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Resumen

Este trabajo analiza la gestion de los proyectos de inversion que constan en el Plan
Anual de Inversiones de Ecuador, registrados en la herramienta Gobierno por
Resultados, para el periodo 2013 — 2017, asi como la medicion de su eficiencia en el
marco de la evaluacion del desempefio institucional de la administracion publica central
e institucional y dependiente de la Funcion Ejecutiva respecto del uso de recursos para

la generacion de productos (relacion insumo — producto).

Busca identificar posibles desviaciones en funcién de tres indicadores
denominados la triple restriccién que miden el avance fisico, avance en tiempo y avance
presupuestario con el fin de determinar si los proyectos se ejecutaron eficientemente
tanto en cronograma como en términos financieros, todo esto enmarcado en una gestion
por resultados. El estudio concluye que la ejecucion de los proyectos de inversion en ese
periodo fue relativamente eficiente en términos de insumo; la metodologia de la triple

restriccion puede considerarse como insumo para el analisis agregado de proyectos.

Palabras clave: Inversion publica, triple restriccion, desempefio institucional,

gobierno por resultados, eficiencia, Ecuador.



Abstract

This paper analyzes the management of the investment projects included in the Annual
Investment Plan of Ecuador, registered in the “Government for Results” tool, for the
period 2013 — 2017. In addition, the document includes the project’s efficiency
measurement, based on the evaluation of the performance of institutional performance
of the central and institutional public administration and dependent on the Ecuadorian
central government, regarding the use of resources for the generation of products (input-

output ratio).

It also aims to identify possible deviations in terms of three indicators called “the triple
restriction” that measures physical progress, advancement in time and budget progress,
in order to determine whether the projects were executed efficiently, both in time and in
financial terms, all framed in management by results. The study concludes that the
execution of investment projects in this period was relatively efficient in terms of input.
The methodology of the triple restriction can be considered as an input for the aggregate

analysis of projects.

Keywords: Public investment, triple restriction, institutional performance,

government by results, efficiency, Ecuador.
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1 Introduccion: el seguimiento a la inversion publica en Ecuador

En la dltima década, Ecuador ha experimentado y fortalecido sus procesos de
planificacion del desarrollo de una manera participativa, vinculante y con enfoque
territorial (L6pez, 2015). La constitucién ecuatoriana establece la elaboracion de la
proforma presupuestaria anual y la programacién presupuestaria cuatrianual (CRE,
2008, art. 294) y define a la inversion puablica, los planes de inversion y su ambito,
indicando que la inversion publica formara parte de la programacion presupuestaria mas
no se considerara como un presupuesto (COPLAFIP, art. 55, 57, 58). Con este marco
normativo, ha instrumentado el Plan Plurianual de Inversion Pablica (PPIP) en la
gestion puablica, el cual comprende programas y proyectos programados por las
instituciones del Estado, que son ejecutados en un periodo de cuatro afios' en
concordancia con el Plan Nacional de Desarrollo (PND) y cuyo financiamiento esta
incluido en el Presupuesto General del Estado (PGE).

La inversion publica tiene como objeto la creacién de capital social destinado a la
generacion de desarrollo de un pais, asi como la resolucion de una necesidad utilizando
un conjunto de recursos disponibles sean humanos, materiales, tecnoldgicos, entre otros
(Olives & Solorzano, 2008). El Coplafip define a la inversion pablica como "el conjunto
de egresos y/o transacciones que se realizan con recursos publicos para mantener o
incrementar la riqueza y capacidades sociales y del Estado, con la finalidad de cumplir
los objetivos de la planificacion” (2017).

Segun el analisis de gastos en el PGE del Ministerio de Economia y Finanzas y por
la clasificacion de Gastos por Naturaleza Econdmica, en el afio 2017 los Gastos de
Inversion alcanzaron el 12.16%, es decir $1.750,33 millones, destinados principalmente
a proyectos eléctricos, infraestructura vial, equipamiento en Salud y Educacion y
reactivacion productiva (Ministerio de Econdmia y Finanzas, 2017, pag. 15).

! Los 4 afios corresponden al periodo presidencial de un gobierno de acuerdo a lo que establece la CRE. A partir del
afio 2007 con el triunfo electoral de Rafael Correa Delgado, y en los 10 afios posteriores dividido en 3 periodos, el
primero de 2 afios y los siguientes de 4 afios respectivamente, se impulsan nuevas iniciativas especialmente en
términos de inversion pablica.
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Los recursos asignados en el presupuesto de inversion para las instituciones de la
administracion publica central y dependiente de la Funcion Ejecutiva, son ejecutados en
su gran mayoria mediante proyectos de inversion que desde el afio 2011 fueron
incluidos en una herramienta informatica denominada Gobierno por Resultados (GPR)?.
Dicha herramienta consideraba como bases metodoldgicas para el registro y gestion de
proyectos algunos conceptos del PMBOK, entre ellos el de la triple restriccion®.

En funcion de esto, el presente trabajo se constituye como una aproximacion hacia
el establecimiento de la existencia de una ineficiencia en el uso de recursos publicos
destinados hacia los proyectos de inversion, en tanto que existen desviaciones entre el
avance fisico, el tiempo de ejecucion y el presupuesto.

Segun Bonnefoy & Armijo (2011: 13), uno de los mecanismos para la evaluacién de
proyectos parte desde el andlisis de eficiencia en el contexto de desempefio
institucional, como al uso de recursos para la generacion de los productos. Desde esta
perspectiva se analizara la informacion de los proyectos de inversién con un enfoque
investigativo exploratorio del tipo aproximativo respecto del cumplimiento de las
condiciones de triple restriccion con el fin de determinar su eficiencia.

Las primeras secciones abarcan conceptos generales de inversion publica en
Ecuador, su comportamiento en el periodo de analisis 2013 - 2017, el Plan Anual de
Inversion (PAI), el GPR y la gestion de los proyectos de inversion en la herramienta,
posteriormente se contextualiza sobre el marco tedrico la importancia de la
determinacion de eficiencia de los proyectos de inversion en el marco de evaluacion del
desempefio institucional, la metodologia aplicada en la ejecucion y seguimiento de los
mismos en términos de eficiencia y los indicadores que se utilizaran para medirla.

Finalmente se presentan resultados traducidos en indices de eficiencia para los
proyectos de inversién analizados, siendo la eficiencia una variable de medicion del uso
de recursos publicos en términos insumo-producto, considerando el hecho de la que
inversion publica es uno de los instrumentos fundamentales para implementar politica
publica, ejecutar obras y fortalecer el vinculo Estado — Sociedad (Espinosa, Adrianzen,
Jara, & Merchan, 2017).

2 Mediante Decreto Ejecutivo 555, firmado en Loja el 19 de noviembre de 2010, y publicado en el Registro Oficial
Suplemento No. 331, en su articulo 1 dispone la implementacion del Proyecto Gobierno por Resultados (GPR) en
todas las instituciones de la administracion publica central, institucional y dependiente de la Funcién Ejecutiva y sera
de obligatorio cumplimiento.

8 El analisis de la “triple restriccion” se realiza conforme la metodologia denominada Project Management Body of
Knowledge (PMBOK), del Project Management Institute (PMI), la cual mide el tiempo, costo y alcance de los
proyectos, entre otros elementos.
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1.1 Inversion publica en proyectos de inversion periodo 2013 — 2017

Reportes del Banco Central del Ecuador, evidencian que respecto del PIB entre los afios

2007 y 2014, el 24.8% fue el nivel promedio anual de inversioén en Formacion Bruta de

Capital Fijo (FBKF)* superior al promedio de América Latina y el Caribe (ALC) que

alcanzo el 20.8%. El grafico No. 1 muestra este comportamiento y tendencias hasta el

afio 2014 donde la tendencia cambia posterior al pico del afio 2013.

Gréfico No. 1
Inversion Ecuador y América Latinay el Caribe
Porcentaje del PIB 1990 — 2014
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2014

Segun datos de la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (Senplades),

en el afio 2013, la inversion publica representaba el 22% de PGE, alrededor del 14% del

Producto Interno Bruto (PIB), el mas alto de los dltimos 10 afios y la mas importante,

52% del total invertido en el pais, en relacion a la inversion privada. Para los afios 2014

* FBKF permite identificar los sectores econémicos que estan incrementando su capacidad productiva para la

generacion de mas productos y empleo. De acuerdo a la Contabilidad Nacional, la inversién de un pais corresponde a
la Formacion Bruta de Capital Fijo (FBKF) y la Variacion de Existencias. La FBKF se calcula sobre la base de la
metodologia internacionalmente aceptada del Manual del Sistema de Cuentas Nacionales 2008 de Naciones Unidas,

(SCN, 2008)
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y 2015 la tendencia decrece tanto en numeros absolutos como en el peso especifico de
la inversion publica respecto del PIB a $7,581 millones de ddlares el 13.9% del PIB en
el 2014, mientras en el 2015 alcanzd el 10% del PIB y $5,580 millones de doblares
reflejando una disminucion de aproximadamente $3,000 millones de ddlares en la
inversion publica respecto del afio 2013. Para el afio 2017 se cerraba en

aproximadamente $4,706 millones. El grafico No. 2 refleja estas tendencias.

Gréafico No. 2
Plan Anual de Inversion — Periodo 2007-2017
Millones USD
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas, e-Sigef, Senplades, PAI 2017

Elaborado por: Autora

A partir del afio 2007 se producen cambios en la orientacién sectorial de la
inversion puablica, vinculados a definiciones programaéticas del PND modelo que
apuntaba al Buen Vivir afianzado en los principios constitucionales de la Carta Magna
2008 (Espinosa, Adrianzen, Jara, & Merchan, 2017, pag. 2). En el marco de la PPIP, el
Plan Anual de Inversiones 2008 — 2012 priorizé al sector social, infraestructura y
fortalecimiento de servicios sociales. En el periodo 2013 — 2017 en cambio el énfasis se
dio hacia la transformacion de la matriz productiva y energe{D Sr & ?eoaé]saa”srb Sllo del

capital humano sin dejar de lado la inversion social.

Segun datos del Ministerio de Economia y Finanzas, en el afio 2017 el
presupuesto de inversion fue destinado a la ejecucion de proyectos de generacion y
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transmision eléctrica, infraestructura y equipamiento en salud y educacion,
infraestructura vial y reconstruccion y reactivacion productiva de las zonas afectadas

por el terremoto de abril de 2016°.

El presente trabajo centra su analisis en el tercer periodo de gobierno del
presidente Correa correspondiente al periodo 2013-2017 por considerarse el periodo de
madurez en relacion a los 10 afios de mandato debido al establecimiento y
estandarizacion de varios procesos administrativos y de gestion que permitieron
alcanzar madurez institucional en la Funcion Ejecutiva segun datos del Programa
Nacional de Excelencia (PROEXCE)®, ademés que este periodo en términos de
inversion pablica integra como politica el incentivo de la matriz productiva ademés del

sector social que fue el referente del periodo anterior.

1.2 Proyectos de inversion en herramienta Gobierno por Resultados GPR

Al amparo del paradigma de la Nueva Gestion Pablica, el proceso de modernizacion del
Estado centra la atencion en una gestion para resultados orientada a lograr eficiencia en
la gestion institucional, seguimiento, control y evaluacion de la inversion publica
(Banco Interamericano de Desarrollo, 2007).

La inversion publica se constituyd como motor del crecimiento econdmico,
orientada a la provisién de bienes y servicios publicos en educacion, salud y ejes
sociales, asi como a la inversién de proyectos estratégicos de infraestructura para
impulsar la competitividad el pais (Oficina de Evaluacién y Supervision OVE-BID,
2018).

A partir de esta consigna, desde el afio 2010, se implemento el proyecto
denominado Gobierno por Resultados’ y la emisién de su Norma Técnica® que establece

la definicion del GPR como:

% El 16 de abril de 2016, la costa norte y centro de Ecuador fue azotada por un sismo de 7.8 grados en la escala de
Richter con una duracion de 75 segundos, el cual fue sentido en todo el pais. Por las afectaciones producidas el
gobierno declar6 estado de excepcion a 6 provincias del pais.

® PROEXCE, Programa Nacional de Excelencia se expide mediante Acuerdo Ministerial 1181 del 26 de mayo del
2015 siendo de aplicacion obligatoria. “Articulo 1.-.... a fin de establecer e implementar los lineamientos y las
directrices para incrementar la calidad y eficacia de la gestion de planes, programas, proyectos, servicios y procesos
de los servicios publicos; y, el nivel de madurez en la gestién de las instituciones publicas de la Administracion
Publica Central, Institucional y que dependen de la Funcion Ejecutiva”. A la fecha de la realizacion de este trabajo, la
aplicacion del PROEXCE la realiza el Ministerio de Trabajo.

" Proyecto liderado por la Secretarfa Nacional de la Administracién Pdblica. Mediante Decreto Ejecutivo 7, firmado
el 24 de mayo de 2017, en su articulo 1 se suprime dicha Secretaria Nacional, sus competencias fueron transferidas a
otras instituciones de la Funcion Ejecutiva, entre ellas la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo.
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Es el conjunto de conceptos, metodologias y herramientas que permitira orientar las
acciones del gobierno y sus instituciones al cumplimiento de objetivos y resultados
esperados...permitira una gestion eficiente de los...proyectos en los distintos niveles
organizacionales, a través de un seguimiento y control de los elementos, asi como de

los resultados obtenidos (Presidencia de la Republica, 2011, pag. Art. 4).

Dicha informacion se sistematizd en la herramienta informatica implementada en
méas de 147 entidades de la Funcion Ejecutiva para el registro y seguimiento de
proyectos de inversion que aportaban al cumplimiento del Plan Nacional para el Buen
Vivir  (PNBV)°. El seguimiento a la ejecucién de los proyectos responde a tres
variables: avance fisico, avance en tiempo y avance presupuestario, lo que en teoria
aseguraria una correcta ejecucion de los mismos, logrando cumplir con el objetivo para
el cual fueron propuestos.

Entre las consignas del gobierno de turno para el periodo de analisis, se encontraba
la medicion de la gestion publica mediante el simil de una practica evaluativa que
pretendia concentrarse en la evaluacion de la eficiencia y de resultados mediante
auditorias y rendicién de cuentas.

Considerando que el presupuesto para la inversion publica ha sido canalizado
mediante los proyectos de inversion, se podria inferir que al determinar la eficiencia de
los proyectos con la aplicacion de la triple restriccion, daria como resultado conocer en
qué medida existe ineficiencia en el uso de estos recursos publicos asignados a las

instituciones.

® La norma técnica de implementacion y operacion de la metodologia y herramienta de Gobierno por Resultados
emitida en el 2011 propicié la institucionalizacion y estandarizacion de metodologias en planificacion estratégica,
operativa, asi como el manejo de programas, proyectos, procesos y afios mas adelante servicios institucionales.

° EI nombre genérico, consagrado en la Constitucion, es Plan Nacional de Desarrollo. En el periodo del Presidente
Correa se aprobaron tres planes de gobierno para los periodos 2007-2010, 2009-2013 y 2013- 2017.
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2 Marco tedrico y metodologico

En la Nueva Gestion Publica (NGP) y en la busqueda de una mayor eficiencia de
los recursos, los estados han incorporado y perfeccionado sus sistemas de informacion
permitiendo la construccion de modelos mas complejos que incluyen un mayor nimero
de variables con la intenciébn de experimentar hipotesis sobre evolucion y
comportamiento de parametros que ayuden en la planificacion y toma de decisiones. Sin
embargo, al depender de la disponibilidad de los datos se toma en cuenta Unicamente los
denominados “numerizables” que carecen de aspectos de la realidad que se quiere
representar lo que se identifica como sesgo cuantitavista (Roth & André, 2014, péag.
152).

Segun Laufer y Burlaud (1989), citado en Bafion y Carrillo, los métodos de
gestion publica se constituyen como el principal criterio de legitimidad de la
administracion puablica actual. Siendo que “la legitimidad por rendimientos se obtiene
produciendo politicas, bienes y servicios publicos que respondan a criterio de
evaluacion de lo publico socialmente aceptados. Esto es, qué resultados obtiene en el
desempefio de sus funciones” (Bafion & Carrillo, 1997, pag. 60).

Partiendo del hecho de que la legitimidad por rendimientos no responde Unicamente
a los criterios de evaluacion socialmente aceptados y va mas alla al considerar la
percepcién que los ciudadanos tienen al respecto, los proyectos de inversion en su gran
mayoria responden a obras que tienen incidencia directa con la ciudadania, y que para
ser ejecutadas requieren de una alta capacidad de coordinacion interinstitucional que
lleva a redisefiar las instituciones y la gestion publica, institucionalizando mecanismos
de planificacion, seguimiento, control y evaluacion estatal (Mufioz, 2007, pag. 67).

En términos de evaluacion, los resultados del desempefio institucional se convierten
en insumos para toma de decisiones y reordenamiento del curso de accion de las
instituciones, segun lo cual la eficiencia forma parte de los indicadores que permiten
reforzar el proceso de planificacion y programacion institucional e identificar si se
realizd adecuadamente. Al ser los programas y proyectos elementos de planificacion,

uno de los mecanismos para su evaluacién es el anélisis de la eficiencia entendiéndose
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al uso de recursos para la generacion de los productos (Bonnefoy & Armijo, 2011, pag.
13), que para el caso de proyectos de inversion corresponde a la generacion del
producto o servicio Gnico™ (Sandoval, 2016, pag. 109), sin pronunciarse adn sobre el
impacto final sobre la poblacion. En el contexto de desempefio gubernamental
refiriéndose a los proyectos, la eficiencia “se refiere a la habilidad para desarrollar una
actividad al minimo costo posible” (Bonnefoy & Armijo, 2005, pag. 22).

En este aspecto, si bien es cierto se puede complejizar la medicion de resultados
de la gestion publica por el sesgo cuantitavista generado en el uso de sistemas de
informacidén y considerando que la inversion apunta a resolver politica publica y que
segun la teoria econdémica la inversion publica como parte de la politica fiscal es una
herramienta fundamental que tienen los estados para generar crecimiento (Guevara,
2016), mediante la caracterizacién de variables como la eficiencia se podria determinar
el desempefio del sector publico por lo menos en uno de los elementos de planificacién
como los proyectos de inversion como resultado de una intervencion puablica (Cuervo &
Mattar, 2014).

El método de investigacion es deductivo analitico con la compilacion de datos
de informacion secundaria, ademas es una investigacion de tipo descriptiva y
correlacional por la cointegracion entre las variables analizadas. La recoleccion de
datos, el levantamiento bibliogréfico y documental y la observacion de los datos para
definir el comportamiento de los mismos, se resume en una investigacion no
experimental. La unidad de analisis corresponde a la categoria “proyecto de inversion”
en GPR',

2.1 Seguimiento y medicion a la gestion de proyectos de inversion de la Funcion
Ejecutiva

El Cdédigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas (Coplafip), aprobado
en 2010, establece que el presupuesto de inversidn para las instituciones de la Funcién
Ejecutiva sera asignado de acuerdo a un proceso previo de presentacion de propuesta de
proyectos de inversion a Senplades, los cuales deberan ser definidos como prioritarios

tanto los programas como los proyectos, e incluidos en el PAI de acuerdo al PND vy al

19 pefinicion de proyecto segun la metodologia GPR, basada en el PMBOK.
" para mayor informacion ver anexo No. 2 Ficha metodoldgica
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PGE (Art. 60). Una vez que los proyectos de inversion han recibido el dictamen de
prioridad™ por parte de Senplades y la asignacién presupuestaria del Ministerio de
Economia y Finanzas, se ingresa la informacion en GPR que se vincula
automaticamente con el sistema eSIGEF™, con el fin de obtener la informacién
presupuestaria del proyecto de inversion de primera mano.

En el periodo 2013 — 2017, GPR se implantd como una herramienta estable y
solida que contd con la participacion de la mayoria de las instituciones de la Funcién
Ejecutiva. Esta herramienta gand legalidad como instrumento de seguimiento a la
ejecucion de los proyectos de inversion publica a través del Decreto Ejecutivo 555, el
cual responsabiliza a cada una de las instituciones la gestion de sus planes, programas,
proyectos y procesos asi como el uso de la metodologia y herramienta GPR, para lo cual
se crearon equipos metodoldgicos en cada institucion con el fin de proveer asistencia
técnica y metodologica. Se propicié ademas directrices conjuntas de planificacion anual
y cuatrianual de la planificacion estratégica y operativa en coordinacion con Senplades,
ademas de la interoperabilidad con el sistema del Ministerio de Economia y Finanzas
(eSIGEF), y como consecuencia se fortalecio la informacién consignada permitiendo
parametros minimos de calidad en términos de veracidad, pertinencia y actualizacion
(Presidencia de la Republica, 2011).

Segin el BID, Ecuador ha alcanzado avances significativos con la
implementacién de GPR catalogandolo como un sistema que aporta al desempefio
institucional entre varios aspectos la administracion de proyectos y demas planes de
trabajo que permiten a las autoridades alcanzar los objetivos del PNBV y destaca como
aspecto importante el uso efectivo como herramienta de seguimiento de la gestion por
parte de las autoridades de gobierno (Kaufmann, Sanginés, & Garcia, 2015).

Pese a esto, la informacion de los proyectos de inversion en GPR difiere de la
informacion del Sistema Integrado de Planificacion e Inversion Pablica (SIPelP) de
Senplades en virtud de que dicho sistema contiene la informacion desde la postulacion

de los proyectos de inversion hasta la emision o no del dictamen de prioridad, mientras

12 E] dictamen de prioridad emitido por parte de Senplades se otorga al proyecto de inversién que ha cumplido con
los parametros y estandares minimos solicitados segin la Guia metodolégica para la presentacion de estudios de
inversion (2013) lo que en cierta medida garantiza que el proyecto propuesto por la institucion responda a los
objetivos del PND vy la respuesta a la politica publica. La metodologia que se usa para la postulacién de los proyectos
corresponde al marco légico. Para la etapa de ejecucion del proyecto, Senplades no emite directrices al respecto,
Unicamente para el cierre.

 Sistema Integrado de Gestion Financiera administrado por el Ministerio de Economia y Finanzas, que facilita los
procesos de la gestidon financiera del PGE.
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que en GPR se encuentra la informacion desde el momento de la postulacion y dictamen
de prioridad, hasta el momento del cierre y término del mismo; es decir, contiene toda la
informacion de la ejecucion del proyecto, desde su nacimiento hasta la obtencion del
producto/servicio Unico. (Sandoval, 2016). Esta informacién difiere también del sistema
del Ministerio de Finanzas el e-sigef por conceptualizacion proyectos que no siempre
corresponde al concepto que usa GPR o SIPelP y en algunos casos en finanzas se ven

14,,

mas como “bolsas de dinero™™ que atienden una necesidad especifica de la institucion.

2.2 !_a trip!e restriccion como metodologia para el seguimiento a proyectos de
inversion

Los proyectos de inversion ingresados en GPR se sujetan a la base metodol6gica

tomada del PMBOK, cuyos estandares de clase mundial se encuentran entre los de

mayor aplicacion para la gestion de proyectos de todo tipo tanto en el &mbito privado

como publico primordialmente en América y Asia, segln el PMI.

Los tres indicadores fundamentales para la medicion de los proyectos en la etapa de
ejecuciodn se consideran: avance fisico, avance presupuestario y avance en términos de
tiempo, que de alguna manera garantizan calidad de informacion®. El responsable tanto
de la carga como del contenido en cada institucion es el denominado Lider del Proyecto
de acuerdo a la norma técnica de GPR vendria a cumplir el rol de agente intermediario
entre el agente politico y la ciudadania como tecndcrata (Camou, 2011) quien refleja el
poder del burdcrata por su expertiz y conocimientos especiales que a su vez le permiten
controlar y manipular la informacién (Rudolph & Rudolph, 1984), por lo que la calidad
de la misma queda totalmente bajo su discrecién.

En la quinta edicion del libro denominado Guia del PMBOK, establece que “el éxito
de un proyecto debe medirse en términos de completar un proyecto dentro de las
restricciones de alcance, tiempo, costo” (PMI, 2013: 35), segun lo cual, tanto el avance
fisico, como el avance presupuestario deberian mantener una secuencia légica con el

tiempo para asegurar un avance Yy ejecucion tanto fisica como presupuestaria

“ Término acufiado por la autora para definir de alguna manera a grandes cantidades de dinero asignadas a las
Instituciones respaldadas de un pseudo proyecto de inversion que no siempre cumple las caracteristicas del mismo.

15 | as seis dimensiones de la calidad de los datos establecidas por el Capitulo del Reino Unido de la Asociacion
Internacional de Data Management (DAMA UK) son: completitud, consistencia, unicidad, validez, precision y
oportunidad.
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congruente, que conlleve a determinar la eficiencia de los proyectos respecto del uso de
los recursos para la obtencion de un producto o servicio Unico (Ver anexo No. 1).

Este producto o servicio Unico termina siendo una obra o servicio para la ciudadania
por lo tanto bien podria evidenciar la legitimidad por rendimiento de lo pablico y la
aceptacion social o no de la misma, sin embargo esta profundizacién seria objeto de otro
estudio.

Desde una mirada del sesgo cuantitavista, con la aplicacion de la metodologia
propuesta y la consideracion de los datos numericos se busca minimizar dicho sesgo con
el fin de integrar y obtener una apreciacion mas cercana a la realidad de la gestion
publica en términos de ejecucion del presupuesto de inversion en la gestion de

proyectos.

2.3 Definiciones metodoldgicas y operativas

Segun la racionalidad econémica, se busca eficiencia con la idea de que la gestion
publica pase de una administracion publica a una gerencia publica. Ademas, en el
contexto de la gestion por resultados, se busca identificar la pertinencia y el logro de los
objetivos'® y la eficiencia de los proyectos o programas.

El BID expone tres pilares fundamentales en la modernizacién de la gestion publica,
la eficiencia, eficacia y trasparencia. Entre los indicadores de eficiencia aparece la
relacién entre presupuesto y ejecucion (Kaufmann, Sanginés, & Garcia, 2015). Desde
esta dindmica, el analisis de este trabajo se concentra también en la ejecucion del
presupuesto de inversion traducido en proyectos de inversion.

En términos de calculo, la eficiencia serd medida entre dos variables cuantificables
de recursos — productos (Bonnefoy & Armijo, 2011, pag. 13). Entendiendo como
recursos aquellos que fueron asignados mediante el presupuesto de inversion y los
productos de los proyectos de inversion ejecutados con este presupuesto. Este concepto
se fortalece en el contexto de una gestion por resultados que establece que la eficiencia
es la interaccion entre el bien producido y los recursos consumidos, entre produccién y

presupuesto, es decir, hacer mas con menos (Serra, Figueroa, & Saz, pag. 26).

'8 De acuerdo a la Metodologia GPR, uno de los mecanismos de la consecucion de objetivos es a través de la
ejecucioén de proyectos.

25



Los proyectos en GPR se miden de acuerdo a ciertos parametros de exito
determinados por el PMBOK. La triple restriccion considera los indicadores de tiempo,
costo y avance. GPR en su metodologia se alinea a estos tres indicadores para lo cual se
establece: 1) tiempo: fecha de inicio y fecha de fin del proyecto: 2) costo: se medira en
la relacién entre presupuesto planificado y presupuesto devengado®’; 3) avance: esta
determinado por los hitos de gestion que corresponden a la planificacion y Gantt del
proyecto segun se identifican las actividades a realizar en un tiempo determinado con
recursos indispensables para su realizacion, los hitos corresponden al entregable o
evidenciable de dicha actividad, son asignados con pesos porcentuales segun su
importancia y son estos pesos los que determinan el avance fisico del proyecto.

Estos tres indicadores son fundamentales para determinar el éxito o fracaso del
proyecto, la triple restriccion establece que si uno de los tres indicadores varia,
necesariamente los otros dos o por lo menos uno de ellos, sufrira alteracion (Portela,
Project Management, 2010).

Desde un anélisis cuantitativo, se analizaran proyectos en estatus cerrado’® para lo
cual se consideran los criterios de etapas de los proyectos de acuerdo a la metodologia
GPR contenida en los documentos emitidos para tal fin (Ver anexo No. 2). El analisis
estard comprendido entre los afios 2013-2017, por ser el periodo del gobierno correista
que posee varios elementos interesantes de analisis en lo que en su momento el propio
Presidente Correa denomind la Tormenta Perfecta y en términos de planificacion y
asignacién de recursos fue el periodo mas estable y maduro en la institucionalizacién
del GPR y sus procesos. Para tal efecto se utiliz6 informacion oficial y publica,
disponibles en los portales de 87 instituciones, y se utilizaron herramientas de

estadistica descriptiva para el procesamiento de la data y obtencion de resultados.

7 presupuesto devengado: Es el monto de las obras, bienes o servicios tramitados por la entidad cuyo valor es una
obligacion de pago, en forma independiente a si este pago se realizé o no (Ministerio de Finanzas, 2010).

En GPR se establecen estados de un proyecto relativo a las fases del ciclo de vida del proyecto: Anteproyecto,
Definicidn, Planeacion, Ejecucion, Cierre, Completado, Congelado, Cancelado. Cierre: Se encuentra en este estado
una vez realizadas todas las actividades de elaboracion de entregables y hasta que se emiten las actas de entrega-
recepcion final y el reporte final del proyecto es aceptado (e-Strategia Consulting Andes, 2017, pag. 64).
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3 Analisis y resultados

En la contextualizacion del uso del GPR, el criterio de autoridades y usuarios en las
instituciones de la administracion publica central, institucional y dependiente de la

Funcion Ejecutiva, se indica:

La herramienta Gobierno por Resultados-GPR, en la version implementada en el
Ecuador, constituye un paso significativo en la gestion publica ecuatoriana. Por su
alcance, sus contenidos, sus procesos internos, su estructura, se constituye en la
herramienta mas poderosa a disposicion del poder ejecutivo, para la planificacion y
seguimiento del Plan Nacional de Desarrollo y el control operativo en las unidades de
coordinacion estratégica, del Plan, de los planes institucionales, de los programas, de

los proyectos y objetivos en la base de la administracién publica. (Pefia, 2018)

Si bien es cierto GPR se constituyé como una herramienta para el registro de
informacion en base a lineamientos estratégicos, no fue utilizada en su integralidad para
seguimiento y evaluacién de resultados. Ello se debe a que su disefio no permitia
realizar una adecuada programacion de proyectos sociales, debido a que segun la
opinién de un funcionario su disefio original que fue implementado en la Funcién
Ejecutiva estaba enfocado al sector privado o para proyectos de infraestructura (NJS-
CPGE, 2018)."

El éxito de la implementacién de la herramienta dependia del apoyo de las
autoridades y de la organizacion de equipos internos para garantizar el reporte de
informacién y la verificacion de consistencia y de calidad de la misma, lo que corrobora
el rol del tecnécrata y la responsabilidad del tecno-politico como autoridad en la
produccion de visiones y necesidades de tomar determinados rumbos de accién (Camou,
2011).

1% 5e mantiene en confidencialidad la identidad del entrevistado por lo que se usan las siglas NJS-CPGE para indicar
que se refiere a una autoridad del Nivel Jerarquico Superior de la Coordinacién de Planificacion y Gestion
Estratégica quien hacia las veces de administrador institucional con el rol de Lider Metodoldgico de GPR.
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Los resultados obtenidos reflejan de alguna manera lo interiorizado por estos
actores que en su momento tuvieron roles preponderantes frente a la gestion
institucional, el seguimiento, control y evaluacion de los procesos a su cargo, asi como
la rendicién de cuentas, y como estos resultados forman parte sustancial o no de dichos

procesos.

3.1 El presupuesto de inversion traducido a proyectos de inversion en GPR

De un total de 1,768 proyectos registrados en GPR para el periodo de 2013-2017,
unicamente 1,385 cumplen con las caracteristicas para el analisis de este trabajo. El
presupuesto planeado ascendi6 a $5,627 millones, mientras que el presupuesto
ejecutado alcanzé $4,706 millones?, lo que claramente evidencia una diferencia. Con
base en esta informacion se realiza el andlisis desde la perspectiva financiera,
considerando que el presupuesto de inversién asignado para ese afio de analisis es el que

se ejecutd mediante los proyectos de inversiéon en GPR.

3.2 Desviaciones entre avance fisico, costo y tiempo (triple restriccion)

La informacién analizada de GPR bajo los parametros de avance fisico y tiempo tiene
como fecha de corte 31 de mayo de 2017%* por ser el Gltimo mes del periodo de
gobierno previo el cambio de mando y el cierre del ciclo del PND 2013-2017. El
indicador presupuestario por otro lado sera analizado por separado?® con fechas de corte
distintas que corresponden al periodo fiscal alineando a un analisis presupuestario
corriente.

El total de unidad de analisis suma 1,385 proyectos de inversién en GPR
correspondientes a 87 instituciones, siendo las instituciones del sector social y
productivo las que cuentan con mayor nimero de proyectos. Las fechas de inicio de los
proyectos van desde el afio 1998 cuya salvedad se explica en la ficha metodolégica del

anexo No.2.

%% Datos del Sistema Nacional de Informacion SNI, publicados en la pagina web de Senplades.

%! De acuerdo a la Norma Técnica de GPR, Art. 24 las instituciones reportan hasta el 5 de cada mes la informacion de
proyectos correspondiente al mes anterior, es decir, que el Gltimo reporte realizado fue el 5 de abril 2017 por lo que la
fecha de Gltima actualizacién del reporte es del 6 de abril 2017.

22 \/er ficha metodoldgica en el anexo No.2 para mayor detalle y explicacion.
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3.2.1 Desviaciones entre avance fisico y avance de tiempo

Para los indicadores de avance fisico y avance en tiempo se definieron ciertos estatus,
que segun la triple restriccion deberian mantener una relacion muy cercana en términos
de avance debido a que la modificacion de uno de estos indicadores, necesariamente
tendria afectacion en el otro, es decir, el proyecto fisicamente deberia avanzar
juntamente con el tiempo o viceversa, Si esto no ocurre, la gestion del proyecto podria
presentar problemas.

Dichos estatus se crearon con el fin de generar una calificacion sea negativa o

positiva al proyecto. La tabla No. 1, muestra el detalle asi como resultados preliminares.

Tabla No. 1
Estatus para proyectos de inversion en GPR
Avance fisico vs. tiempo

Calif. EstziiLs e Condicion No. Proyectos %
proyecto
. NO REGISTRA Proyecto cerrado en fechas anteriores y 0
Negativa |\ FORMACION registra 0% de avance fisico S 0.4%
Positiva BUEN TERMINO Cerrado y al 100% 44 3.2%
. | CIERRE Su fecha final ya concluyé pero mantiene 0
Negativa INADECUADO menos del 90% de avance fisico 46 3.3%
. ENALERTA DE Porcentaje reducido de avance fisico en su 0
Negativa £4eyc1ON ejecucion = SE
. ALERTA DE Proyecto que esta por concluir en el afio 2017 0
Negativa EJECUCION y presenta menos del 50% de ejecucion 138 10%
. EJECUCION Porcentaje de avance fisico dentro de los .
PoSItiVa - £y clENTE rangos normales = 11%
NO EXISTE Proyecto iniciado en afios anteriores y con
1 L, 1 1 1 0, 0,
Negativa EJECUCION fgcha flpal a futuro, sin embargo tiene 0% de 158 11.4%
gjecucion
COMPLETADO 0
Negativa ANTES DE EJE,);gCtO con 100% de avance y fecha a 159 11.5%
TIEMPO
o EJECUCION Proyecto a concluir en el afio 2017 y esta 0
Positiva NORMAL sobre el 50% de ejecucion 629 45.4%
TOTAL 1,385 100%
Fuente: GPR

Elaborado por: Autora

De la informacion analizada, se desprende que el 45.4% presentan ejecucion
normal, es decir, que su porcentaje de avance fisico, estd en concordancia con la
evolucion del tiempo destinado para la realizacion del proyecto de inversion. El 11.5%,

159 proyectos, presentan el 100% de avance y su fecha final del proyecto aun no ha sido
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completada, es decir, que estos proyectos cumplieron con todos sus hitos de gestion, sin
embargo el tiempo sigue vigente. Por el contrario, el 11.4%, 158 proyectos presentan un
estatus denominado No existe ejecucion, es decir, el proyecto inicié en afios anteriores,
su fecha de fin aun no ha llegado y sin embargo poseen 0% de ejecucién. Otro dato
interesante es el 10% de los proyectos, 138, estan en alerta de ejecucion, es decir, el
proyecto estd por concluir en el afio 2017 y presenta menos del 50% de ejecucién en su
avance fisico, por lo que debe ser revisado y gestionado.

En el grafico No. 3 se puede visualizar la informacion explicada en el parrafo
anterior, asi como la distribucion porcentual de cada estatus de los proyectos.
Grafico No. 3

Estatus proyectos de inversion en GPR
Avance fisico vs. tiempo
Periodo 2013-2017

Ejecucion normal 45.4%
Completado antes de tiempo 11.5%
No existe ejecucion 11.4%
Ejecucion eficiente 11%

Alerta de ejecucion  [INENGEEEEN 10%
En alerta de ejecucion [ 3.8%
Cierre inadecuado 3.3%
Buen término 3.2%

No registra informacion | 0.4%

Eficierciz bl W [neficienciz Estamsregsler © Eficencis parnial

Fuente: GPR
Elaborado por: Autora

Segun esta distribucion se evidencia que casi la mitad de los proyectos se
ejecutaron con una eficiencia parcial y unicamente el 14.2% del total fueron ejecutados
eficientemente. El porcentaje promedio de avance fisico global para todos los proyectos
corresponde al 67.3%, es decir, un poco mas de la mitad de su planificacion inicial, en
anexo No. 3 se presenta un analisis extendido global por institucién, tanto del avance

fisico como del tiempo.
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El grafico No.4 contiene una vision sectorial, segun el organigrama de la Funcion
Ejecutiva vigente en el periodo de andlisis,”® andlisis entre avance fisico y tiempo.
Muestra que para el afio 2017, el sector social representado por el Ministerio
Coordinador de Desarrollo Social (MCDS) presenta el mayor porcentaje de ejecucion
en los proyectos a razén de 79.2% con un tiempo promedio de ejecucién de 5.2 afios,
seguido del sector de Seguridad (MICS) con un 70.8% y 5.1 afios promedio, y de los
sectores Estratégicos (MICSE) con un 69.3% y en promedio 4.7 afios. Contrastando con
la informacion de prioridad presupuestaria para el periodo, los recursos estaban
orientados al sector social y al sector productivo (MCPEC), sin embargo este Gltimo

presenta un porcentaje de avance por debajo del promedio.

El que menos porcentaje de ejecucion presenta corresponde a las instituciones que
responden a ningun consejo sectorial especifico y dependen de instituciones rectoras

como Secretarias Nacionales o la misma Presidencia quien preside a la Funcion

Ejecutiva.
Gréfico No. 4
Avance fisico de los proyectos de inversién en GPR
Distribucion sectorial
Periodo 2013-2017
[VALOR]%
[VALOR]%  [vALOR]%
[VALOR]%  [VALORI% [vALOR]% [VALOR]%
5,2 5.1 4,7 48 5,9 4,4 3.4
|
MCDS MICS MICSE MCPEC MCCTH MCPE PRES FE

Fuente: GPR

Elaborado por: Autora

% Documento denominado Estructura Organica de la Funcién Ejecutiva de la Republica del Ecuador elaborado por
Senplades con fecha de corte al 25 de mayo 2017 con 130 entidades vigentes, de las cuales a la fecha del analisis no
todas contaban con despliegue GPR. Las siglas corresponden a los Ministerios Coordinadores y las instituciones que
no responden a ningln consejo sectorial se usa “PRES FE”, Presidencia Funciéon Ejecutiva. Se considera la
asignacion de los sectores segun lo que establece el Decreto Ejecutivo 339 del 16 de mayo de 2014.
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Los resultados muestran coherencia en la relacion tanto de tiempo como de
avance fisico del sector social, donde se concentran proyectos de salud, vivienda,
inclusion social entre otros, alcanzan un alto porcentaje de avance fisico y su tiempo de
ejecucion va acorde a las grandes obras de infraestructura del sector. Por otro lado se
evidencia también que en estos afios la inversion en seguridad presenta porcentajes

sobre la media de avance fisico y en tiempo relativamente aceptable de ejecucién®,

En sintesis del analisis de la relacion entre avance fisico y tiempo, cerca de la
mitad de los proyectos de inversion, el 45.4%, revelaron una ejecucion normal, que esta
en concordancia entre el tiempo de ejecucion planificado para el proyecto y las
actividades representadas en hitos de gestion, es decir que los proyectos en GPR en un

gran porcentaje presentan una planificacion acorde a la ejecucién de los mismos.

Un porcentaje menor de proyectos, casi el 10% presentan alertas de ejecucion,
debido a que su tiempo esta por fenecer, sin embargo su avance fisico esta en menos del
50% de ejecucion, lo que indica que los proyectos o estdn mal planificados o
lamentablemente no podran concluirse en el tiempo asignado.

El 67.3% es el promedio del avance fisico de los proyectos de inversion, lo que
denota que efectivamente las instituciones gestionan sus proyectos y demuestran una
planificacion adecuada de los mismos. Este promedio se mantiene en el analisis por
sector, siendo que el sector social y de sectores estratégicos tiene un mayor porcentaje
de avance fisico.

El promedio de tiempo en el cual se ejecutan los proyectos de inversion
corresponde a 4.8 afios en toda la Funcién Ejecutiva, lo que efectivamente indica que
ese tiempo en afos le lleva a una institucién en promedio, planificar, ejecutar y cerrar
un proyecto de inversion. Considerando el tiempo de gobierno que corresponde a 4
anos, se puede concluir que las obras se ejecutan dentro de dicho periodo.

Las instituciones que mas tiempo les lleva concluir un proyecto de inversion, lo
llevan a cabo en 9 afios aproximadamente, seguido por un numero importante de
instituciones a las cuales les lleva entre 8 y 7 afios concluir con sus proyectos de

inversion, muchas de las cuales son del sector social o de proyectos de gran

2% e corresponde a este sector la construccion y equipamiento de las Unidades de Vigilancia Comunitaria (UVC) y
las Unidades de Policia Comunitaria (UPC) distribuidas a lo largo y ancho del territorio ecuatoriano en circuitos y
distritos segun la planificacion zonal de Senplades.
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infraestructura como carreteras y mineras. En cambio las instituciones que menos
tiempo promedio presentan, es aproximadamente 1.5 afios.

El grafico No. 5 presenta la distribucion sectorial por tipo de proyecto, segin lo
cual se evidencian los sectores a los que se ha encaminado la gestion. Esta clasificacion
corresponde especificamente a GPR.

Grafico No. 5
Tipo de proyecto en GPR
Distribucion sectorial
Periodo 2013-2017

mMcrPE T
Mics GG
PRES FE 3§/

IO SR 18%]
VI 219620

MCCTH 58% 51% 39
MCPEC Ji88% 86% 21%  24%
0% 50% 100% 150% 200% 250%
m Activos Fijos Talento Humano Comercial m [nfraestructura
® Organizacion / Cultura ® Procesos m Tecnologia
Fuente: GPR

Elaborado por: Autora

En el sector de seguridad (MICS) se indica que el 65% corresponden a proyectos
de activos fijos, y el 45% a tecnologia, mientras que en el sector de produccién
(MCPEC) el 86% son proyectos comerciales, el 57% de organizacion / cultura, el 36%
de infraestructura y el 24% de tecnologia. En cambio en el sector social (MCDS) el 36%

corresponden a proyectos de talento humano y el 21% a procesos.

3.2.2 Desviaciones en avance presupuestario

Respecto del avance presupuestario, se recogen opiniones vertidas por usuarios GPR
con una trayectoria de varios afios en el uso de la herramienta y del modulo de
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proyectos. En estas opiniones se destaca el hecho de que antes de GPR los proyectos, 0
recursos financieros, se ejecutaban en la mayoria de veces por las areas financieras de
las instituciones quienes realizaban Unicamente los pagos siendo que las &reas
postulantes desconocian acerca de la evolucion del proyecto. Después de GPR los
funcionarios adquieren y desarrollan destrezas sobre cdmo gestionar los proyectos con
una herramienta que les facilitaba el trabajo, ademas de que los recursos asignados
corresponden a miles y en algunos casos a millones de dolares que deben gestionarse
con responsabilidad (UGPRO-CPGE, 2018)%.

De acuerdo al Coplafip, el ente regulador del PGE es el Ministerio de Economia y
Finanzas, el Lider de Proyecto en GPR tiene a su alcance la informacion presupuestaria
gracias a un mecanismo de interoperabilidad entre GPR y e-SIGEF que le permite
monitorear el devengo del presupuesto asignado al proyecto sin necesidad de solicitar la

informacion al departamento financiero como se solia realizar.

Para el analisis financiero se toman como referencia los datos al cierre del periodo
fiscal, esto es al mes de diciembre de 2017. En GPR se consideran 1,768 proyectos
distribuidos entre 87 instituciones con un promedio de 20 proyectos por institucion, un
presupuesto total programado a devengar’® de $3,557 millones de délares y un
presupuesto total devengado?’ de $3,441 millones de délares, producto de esta
operacion se obtiene el denominado costo del proyecto®® (Ver anexo No.1). El resultado
global asciende al 96.73%. La tabla No. 2 muestra la ficha financiera a manera de
resumen.

Tabla No. 2

Ficha financiera informativa proyectos de inversién en GPR
Periodo 2013-2017

Total de proyectos en GPR 1,768
NUmero de instituciones en GPR 87
Promedio de proyectos por institucion 20
Total Presupuesto Programado a devengar® $ 3,557.71

%% Se mantiene en confidencialidad la identidad del entrevistado por lo que se usan las siglas UGPRO-CPGE para
indicar que se refiere a un usuario GPR del nivel operativo N4 o denominado Lider de Proyecto.

*® Datos de GPR segun el cual las instituciones programan al inicio del afio el presupuesto que van a devengar para
ese periodo de tiempo.

%" |bid. Nota 14.

*% En analisis financiero el término es comdnmente conocido como ejecucion presupuestaria, para efectos de esta
investigacion se usa la definicion usada en la gestion de GPR.

*® Informacién en millones de délares.
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Total Presupuesto Devengado $ 3,441.48

Costo proyecto (% ejecucion presupuestaria) 96.7%
Promedio Presupuesto devengado por institucion $ 39,557.26
Promedio Presupuesto devengado por proyecto $ 1,946.54
Fuente: GPR

Elaborado por: Autora
Del total de presupuesto devengado (registrado en GPR) en comparacién con los

datos de Senplades sobre el total devengado en el afio 2017 que ascendian a $4,706
millones de ddlares, presenta una diferencia de $1,264 millones, es decir un 1.37% del

total en proyectos no fueron registrados en la herramienta GPR.

Entre las razones de esta brecha se pueden mencionar: a) de todas las instituciones
de la administracion publica central que se encuentran en el PAI, no todas tienen GPR o
se encuentran en proceso de reestructura; b) hay instituciones que manejan informacion
de caracter reservado® por lo que en estos casos no era obligatorio el uso de GPR para
proyectos de inversion; c) la informacion simplemente no se ingresd; por nombrar

algunas.

El global del costo del proyecto se evidencia en la tabla No.3, se establecen
criterios, rangos y semaforos, segun resultados obtenidos. ElI anexo No. 6 muestra la

tabla completa respecto del analisis de eficiencia que se presentard mas adelante.

Tabla No. 3
Estatus analisis informacion financiera
Proyectos de inversién en GPR
Periodo 2013-2017

Promedio
Descripcion Estatus Semaforo S : Costo del
Instituciones | Proyectos
proyecto
Buena planificacion,
se ejecuta segun lo 100% Normal O 11 495 N/A
planificado
Mala planificacion
iy ' Mayor al Sobre .
gasto més de lo 101% ejecucion ‘ 20 181 191%
presupuestado

Mala planificacion, Entre el 85%

gasté menos de lo 0 Sub ejecucion 23 169 94%
que planificé )

Pésima ejecucion, el

presupuesto esta Menor al Mala T o
muy por debajo de lo 84.99% estimacion - = Al 40%
planificado

30 - . . . .
Por mencionar un ejemplo la Secretaria de Inteligencia.
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Sin

No existe gestlon informacion
Fuente: GPR

Elaborado por: Autora

De este analisis se desprende que del total de 87 instituciones y 1,768 proyectos,
el 28% se encuentran en un rango normal de ejecucion presupuestaria con un seméforo
en verde, el 10% presentan sobre ejecucion, es decir gastaron mas de lo presupuestado
y estan con seméforo rojo, 10% en estatus sub ejecucion, es decir, gastaron menos de lo
planificado con seméaforo amarillo, el 6% realiz6 una mala estimacion y el 46% de los
proyectos no poseen informacion presupuestaria en GPR (anexo No. 6).

En cuanto al anélisis por institucion, el 29% de las instituciones realizaron una
mala estimacion y solamente el 13% realizé una planificacion acertada con la ejecucion
presupuestaria, semaforo en verde. El restante 26% y 23% de encuentran entre una sub

ejecuciodn y sobre ejecucion respectivamente.

El grafico No. 6 evidencia la explicacion anterior y el anélisis combinado entre
total de proyectos y total de instituciones, asi como la semaforizacion correspondiente
por cada analisis.

Gréfico No. 6
Estatus financiero — comportamiento

Proyectos de inversién en GPR
Periodo 2013-2017

923
495
181 169
11 20 23 33
J— — — | |
Normal Sobre ejecucion Sub ejecucion Mala estimacion

m No. Instituciones ® No. Proyectos

Fuente: GPR
Elaborado por: Autora
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La tabla No. 4 muestra desagregacion por sectores®, nimero de proyectos por
sector, presupuesto programado a devengar y presupuesto devengado con fecha corte
diciembre 2017, para 1,768 proyectos. De este analisis el indice de costo proyecto para
el sector de desarrollo social (MCDS) sobresale respecto de los otros sectores en un
113.41%, es decir en este sector se devengd un porcentaje mayor de lo que se programd

en casi un 13%.

Los sectores estratégicos (MICSE) presentan el menor costo proyecto en relacion
con los otros sectores, alcanzando un 88.51%, es decir, que el devengo para este sector
se encuentra en un 18% por debajo de lo programado inicialmente. Se realiza también
un anélisis denominado Delta fisico®” cuyo detalle se muestra en el anexo No. 4.

Tabla No. 4

Ejecucion presupuestaria proyectos de inversion en GPR
Distribucion sectorial

Estatus

Eficiencia parcial
Eficiencia parcial
Eficiencia parcial
Eficiencia parcial
Eficiencia parcial

Promedio Costo
No. Peso Programado Presupuesto .
Sector proyectos proyecto Semaforo
Proyectos porcentual . > "~ aDevengar Devengado
institucion %
MCDS 19 11% 196 $ 486707 $ 551975 113% Sobreprecio
PRES FE 741 42% 57 $ 3869.02 $ 3849.27 99.5% AN
MCCTH 68 4% 62 $ 737056 $ 7,192.44 97.6% AN
MICS 99 6% 83 $ 239067 $ 2,265.68 94.8% AN
MCPE 26 1% 65 $ 21163 $ 200.42 94.7% AN
MCPEC 436 25% 23 $ 1104294 $ 10,231.34 92.7% AN
MICSE 202 11% 112 $ 582523 $ 5155091 88.5% AN
TOTAL 1,768 1 18.81 $35,577.12 $34,414.82
Fuente: GPR

Elaborado por: Autora

En el gréfico No.7 se visualiza a manera de seméaforo la relacion entre el costo del
proyecto a nivel sectorial considerando que el 6ptimo entre dicha relacion corresponde
al 100% segun la tabla No.3. Las barras en el grafico representan el numero de
proyectos ejecutados por sector mientras que la linea corresponde al porcentaje del

costo de proyecto por sector. La mayor parte de sectores presentan un costo de proyecto

3 Ibid., nota 18

32 . . -z - v -z

Delta fisico: relacion entre el porcentaje de avance fisico del proyecto en relacion con el presupuesto programado a
devengar. Esta relacion permite evidenciar que tanto de la planificacion en hitos se va ejecutando de la mano del
presupuesto.
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por debajo del 100%, es decir que estos sectores evidencian una planificacion deficiente

y por otro lado, el sector social (MCDS) sobre ejecuta su presupuesto.

El sector con mayor numero de proyectos (PRES FE) de instituciones vinculadas
directamente al gobierno central, presentan un 99.5% costo de proyecto, es decir que su
ejecucion presupuestaria va acorde a la planificacion realizada. Los sectores estratégicos
(MICSE) en cambio, pese a que en promedio no poseen mayor nimero de proyectos en
su sector muestran el menor costo de proyecto alcanzando apenas un 88.5% lo que
demuestra una sub ejecucion muy por debajo de lo presupuestado o una planificacién
deficiente. En ese sector se concentran la mayor cantidad de proyectos hidroeléctricos.

Gréfico No. 7
Porcentaje del costo proyecto vs. numero de proyectos en GPR

Distribucion sectorial
Periodo 2013 - 2017

741
436
202 196
99
[CEL EREFI—fEEEEREFTCEERER —rept 1 REF—feEHEREF—{CERBRER—fEEEt REF]
26 68
|
MICSE MCPEC MCDS MCPE MCCTH PRES FE MICS
mmmm No. Proyectos Costo proyecto %

Fuente: GPR
Elaborado por: Autora

En este punto es importante recalcar que el costo de proyecto en general no baja
de un 80%, se podria decir, que al término del periodo 2017 ultimo afio del correismo,
las instituciones de la administracion publica central que han ejecutado sus recursos de

inversion mediante los proyectos de inversion a razon promedio de 97%, evidencian un
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aseguramiento de los procesos, la aplicacion y control del marco legal que sostienen

estos resultados.®

3.3 Eficiencia en el uso de recursos de inversion®*

Una vez realizado el analisis de la ejecucion de los proyectos de inversion con la
aplicacion de la triple restriccion, cuyos resultados se presentaron en puntos anteriores,
se resume en la tabla No. 5.

Tabla No. 5
Triple restriccion
Resultados generales
Periodo 2013-2017

Indicador proyectos de inversion Resultado Cu:;pll(l;;:/i o
Tiempo promedio de ejecucion 4.8 afios N/A
Avance fisico promedio®’ 67.3 % 4.5%
Ejecucion presupuestaria / Costo proyecto’® 97.3% 12.6%

Fuente: GPR
Elaborado por: Autora

Segun el analisis de la triple restriccion, en promedio los proyectos se ejecutan
en 4.8 afos, su avance fisico promedio a una fecha de corte definida alcanz6 un 67.3% y
su ejecucion presupuestaria promedio al final del periodo fiscal alcanzé un 97.3%. El
porcentaje de Eficiencia Absoluta corresponde aquellos proyectos que cumplieron con
las condiciones de semaforizacion en verde, lo cual sera explicado en los puntos

subsiguientes (Detalle de conceptos en anexo No.7).
Con el fin de determinar la eficiencia, se plantean dos indices:

e Eficiencia del cronograma (Ec) en relacion de los productos obtenidos en

el tiempo programado para tal fin.

** Directriz emitida en el gobierno de Correa que dividia el 100% de ejecucion presupuestaria mensualmente, en
teoria las instituciones debian devengar 8.33% mensual del total de su presupuesto institucional.
34 . . T - .

En el anexo No. 7 se visualiza el cuadro resumen y gréaficos con resultados globales de todos los criterios de
eficiencia sugeridos para este analisis.
* |nformacion por institucion, total 87 instituciones analizadas, fecha de corte 31 mayo 2017.
*® Informacion por proyecto, total 1768 proyectos analizados, fecha de corte 31 diciembre 2017.
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e Eficiencia financiera intermedia (Efil)*", respecto del uso de los recursos

financieros y la obtencion de productos intermedios.

Se han considerado estos dos conceptos debido a que el alcance de este trabajo es
respecto de la ejecucion del proyecto y no sobre el impacto del producto o servicio

Gnico y los objetivos para el cual fue creado®®,
El indice de Eficiencia del cronograma se subdivide en dos indices:

Eficiencia cronograma absoluta (EcA) corresponde al 14.22% del total de los
proyectos, es decir Unicamente este porcentaje o ya cerrd6 cumpliendo el 100% de

avance o0 se encuentran en ejecucién y mantienen rangos adecuados (Ver anexo No.5).

Eficiencia del cronograma parcial (EcP), el 45.4% de los proyectos estaban por
concluir en el dltimo afio programado y presentaban mas del 50% de avance, 0 a su vez
su porcentaje de avance caminaba junto con el tiempo o ya fueron cerrados y su

cumplimiento alcanzo el 100%.

El sector de Desarrollo Social es el que presenta el indice mas alto de avance
fisico con un 79.17%, seguido del sector de Seguridad con un 70.83%. El resto de
sectores acompafian muy de cerca estos indices, es decir que su ejecucion en hitos y

programacion en buena medida alcanzo lo programado.

Se ha denominado como Eficiencia financiera intermedia (Efil) al uso de recursos
financieros per se y la generacién de productos intermedios que apoyan a la creacién del
producto final, es decir, la relacion entre el presupuesto programado a devengar vy el

presupuesto devengado.

Para los proyectos analizados el 12.64% presentan una Eficiencia financiera
absoluta (EfiA), es decir que en este porcentaje el presupuesto fue devengado segun lo

programado.

%7 Se la denomina intermedia debido a que el analisis financiero de proyectos abarca indices mas complejos y para
efectos de esta investigacion se establece un indice general denominado costo del proyecto que es parcial o
intermedio.

% para la realizacion de ese analisis, Senplades utiliza la metodologia del Marco Légico.
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El 26.24% del total de los proyectos responde a un indice de Eficiencia financiera
parcial (EfiP), que se traduce en el hecho de que se devengé mucho menos de lo que se
planifico lo que evidencia una planificacion deficiente. Ver anexo No. 6a para el detalle.

Si bien es cierto, el sector de Desarrollo Social presenta el mejor indice de avance
fisico, por otro lado, tiene el indice méas alto de costo de proyecto alcanzando un
113.41% evidenciando deficiencias en su planificacion presupuestaria, devengando mas
de lo presupuestado. EI hecho de cumplir con su programaciéon le esta costando
demasiado. Los otros sectores mantienen un comportamiento similar, es decir que en
términos presupuestarios su programacion y devengo van de la mano evidenciando un

orden y coherencia en su ejecucion.

Eficiencia financiera productiva (EfPr) o Delta fisico mide la relacion entre el
presupuesto asignado y la generacion de productos intermedios para la consecucion del
producto final (Ver anexo No. 6b). Los sectores estratégicos son los que presentan la
mayor desviacion en esta relacion, el avance fisico no camina de la mano con el
presupuesto, sin embargo considerando el hecho de que en este sector los proyectos son
de gran envergadura, es hasta cierto punto normal este comportamiento. El sector mas
eficiente es el de Politica Econdmica, este sector posee el menor nimero de proyectos

en el global y la naturaleza de los mismos generalmente es mejoramiento de procesos.

El resumen de los indices se evidencia en la tabla No. 6 y corresponden a indices

generales del total de proyectos analizados en 87 instituciones.

Tabla No. 6
Indices de eficiencia proyectos de inversion GPR
Resultados generales
Periodo 2013-2017

INDICES DE EFICIENCIA PROYECTOS GPR % \

Eficiencia del cronograma (Ec) Por proyectos
Eficiencia absoluta (EcA) 14.2%
Eficiencia parcial (EcP) 45.4%
Ineficiencia (Ic) 13.8%

Eficiencia financiera intermedia (Efil) Por institucion
Eficiencia financiera intermedia absoluta (EfiA) 12.6%
Eficiencia financiera intermedia parcial (EfiP) 26.4%
Ineficiencia (Ifi) 37.9%

Fuente: GPR

Elaborado por: Autora
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En el gréfico No. 8 se visualiza la distribucion segin el nimero de proyectos
categorizados por cada uno de los indices de eficiencia, ineficiencia, sobreprecio. La
mayor concentracioén de proyectos se ubica en una Eficiencia de cronograma parcial
(EcP), es decir que estan por concluir en el afio de analisis (2017) y su avance fisico
alcanza poco mas del 50%. El estatus que preside al de mayor concentracion es la
Eficiencia financiera absoluta (EfiA), es decir que los proyectos se ejecutan segln lo
planificado en términos financieros. El anexo No. 7 muestra el resumen de cada una de
estas definiciones para mayor detalle.

i Gréfico No. 8
Indices de eficiencia cronograma y financiero

NuUmero de proyectos inversion GPR
Periodo 2013 - 2017

J Eficiencia cronograma parcial
EcP

@ Eficiencia financiera absoluta
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@ Ineficiencia cronograma Ic
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181
197 |,
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191 169 g @ Ineficiencia financiera Ifi

Fuente: GPR
Elaborado por: Autora

Aproximadamente el 13% de las instituciones son eficientes en la gestion de sus
proyectos y cumplen con la triple restriccion en su ejecucion. Por otro lado, casi la
mitad de las mismas son parcialmente eficientes en su cronograma y el 26% en su
ejecucidn presupuestaria, sin embargo casi un 40% de las instituciones son ineficientes
en la ejecucion presupuestaria de sus proyectos y el 14% en la ejecucién de sus
cronogramas, es decir los proyectos no siempre caminan de la mano con lo planificado
en resultados intermedios y se ejecuta el presupuesto de manera desordenada, no hay
una relacion entre los entregables intermedios y lo que se estd pagando en realidad, se

podria inferir que existe una sobre ejecucidon presupuestaria traducida en ineficiencia
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para la gestion de proyectos que bien puede traducirse en el desempefio institucional
como elemento de la evaluacion de la gestion puablica. EI grafico No. 9 muestra la
distribucion de los indices de eficiencia tanto para el cronograma como para la
eficiencia intermedia financiera.

i Gréfico No. 9

Indices de eficiencia combinacion cronograma - financiero

No. de proyectos inversion GPR
Periodo 2013 - 2017

45,93%  45,42%

28,00%
14,22%  13,79%
10,24% 9,56%
6,28%
Sin Eficiencia Eficiencia Eficiencia Ineficiencia Sobreprecio Eficiencia Ineficiencia
informacion cronograma financiera cronograma cronograma financiera  financiera
parcial absoluta  absoluta parcial

Fuente: GPR
Elaborado por: Autora

El gréfico evidencia lo enunciado en el parrafo anterior, seguin lo cual la mayor
parte de proyectos presentan un indice de eficiencia parcial y en menor porcentaje
eficiencia absoluta e ineficiencia, ver anexo No. 7a, 7b y 8 para otro tipo de

visualizacion.
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Conclusiones

El uso de sistemas de informacion que promueve la Nueva Gestion Publica, como
herramientas de apoyo al desempefio gubernamental, permiten realizar un ejercicio de
evaluacion al desempefio institucional. Sin embargo, si estos sistemas no estan atados a
un fortalecimiento institucional, directrices claras, compromiso de las autoridades de
turno y la responsabilidad por parte del tecndcrata, se produce fragilidad en el proceso
informativo y este quiebre desgasta no solo los procesos de seguimiento y evaluacion
del desempefio sino la gestion institucional y la toma de decisiones.

En todo el contexto de analisis del GPR se evidencia que las instituciones que lo
implementaron alcanzaron una legitimidad por rendimientos al producir informacion
que permite realizar una evaluacion al desempefio institucional sumada a las intenciones
del Estado en el ejercicio de una disciplina y orden en la administracién publica que
busca el uso eficiente de recursos publicos en funcion del cumplimiento de los
objetivos pais. El Estado gana también legitimidad politica debido a que en promedio
los proyectos se ejecutan en 4.8 afos, que corresponde al periodo presidencial, siendo
que en su gran mayoria producen bienes y servicios a la ciudadania, respondiendo a la
implementacién de politica publica.

Los estados invierten rubros importantes en la implementacion de herramientas
informaticas, sin embargo no siempre son bien aprovechadas, en muchos de los casos se
convierten en simples sistemas de reporteo como es el caso de GPR que como
herramienta de evaluacion y control no fue explotada; ademas sin técnicas y uso de
Business Intelligence (BI) para un analisis mas profundo de la data dificilmente refleja
el retorno de la inversion en el uso y aprovechamiento del mismo. Con el tiempo,
cambios institucionales y niveles altos de rotacion de autoridades jerarquicas ocasionan
que muchas herramientas informaticas sean descartadas o minimizadas en su uso tal
como esta pasando actualmente con GPR.

La gestion de proyectos desde el afio 2012 en GPR, se implementd y maduro,
tanto la metodologia como el proceso de ejecucion de los mismos, asi como los
mecanismos de seguimiento para las instituciones rectoras y coordinadoras en el tema,

segun lo cual los indicadores de la triple restriccion fueron alimentados por la
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implementacion y estandarizacion de esta metodologia. La triple restriccion viene a ser
un proceso de evaluacién que no se ha realizado antes y arroja resultados que
claramente evidencian eficiencia en el uso de recursos publicos. El estudio invita a
discurrir que la rotacion de mandos altos y medios, puede incidir en la continuidad de
los sistemas de seguimiento y evaluacion, conforme se aplica nuevas politicas en la
planificacion y presupuesto de las instituciones.

Al desarrollar el trabajo con una bateria de proyectos de gran magnitud, se
sortearon algunas dificultades debido a que analisis anteriores se centran en casos
individuales o sectoriales en términos globales, sin embargo al entrar al detalle de
indicadores particulares que responden a informacién desagregada, el andlisis de la
triple restriccion se evidencia parcialmente. Es necesario estandarizar pardmetros de
evaluacion especificos para cada componente, desagregar la informacién por tipo de
proyecto 0 agrupar proyectos con caracteristicas similares lo que permitird obtener
resultados especificos y profundidad en el analisis. El riesgo de este tipo de anélisis
consiste en quedarse con la vision superficial de los indicadores sin ahondar en el origen
o0 la informacion detras de los mismos, visualizar los resultados desde un tablero de
mando integral desconociendo la capacidad de hacer inteligencia de negocios e
incentivar a un anélisis predictivo como insumo para la toma de decisiones.

La base de datos de GPR tiene la debilidad que al contener informacion en
tiempo real, dificilmente permite realizar analisis a periodos caidos. Se requiere un corte
en el tiempo o desplegar informacion con una fecha de corte especifica para realizar
analisis congelados al cierre de un periodo fiscal por ejemplo. De ahi la importancia de
considerar los estatus de los proyectos para profundizar ciertos analisis.

El analisis permite identificar eficiencia medida en insumos - productos en el
uso de recursos publicos asignados a los proyectos de inversion que fueron gestionados
con el apoyo de una herramienta informatica generando informacion sistematizada y en
tiempo real. De los recursos asignados, casi en la mitad de las instituciones han sido
gestionados dentro de los parametros de eficiencia tanto en la programacion del
presupuesto como en la programacién del cronograma de productos intermedios, ambos
componentes ejecutados en un periodo de tiempo determinado.

Los proyectos de inversion de las instituciones de la administracion publica
central y dependiente de la Funcién Ejecutiva, segun parametros de tiempo, costo y
avance fisico, se ejecutan en 4.8 afios promedio, su ejecucidn presupuestaria alcanza un

98% entre lo programado y lo devengado y su avance fisico promedio corresponde a un
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67%, que en términos generales evidencia que, los proyectos se ejecutaron y
completaron en términos relativamente satisfactorios cuya profundidad se puede
desarrollar en estudios posteriores.
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ANexos

Anexo No. 1

Metodologia de la triple restriccion

La triple restriccion del proyecto basa su enfoque técnico en el cumplimiento del
alcance (que en términos de este trabajo se lo denomina avance fisico), el tiempo y el
coste, con el fin de alcanzar la satisfaccion del cliente. Se dice que en todo proyecto
existe una triple restriccion y que la modificacién de cada una de ellas tiene un claro

impacto en las otras dos (Talavera, 2016).

Estas tres variables bien se podrian considerar como un tablero de control que

permita evidenciar el cumplimiento de la ejecucion del proyecto.

e El alcance del proyecto, representa lo que esté previsto que se entregue al final
del proyecto, también se puede entender como las caracteristicas del producto a
entregar o los entregables intermedios que pueden ser programados Yy
ponderados para medir su avance. Son los hitos de duracién cero en el tiempo
por ser productos.

e El tiempo o cronograma, representa el plazo en el que esta previsto llevar a cabo
las actividades del proyecto, corresponde a la relacion entre la fecha de inicio y
fecha de fin del proyecto.

e EIl costo o presupuesto, representa la cantidad de dinero que va a ser requerido
para ejecutar las actividades del proyecto. La relacién entre el presupuesto

programado Yy el presupuesto devengado.
Estos tres elementos son los que componen la llamada triple restriccion de los

proyectos y que se representa como un triangulo equilatero, que también se le suele

[lamar el tridngulo de hierro.
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La logica para escoger esas tres variables es que todas las decisiones que se tomen
en el proyecto, al final se traducen o afectan a una de esas tres variables (Portela, Project
Management, 2010).

No es casual que la triple restriccion sea representada como un tridngulo equilatero,
cuyos tres lados son iguales y representan el balance y equilibrio que debe existir entre
las tres variables para lograr el éxito de un proyecto. Al modificar el tridngulo alargando
uno de los lados, los demas se verian afectados. De la misma manera en un proyecto, si
se altera cualquiera de las variables, las demas se veran afectadas positiva o
negativamente.

La triple restriccion es vélida para todos los proyectos independendiente de su
tamario, naturaleza, tipo u origen de recursos.

Muchas veces es comun que los proyectos terminen en un plazo mayor al
planificado o se presente una desviacion en el presupuesto, en muchos de los casos por
la deficiente planificacion y estimacion de costos o la deficiente gestion del gerente del
proyecto, sin embargo, la mas dificil de detectar o manejar es la modificacion del
alcance sea por nuevos requerimientos por parte del cliente o por pedir algo que no
estuvo considerado desde el inicio. Un cambio de alcance, generard una desviacion en el
plazo o en el presupuesto.

Es deseable que los proyectos cuenten con una definicion clara y detallada del
alcance lo que haria més factible para el gerente del proyecto detectar los posibles
cambios antes de que ocurran.

Se considera que la calidad es otro pardmetro relacionado con la triple
restriccion. Algunas opiniones concuerdan que el producto de la triple restriccion es la
calidad o consideran a la calidad como una cuarta restriccion, sin embargo, los
requisitos de calidad estan definidos como parte de las caracteristicas del producto o
servicio Unico. Si se requiere una mejora en la calidad del producto o servicio Unico
seguramente significard un incremento en el costo y en los recursos requeridos.

En GPR segun su metodologia, la triple restriccion se ve reflejada en tres
indicadores que determinan la medicidn de proyectos: (1) el control de avance fisico, (2)

la administracidn del costo del proyecto, y (3) el tiempo del proyecto.

1. Control de avance fisico: se gestionan alertas de hitos en riesgo y porcentajes
de cumplimiento del avance fisico programado vs. el avance fisico real. Las

alertas responden a la siguiente tabla:
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Tipo de
semaforo

Hitos

Avance
fisico

Descripcion
Hito cumplido a tiempo o hito abierto antes de la fecha
comprometida.

Hito en riesgo, no se ha cumplido y ya paso la fecha
comprometida o la fecha estimada es posterior a la
fecha comprometida.

Hito cumplido después de la fecha comprometida.

> 100% avance fisico real acumulado vs. programado
acumulado.

Entre 85% y 100% de avance fisico real acumulado vs.
programado acumulado.

< 85% de avance fisico real acumulado vs. programado
acumulado.

Seméaforo

©@<0 © 0

2. Administracion del costo del proyecto: se realiza mediante alertas de

ejecucion presupuestaria relativas al presupuesto programado vs. el presupuesto

devengado con una banda de tolerancia del + / - 15% (Sandoval, 2016).

Tipo de

semaforo

Descripcion

Presupuesto devengado acumulado vs. programado
acumulado < 10% (+/-)

Presupuesto Presupuesto devengado acumulado vs. programado

devengado

acumulado < 15% (+/ -)

Presupuesto devengado acumulado vs. programado
acumulado > 15% (+/-)
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3. Tiempo del proyecto: determinado por la fecha de inicio del proyecto que
corresponde a la fecha desde la cual se recibe el dictamen de prioridad por parte
de la Senplades y la fecha de fin del mismo, momento en el cual todas las
actividades programadas en el proyecto se concluyen.
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Anexo No. 2

Ficha metodoldgica

En cuanto a métodos de investigacion, se utilizd un método deductivo que permite
obtener conclusiones segun las premisas a las que se accedid, asi como un método
analitico mediante la compilacion de datos obtenidos a través de fuentes de informacién
secundaria, que permite interpretarla y explicar datos segun las variables establecidas

para la investigacion.

Este trabajo responde a una investigacion de tipo descriptiva segin los tres
indicadores investigados, se elabor6 una descripcion de la evolucion y comportamiento
de los proyectos de inversion en GPR. Es también una investigacion correlacional
debido a que evidencia cointegracion entre las variables analizadas. Es decir que el

cambio de una, necesariamente influyen en el comportamiento de las otras dos.

La investigacion es bibliogréafica y documental, se indagaron diferentes fuentes
cémo documentos escritos y documentos electrénicos (paginas web), GPR, Banco
Central del Ecuador, Senplades, Ministerio de Economia y Finanzas, e-SIGEF, CEPAL,
BID, PMI, entre otros. Es una investigacion no experimental debido a que describio y

analizé el fenémeno como tal y no se realiz6 ningun tipo de experimento.

El universo de esta investigacién corresponde a los proyectos de inversion del
Estado, la poblacién son los proyectos de inversion en GPR y la muestra corresponden a
los proyectos entre los afios 2013-2017. Se trabajé con la muestra global por lo que no

fue necesario acceder a ningun método para calculo del tamafio de la muestra.

Entre las técnicas de recolecciéon de datos se accedid a la observacion de los datos
con el fin de definir el comportamiento de los mismos, siguiendo una guia del registro

de los hallazgos encontrados con el procesamiento de la informacion.

Entre las técnicas y procedimientos para la explicacion de los resultados obtenidos
se recurrio al analisis y a la interpretacion, estos resultados permiten determinar si se
alcanzaron los objetivos planteados en la investigacion y ademas comprobar la

hipétesis, con la finalidad de elaborar las conclusiones y recomendaciones.

Desde un analisis cuantitativo, se analizaron proyectos en estatus cerrado para lo

cual se consideraron los criterios de etapas de los proyectos de acuerdo a la metodologia
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GPR contenida en los documentos emitidos para tal fin, comprendidos entre los afios
2013-2017 por ser el periodo de gobierno con un nivel de madurez diferente a los otros
periodos del correismo. Se consideran los datos de presupuesto de inversion asignado,
tiempo de realizacién y avance fisico alcanzado en general por los proyectos de
inversion de la administracion publica central, mediante el levantamiento de un analisis
estadistico del comportamiento general de los proyectos, segin la informacion con la
que el GPR cuenta a la fecha.

Es importante mencionar que la informacion de GPR en general no fue
proporcionada por Senplades, quien al momento del analisis tiene la competencia de la
administracion de la herramienta, siendo que las bases de datos e infraestructura
tecnoldgica se encuentran bajo custodia del Ministerio de Telecomunicaciones
(MINTEL). Lamentablemente Senplades, a través de sus voceros en el area de GPR,
dieron largas y pretextos a la entrega de la informacion pese a que fue pedida oficial y
oportunamente, por lo que el analisis presentado en este documento dista de la
propuesta inicial presentada y es por este motivo que se realiza por separado, dividiendo
el analisis presupuestario de las otras dos variables y no es posible mostrar un analisis
integral de la triple restriccion. Esto ha dificultado que se realice una aproximacion
hacia un indice de eficiencia como estaba previsto, por lo que los resultados y las
conclusiones tuvieron que ser acoplados a esta circunstancia.

Se realiz6 una clasificacion de los proyectos y se asignd un estatus de acuerdo al
cumplimiento o no de los pardmetros de la triple restriccion. Entre la clasificacién para
la Eficiencia del cronograma (Ec) se consider6 los siguientes estatus: alerta de
gjecucion, ejecucion normal, completado antes de tiempo, no existe ejecucion, cierre
inadecuado, buen término, no registra informacién y de acuerdo a esta clasificacion se
dio un estatus positivo o0 negativo.

Respecto del indice de Eficiencia financiera intermedia (Efil), se establecieron
estatus como: Normal (100%) o semaforo en verde: buena planificacion, se ejecuta
segun lo planificado. Sobre ejecucion (>101%) semaforo en rojo: mala planificacion,
gastd mas de lo presupuestado. Sub ejecucion (entre 85% y 99.9%) semaforo en
amarillo: mala planificacion, gast6 menos de lo que planificd. Mala estimacién
(<84.99%) semaforo en alerta: pésima ejecucion, esta muy por debajo de lo planificado.

La unidad de analisis considerada para el estudio es aquella que corresponde a la
categoria “proyecto de inversion” en GPR, con fecha de ejecucion en el periodo enero

2013 a mayo 2017. En este sentido no se contemplan proyectos de arrastre que fueron
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iniciados de manera anterior a 2013 puesto que la herramienta GPR sufrio una
migracion de la informacion en la plataforma y no todas las instituciones de la Funcion
Ejecutiva habian implementado la herramienta efectivamente antes de dicho afio.

El corte a 2017 corresponde a un cierre administrativo y de planificacion, que no
necesariamente implica la conclusién o cierre de los proyectos en si mismos. En este
caso se analiz6 la informacion, considerando que GPR migré desde la Secretaria
Nacional de la Administracion Publica — SNAP a Senplades, y fue relegado frente a
otros instrumentos de planificacion. Ello implica un trabajo de depuracion de la base de
datos que dio pie a la definicion de la fecha de corte, mayo y diciembre de 2017. No se
incluyen los proyectos que fueron ingresados al GPR de manera posterior a mayo de
2017, en este caso solo se contemplan los proyectos que fueron registrados de manera
anterior a dicha fecha. Estos criterios dan una base aproximada de 1,385 proyectos
sobre un total de 6,000 registros en el periodo mencionado.

En total suman 1,385 proyectos de inversion cargados en GPR correspondientes a
87 instituciones cuyas fechas de inicio de los proyectos van desde el afio 1998 (MTOP -
Construccion Puente Internacional Macara) pasando por los afios 2001, 2002, 2005,
2006 en adelante y con fecha de fin aproximada enero 2017, hasta afios 2026 (MIDENA
- Ministerio de Defensa Nacional - FAE- Fortalecimiento de las capacidades del sistema
de vigilancia, alarma y control del espacio aéreo nacional -Radares). Estos datos
considerados para el indice de Eficiencia del cronograma.

En el anélisis para el indice de Eficiencia financiera intermedia se consideran 1,768
proyectos repartidos en 87 instituciones. La fecha de corte corresponde al 31 de
diciembre de 2017 segun el término del periodo fiscal y la informacion de e-SIGEF para
esa fecha.

El cuadro a continuacion resumen las consideraciones técnicas tanto inclusiones
como exclusiones de la data y la informacion como insumo para el andlisis y

procesamiento de los datos.

Informacion de proyectos de inversion en la herramienta
Gobierno por Resultados - GPR

GENERAL
e Institucion
e Nombre del proyecto
e Fase actual (anteproyecto, definicion, planeacion, ejecucion,
cierre, completado, congelado, cancelado)

Generalidades
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AVANCE FISICO: variacion entre el avance programado que es
determinado por los hitos de gestion con pesos porcentuales segun la
importancia y el avance real de acuerdo al cumplimiento de los hitos
de gestion en un tiempo determinado.

e Porcentaje de avance del proyecto (avance fisico)

AVANCE TIEMPO: variacion entre la fecha de inicio y la fecha de
fin de un proyecto.

e Fecha de inicio y ficha de fin del proyecto

e Avance en Tiempo transcurrido del proyecto

AVANCE PRESUPUESTARIO: variacién entre el presupuesto
codificado y el presupuesto devengado en un periodo especifico de
tiempo.

Costo total del proyecto

Presupuesto aprobado inicial

Presupuesto codificado

Presupuesto devengado

Presupuesto codificado 998*

Presupuesto devengado 998

Porcentaje de avance marginal

Porcentaje de avance total

*Analisis sin considerar los anticipos de afios anteriores

Consideraciones

1. Periodo de la informacion afios 2013 a 2017 en concordancia

con el periodo de planificacion gubernamental instrumentado

en el Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-2017.

Proyectos en fase de ejecucion, cierre o completado.

3. Proyectos con fecha de inicio de afios anteriores y fecha de fin
afo 2017.

4. Proyectos con informacidn presupuestaria completa.

no

SENPLADES
SNI

Plan Anual de inversiones / Series historicas afios desde 2008
hasta 2017/ Base de informacién

La informacion que no se considera para el analisis por ser
instituciones que no forman parte de la administracion publica central,
institucional y dependiente de la Funcion Ejecutiva:

Columna B: Unidad Administrativa Financiera;

Asamblea Nacional / Centro Interamericano de Artesanias y Artes
Populares CIDAP / Consejo de la Judicatura / Consejo de
Participacion Ciudadana y Control Social / Consejo Nacional de
Competencias / Consejo Nacional para la Igualdad de Género /
Consejo Nacional para la Igualdad de Discapacidades / Contraloria
General del Estado / Corporacion del Seguro de Depositos COSEDE /
Corte Constitucional / Defensoria Publica / Escuela Politécnica
Nacional / Escuela Superior Politécnica Agropecuaria de Manabi
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Manuel Feélix Lopez / Escuela Superior Politécnica del Chimborazo /
Escuela Superior Politécnica del Litoral / Fiscalia General del Estado /
Ingresos y Transferencias / Junta Nacional de Defensa del Artesano /
Procuraduria General del Estado / Seccién Nacional del Ecuador del
Instituto Panamericano de Geografia e Historia / Superintendencia de
Bancos / Superintendencia de Control del Poder de Mercado /
Superintendencia de la Informacion y Comunicacion / Universidad
Estatal de Cuenca / Universidad Central del Ecuador / Universidad de
Guayaquil / Universidad de las Fuerzas Armadas ESPE / Universidad
Estatal Amazonica / Universidad Estatal de Bolivar / Universidad
Estatal de Milagro / Universidad Estatal del Sur de Manabi /
Universidad Estatal Peninsula de Santa Elena / Universidad Laica
Eloy Alfaro de Manabi / Universidad Nacional de Chimborazo /
Universidad Nacional de Loja / Universidad Politécnica Estatal del
Carchi / Universidad Técnica de Ambato / Universidad Técnica de
Babahoyo / Universidad Técnica de Cotopaxi / Universidad Técnica
de Machala / Universidad Técnica de Manabi / Universidad Técnica
de Quevedo / Universidad Técnica del Norte / Universidad Técnica
Luis Vargas Torres de Esmeraldas

Columna C: Consejo Sectorial; Otros — Ingresos y transferencias
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Anexo No. 3

Distribucion de relacion avance fisico vs. tiempo por institucién

El gréfico A3.1 evidencia la distribucién del porcentaje de avance fisico de los
proyectos de inversion para las 87 instituciones analizadas y de acuerdo a las medidas
de tendencia central, en el primer cuartil se ubican las instituciones que en promedio
presentan el 60,2% de avance fisico, el segundo cuartil corresponde a las instituciones
que tiene un promedio del 70,5%. En el tercer cuartil, las instituciones con un promedio
de avance fisico del 80,7% y finalmente en el cuarto cuartil, las instituciones con un
avance fisico promedio del 99%. La mayor parte de instituciones se ubican en el cuartil
2y 3.

Gréfico A3.1
Avance fisico de los proyectos de inversién en GPR
Distribucion por institucion
Periodo 2013-2017
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Fuente: GPR
Elaborado por: Autora

El grafico No. A3.2 en cambio, evidencia el tiempo promedio de ejecucion de los
proyectos por institucién. El promedio es de 4.8 afios que las instituciones requieren
para ejecutar sus proyectos desde el momento en que son registrados en GPR, que

59



generalmente corresponde al momento en que reciben dictamen de prioridad por parte
de Senplades y se asignan los recursos por parte del Ministerio de Economia y Finanzas.

Unicamente una institucion, presenta el mayor tiempo promedio, sin embargo se
desconocen los motivos debido a que en su mayoria los proyectos que ejecuta esta
institucion corresponden a talento humano o procesos y alcanza 9.2 afios en ejecutar y
cerrar sus proyectos. Otra institucion presenta un promedio de 8 afios. El 9.6% de las
instituciones en promedio mas de 7 afios. El 4.5% del total de instituciones ejecutan sus
proyectos a razon de 1.5 afios y corresponden a instituciones que pertenecen al gobierno

central y no a un sector en especifico.

Gréfico No. A3.2
Tiempo de ejecucion de los proyectos de inversion en GPR
Distribucion por institucion
Periodo 2013-2017
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Fuente: GPR

Elaborado por: Autora

Si bien el promedio es de 4.8 afios, considerando que el periodo de gobierno en
Ecuador es de 4 afios se puede concluir que en general los proyectos se ejecutan en
corresponsabilidad con este tiempo, sin embargo hay que considerar proyectos de
infraestructura como hidroeléctricas, carreteras u otras del ambito social que
posiblemente sobrepasen el periodo de gobierno, siendo inauguradas por otras

autoridades que no necesariamente gestaron los proyectos y podria usarse como
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campana politica en tiempos electorales, dejando de lado que el fin ultimo de estos

proyectos es hacer politica publica.

Anexo No. 4

Andlisis Delta fisico

Con la informacion de GPR se puede realizar un analisis que se enmarca en la
definicion del denominado Delta fisico que bésicamente refleja la relacion entre el
presupuesto programado a devengar y el avance fisico alcanzado a una fecha
determinada (corte del afio fiscal). Esta relacion permite evidenciar que tanto de la

planificacion en hitos se va ejecutando de la mano del presupuesto.

La tabla No. A4.1 presenta resultados respecto de esta relacion y el

comportamiento de los proyectos de inversién por sector.

Tabla No. A4.1
Evaluacion eficiencia intermedia productiva GPR
Distribucion sectorial — Delta fisico
Periodo 2013-2017

Promedio Proyectos Programado a

Programado a

(0)
wor oot ooy ComorOte %
MCPEC 33.34 436 $  11,04294 $ 251295  27%
MCCTH 32.47 68 $ 737056 $ 261775  29%
PRES FE 30.88 741 $ 3,869.02 $ 161431  18%
MCPE 29.29 2% $ 21163 $ 76.95 1%
MCDS 29.09 196 $ 4.867.07 $ 1,768.49  19%
MICSE 27.06 202 $ 582523 $ 269.43 3%
MICS 23.94 99 $ 239067 $ 289.42 3%
Vel 29.59 1,768 $  35577.12 $ 9,149.30  100%

general
Fuente: GPR

Elaborado por: Autora

Se evidencia que el sector de produccion, empleo y competitividad (MCPEC)
tiene el presupuesto alto y su relacion de devengamiento respecto de su avance fisico
representa casi la tercera parte de su presupuesto programado, es decir su ejecucion en

esa relacion refleja lentitud en sus procesos dentro del proyecto o a su vez que el

61



proyecto es demasiado grande para un avance representativo (en este sector se aglutinan
los proyectos de centrales hidroeléctricas por lo que tiene relacion directa y el resultado
lo corrobora).
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Anexo No. 5
Eficiencia del Cronograma (Ec)

Detalle del estatus para proyectos de inversion en GPR; avance fisico vs. tiempo; resultados de eficiencia por proyecto

Calif. = Estatus del proyecto Condicion ProT/g(.:tos % Eficiencia %  Semaforo
. NO REGISTRA Proyecto cerrado en fechas anteriores y registra 0% 0 T
Negativa. |\ FORMACION de avance fisico ° 36.1%
Positiva BUEN TERMINO  Cerrado y al 100% 44 3206  EhCiencia ., @)
absoluta
.| CIERRE Su fecha final ya concluyd pero mantiene menos 0
Negativa INADECUADO del 90% de avance fisico 46 3.3%
. EN ALERTA DE Porcentaje reducido de avance fisico en su 0 e
Negativa EJECUCION ejecucion 53 3.8% Ineficiencia ‘
. |ALERTA DE Proyecto que esté por concluir en el afio 2017 y 0 L
Negativa EJECUCION presenta menos del 50% de ejecucion 138 10% Ineficiencia ‘
. EJECUCION Porcentaje de avance fisico dentro de los rangos o Eficiencia
sl EFICIENTE normales TS b absoluta O
. NO EXISTE Proyecto iniciado en afios anteriores y con fecha 0
Negativa EJECUCION final a futuro, sin embargo tiene 0% de ejecucion 158 11.4%
. COMPLETADO 0 0
Negativa ANTES DE TIEMPO Proyecto con 100% de avance y fecha a futuro 159 11.5%
EJECUCION Proyecto a concluir en el afio 2017 y esta sobre el 0 Eficiencia 0
Positiva NORMAL 50% de ejecucion 45.4% parcial 45.4%
Fuente: GPR

Elaborado por: Autora



Anexo No. 6
Eficiencia financiera intermedia (Efil)
Detalle del estatus analisis de informacion financiera para proyectos de inversion en GPR; resultados de eficiencia por instituciones y

por proyectos

6a. Eficiencia financiera neta

No No Promedio | Eficiencia
Descripcion Umbral Estatus Seméforo Insti tuc.iones Pro e(':tos Costo del | financiera %
y proyecto neta

Buena planificacion, se ejecuta 10094 MarTe] ‘ 1 495 Eficiencia 17 g0
segun lo planificado absoluta
Mala planificacion, gasto mas de  \ayor al 101%  Sobre ejecucion @ 20 181 191%  Sobreprecio  23%
lo presupuestado
Mala planificacion, gasto menos ~ Entre el 85%y o ejecucion 23 169 ga0p  Eficiencia 26.4%
de lo que planifico 99.99% parcial
Pésima ejecucion, el presupuesto  penor al L o
esta muy por debajo de lo 84.99% Mala estimacion ‘ 25 111 40% Ineficiencia ~ 37.9%
planificado
No existe gestion Sin informacién 8 812
TOTAL e | | | w0 |
Fuente: GPR

Elaborado por: Autora



6b. Eficiencia financiera productiva (EfPr) o Delta fisico
Relacidn entre presupuesto asignado y la generacion de productos intermedios para la consecucion del producto final

Informacion por proyectos, desagregada por estatus y semaforizacion, y por fase del proyecto

Estatus Fase proyecto
Programado | Programado a

Promedio de | Proyectos por . . N AP | . .
Y RO aDewengar |Dewengar xDelta, % | Amarillo| N/D | Rojo| Verde | Anteproyecto | Definicion | Planeacion | Ejecucion | Cierre | Completado Congelado | Cancelado

SeCtOr | peltaFisico  institucion

(2017) Fisico (2017)
MCCTH 32.5% 68 $ 737056 $ 261775 29% 5 1 4 58 26 19 8 7 8
MCDS 29.1% 196 $ 4,867.07 $ 1,768.49 | 19% 13| 5 11 167 4 3 125 17 13 33 1
MCPE 29.3% 26 $ 211.63 76.95 1% 1 2 23 10 2 8 2 4
-————- 43 21 33 339 5 13 129 % 92 82 20
MICS 23.9% 99 $ 2,390.67 $ 289.42 3% 12 9 8 70 2 35 15 12 29 6
MICSE 27.1% 202 $ 582523  $ 269.43 3% 11/ 8 5 178 16 3 6 71 27 31 45 3
PRES FE 30.9% 741 $ 3869.02 $ 1,614.31  18% 21 12 45 663 72 71 434 65 99
TOTAL 1768 100% 106/ 58 106 1498 27 3 22 468| 246 598 263 141

Fuente: GPR
Elaborado por: Autora



Anexo No. 7

7a. Resumen definiciones Indice de Eficiencia para proyectos de inversion en GPR

CRITERIO
TRIPLE CRITET,\IIEFEIJ(E:IEE":\:S:AENCIA SIGLAS SIGNIFICADO CRITERIO EFICIENCIA SIGLAS SIGNIFICADO SEMAFORO
RESTRICCION
* Proyecto en estatus "cerrado" y con
L fisi i 100%
Eficiencia cronograma absoluta | EcA avance |5|?0 yde tlempol Qe 00% O
* Porcentaje de avance fisico y de
EFICIENCIA DEL Ec  |Relacion de los productos obtenidos en tiempo dentro de los rangos normales
CRONOGRAMA el tiempo programado para tal fin
Avance fisico + * Proyecto esta por concluir en el afio
tiempo Eficiencia cronograma parcial EcP |del corte del analisis y esta sobre el
50% de su ejecucion (avance fisico)
* Porcentaje de avance fisico minimo
INEFICIENCIA DEL e * Proyecto esta por concluir en el afio ‘
CRONOGRAMA del corte del andlisis y presenta menos
del 50% de su ejecucion (avance fisico)
Relacion entre el uso de recursos *E| f 7
L ] presupuesto se ejecuta segun lo
financieros, su planificacion y ejecucion | |Eficiencia financiera absoluta EfiA planificado
EFICIENCIA FINANCIERA efi| |Para la obtencion de productos
INTERMEDIA intermedios que aportan a la obtencion
Presupuesto del produ_cto final . * Planificacion presupuestaria
programado vs. Eficiencia financiera neta Eficiencia financiera parcial EfiP  |deficiente, se devengd mucho menos
presupuesto de lo que planificd
devengado
* — -
Sobreprecio Méla ;?Ianlflcamon pres_u.pl{estarla, ‘
gasté mas de lo que planificé
S Pésima ejecucion, el presupuesto
INEFICIENCIA Ifi devengado esta muy por debajo de lo @
FINANCIERA g
que se planifico
Relacion entre el presupuesto
programado a devengar y el avance
Presupuesto vs. EFICIENCIA FINANCIERA | o fisico alcanzado a una fecha En délares
Avance fisico PRODUCTIVA determinada (medido en productos
intermedios) para la consecucion de
producto final




7b. Eficiencia del Cronograma (Ec)

Informacion por institucion — resultados globales

Elemento
triple
restriccion
A
Avance
fisico
EcP 45.4% EcA 14.2%
Tiempo
- — — — —Ilc(1B38%)y|— — — —
|
' »  Avance
0 50 100

7c. Eficiencia Financiera intermedia (Efil)

Informacién por institucion y proyectos — resultados globales

—~
+
~

Ejecucion presupuestaria / Devengado

Fuente: GPR
Elaborado por: Autora

Sobreprecio

22.9% (x inst)
10.2% (x proy)

Eficiencia

financiera
Absoluta~ -I.
(EfiA)

12.6% (x inst)
28.0% (x proy)

0

b

|
|
|
!
1

Eficiencia
financiera
Parcial (EfiP)

- Ineficiencia financiera (Ifi)- - -

26.4% (x inst) I
9.56% (x proy)

Ifi
37.9% (x inst)
6.2% (x proy)

Planificacion financiera



Anexo No. 8

8a. Cuadros resumen

Proyectos segln su fase o etapa

Etapas del No.

proyecto proyectos
Anteproyecto 27
Definicion 3
Planeacion 22
Ejecucion 468
Cierre 246
Completado 598
Congelado 263
Cancelado 141
TOTAL 1,768
Fuente: GPR

Elaborado por: Autora

8b. Gréfico resumen indices de eficiencia

Estatus del Delta fisico segin numero de
proyectos

Estatus (\[o}
Delta fisico proyectos
Verde 1,498
Amarillo 106
Rojo 106
N/D 58
TOTAL 1,768

Eficiencia financiera

absoluta
[CELLREF]
ELLREF]
Sobre reCiO[CELLREF] Eficiencia financiera
P parcial
[CELLREF] [CELLREF]
[CELLREF]
[CELLREF]

Ineficiencia financiera

La linea en azul corresponde al indice de eficiencia del cronograma (Ec) y la linea en

café al indice de eficiencia financiera intermedia (Efil). El grafico muestra la

distribucion porcentual de dichos indices.



