuevos gerentes
sectoriales, logre cambiar la calificaciobn de desempefio del Banco, de insatisfactoria que tuvo
durante los primeros quince meses a altamente satisfactoria.

Clasificacion del Desempefio del Prestatario/Agencia Ejecutora

[ 1 Muy Satisfactorio (MS) [X] Satisfactorio (S) [ ] Poco Satisfactorio (PS) [ 1 Muy Insatisfactorio (MI)

c. Desempeiio del Banco

Hay un aspecto que vale la pena destacar en relacién al desempefio del Banco, teniendo en
cuenta que el PAD luego de un periodo de ineficiencia en sus primeros 15 meses de ejecucion y
habiéndose utilizado solamente el 7% de los recursos presupuestados, lo l6gico hubiera sido
proceder a cerrar y liquidar el Programa. No obstante de esta circunstancia, el Banco decide
apoyarlo cuando faltaban escasos 21 meses para su finalizacion. Esta postura, dada la situacion,
podia ser considerada de alto riesgo, sin embargo su decisién fue clave para la reactivacion y
ejecucién de un Programa que practicamente estaba liquidado y que luego fue instrumentado
con un éxito importante.

De acuerdo a varios ex funcionarios de la UE del CONAM, el desempefio del Banco fue eficiente y
posibilité sacar adelante a un programa altamente desacreditado. “Sin su apoyo, hubiese sido
imposible lograr todo lo que logramos” El haber mantenido una estrecha relacion de trabajo
posibilité que los procesos, tramites y gestiones sean agiles, oportunos y eficientes para afrontar
con mucha solvencia las dificultades que se presentaron durante su implementacion.
Adicionalmente, el Banco al haber simplificado los procesos de contratacion (concursos publicos y
licitaciones de consultoria) para facilitar su iniciacion y desarrollo de actividades, posibilité la
ejecucion de los diferentes componentes del PAD en un tiempo record.

Clasificacion del Desemperio del Banco

[ 1 Muy Satisfactorio (MS) [X] Satisfactorio (S) [ ] Poco Satisfactorio (PS) [ 1 Muy Insatisfactorio (MI)

V. Sostenibilidad

La intervencion del PAD permiti6 entregar propuestas tangibles de reformas estructurales al
modelo de descentralizacion desde el punto de vista politico, administrativo, fiscal e institucional
que sirvio de insumo oficial para que la Asamblea Constituyente (mesa 4) defina el nuevo modelo
de descentralizaciéon en el Ecuador. En este contexto, la sostenibilidad del Programa esta dada
por la capacidad de implementaciéon del nuevo modelo en el pais a través de:

Generacion de la legislacién necesaria

Ley de Descentralizacion

Nuevo sistema de transferencia de recursos

Sistema de competencias

Creacion de la institucionalidad que permita llevar adelante el proceso de
descentralizacion

. Organismo Técnico encargado de llevar adelante el proceso
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° Fortalecimiento de la capacidad institucional con enfoque descentralizado de los entes
rectores y los gobiernos seccionales

. Decision politica e involucramiento de los actores clave

. Plan de accién consensuado de los principales actores involucrados (AME, CONCOPE,

CONAJUPARE, GOBIERNO CENTRAL), para hacer efectivo un proceso sostenido de
demanda y entrega de competencias y recursos.

a. Analisis de Factores Criticos

. Como reiteradamente se ha venido manifestando en este Informe, el pais adolecia de un
marco de gobernabilidad apropiado y de grandes limitaciones juridicas reflejadas por una
normativa insuficiente que posibilitaba avances parciales y heterogéneos en los procesos
de descentralizacién, los mismos que no lograban generar impactos dirigidos a posibilitar
el traspaso de competencias de una manera eficiente y transparente. Este escenario
producia desaciertos, desatinos, limitaba la capacidad de respuesta en los Ministerios,
generando escasos incentivos para que los gobiernos seccionales auténomos
demandaran competencias por el escepticismo y falsas expectativas sobre las ventajas
gue este proceso conllevaba y adicionalmente, creaba grandes inequidades, ya que el
modelo a la carta era discrecional, pues favorecia a los gobiernos seccionales
politicamente fuertes, discriminando al resto.

Los compromisos politicos gubernamentales hacia algunos GSA politicamente fuertes, fue
otro de los limitantes que tuvo este Programa de apoyo al proceso descentralizador para
encuadrar su estrategia de disciplina y responsabilidad fiscal.

. La fragilidad fiscal del pais y de los GSA fue una condicionante critica de un programa de
descentralizacion, debido a la imposibilidad financiera de estos dos actores para cumplir
las responsabilidades que implicaba el desarrollo de las competencias traspasadas vy,

o Finalmente la complejidad y falta de entendimiento de las bondades de ejecucion de un
programa de esta naturaleza.

b. Riesgos Potenciales

Los riesgos potenciales de un programa de descentralizacion estan dados principalmente por la
falta de acuerdos de los actores clave, siendo en este caso (Gobierno Central, GSA,
representaciones politicas de los gobiernos seccionales: AME, CONCOPE, CONAJUPARE) para
definir la legislacion pertinente y la institucionalidad adecuada que permita avanzar en el
proceso. Esto no significa necesariamente que no se cuente con la legislacion necesaria, (existe
pero hay que seguir avanzando en realizar los ajustes necesarios para lograr procesos eficientes
y equitativos) pero sin acuerdos entre estos actores, sera minima o parcial su implementacion;
(La falta de acuerdos, ya se manifestado en el pais en miltiples ocasiones: con la Ley de
Descentralizacion que tuvo una implementacion parcial del proceso por esta razon, en la
Constitucion del 98, las juntas parroquiales, aunque se definieron como nivel de gobierno, nunca
se instrumentaron por falta de acuerdos).

c. Capacidad Institucional

La entidad que finalmente asumié la responsabilidad de ejecutar la Ultima etapa del proyecto fue
la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES), que se benefici6 de este
proceso ya que posteriormente basandose en los resultados de la operacién, apoy6é a la
Asamblea Constitucional para el desarrollo de la nueva constitucién. Esto ha generado una
capacidad institucional interna en SENPLADES para implementar la nueva constituciéon en su
capitulo de descentralizacion.
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Clasificacion de Sostenibilidad (SO)

[ 1 Muy Satisfactorio (MS) [ ] Satisfactorio (S) [X] Poco Satisfactorio (PS) [ 1 Muy Insatisfactorio (MI)

VI. Evaluacion y Sequimiento

a. Informacion sobre Resultados

Se contempl6 la realizacion de un programa de acciéon detallado y un sistema de
seguimiento y apoyo al ejecutor, a través del financiamiento de varias consultorias con la
finalidad de instrumentar un proceso sistematizado de apoyo a la ejecucion del
Programa.

Las que estuvieron programadas y fueron realizadas son:

A contar de la fecha del primer desembolso y antes de los tres meses de su ejecucion, se
contraté un equipo de consultores internacionales para apoyar la resolucién de los
problemas iniciales de su ejecucion: reprogramaciones, ajustes de metas y seguimiento
del proceso de ejecucion.

A los 18 meses de ejecucion, coincidiendo con la primera evaluacion semestral, del
segundo afio del Programa, se realizo la evaluacién intermedia para analizar el desarrollo
y los primeros resultados de las actividades de asistencia técnica y capacitacién que se
desarrollaron para la implantacién del marco institucional y financiero de la
descentralizacion.

A la finalizacion del Programa, se contraté la evaluacion final del Programa, con el
Consultor Alejandro E. Rausch, cuyas conclusiones sirvieron de base para la realizacion
de este PCR.

b. Seguimiento Futuro y Evaluacion Ex-Post

Se considerd necesaria la realizacién de una evaluacion ex post del Programa al siguiente afio de
su finalizacién. Esta evaluacién fue programada para evaluar el impacto institucional y socio
econdémico del PAD y fortalecer las metodologias e instituciones que participaron en el proceso de
descentralizacion.

En la formulacion de los TDRs y ejecucién de esta evaluacion se deberd poner énfasis al andlisis
de los siguientes temas y sus respectivas lecciones aprendidas.

e ;Como fue disefiado el PAD. Estuvieron adecuadamente disefiados sus objetivos y metas?

e ;Fueron adecuados los mecanismos de apoyo al PAD? ¢La asistencia técnica apoyo
eficientemente el traspaso de competencias y el fortalecimiento de los GSA?

e ;Cudles fueron las consecuencias de los impactos fiscales, especialmente los del Gobierno en
los sectores que fueron transferidos? y finalmente,

e ;Cudl fue el impacto en las finanzas seccionales y el grado de cumplimiento de los criterios
de responsabilidad y disciplina fiscal?

VII.

Lecciones Aprendidas

Los programas de Modernizacion del Estado orientados a lograr procesos eficientes de
descentralizacion, tienen que ser concebidos, disefiados y ejecutados con una vision
estratégica especial y diferente a los que tradicionalmente esta apoyando el Banco, no
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solamente por la complejidad de su implementacion, sino por los multiples intereses que
estan jugando sus diversos actores. No se puede pasar por alto como requisito minimo
en futuros programas a ser instrumentados en paises de la Region, que los presidentes,
ministros, alcaldes y otros funcionarios publicos clave, venciendo sus diferencias con
rivales politicos, reconozcan que la implementacién de estos procesos son prioritarios
para el desarrollo de los paises, pero a su vez imposibles de ejecutar de la noche a la
mafiana, cuya bandera de instrumentacibn es su validez en la lucha contra la
desigualdad social. Por tanto, es necesario considerar la necesidad de establecer una
profunda difusion del proceso y amplia capacitacion de los actores, para que estén en
plena disponibilidad de establecer dialogos permanentes que posibiliten que los esfuerzos
descentralizadores cuenten con el debido apoyo politico, que es un requisito
indispensable para viabilizar este tipo de propuestas.

El Banco no puede descuidar algunos temas de vital importancia para viabilizar este tipo
de programas de una manera eficiente. Se requiere priorizar la conformacion del equipo
técnico de contraparte. Un equipo liderado por un director o coordinador competente y
ampliamente conocedor del tema, es basico en la ejecucion exitosa de un proceso de
descentralizacion; este coordinador debe contar con “contactos politicos claves” y sobre
todo, con la preparacién académica suficiente para entender y saber jugar el partido que
los diferentes actores del proceso estan jugando. Como complemento, es necesario que
sus colaboradores tengan una amplia experiencia en el andlisis y formulacion de temas
administrativos relacionados a asuntos estratégicos del programa. En el caso especifico
del PAD, se cont6 con un equipo altamente competitivo que posibilité (pese a que contd
con un débil apoyo politico durante todo su periodo de ejecucion), vencer muchos de los
obstaculos para y sacar avante al Programa en un tiempo récord.

El Banco no solamente debe preocuparse por lograr la conformacion de un equipo
altamente competitivo de contraparte (requisito basico), sino que debe también
comprender la necesidad de contar a su interior con un equipo ampliamente conocedor
del tema a nivel regional, a efecto de lograr entendimientos agiles y oportunos de las
demandas politicas y técnicas del ejecutor.

Es necesario dada las complejidades de las reformas propuestas y de los componentes a
desarrollarse, que el Banco cuente con un compromiso de apoyo a la gestion del
ejecutor, posibilitando efectivizar en los menores tiempos posibles la realizacién de
misiones o de consultorias especificas para solventar eficientemente los problemas de
ejecucién que generalmente se presentan en estos programas: manejo de riesgos,
reprogramaciones presupuestarias, planes operativos, cambios en el marco légico.

Una vez iniciado un programa de descentralizaciéon, el Banco debe ser muy flexible en
sus procedimientos de supervisién y apoyo a la gestién de la contraparte. Es un hecho
real en la ejecucion de este tipo de programas, que debido a la complejidad y largo
aliento requeridos al inicio de su instrumentacion, existan muchas dificultades que llegan
inclusive a cuestionar su viabilidad. Por esta razdn, se requiere de “acciones fuertemente
proactivas por parte del Banco”, clarificando los roles, deberes y responsabilidades de los
diferentes involucrados y provocando la apertura, difusién y apoyo de sus objetivos. Es
necesario identificar los aspectos relevantes que crean dificultades y encontrar soluciones
consensuadas que posibiliten apoyar la creacién y el mantenimiento de un ambiente
favorable con las autoridades gubernamentales.
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ANEXO I

EVALUACION DEL
PRESTATARIO



Oficio No. SENPLADES-SRDEGP-2008-279

Quito, 28 de Noviembre de 2008 L

Sefior

Javier Reyes

Especialista Sectorial

BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO
Presente

REF. Préstamo 1358/0C-EC. Programa de Apoyo a
la descentralizacion. Formulario de Evaluacion

De mi consideracion:

A fin de atender su solicitud enviada mediante oficio No. CAN/CEC/3053/2008 de 3 de
septiembre del afio en curso, adjunto al presente sirvase encontrar el formulario de
Evaluacion del Proyecto de la referencia.

Expreso a usted los sentimientos de especial consideracion.

Pabel Mufoz Lopez
SUBSECRETARIO DE REFORMA DEMOCRATICA DEL ESTADO E
INNOVACION DE LA GESTION PUBLICA

A
\
b

Adj. Lo indicado

Av. Juan Ledén Mera No. 130 y Patria. PBX: 3978900. Fax: 2919.
E-mail: senplades@senplades.gov.ec



nathalieh
Text Box


Nombre del Proyecto: Programa de Apoyo a la Descentralizacion

Agencia(s) Ejecutora(s): Consejo Nacional de Modernizacion del Estado / Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo

Prestatario: Republica del Ecuador

Fecha de Aprobacién del Proyecto: 30/07/2003 Fecha Efectividad Contrato: 30/07/2007

Fecha Evaluacion Prestatario: 23/08/2007 Fecha Esperada Taller de Cierre: 24/08/2003

La probabilidad de Lograr su Objetivo(s) de Desarrollo:

[ X ] Muy Probable (MP) [ ]Probable (P) [ ] PocoProbable(PP) [  ]Improbable (I)

Implementacion del Proyecto:

[ ] Muy Satisfactorio (HS) [ X ] Satisfactorio (S) [ ] Poco Satisfactorio (PC) [ ] Muy Insatisfactorio (M)

Sostenibilidad de Resultados de Proyecto:

[ X ] Muy Probable (MP) [ ]Probable(P) [ ] PocoProbable (PP) [  ]Improbable ()

Comentarios:

Por favor clasifique su propio desempeiio durante la preparacién y ejecucion del Proyecto:
[ ] Muy Satisfactorio (MS) [ X ] Satisfactorio (S) [ ]Poco Satisfactorio (US) [ ] Muy Insatisfactorio (MI)

Comentarios:

e g T F

Por favor clasifique el desempefio del Banco durante la preparacion y ejecucion del Proyecto. Elementos que deben ser considerados,
incluir hasta que punto el Banco facilitd Ia participacion en el disefio del proyecto, propuso adecuadas soluciones técnicas a
problemas identificados, y respondio a las necesidades del Prestatario (sentido del tiempo a la respuesta del Banco, y seleccién de
tipo de instrumento) asi como asistencia técnica (y la flexibilidad de responder a situaciones de emergencia durante la
implementacion del proyecto. Sus comentarios seran incorporados en el PCR, sin ser alterados). Favor notar que esta seccion sera
replicada sin alterar al cuerpo principal del PCR.

[ ] Muy Satisfactorio (MS) [ X ]Satisfactorio (S) [ ]Poco Satisfactorio (PS) [ ] Muy Insatisfactorio (MI)

Comentarios:

Wa



Disefio del programa

El programa heredé un disefio que para la fecha de ejecucion, sobre todo su segunda etapa, no fue adecuado. La reformulacion se realizo
transcurridos casi tres afios de ejecucion. Las politicas del BID deben contemplar flexibilidad en el cambio del disefio del programa para reflejar
la problemética actualizada y el alcance real de los programas.

Procesos

EIBID y su reingenieria ayuds a la simplificacion de procesos y disminucion de tiempos de respuesta en el tramite de no objeciones para
aprobacion de terminos de referencia, contrataciones, desembolsos y cumplimiento de clausulas contractuales. Dentro de la etapa del actual
Gobierno el BID demostré apertura en la biisqueda de soluciones y el aprovechamiento de tecnologia, ello permitia la inclusion de criterios
técnicos relevantes para disminuir el impacto de riegos y obtener planes de accion en periodos més cortos que incidan favorablemente sobre la
ejecucion del POA. También se generd el sistema informatico de Instrumentos Integrados para la Gestion y Supervision de Proyectos, el mismo
que disminuyo la carga y volumen de documentos que la Unidad Ejecutora debia reportar al BID; sin embargo, este sistema no estaba integrado
totalmente y el cumplimiento de clausulas como presentacion de informes periddicos (trimestrales, semestrales) exigieron la duplicacion de
esfuerzos para entregar en forma impresa los informes semestrales.

Para el PAD, fue muy importante lograr el acuerdo de aprobacion por lotes de los documentos correspondientes a procesos de contratacion
(términos de referencia, lista corta de participantes y modelos de contrato), lo que permitié concluir mas de 150 contrataciones y cubrir
satisfactoriamente los reguerimientos planificados.
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ANEXO 11
EL MARCO CONSTITUCIONAL,
LEGAL Y FISCAL DE LA
DESCENTRALIZACION



ANEXO lI

EL MARCO CONSTITUCIONAL, LEGAL Y FISCAL DE LA DESCENTRALIZACION

1.- A partir de 1997 se aprobaron dos leyes importantes para fortalecer los procesos de
descentralizacion en el pais. La Ley sobre transferencias de recursos no condicionadas (Ley del
15%) que obligaba al Gobierno Central a transferir a los gobiernos seccionales el 15% de los
ingresos corrientes de la Nacion para financiar sus programas de inversion. La Ley Especial de
Descentralizacion, que determinaba las competencias transferibles y obligaba al Estado a
implementar un proceso de traspaso de competencias, acompafiado de su respectiva
transferencia de recursos.

2.- La Constitucion del 98 recogio y amplié las leyes mencionadas y establecié las normas bésicas
gue regulaban la organizacion territorial y el proceso de descentralizacion del Estado. Se limit6
las competencias reservadas al Gobierno Central a la defensa y seguridad nacional, a la direccion
de la politica exterior y las relaciones internacionales, a la politica econdémica y tributaria del
Estado y a la gestion del endeudamiento externo. Las restantes competencias quedaban ablertas
para transferirias a los gobiernos seccionales.

3.- Esta misma Constitucién no establecia un modelo de organizacion territorial del Estado, pero
en cambio acreditaba la autonomia de los gobiernos seccionales, que podian solicitar a su
discrecion las competencias que no eran de exclusiva responsabilidad del Gobierno Central. Esta
libre disposicion de competencias, no era la adecuada para viabilizar eficientemente los procesos
de descentralizacion. Era necesario determinar con mayor precisién, las funciones y competencias
de los gobiernos seccionales, para evitar superposicion y duplicidad en sus atribuciones.

4.- Si bien es cierto que esta Constituciébn precisaba la organizacion del régimen seccional
auténomo, establecia un modelo altamente corporativo y vertical que limitaba viabilizar los
procesos de descentralizacion. Era necesario incorporar una organizacion mas horizontal, por
sectores de servicios y sistemas de informacion gerencial y ciudadana.

5.- Las transferencias e ingresos propios de los gobiernos seccionales procedian de: i) las rentas
estatales a través de transferencias automaticas, no inferiores al 15% de los ingresos corrientes
totales del presupuesto del Estado; ii) los tributos y tasas recaudadas directamente por los
gobiernos provinciales y municipales. Sin embargo, existian leyes de pre asignacion de recursos
presupuestarios que distorsionaban los esquemas de participacion y violentaban de esta manera
los principios de equidad y solidaridad que persigue un proceso descentralizador.

6.- El Ecuador era y sigue siendo un pais altamente centralizado tanto en el ingreso como en el
gasto publico. El Gobierno Central, los gobiernos seccionales y los demas niveles del sector
publico, concentraban a la fecha de formulacién del PAD aproximadamente el 83%, el 10% vy el
7% respectivamente del gasto consolidado.

7.- Los gobiernos seccionales financiaban con sus propios tributos menos del 50% de sus
inversiones. La administracion tributaria local adolecia de grandes deficiencias por la falta de
actualizacion de sus bases gravables; por sus sistemas inadecuados de liquidacién y cobros y por
la falta de programas de fiscalizacién, aspectos que en su conjunto generaban altas evasiones y
baja cultura tributaria. Era notable en el ambito fiscal seccional la ausencia de un sistema de
informacion que permitiera realizar un seguimiento tributario integrado, consolidado, confiable y
oportuno. No se contaba adicionalmente con una institucion publica que recolecte, verifique y
procese esta informacién.
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REGIMEN LEGAL DE LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA:

1.- Las normas que regulaban el proceso de descentralizacion administrativa de competencias a
los gobiernos seccionales se encontraban en la Ley Especial de Descentralizacion del 97. La
Constitucion del 98 sefialaba cuales son las responsabilidades transferibles e indicaba la
obligacion del Estado de transferir progresivamente las competencias y los recursos a los
gobiernos seccionales. Establecia que la descentralizacion era obligatoria cuando una entidad
seccional lo solicitaba.

2.- La Ley de Modernizacion del Estado (1993) responsabilizaba al Consejo Nacional de
Modernizacion (CONAM) las funciones de seguimiento, coordinacion y control de los procesos de
descentralizacion del Estado. En el 2000 se creé la Comision Nacional de Descentralizacion que
redacté el Reglamento de la Ley Especial y el primer Plan Anual de Descentralizacion. El
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) con apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) a través del Préstamo EC-0198, se fortalecid y cred un departamento de Coordinacion de
Apoyo a las Finanzas Seccionales para posibilitar el seguimiento, control financiero y fiscal de los
gobiernos seccionales.

3.-£/ Reglamento de la Ley Especial de Descentralizacion fue clave en la estructura juridica de la
descentralizacion, ya que recogia las normas que ordenaban este proceso: a) regulaba forma y
contenidos de los convenios de transferencias de competencias entre el Gobierno y los gobiernos
seccionales, y b) creaba la Comision Nacional de Competencias (CNC) para dirimir los posibles
conflictos que surgieran del proceso de traspaso de competencias.

4.-El Reglamento de la Ley de Descentralizacion ratifico el principio de libre disponibilidad de
competencias y sefiald que los plazos para responder a las solicitudes de los gobiernos
seccionales y para la formalizacion de los correspondientes convenios no podian ser mayores a
30 y 90 dias respectivamente. Este mismo Reglamento planteaba los mecanismos, responsables
y los criterios de factibilidad de los procesos de negociacién de traspasos de competencias y
preveia sanciones a los funcionarios que impedian que estos traspasos sean realizados en base a
la normativa establecida.

5.- El principio fiscal que regia los procesos de descentralizacion de competencias radicaba en el
siguiente concepto: los servicios que se transferian a los gobiernos seccionales se basaban en los
costos historicos de funcionamiento, de acuerdo con las asignaciones para gastos corrientes que
eran realizadas por el Gobierno Central en el ejercicio presupuestario vigente a esa fecha. Los
acuerdos que se establecian no podian contener compromisos sobre recursos futuros del
Gobierno que no reflejaran los costos historicos de los servicios y los gastos de inversion
previstos para el traspaso de competencias debian ser financiadas por los propios gobiernos
seccionales con los recursos de la Ley sobre transferencias de recursos no condicionadas (Ley del
15%) y con los recursos propios provenientes de las recaudaciones de tributos locales.

6.-El Reglamento de la Ley Especial de Descentralizacién disponia que los convenios de traspaso
de competencias debian contener las condiciones de politicas generales, coordinacion y control
en el MEF, es decir, se priorizaba el caracter sectorial de la regulacion de los servicios publicos.
Se preveia que con el apoyo financiero de la banca multilateral los diferentes ministerios
perfeccionarian los mecanismos regulatorios, estableciendo estdndares y formas de supervision y
control de las competencias que se transferian.

7.-El traspaso de competencias debia ser realizado a través de la suscripcién de convenios entre
los ministerios y los gobiernos seccionales. Estos convenios debian ser instrumentados con fuerza
juridica sefialando: a) las competencias traspasadas, b) el inventario de los recursos materiales,
humanos y financieros que eran necesario trasferir para atender las nuevas competencias y
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atribuciones, enumerando los derechos y obligaciones que con ellos se traspasaban, c¢) los
efectos administrativos de las trasferencias, d) los plazos que tenian los gobiernos seccionales
para iniciar las nuevas competencias, €) las condiciones que se establecian a los gobiernos
seccionales para efectivizar la trasferencia de competencias y f) la fijacion de politicas y la
supervision del traspaso de competencias de responsabilidad gubernamental.

8.-La Ley Especial del 97 sefialaba que el Gobierno debia formular anualmente un plan de
descentralizacion que era aprobado en base a las recomendaciones de la Comision Nacional de
Descentralizacion a través de su Secretaria Técnica. Este proceso debia responder a cuatro
aspectos basicos: a) (Qué descentralizar? Identificando anualmente las competencias sectoriales
a transferirse a los gobiernos seccionales, b) ¢a quién descentralizar? respetando la voluntad de
los gobiernos seccionales de asumir las competencias solicitadas, c) ¢con qué recursos se iban a
descentralizar?, lo que implicaba la definiciébn del costo y de la fuente de los servicios a
descentralizarse, y d) como y cuando descentralizar? Lo que implicaba contar con la definicion de
los sistemas de negociacién, calendarios y suscripcion de convenios.

COMPONENTES DEL PAD:
* Componente 1: Apoyo a la puesta en marcha de la descentralizacion.

Planteado para apoyar: a) el desarrollo y consolidacion del marco legislativo e institucional de la
organizacion territorial y la descentralizacién; b) las transferencias previstas en los tres planes
anuales de descentralizacion; c) el fortalecimiento de los ministerios y gobiernos seccionales
involucrados en las negociaciones de descentralizacion; d) la creacion de mecanismo de
coordinacién para la formulacion de politicas publicas en el marco de la institucionalidad creada
por la descentralizacion;

A través de consultorias, asistencia técnica y capacitacion, tenia previsto instrumentar los
siguientes subcomponentes:

1.1.- Desarrollo y consolidacion del marco legisiativo e institucional de la descentralizacion. - Para
el primer afio se previo la preparacion de proyectos de reformas al marco legislativo de
organizacion territorial con la finalidad de consolidar y racionalizar los marcos legales (dispersos a
esa fecha) en un nuevo marco legislativo que debia incorporar: a) la definicion precisa de las
competencias que correspondian a cada nivel de gobierno; b) la regulacién definitiva de los
dispositivos y mecanismos que gobernaban los procesos de descentralizacion, a esa fecha
formulados en el Reglamento de la Ley de Descentralizacion; c¢) los mecanismos para el
fortalecimiento de la institucionalidad del proceso de descentralizacion en el Gobierno, incluyendo
la identificacion del ente rector y de vigilancia de este proceso. Adicionalmente se establecié que
el PAD apoye a la Contraloria General de la Nacion en el control fiscal a los gobiernos
seccionales.

1.2.- Apoyo a la ejecucion de los planes anuales de descentralizacion.- Para este efecto, se
considerd apoyar los procesos de negociacion entre el Gobierno y los gobiernos seccionales en la
realizacién de las siguientes actividades: a) elaboracion de estudios técnicos sobre aspectos
administrativos, fiscales y legales para posibilitar la negociacion de las transferencias en los
diversos sectores; b) apoyo al trabajo de las comisiones mixtas de cada sector para la
negociacion y acuerdos de traspaso de competencias; c¢) asistencia técnica a los gobiernos
seccionales para organizar los servicios traspasados; d) capacitacion de los funcionarios
gubernamentales y de los gobiernos seccionales responsables de los procesos de negociacion v,
e) realizacion de talleres de trabajo entre los diversos funcionarios encargados de la
instrumentacion de los diferentes procesos del Programa. Los planes anuales de
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descentralizacién, determinaban los sectores involucrados para el traspaso de competencias y
servicios

1.3.- Creacion y funcionamiento de conferencias sectoriales nacionales.- Se considerd necesario
apoyar el funcionamiento de este tipo de eventos con la participacion de representantes del
Gobierno y de los gobiernos seccionales para que exista la debida coordinacion y cooperaciéon de
las politicas publicas formuladas y ejecutadas por cada nivel de gobierno. La asistencia técnica
fue instrumentada para apoyar: a) la organizacion y el funcionamiento de las conferencias
sectoriales; b) la realizacién de evaluaciones sobre la situacién del sector y c) el acceso a base de
datos y el intercambio de informacion sectorial para contar con un conocimiento confiable del
funcionamiento de los diversos sectores.

1.4.- Fortalecimiento de las capacidades operativas de los diferentes gobiernos seccionales.- Se
establecid una asistencia técnica y capacitacién para lograr este objetivo, el mismo que fue
planteado con el propésito de posibilitar una efectiva instrumentacion de las competencias
transferidas. Se incluyd con esta finalidad: a) la asistencia técnica para que los gobiernos
seccionales puedan gestionar exitosamente las competencias transferidas; b) la formaciéon de
cuadros politicos y técnicos en el ejercicio de las nuevas competencias; c¢) el desarrollo de
metodologias de trabajo para manejar las nuevas competencias y la formulacion de indicadores
para el seguimiento y evaluacion del performance de las competencias trasladadas. Se cont6 con
un financiamiento adicional para la produccion de manuales de operacion y mantenimiento de los
servicios, disefio de base de datos, y se estimo necesario habilitar en los ministerios, grupos de
consulta técnica y apoyo a la gestion operativa de los servicios trasferidos.

1.5.- Fortalecimiento de los ministerios para el ejercicio de sus competencias rectoras.- Se apoyo
mediante asistencia técnica y capacitacion a los ministerios transferentes en el ejercicio de las
competencias rectoras que permanecian bajo su responsabilidad. Para este efecto se incluyé un
financiamiento para: a): evaluar y complementar el disefio de los criterios rectores para la
reorganizacion de estas instituciones y de las unidades gubernamentales que transferian
competencias y para el establecimiento de nuevas unidades que debian establecer las funciones
rectoras, y b) la formulacion de programas de capacitacion a los directivos ministeriales para que
puedan desempefiarse coherentemente en el contexto descentralizado.

* Componente 2: Apoyo a la descentralizacion fiscal.

Este componente fue planteado para apoyar al MEF en la realizacion de estudios para
perfeccionar el modelo de gestidn territorial vigente a la fecha de formulacién del PAD. Los
estudios y las propuestas del nuevo marco de descentralizacion fiscal debian realizarse durante
los primeros 12 meses de ejecucion del Programa y comprendian:

2.1.- Estudios de modelos alternativos de financiacion de los gobiernos seccionales.- Era
necesario contar con formulas alternativas al sistema de transferencias para integrar los recursos
asignados desde el nivel nacional a los gobiernos seccionales y definir criterios de distribucion de
recursos que promuevan la equidad y eficiencia en la prestaciéon de servicios descentralizados. Se
proponia la realizacién de estudios para asegurar una distribucién transparente y equitativa de
los ingresos petroleros y no petroleros en las comunidades locales, incluidas las indigenas y afro
ecuatorianas.

2.2.- Fortalecimiento de las administraciones tributarias locales.- Fue propuesto para apoyar el
desarrollo de la autonomia financiera local mediante el fortalecimiento de las administraciones
tributarias locales, especialmente en los municipios de mayor base contributiva. Estas acciones
de fortalecimiento debian ser coordinadas por el MEF a través del Servicio de Rentas Internas del
Ecuador (SRI) que contaba con la experiencia y capacidad instalada para ejecutar las acciones de
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asesoramiento, seguimiento y control del plan. El fortalecimiento de las administraciones locales
comprendia: a) revisiébn de ordenanzas, b) recomendaciones para optimizar los sistemas de
informacion tributarios locales y las oficinas de recaudacion, c) disefio de programas de
capacitacion del personal municipal de recaudacion y, d) actividades de difusion ciudadana.

2.3.- Mecanismos de cofinanciacion de inversiones.- Se consideré necesario estudiar nuevos
mecanismos de cofinanciacion de inversiones y servicios publicos entre el Gobierno y gobiernos
seccionales, considerando diferentes tratamientos para la instrumentacion de competencias
exclusivas y concurrentes.

2.4.- Informacion para la descentralizacion.- Se propuso para esta finalidad, la conformacion de 2
madulos integrados de informacién nacional y seccional para la descentralizacién: a) médulo de
transferencias a los gobiernos seccionales de una manera predecible, automatica y transparente
y b) moédulo de evaluacion de gestion de los gobiernos seccionales de las competencias
transferidas. Se previd adicionalmente la realizacion de talleres de entrenamiento y capacitacion
para la implementacion, uso y mantenimiento de estos sistemas.

* Componente 3: Estudios

Se estableci6 necesario contratar una consultoria para delimitar territorialmente las jurisdicciones
indigenas y afro ecuatorianas a través de modelaciones de alternativas de conformacion,
delimitacion, gobernabilidad, ejercicio de competencias y recursos fiscales. Se previo como
resultado de esta consultoria contar con propuestas normativas sobre la delimitacién territorial de
las nuevas jurisdicciones y con recomendaciones para la implementacién progresiva de la
organizacion de entes de gobierno compatibles con el régimen juridico y financiero del pais. El
Consejo Nacional de Modernizacién (CONAM) y el Consejo de Desarrollo de las Nacionalidades y
Pueblos del Ecuador (CODENPE) eran las instituciones encargadas de instrumentar este
subcomponente. Se consideré adicionalmente, realizar estudios dirigidos a profundizar los
procesos autondémicos del pais.

* Componente 4: Comunicacion ciudadana y participacion social.

Con el propésito de viabilizar los procesos de descentralizacion fiscal y administrativos, se previo
instrumentar acciones de comunicacion publica y control ciudadano en las siguientes areas:

4.1.- Seguimiento de opinion publica. Para este efecto se planted la realizacion de estudios e
investigaciones sobre: a) percepcidon y opiniones de los sectores sociales involucrados en las
reformas institucionales planteadas, y b) monitoreo de opinibn para conocer las reacciones
ciudadanas respecto al performance del PAD.

4.2.- Comunicacion ciudadana.- Con la finalidad de generar el debido conocimiento y el consenso
requerido para la transferencia de competencias y recursos en las entidades seccionales, se
programé la asistencia técnica necesaria para instrumentar procesos de capacitacion y apoyo
para la formulacién e implementacion de un plan de comunicacion puiblica a través de seminarios
y talleres organizados por la Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas (AME) y el Consorcio de
Consejos Provinciales del Ecuador (CONCOPE)

4.3.- Participacion social.- Se previé la realizacion de talleres -a través de las organizaciones
anteriormente sefaladas-, para promocionar la participacion social en los procesos de
instrumentacion de competencias. Para este efecto, estos eventos fueron priorizados en los
siguientes temas: a) promocion de mecanismos de participacion social en las decisiones locales,
b) fortalecimiento de los mecanismos de informacion ciudadana y rendicion de cuentas, c) control
ciudadano, d) presupuestos participativos, e) tributos locales y autonomia financiera municipal, f)
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ejercicio de derechos colectivos y acceso a la justicia, g) manejo y gestion ambiental local, h)
modalidades de gestion de servicios publicos locales, e i) programas de capacitacion de lideres
locales.

Andlisis de la instrumentacion del PAD.
Basados en el Presupuesto Reformulado el 2 de diciembre del 2.005

Costo Total del Proyecto - Costo Total del Proyecto - % Diferencia
Presupuesto reestructurado Ejecutado
(US$4.752) (US$4.440)
PROGRAMA DE APOYO
PROGRAMA DE APOYO A LA DESCENTRALIZACION A LA DESCENTRALIZACION
(miles de US$) (miles de US$)
Categorias de inversion % Total % Total | o
TOTAL TOTAL diferencia
BID GOE | Total BID Local | Total
1.-ADMINISTRACION, 607.0 251.0 858.0 18.1 721.0 344.0 1.065.0 | 24.2 +24.1%
1.1.-Unidad Ejecutora 434.0 243.0 677.0 14.3 549.0 336.0 885.0 20.1 +30.9%
1.2.-Evaluacion y seguimiento 113.0 8.0 121.0 25 134.0 8.0 142.0 3.1 +17.3%
1.3.-Auditoria externa 60.0 - 60.0 1.3 38.0 38.0 1.0 136.7%
2.- COSTOS DIRECTOS 2.945.0 753.0 3.698.0 77.8 2.831.0 348.0 3.179.0 | 71.4 F14.1%
2.1.1Estudios y asistencia técnica 2.786.0 257.0 3.043.0 64.0 2.760.0 92.0 2.852.0 | 64.2 16.3%
2.1.2Capacitacion y diseminacion 1.0 439.0 440.0 9.3 1.0 248.0 249.0 5.6 +43.4%
2.1.3Publicaciones y materiales 61.0 3.0 64.0 1.4 66.0 8.0 74.0 1.6 +15.6%
2.1.4 Equipos y software 97.0 54.0 151.0 3.1 4.0 4.0 0.0 F 97.3%
3- COSTOS FINANCIEROS. 196.0 196.0 4.1 196.0 196.0 4.4 0
3.1.- Intereses 153.0 153.0 3.2 153.0 153.0 3.4 0
3.2.- Comision de crédito 43.0 43.0 0.9 43.0 43.0 1.0 0
TOTAL 3.552.0 1.200.0 4.752.0 100 3.552.0 888.0 4.440.0 | 100 16.6%-
% por fuente 74.7 25.3 100 80.0 20.0 100

Este gréafico analiza la instrumentacion del PAD luego de su reestructuracion presupuestaria.

1.- El PAD utiliz6 realmente un 93.4% de lo presupuestado.

2.- En la categoria de inversion relacionada a Administracion del Programa, en términos generales presenta un costo
mayor de un 24.1%. Hubo un incremento significativo en el Item Unidad Ejecutora, que gast6 realmente un30.9% mas
de lo programado. El item de evaluacion y seguimiento tuvo una inversion mayor de 17.3% y el item de Auditoria externa
tuvo una inversion menor del 36.7% de lo programado.

3.- Los Costos Directos del Programa, en términos generales presentaron una inversion menor de un 14.1% de lo
presupuestado. Los dos primeros items de esta categoria, (Estudios y Asistencia Técnica y Capacitacion y diseminacion)
presentaron inversiones menores a lo programado con porcentajes de -6.3% Yy -43.4% respectivamente. Se invirtié en
Publicaciones mas del 15.6% de lo programado y practicamente no se realizaron adquisiciones de equipos y software (-
97.3%).

4.- No se registré ninguna variacion en los costos financieros del Programa.

En conclusion, las variaciones registradas en la instrumentacion presupuestaria del PAD se justifican por los resultados
obtenidos.
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ECUADOR
Programa de Apoyo a la Descentralizacion
(EC-0204; 1358/0OC-EC)

Informe de Terminacion de Proyecto
Revision de Calidad y Riesgo (QRR) — Informe de Resultados y Procedimientos

PrRoOCEsSO QRR

El Informe de Terminacion de Proyecto (PCR) del Programa de Apoyo a la Descentralizacion (EC-0204) fue distribuido el Jueves 8 de
enero de 2009 al QRR, solicitando los comentarios correspondientes. Se realizd una reunion presencial el dia 16 de enero de 2009, a la
cual fueron invitados: Carlos Melo (CAN/CEC); Laura Profeta (LEG/SGO); Guillermo Arrivillaga (CAN/CAN); Katharina Falkner-
Olmedo (VPC/PDP); Rafael Millan (PDP-PFM); Carlos Herrera (FIN/FSV); Carola Alvarez (SPD/SDV); Cristian Santelices
(SPD/SMO); Stephen Quick (OVE/OVE); Vicente Fretes (ICF/FMM); Carlos Hurtado (CSC/CSC); Gina Montiel (CID/CID); Alicia
Ritchie (CAN/CAN); Dora Currea (CCB/CCB); Roberto Vellutini (INE/INE); Kei Kawabata (SCL/SCL); Graciela Schamis
(KNL/KNL); Antoni Estevadeordal (INT/INT); Eduardo Lora (RES/RES); Mario Marcel (ICF/ICF); Mario Sangines (ICF/ICF); Maria
Mercedes Mateo (ICF/ICF); Rafael Hernandez (ICF/ICF); Xavier Comas (ICF/ICS); Javier Reyes (ICS/CEC); Alba Villafuerte
(CAN/CEC); Joel Korn (ICF/ICS); Luis Estanislao Echebarria (SPD/SPD); Javier Cayo (LEG/SGO); Luiz Villela (ICF/FMM);
Patricia Sadeghi (OVE/OVE); Adrienne Pratt (CCB/CBA); y Marina Massini (ICF/ICS).

La reunion presencial fue presidida por Xavier Comas (ICF/ICS) y asistieron a la misma: Hyun Jung Lee (LEG/SGO); y Marina
Massini (ICF/ICS). Javier Reyes (ICS/CEC); Mario Loterszpil y Alba Villafuerte (ICS/CEC) participaron desde la Representacion del
Banco en Ecuador por videoconferencia.

Los comentarios recibidos via electrénica, asi como los comentarios discutidos en la reunidn presencial y las acciones acordadas, han
sido documentados en este Informe de Resultados y Procedimiento.

Asuntos no resueltos
No existen asuntos pendientes.

COMENTARIOS
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Nombre/Dept.

Tema

Comentarios

Respuestas

Joel Korn
(ICF/ICS)

Monto del
Programa

Monto - donde dice monto del préstamo, pone monto
del programa. Sugiero aclararlo.

Hemos encontrado errores en los montos
debido a que la auditoria reporta diferentes
montos de inversion. Estos errores han sido
enmendados.

Joel Korn
(ICF/ICS)

Fecha de
Aprobacion

Fecha de aprobacion, efectividad, inicio - hay un
periodo muy largo entre la fecha de aprobacion por el
DIR vy la fecha de efectividad (y primer desembolso -
actualmente 28 meses), pero no hay ninguna
explicacion de por qué.

Después en el texto habla de que sacaron adelante el
proyecto en un tiempo record (tiempo record desde
que finalmente se organizaron....). Merece alguna
explicacion - la inestabilidad politica peor que normal
para EC de esta época?? Leccion aprendida?

Solamente  se  determinaron  razones
administrativas para la no firma del convenio
de préstamos. Posterior a su firma el proceso
de inicio de actividades se debe a la baja
capacidad del ejecutor para implementar el
proyecto.

En el subtitulo andlisis de factores criticos se
intenta describir la dinamica de ejecucion del
proyecto; la explicacion vélida es que
después de los momentos de inestabilidad
politica, el Gobierno presta atencion al
proyecto para su ejecucion.

Joel Korn
(ICF/ICS)

Desempefio del
Programa

En el texto justifica una mejor calificacién para la
sostenibilidad del programa (ver seccion de
Sostenibilidad). Me parece dificil lograr los objetivos
de desarrollo si la sostenibilidad es poco probable
(pero esto es un debate no para este lugar). Mi punto
es que es importante que el texto sea consistente con la
calificacion.

En el texto evalia 3 de los 4 componentes del
programa como poco probable (PP) de lograr objetivos
de desarrollo, pero en la conclusion indica que el
grado de cumplimiento de las metas planificadas
permiten clasificar como probable (P) - no esta claro
para mi por qué??

Lamentablemente existe un error en la
calificacion del ultimo OD que es en realidad
P, la decision de calificar el proyecto como P,
con los efectos directos practicamente en
equilibrio, pero estamos tomando en cuenta
que los OD podran ser alcanzados por la
institucionalizacion  del proceso  de
descentralizacion y la nueva CPE, y no
solamente por los productos del programa.

Se ha corregido el error.

Joel Korn
(ICF/ICS)

No entiendo el titulo de la seccién Reajuste ISDP
donde habla de la reformulacion y cancelacion de
$1.200.000 del préstamo.

Se ha re-escrito el parrafo que explica la
situacion en el subtitulo de reformulacion.
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Nombre/Dept. Tema Comentarios Respuestas
Joel Korn Merece alguna explicacion por que el Gobierno tomd | Se extendi6 el programa solamente 3 meses,
(ICF/ICS) la decision de no pedir una extension del plazo de | al momento del término del proyecto
ejecucion para poder ejecutar el estudio contemplado | solamente existian USD 130,000 remanentes
en el Componente 3 después de preparar los TdeR € | |o cual no justifica un extension mayor. El
iniciar el proceso de contratacion. En un caso como | Gobierno no solicitd la extensién. Se
esto y después del proyecto finalmente coger ritmo, el | introduce  explicacién en parrafo  de
Banco obviamente hubiera apoyado una extension de | reformulacidn.
un afo.
Joel Korn Productos Planeados - Componente 4 - sugiero incluir | La fuente de la informacién es la evaluacion
(ICF/ICS) un footnote para explicar la fuente de las cifras | expost.
(participacion social y comunicacion ciudadana).
Alejandro Introduccion. Seria de utilidad para que el lector pueda | Se ha incluido un parrafo explicativo.
Lopez-Lamia contextualizar correctamente el ambito en el cual se
(FMM/CEC) diseid y ejecutd la operacion, contar con una

introduccion que presente de forma breve pero
estructurada las principales caracteristicas del proceso
de descentralizacion en el Ecuador, en términos de: (i)
Organizacion Territorial del Pais: Division politico-
administrativa y sus niveles de gobierno; (ii)
Organizacion Administrativa: Distribucion de las
funciones del Estado en competencias, funciones y
atribuciones; (iii) Contexto Politico: Ambito en el cual
se desarrollaron nuevos acuerdos institucionales para
la descentralizacién; (iv) Marco Legal: Su evolucion,
la formalizacion de los nuevos acuerdos y sus
limitaciones; y (v) Marco Fiscal: La forma cémo se
distribuyeron los recursos entre los distintos niveles de
gobierno y sus limitaciones. Si bien gran parte de estos
elementos del proceso de descentralizacion se
encuentran analizados en el documento principal o en
el Anexo I, su presentacion articulada al principio
ayudaria a enmarcar con mayor precision a la
operacion.




EC-0204; 1358/0C-EC — ORR: Informe de Resultados y Procedimientos (PCR)

Pagina 4 de 8
Nombre/Dept. Tema Comentarios Respuestas
Alejandro Calidad del Disefio, | Si bien todo proceso de modernizacion del Estado (en | Es en nuestra percepcion que el disefio del
Lopez-Lamia Impacto y Ejecucion | particular de descentralizacion), tiene una estrecha | programa contaba con todos los elementos
(FMM/CEC) del Proyecto correlacion con el contexto politico en el que se bésicos con un marco Iégico adecuado y
desarrolla, Yy el caso del Ecuador fue uno de los mas | anéalisis de riesgo. Tenia los indicadores y
inestables de la regién en la dltima década, 10S | metas claras. La medicion del ambiente
objetivos y alcances de una operacion en un contexto | politico en el cual se desarrollé el mismo fue
de esta naturaleza tendrian que haber sido mucho mas | muy dificil de preveer y de tomar medidas
focalizados y modestos, considerando la volatilidad | que mitigaran su impacto debido a que
politico-institucional del pais, la falta de un consenso | efectivamente el programa se basaba en
profundo sobre el nuevo modelo de gestion estatal y | consenso politico y en la capacidad
los escasos recursos disponibles de la operacion para | institucional del Gobierno para empujar el
apuntalar procesos de gran complejidad. Esto queda en | proceso de descentralizacién con conviccion.
claro por las dificultades que tuvo la operacion para
iniciar y terminar sus actividades (aprobada en 2001,
primera elegibilidad de desembolsos en 2004 vy
finalizacion en el 2007). Por ello, la clasificacion del
disefio como "plenamente satisfactoria” es dudosa. En
esta misma linea de anélisis, tanto el logro de los
Objetivos de Desarrollo y del Progreso en la
Implementacion de la operacion, los cuales han sido
clasificados como “probables”, también podria ser
materia de discusion. En una revision detallada de los
indicadores claves de los efectos directos, se deduce
que los resultados fueron mixtos o de baja probabilidad
de cumplimiento; al igual sucedi6 con la
implementacion, la cual después de una restructuracion
acelera la ejecucion, pero no concordoé con los tiempos
iniciales previstos (15 meses de retraso inicial) y con la
ejecucion de tres de un total de cuatro componentes.
Alejandro Complementariedad | Relacionado al comentario anterior sobre necesidad de | EI programa no consideré la coordinacion

Lopez-Lamia

con otras Iniciativas

focalizacion, el documento no analiza coOmo esta

con otras iniciativas de la cooperacion
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(FMM/CEC)

operacion se vinculé a otras iniciativas de apoyo al
proceso de descentralizacion durante el periodo de
vigencia, tal como el caso de PROMODE financiado
por la GTZ. Sin este anélisis, queda la sensacion de
que el Banco tenia como objetivo apuntalar gran parte
del proceso de descentralizacion (traspaso de
competencias, actualizacion del marco legal y
financiero y difusion del proceso).

internacional. Recién en agosto del 2005 se
inicia un trabajo coordinado con la GTZ el
cudl no tiene impacto significativo en el
proyecto (Progreso en la implementacion,
componente comunicacion y participacion).

Alejandro
Lopez-Lamia

(FMMI/CEC)

Capacidad
Institucional

Se afirma en el documento que los procesos de
descentralizacion en el pais antes del proyecto
estuvieron marcados por posiciones regionalistas
completamente equivocadas, y que gracias a éste,
actualmente SENPLADES tiene una vision global de
como se deben instrumentar los procesos de
descentralizacion de forma eficiente. Sin embargo, a
través de la experiencia que el Banco tiene en la
implementacion de programas municipales, una de las
principales criticas de los municipios es que esa
institucion no tiene la capacidad de articular la
planificacion a nivel nacional con los actuales planes
de desarrollo territorial que estan ejecutando a nivel
local. Seria muy interesante conocer de qué manera el
programa ha logrado modificar ciertos conceptos
fundamentales que actualmente SENPLADES esta
aplicando efectivamente a nivel, por ejemplo,
municipal.

Se incluye un parrafo explicativo, y al final
todo colapsa en la propuesta de nueva
constitucion.

Alejandro
Lopez-Lamia

(FMMI/CEC)

Evaluacion y
Seguimiento

A fin de tener mayor claridad en este tema, ayudaria
saber qué incidencia tuvo la evaluacion intermedia en
la implementacion del proyecto y si en la evaluacion
final del programa existe una coincidencia en sus
conclusiones con los temas planteados en el PCR.

La evaluacion final asi como el Gltimo ISDP
califica al proyecto de HP el logro de los OD,
la sostenibilidad de probable y Ila
implementacion de satisfactoria. EL PCR ha
intentando balancear los aspectos de una
ejecucion acelerada, el recorte de los recursos
(no asi de los objetivos ya que el ISDP no fue
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reestructurado en las metas) con lo que
efectivamente el programa logro.
Alejandro Lecciones Probablemente, una de las herramientas que podria | Entendemos que el uso del marco I6gico
Lopez-Lamia Aprendidas haber ayudado a obtener un programa mas focalizado y | como herramienta deberia cerrar este punto.
(FMM/CEC) de mayor impacto, especialmente en operaciones como | Posiblemente no se puedan minimizar los

esta, es la realizacién de una serie de talleres de apoyo
al disefio de la operacion, cuyo objetivo seria contar
con insumos de los diversos actores involucrados en el
proceso de descentralizacion para identificar aquellas
areas de intervencion con potenciales impactos y la
coordinacion con las acciones de otras entidades
cooperantes y del Estado mismo. Estas actividades,
que se deberian realizar antes de contar con el disefio
definitivo de la operacién, tienen que ser
complementadas con el analisis institucional.

riesgos y tener un plan de contingencia para
todo, posiblemente lo mas importante es
basarse en el criterio del equipo técnico que
apoya el proyecto durante su ejecucion.

Patricia Meduna
SPD/SDV

Reformulation

It would be useful for the PCR to expand on the
reasons for the reformulation, why the studies
component was eliminated and how this might affect
the achievement of the project’s objectives. If it is
deemed that it would have little or no effect, then the
rating assigned to the quality of the project design
might need to be reassessed.

Se introduce pérrafo explicativo.

Development
Objectives

The PCR rates the project as “probable” in terms of
achieving its development objectives. However, given
the rating assigned to the outcomes required to achieve
the project’s development objectives the overall rating
of “probable” appears optimistic. The PCR rates three
of the four outcomes required to achieve the project’s
development objectives as having a “low probability.”
The only outcome that is rated as “probable” involves
the transfer of competencies to the local level, which in
itself is unlikely to attain the project’s objectives. We
would encourage the PCR team to consider

Lamento el error cometido al respecto,
esperemos que una vez solucionado quede
mas claro por que sostenemos la probabilidad
de lograr los OD.
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reclassifying the OD rating.
Mario Sanginés | Clasificacion Sugiero reconsiderar la clasificacion de "S" asignadaal | En el balance del Componente 1

ICF/ICF

Componente 1. Me parece que es muy alta
considerando que no se ejecutd ningun plan de
descentralizacion, mas aun considerando que el Banco
ayudo a la elaboracion del primer plan durante la
preparacion del proyecto.

consideramos que los logros sobrepasan a lo
no realizado, por razones principalmente de
volatilidad institucional de las entidades.

Es muy dificil asociar la descripcion de "Detalle de los
logros de componente” con los indicadores. Seria
mucho mas informativo si el detalle se presenta
asociado a cada indicador. Por ejemplo, en el
componente 1, deberia explicarse porqué no se aprobd
ningun plan de descentralizacion, cuales son las 26
competencias transferidas, etc. En el componente 2,
cuales son las 4 entidades publicas, los 2 GSA, etc.
En cuanto al Componente 4, el cuadro deberia indicar
porqué se sobrepasd la meta de procesos con
participacion social y como se hizo la medicion de los
porcentajes indicados. Da la impresion de que el
detalle descrito se redactd sin tener en consideracion
los indicadores.

Se replanteara el detalle de logros para que
estos apoyen a explicar el logro de los
indicadores.

Hyun Jung Lee
LEG/SGO

En la tabla de Informacidn Basica, ¢no seria necesario
indicar cudl era el monto inicial del financiamiento por
el Banco (US$4.8 millones)? Asimismo, ¢no seria
recomendable indicar que inicialmente la contraparte
local era de US$1.2 millones, mismo que
posteriormente entiendo se intentd cancelar pero
simplemente terminé disminuyéndose (e incluir
informacion sobre la razén de la cancelacion en el
cuerpo del documento)? Seria también necesario
especificar que los montos son en miles de dolares o
agregar los correspondientes ceros faltantes a las
sumas.

Se hara de esta manera.




EC-0204; 1358/0C-EC — ORR: Informe de Resultados y Procedimientos (PCR)

Pagina 8 de 8
Nombre/Dept. Tema Comentarios Respuestas
Falta especificar si el proyecto esta "en alerta™ por | Efectivamente el Programa estuvo en alerta
PAIS en el cuadro de informacién basica. durante su inicio y se lo expondra de esta
manera en el documento.
Componentes En "ii. Componentes,” bajo componente 3, en la | La razén por la cual no se continué con la

tercera linea del primer parrafo, se indica entre
paréntesis que la consultoria no se ejecutd. ¢No seria
recomendable incluir una referencia cruzada a la parte
del documento en donde se explica por qué no se
ejecuto o sefalar que se explica mas adelante?

consultoria fue simplemente falta de tiempo.

Viendo la Evaluacion del Prestatario, es interesante ver
que éste califica de MP la posibilidad de lograr los
objetivos de desarrollo y la sostenibilidad de resultados
de proyecto. Considero que este debe ser un aspecto
positivo, pero quisiera preguntar la opinion del equipo
sobre a que se cree que se debe la discrepancia con la
calificacion que da el Banco

Durante la ultima fase del programa se
cambid la agencia ejecutora del CONAM al
SENPLADES. La misma que se encontraba
enfrascada en el proceso de reforma
constitucional, por lo que el programa les fue
de enorme utilidad para sustentar los
planteamientos politicos de
descentralizacion, por eso la percepcion
diferente.

Distribucion autorizada:

(Original Firmado)
Xavier Comas
Jefe de Division, ICF/ICS
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