REPUBLICA DEL ECUADOR

INSTITUTO DE ALTOS ESTUDIOS

NACIONALES

MAESTRIA EN ALTA GERENCIA
IV CURSO

" Analisis a la Gestion del Programa
Aliméntate Ecuador, periodo 2002-
2007; y Propuesta de un nuevo Modelo

de Gestion™

Tesis presentada como requisito para optar al Grado
de Magister en Alta Gerencia

Directora: Monica Urigiien, Ph.D
Autor: Lauro Sion

Quito, 26 de Octubre de 2007

Instituto de Altos Estudios Nacionales
Anélisis a la Gestion del Programa Aliméntate Ecuador 2002-2007; y Propuesta de un Nuevo Modelo de Gestién
Autor: Ing. Lauro Sidn



DEDICATORIA

Con mucho carifio este documento esta dedicado al talento humano del
Programa Aliméntate Ecuador; a todas las autoridades, profesionales vy
a la sociedad en general del pais: Ministros de Estado, Subsecretarios
Ministeriales, Directores y Coordinadores de Programas o Proyectos
Sociales, Prefectos Provinciales, Alcaldes Municipales, Presidentes de
Juntas Parroquiales, Lideres comunitarios; Talentos del Ministerio de
Inclusién Econdémica y Social, de organizaciones nacionales e
internacionales; interesadas en ampliar perspectivas bajo una nueva
concepcidén de la Gestidn Estratégica enfocada para Resultados en el
Desarrollo, que orienta a administrar las organizaciones publicas vy
privadas con responsabilidad, para una verdadera revolucion ciudadana
en aras de la inclusién social, mejoramiento de capacidades e igualdad

de oportunidades de la poblacién en extrema pobreza y vulnerabilidad.

Con mucho carifno le dedico este trabajo a mi madre, por haberme
inculcado: paciencia, honestidad, responsabilidad, humildad,
perseverancia, tenacidad en todas las etapas de mi vida; y a mi hijo
gue me inspird solidaridad, amor, nobleza e inocencia que alentd y

alienta mi subsistencia.

Instituto de Altos Estudios Nacionales
Anélisis a la Gestion del Programa Aliméntate Ecuador 2002-2007; y Propuesta de un Nuevo Modelo de Gestién
Autor: Ing. Lauro Sidn



AGRADECIMIENTO

Ante todo doy gracias a Dios por la vida; a mi familia por su paciencia y
apoyo en los tiempos de estudio, al Talento Humano del Instituto de
Altos Estudios Nacionales por compartir conocimientos que permitieron

realizar este documento.

Quiero expresar mi mas sentido agradecimiento al talento humano que
trabajé y trabaja en el Programa Aliméntate Ecuador, a todos los
coordinadores nacionales que permitieron mi permanencia en el
Programa, por su respaldo y apoyo en la construccidon del documento; a
todos mis compafieros, por su confianza y esperanza que me levanto y
alenté en los momentos de angustia y desesperacion que me agobiaban
por falta de accién en procura de mejores dias para la poblacidn

objetivo.

Doy gracias a mis amigos que con sus consejos supieron recuperar y

fortalecer mi autoestima y la confianza en mi proyecto.

Agradezco al talento Humano del Ministerio de Inclusién Econdmica y

Social, por su confianza y apoyo incondicional.

Un agradecimiento al talento humano del INDES, por compartir sus
conocimientos, del enfoque de gerencia estratégica para resultados en

el desarrollo, aplicado en gran parte del documento.

Mi sincero agradecimiento a mi directora Mdnica Urigien, por su calidad

humana y profesional, en la estructuracion del documento.

Instituto de Altos Estudios Nacionales
Anélisis a la Gestion del Programa Aliméntate Ecuador 2002-2007; y Propuesta de un Nuevo Modelo de Gestién

Autor: Ing. Lauro Sidn



LISTA DE GRAFICOS

No. Contenido Pagina
1 Desempleo segun Quintiles de poblacién respecto al
ingreso. 9
2 | Arbol de Problemas 50
3 Presupuestos Aprobados del Programa 107
4  |Transferencia del MEF al Programa 2002 - 2007. 110
5 |Variacion Costo Promedio Racion Alimenticia 113
6 |Inversion Promedio Percapita 2002-2007 114
7 Inversion Directa Beneficiarios 2002-2006 115
8 Organigrama Estructural Afio 2004 124
9 Organigrama Estructural Afio 2006 125
10 |Tiempo de permanencia de Coordinadores 128
11 | Curva de rotacion y crecimiento de personal 130
12 | Proyeccion de beneficiarios 135
13 |Beneficiarios atendidos con raciones 136
14 | Vision General del Sistema Operativo 147
15 |Sistema - Gestion para resultados en el desarrollo 159
16 |Enfoque estratégico para resultados valiosos 160
17 |Diagrama de la Planificacion Estratégica 162
18 |Diagrama global de la cadena de valor 177
19 |Diagrama global de la cadena de valor ampliada 178

Instituto de Altos Estudios Nacionales

Anélisis a la Gestion del Programa Aliméntate Ecuador 2002-2007; y Propuesta de un Nuevo Modelo de Gestién

Autor: Ing. Lauro Sidn




LISTA DE CUADROS

No. Contenido Pagina
1 Pobreza extrema y pobreza en el Ecuador 21
2 Transicién enfoque administrativo al gerencial 38
3 Requisitos de grupos que apoyarian la estrategia 49
4 Las perspectivas de la planificacién estratégica 70
5 Presupuestos Aprobados 2002-2007 107
6 Transferencias recibidas del MEF 2002-2007 109
/ Transferencias recibidas del PGE 111
8 Distribucion de los recursos invertidos 2002-2007 113
9 Egresos efectivos segiin Balances PMA 117
10 |cadena de Valor del Programa 188

Instituto de Altos Estudios Nacionales

Anélisis a la Gestion del Programa Aliméntate Ecuador 2002-2007; y Propuesta de un Nuevo Modelo de Gestién

Autor: Ing. Lauro Sidn




INDICE GENERAL

Contenido Pagina
DEDICATORIA i
AGRADECIMIENTO i
LISTA DE GRAFICOS iii
LISTA DE CUADROS iv
INDICE GENERAL v
INTRODUCCION 10
CAPITULO I 16
MARCO REFERENCIAL 16
1.1 Introduccién 16
1.2 Antecedentes 16
1.3 Planteamiento del Problema 19
1.3.1 Descripcion del Problema 19
1.3.2 Delimitacién del Problema 21
1.3.3 Justificacion del Problema 22
1.4 Marco Legal 23
1.5 Objetivos 24
1.5.1 Objetivo General 24
1.5.2 Objetivos Especificos 5 2
1.6 Descripcion de la Institucion objeto de Investigacion 25
CAPITULO 11 27
MARCO TEORICO Y REVISION DE LITERATURAS 27
2.1 Introduccion 27
2.2 Expresiones de la Constitucion Politica del Ecuador 27
2.3 Breve analisis de la Situacion Socioecondomica del Pais 30
2.4 Distribucion alimentaria y problemas nutricionales 32
2.5 Seguridad Alimentaria y Nutricional en el Ecuador 35
2.6 Objetivos de desarrollo del Milenio 37

Instituto de Altos Estudios Nacionales
Anélisis a la Gestion del Programa Aliméntate Ecuador 2002-2007; y Propuesta de un Nuevo Modelo de Gestién
Autor: Ing. Lauro Sidn



2.7 Nocion del valor publico 39

2.7.1 Vision gerencial del valor publico 42
2.8 Los programas sociales 43
2.9 La gerencia moderna: alcances y caracteristicas 44

2.9.1 De la administracién a la gerencia 46

2.9.2 Desafios de la gerencia en el sector publico 47

2.9.3 La especificidad de la gerencia social 49
2.10 Los nuevos Paradigmas de la Gerencia 50

2.10.1 La importancia de las suposiciones 50

2.10.2 La administracion es administracién de Negocios 51

2.10.3  La Unica organizacion correcta 52
2.11 El Sistema del Marco Légico 54

2.11.1 Introduccién 54

2.11.2 Analisis de la situacién actual 58
2.12 Planes de Desarrollo Programas y proyectos 59

2.12.1 Teoria de la planificacion 60

2.12.2 El papel del Gobierno en la Planificacion del desarrollo 60

2.12.3 Estrategias para el cambio-definiciones utiles 61
2.13 Planificacion estratégica 62

2.13.1 Introduccién 62

2.13.2 La planificacion estratégica 63

2.13.3 Los origenes de la estrategia 65

2.13.4 Caracteristica de la gestion estratégica 67

2.13.5 Fines de la gestion 68

2.13.6 Definicidn Planificacion Estratégica - ambito publico 69

2.13.7 Breve descripcion de las corrientes principales 78

2.13.8 Los modelos de planificacion estratégica para la gerencia social de

proyectos o programas sociales 1 8

2.13.9 La gerencia de la planificacién estratégica 86

CAPITULO III 93
METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION 93
3.1 Introduccion 93
3.2 Unidad de analisis 93
3.3 Universo o ambito de la investigacion 94
3.4 Método de Investigacion 95

3.4.1 Investigacion Bibliografica 95

3.4.2 Investigacion Cualitativa 96

3.4.3 Fuentes de datos 98

3.4.3.1 Fuentes Generales 99
3.4.3.2 Fuentes primarias 99
3.4.3.3 Fuentes secundarias 100
3.4.3.4 Forma de tratamiento y analisis de los datos.- 100
CAPITULO IV 102
HALLAZGOS 102
3.1 Introduccion 102
3.2 Analisis historico de la gestion del programa 104

Instituto de Altos Estudios Nacionales
Anélisis a la Gestion del Programa Aliméntate Ecuador 2002-2007; y Propuesta de un Nuevo Modelo de Gestién
Autor: Ing. Lauro Sidn



3.2.1 Aspecto Legal 104
3.2.1.1 Afo 2001 104
3.2.1.2 Afio 2002 107
3.2.1.3 Afio 2003 108
3.2.1.4 Afio 2004 110
3.2.1.5 Afo 2005 111
3.2.1.6 Afio 2006 112
3.2.1.7 Afo 2007 113
3.2.1.8 Conclusiones 114

3.2.2 Aspecto Presupuestario y Financiero 115
3.2.2.1 Analisis Presupuestario 119
3.2.3.2 Conclusiones 127

3.2.3 Planificacion, Organizacion, y Talento humano 127
3.2.3.1 Planificacion 127
3.2.3.1.1 Conclusiones 131
3.2.3.2 Organizacion 132
3.2.3.3 Talento Humano 5 13
3.2.3.3.1 Conclusiones 140

3.2.4 Atencidn a beneficiarios y Productos Alimentarios 140
3.2.4.1 Beneficiarios 140
3.2.4.2 Productos alimentarios y nutricionales 145

3.2.5 Aspecto Politico 149

3.2.6 Evaluacion de Impacto 150

3.2.7 Sistema general operativo del programa 151

3.3 Conclusiones y Recomendaciones 157
3.3.1 Conclusiones 157
3.3.2 Recomendaciones 161

CAPITULO V 164
MODELO DE GESTION PROPUESTO 164

5.1 Introduccion 164

5.2 Modelo de Gestion para resultados en el desarrollo 166

5.3 Propuesta de plan Estratégico para el Programa. 170

5.3.1 Identificacion del Problema 171

5.3.2 Analisis FODA 172

5.3.3 Definicion de la transformacion deseada 176
5.3.3.1 Definicion de la Misidon 178
5.3.3.2 Definicion de la Vision 180
5.3.3.3 Definicion de Valores 182

5.4 Areas o ejes de accion de la Gestién del Programa 183

5.5 Estructuracion de la cadena de valor 185

5.5.1 Impactos Esperados 87 1

5.5.2 Efectos esperados 189

5.5.3 Productos y/o servicios 192

5.5.4 Actividades, Inversiones e intervenciones 194

5.6 Analisis y manejo de riesgos 200

5.7 Indicadores de efectos e impactos 202

5.8 Implementacion de la estrategia 206

5.9 Monitoreo y evaluacion 206

Instituto de Altos Estudios Nacionales
Anélisis a la Gestion del Programa Aliméntate Ecuador 2002-2007; y Propuesta de un Nuevo Modelo de Gestién

Autor: Ing. Lauro Sidn



5.9.1 Evaluacion de efectos e impactos 210

5.9.1.2 Usos de la evaluacidn 211
5.10 Conclusiones 213
5.11 Recomendaciones 213
BIBLIOGRAFIA 214
ANEXOS 219

Instituto de Altos Estudios Nacionales
Anélisis a la Gestion del Programa Aliméntate Ecuador 2002-2007; y Propuesta de un Nuevo Modelo de Gestién
Autor: Ing. Lauro Sidn



INTRODUCCION

El Ecuador sufrid y continda en una grave crisis econdmica, politica,
social y de gobernabilidad, acentuada ésta desde el afio 1998-1999.
Desde esos afios aun no ha podido sobreponerse ni econdmica ni
socialmente, En esas fechas no solo aumentd el niumero de pobres e
indigentes, sino que aproximadamente dos millones de ecuatorianos
pertenecian a hogares que no disponian de recursos econdmicos para
satisfacer aun los requerimientos nutricionales minimos de sus

miembros.

La falta de empleo, y por ende la falta de ingresos de esas familias, ha
sido una de las causas de la desnutricidn crénica en el pais, debido a
una mala alimentacidon o no alimentacion, ya que varios de los hogares
maximo accedian a una comida diaria y muy deficiente, se estima que
por cada 100 nifos menores de 5 afos, existen 23 nifos sufriendo

condiciones adversas en su crecimiento.

El Estado, debe propender en insertar al sector pobre y vulnerable a la
sociedad productiva. La proteccion del capital humano debe ser, su

prioridad.

Hasta la actualidad no se ha aprovechado la oportunidad de encontrar
el camino, la ruta, la forma ideal de funcionamiento de los programas
sociales y peor aun no se ha contribuido en el desarrollo y

mejoramiento de la atencién a la poblacion objetivo.

Se conoce que los esfuerzos institucionales dirigidos a la reduccién de la

inseguridad alimentaria y nutricional han sido poco satisfactorios
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durante los ultimos 20 afios. El Gobierno y particularmente el MIES
reconocen la falta de una intervencidon mas coherente e integral, que
articule acciones de corte estructural con programas de proteccion, con
mayor eficiencia para enfrentar tanto las situaciones de pobreza y
exclusiéon, como la atencién oportuna y eficiente a los grupos

vulnerabilizados por el hambre oculta y la desnutricidn crénica.

La desnutricion resulta de una prolongada situacion de hambre vy
alimentacion tanto inadecuada como insuficiente. Los cuerpos que
reciben pequefias cantidades de alimento y de deficiente calidad,
modifican su funcionamiento, se debilitan y pierden sus defensas para
combatir infecciones o complicaciones metabdlicas. Para sobrevivir el
niflo y la nifa desnutridos activan mecanismos de adaptacion a la falta
de alimento que conllevan un elevado costo bioldgico. Faltan calorias y
elementos especificos como proteinas, o los aminoacidos, vitaminas y
minerales reconocidos como micro nutrientes. Terminan sacrificando
aquello que les es indispensable para su supervivencia. En metafora, “el
nino se come a si mismo”, lo que se traduce en una gran pérdida de

energia, fatiga y apatia

Los Programas sociales creados para paliar los efectos de la crisis, en lo
gue se refiere a la alimentacion no han tenido propuestas consistentes,
no se han articulado para contribuir al resurgimiento o cambio en la

poblacién afectada.

Inicialmente El Programa ‘Aliméntate Ecuador’, se circunscribié en las
politicas de desarrollo humano y proteccién del Ministerio de Bienestar
Social, para encarar la problematica del hambre y la desnutricién, que

afecta a la gran mayoria de ecuatorianos.
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Dentro del historial del Programa Aliméntate Ecuador y de los
Programas de alimentacién y nutricion, no se han vislumbrado los

resultados esperados, en cuanto a combatir el hambre y la desnutricidn.

En cuanto al Programa en estudio hasta la actualidad no tiene ninguln
tipo de evaluacién, que pueda determinar si su gestion esta acorde a la
atencién de las necesidades de alimentacion y nutricion de la poblacidn

pobre y vulnerable del pais.

Por otra parte, como es de conocimiento publico el Programa Aliméntate
Ecuador, se encontré en la mira de la critica de los medios de
comunicacién, de los organismos de control y de toda la ciudadania en
general, por la entrega a discreciéon de productos basicos, que eran
destinados para la alimentacién de la personas mas pobres vy

vulnerables de la nacion.

La actual Coordinacién Nacional, representada por la Doctora Marianita
Galarza Izquierdo, en su intento por redireccionar y cambiar el enfoque
de la institucién hacia el mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacién objetivo, alinedndose a la politica del Gobierno Actual
manifiesta en el Plan Nacional de Desarrollo Social, Productivo y
Ambiental y el Plan Nacional de Gobierno (2007-2010), con la vision de
una sociedad sin pobreza y con equidad, basada en un modelo de
desarrollo socio-econdmico incluyente y solidario, con principios
humanos, donde se establezcan relaciones de igualdad y los grupos mas
vulnerables de la poblacion puedan tener acceso a mejores condiciones
de vida y con mayores oportunidades y capacidades para aspirar a un
desarrollo sostenible. Fundamentado en tres ejes o lineas de accién de

la politica social:
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a) Generacion de capacidades y oportunidades.
b) Proteccidn social a grupos vulnerables:

c) Inclusidn socioecondmica.

En esta misma linea de accion, el Ministerio de Inclusion Econdmica vy
Social (MIES), ha establecido sus directrices politico-institucionales en
el documento "“Politica Social del Gobierno Constitucional de Rafael
Correa: Del asistencialismo y el clientelismo, al desarrollo social con
equidad y ciudadania”. Aqui se establecen los Ejes de la Politica Social

como ambitos de accion generales que orientan la politica social.

Se distinguen cuatro ambitos interdependientes y complementarios: la
ampliacion de capacidades y oportunidades sociales; la inclusidon socio-
econodmica, referido a la creaciéon de oportunidades de ingreso digno y
sostenible; y el eje de Garantias Sociales Basicas, que busca garantizar
los derechos econdmicos y sociales basicos y proteccion social de
grupos vulnerables y excluidos. Estos ejes se articulan desde la accion
ciudadana, la participacién social, el desarrollo cualitativo del tejido

social, y el florecimiento territorial de economias solidarias. 2

Entre los elementos que configuran el fendomeno de la inseguridad
alimentaria estan la insuficiente disponibilidad de alimentos en
términos de cantidad y calidad, el acceso a activos productivos y
servicios para producir alimentos para el consumo familiar, o ingresos
insuficientes para adquirir en el mercado los alimentos necesarios para
el hogar. La seguridad alimentaria y nutricional exige un enfoque
sistémico que pasa por una amplia gama de actores, variables, sectores

y acciones.

! Para mayor informacién acceder a, www.mbs.gov.ec
2 POA 2007 Programa Aliméntate Ecuador
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La nueva administracion del Programa busca determinar algunos
aspectos que han sido negativos y positivos en el accionar del Programa
y dar un paso de visidn y enfoque institucional hacia la estructuracion
institucional con enfoque en el desarrollo social. Tomando en cuenta y
dentro del marco del concepto de Soberania Alimentaria®. La soberania
alude al principio moderno de la autonomia politica, es decir, al derecho
gue tienen los sujetos para decidir su destino por si mismos, libres de
coaccién. En el caso de la Soberania Alimentaria, este derecho se
encuentra referido a las oportunidades y capacidades con que cuentan
los sujetos y actores sociales para poder decidir, de forma auténoma y
libre, sus patrones de alimentacion. Asi, la soberania alimentaria es un
derecho social. Su realizacion depende de que se asegure la produccién
nacional de los alimentos para abastecer las necesidades nutricionales
de la poblacién en forma permanente e independiente, respetando la
diversidad productiva y cultural. En este sentido, y sobre todo en paises
como el nuestro, es necesario priorizar la produccién agricola local,
mejorar las condiciones de produccién de los campesinos, tanto
técnicas, como econdmico-financieras, pero también socio-culturales. La
defensa de los derechos sociales, econdmicos y culturales es clave en

tal sentido.

Por todo lo anterior, esta investigacion trata de realizar un analisis de la
Gestion del Programa Aliméntate Ecuador, en lo referente a la gestion
en el periodo 2002-2007; para luego proponer un modelo de gestién en
base a la herramienta administrativa gerencial (plan estratégico), que
sirva de modelo, en la implementacion no solo de programas sociales,
sino de todas las instituciones publicas enmarcadas en el desarrollo de

la poblaciéon. En otras palabras proponer el disefio, implementacién,

3> Para los conceptos de Soberania, Seguridad y Asistencia Alimentaria ver

Internacional Operative secretaries of Via Campesina, viacam@gbm.hn;
http://www.fao.org/spfs/index_es.asp
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monitoreo y seguimiento del plan estratégico, que genere valor publico

y sea copiado por su capacidad de gestion.

Cabe resaltar que en la investigacion, para referirnos al Programa
Aliméntate Ecuador se entendera Unicamente con la designacion de

Programa.
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CAPITULO I

MARCO REFERENCIAL

1.1 Introduccion

En este capitulo, se exponen algunos antecedentes de la problematica
de la investigacidon, especificamente el problema a resolverse, su
justificacién, alcance, objetivos generales y especificos a lograr, el

marco teorico del problema a investigar y el marco legal del Programa.

1.2 Antecedentes

En este nuevo mundo globalizado en que vivimos, con el avance
cientifico, tecnoldgico, académico; a todos los ciudadanos ecuatorianos
conocedores de algunos de los problemas actuales como es el hambre,
la desnutricidon, provocadas por la desigualdad econdmica nos exige
plantearnos ideas y soluciones estratégicas, que nos den luces y guien a
la consecucién de una sociedad mas justa, y con mejores condiciones

de vida.

Philip Clarke, Director regional del Programa Mundial de Alimentos para
América Latina y el Caribe, ante los representantes de los Ministerios de
Salud, Educacién y Bienestar Social de Ecuador, Perd, Bolivia vy
Colombia, dijo "La perdida de talento y potencial humano causada por
el hambre y la desnutricion es probablemente la amenaza a largo plazo
mas seria que enfrenta el desarrollo econdmico y social de nuestros

paises”
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“Cuantos cientificos, ingenieros, ganadores de premios Nobel, hombres
de negocios, deportistas e idedlogos politicos se han perdido ya a causa
de esta lacra? preguntdé Clarke en su discurso inaugural en Quito
organizada por la oficina regional del PMA junto con la CEPAL,
convocada para potenciar politicas de nutricion acertadas como de la

pobreza de la region.

A pesar que América Latina es un continente rico en alimentos y los 24,
paises de la regidon suman alrededor de 530, millones de habitantes, su
produccién en el afo 2002, alcanzé un volumen suficiente para
alimentar a 1.800, millones de personas; sin embargo, el hambre y la
desnutricion no se relacionan directamente con la capacidad de
produccién, por el contrario, con la desigualdad en el acceso a los

alimentos.

Este problema se incrementa en los paises andinos por las barreras
geograficas y culturales, asi como por la baja efectividad de algunas
politicas alimentarias y a la ineficacia de las acciones institucionales.
Con esto el PMA desea llamar la atencién sobre las necesidades de
nutricién, salud y educacidn que son ahora la prioridad de muchos de
los ministerios y la inversion que se puede hacer para garantizar la
proteccion social a la gente mas vulnerable. "Esta es la generacidén que
podria terminar el hambre en América, asegurando las necesidades
basicas de todas las personas de nuestros paises, es posible
econdmicamente y es posible técnicamente, pero debemos redoblar
esfuerzos para asegurarnos que los millones de pobres y hambrientos

se suban al carro de la prosperidad creciente de nuestra regién”

La situacion de Ecuador segun datos del Instituto Nacional de

Estadisticas y Censos a noviembre de 1999, determina que el nivel de
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desempleo crecié de 9.2% en noviembre de 1997, a 11.5% en el mismo
mes de 1998, en términos absolutos se tendria en dicho afno alrededor

de 543.500, desocupados en el area urbana.

Asi mismo en base al censo mencionado, si dividimos a la poblacion
ecuatoriana en cinco partes (quintiles) de acuerdo al ingreso total de los
hogares, observamos en el grafico siguiente que en el quintil mas
pobre, la tasa de desocupaciéon alcanza el 29%, mientras que en el
grupo de mayores ingresos solo el 7%, evidenciando una relacién

causal entre la desocupacién y los bajos ingresos disponibles del hogar.

EL incremento del desempleo y especialmente en los hogares de mas
bajos ingresos, junto al incremento del costo de la vida consecuencia de
la crisis econdmica que atraviesa el pais hace algunos afios atras, ha
traido como secuela altos niveles de pobreza y dificultad en el acceso a

la canasta alimenticia de los ecuatorianos con menos recursos.

Grafico No.1 Desempleo segun Quintiles de poblacion respecto al
ingreso de los hogares.
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El desempleo afecta en mayor grado a la poblacién perteneciente a
hogares numerosos y de bajos ingresos, esta alta desocupacion se
muestra a la vez, como causa y consecuencia de la pobreza. Los bajos
ingresos de los hogares, han llevado a que se incremente el porcentaje
de los que no cubren el costo de la Canasta Basica de Alimentos, lo cual
traera el asentamiento de la desnutricion y baja calidad de vida de la

poblaciéon en general.

Con el fin de Proteger el capital humano que habita en el territorio
ecuatoriano, en lo referente a disponer de alimentos basicos para la
subsistencia, el gobierno ha creado varios proyectos y programas
sociales con el fin de encarar la problematica del hambre, la

desnutricion y la pobreza extrema.

1.3 Planteamiento del Problema

Anadlisis a la Gestion del Programa Aliméntate Ecuador en el periodo

comprendido entre el afno 2002 y el afo 2007.

1.3.1 Descripcion del Problema

En lo que va de la historia y actualmente el Programa no puede ejecutar
directamente las actividades administrativas correspondientes al
proceso de adquisiciones de alimentos basicos, contratacion de
proveedores de servicios logisticos, administracién del Recurso

Humano; tampoco lo concerniente a las actividades financieras,
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entendidas éstas el manejo de una cuenta bancaria institucional, para

los correspondientes pagos a proveedores.

La intervencion que realiza, para atender a una gran parte de la
poblacién en extrema pobreza, todo lo que comprende su gestién
institucional, ha estado aislado del mejoramiento de la calidad de vida
de la poblacién objetivo, por lo que sus resultados son pobres a simple
vista, ya que la pobreza y el hambre va en aumento. Hasta la
actualidad, no se ha autoevaluado en su desempefio, tampoco dispone

de una evaluacién de impacto.

Su gestién ha estado manejado a través de un tipo de tercerizaciéon a
través del Programa Mundial de Alimentos (PMA) institucién
perteneciente a la Organizacion de Naciones Unidas, de acuerdo a un
convenio de cooperacion Internacional firmado entre el Gobierno del

Ecuador con el PMA.

Por otra parte el Programa tiene como institucién superior, fungiendo
como ordenante de las acciones al Ministerio de Bienestar Social, que

ha impuesto las directrices y politicas para la gestidon del Programa.

Todo lo anterior ha ocasionado que el Programa sea un ente intermedio,
Unicamente para la ejecucion de las acciones determinadas por el
Ministerio de Bienestar Social, sin tener mayor accion en las decisiones
de mejoramiento de la atencion a la poblacidon objetivo, lo que ha
dificultado la gestién efectiva del Programa en su intervencidn
concernientes a la atencién alimentaria y nutricional y al mejoramiento

de la calidad de vida.
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Para comprender el problema se plantea esclarecer las siguientes

interrogantes:

éCudl es la situacidn real de la gestion del Programa Aliméntate
Ecuador, en el periodo 2002 - 2007?

éCuadles son las limitaciones de la gestion del Programa Aliméntate
Ecuador, en el periodo 2002 - 20077

¢En que herramientas administrativas se apoyd y se sustenta para la
ejecucidén de sus acciones, intervenciones, proyectos, para conducir a

logro de objetivos?

¢Tuvo o tiene un plan estratégico que guie las acciones del Programa?

1.3.2 Delimitacion del Problema

La presente investigacién, se realizara en la institucion “Programa
Aliméntate Ecuador™, con la documentacion e informacién histoérica que
dispone, ademas de las instituciones Publicas y Privadas que tienen
vinculos directos e indirectos con la gestién del Programa durante el

periodo comprendido entre el afio 2002, y lo que va del presente ano.

El analisis corresponde a los sistemas de organizacidon, administracién,
talento humano, presupuestaria, financiera, y operativa, vinculacion con

modelos de gestion gerencial e implementacién de Programas sociales
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1.3.3 Justificacion del Problema

En el mundo actual en que vivimos la globalizacién, apertura de
mercados, es justo que se precautele la integridad fisica y mental de la
poblacién pobre y vulnerable. Por lo tanto, los Programas sociales
deben existir y ser altamente efectivos en su gestién para atender a

dicha poblacién.

El Estado, debe propender en insertar al sector pobre y vulnerable a la
sociedad productiva. La proteccion del capital humano debe ser, su

prioridad.

La presente investigacion tiene como fin determinar la situacién actual
del Programa en el aspecto de gestion y las alternativas de solucion
posibles, con el fin de generar impacto positivo en la atenciéon a los
beneficiarios, que pueda actuar e intervenir oportunamente en los

requerimientos de la Poblacidon Objetivo.

La importancia de esta investigacidn radica en determinar un modelo de
gestion institucional altamente efectivo, que sirva de ejemplo no solo
para otros Programas o Proyectos afines al servicio social, sino para

todas las instituciones publicas del Ecuador y de América Latina.

Al ser una investigacién aplicada, su desarrollo se centra en la solucion

de un problema y no en la de llenar un vacio del conocimiento cientifico.

El no esclarecer los aspectos de la gestion del Programa, que influyen
negativamente en los Programas y Proyectos sociales de alimentacién y
nutricion continuardan en las mismas acefalias, y habremos

desperdiciado tiempo y recursos.
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Sobre todo el historial del Programa y de los Programas de alimentacién
y nutricién, no han logrado los resultados esperados, en cuanto a

combatir el hambre y la desnutricién.

Hasta la actualidad no se ha aprovechado la oportunidad de encontrar
el camino, la ruta, la forma ideal de funcionamiento de los programas
sociales y peor aun no se ha contribuido en el desarrollo y

mejoramiento de la atencién a la poblacion objetivo.

1.4 Marco Legal

Los Programas sociales de alimentacidén y nutricidon estan regidos por la
Constitucidon Politica de la Republica del Ecuador, Ley de Seguridad
Alimentaria, Cdédigo de la Ninez y Adolescencia, Ley del adulto mayor.
Ley de las Instituciones Publicas, Reglamento del Ministerio de

Bienestar Social en el caso del Programa Aliméntate Ecuador

El Programa Aliméntate Ecuador se crea en enero del afio 2001, segun
Acuerdo Ministerial 1801 del 02 de Enero del 2001, y es publicado en el
Registro Oficial No. 243 del 12 de Enero del 2001, con el nombre de
Unidad de Gestion para la alimentacion comunitaria, adscrita a la
Subsecretaria de Recursos Comunitarios del Ministerio de Bienestar

Social.

Con Acuerdo No. 927, del 12 de Junio del 2002, y segun Registro Oficial
No. 603, del 24 de Junio del 2002, se cambio la denominacién de la
unidad de gestion para la alimentacion comunitaria a Programa de

Alimentacién para el Desarrollo Comunitario (PRADEC).
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Con Acuerdo Ministerial No. 2577-A de mayo 26 del 2004, el Programa
de Alimentacion para el desarrollo Comunitario-PRADEC- pasd a
denominarse PROGRAMA ALIMENTATE ECUADOR.

El Ministerio de Bienestar Social con acuerdo Ministerial No. 359 de 14
de mayo del 2007, amplia el horizonte de actuacidén e intervencion del
programa Aliméntate Ecuador, define los campos en relacién a la Ley de

Seguridad Alimentaria

Dentro de este marco el Programa Aliméntate Ecuador es una unidad de
gestién del Ministerio de Bienestar Social, que ha venido evolucionando
desde el afo 2001, con el fin de atender con alimentos a la poblacién

vulnerable y pobre del Pais.

1.5 Objetivos

1.5.1 Objetivo General

Efectuar un analisis de la gestién del Programa Aliméntate, en base de
ello, determinar si existe la necesidad de establecer un modelo gestion

estratégica institucional en el sector publico y en el area social.
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1.5.2 Objetivos Especificos

> Analizar la situacion del modelo de gestion gerencial con la que

funciond y funciona el Programa

> Determinar los aspectos que han sido y son barreras u obstaculos

en la gestion del Programa.

> Determinar el nivel de la efectividad de las herramientas de

administracion utilizadas.

> Identificar si el Programa dispuso o dispone de un plan estratégico
de implementacién, ejecucion y evaluacidn consolidada, que guie

las acciones y decisiones del Programa.

1.6 Descripcion de la Institucion objeto de Investigacion

El Programa Aliméntate Ecuador es una unidad adscrita al Ministerio de
Bienestar Social, ahora Ministerio de Inclusién Econdmica y Social, con
dependencia a la Subsecretaria General de Desarrollo Rural. Su funcién
principal es la entrega de raciones alimenticias a la poblacidon en
extrema pobreza quintil I y II, focalizada a través de nifios y nifias de 3
a 5 anfos 11 meses, adultos mayores de 65 ahos, personas con
discapacidad de todas las edades. Desde sus inicios se concentrd en el
area urbana marginal y rural del pais, con diferentes componentes de
atencién: comedores comunitarios o populares, proyectos de
alimentacion para el desarrollo. En la actualidad por la magnitud de la
operacion logistica Unicamente atiende a las setecientas noventa y

cuatro parroquias rurales del Ecuador con un nuevo componente

Instituto de Altos Estudios Nacionales
Anélisis a la Gestion del Programa Aliméntate Ecuador 2002-2007; y Propuesta de un Nuevo Modelo de Gestién

Autor: Ing. Lauro Sidn



denominado Asistencia Alimentaria, que consiste en la entrega de
productos basicos de la canasta familiar (racién alimenticia) a todos los

hogares de acuerdo a la focalizacidn mencionada.

El Programa mantiene la oficina central en Quito en la siguiente
direccidon Av. Corufia E24-611 y Valladolid Esquina, Edificio DISMACON
cuarto y quinto piso, en todas las capitales de provincias excepto la
region insular, dispone de un espacio otorgado por el Ministerio de
Inclusion Econdmica y Social (MIES), oficina para 2 o 3 personas
técnicas pertenecientes al Programa, que gestionan las actividades de

promocién y coordinacion en sus Juntas Parroquiales.

Para llegar a los hogares con los productos mencionados, el Programa
tiene alianzas estratégicas con el Concejo Nacional de Juntas
Parroquiales del Ecuador (CONAJUPARE), La administracion de recursos
para todos los procesos de adquisicion y distribucidon de alimentos utiliza

el servicio del Programa Mundial de Alimentos

El personal que presta sus servicios técnicos y profesionales, se
encuentran bajo la normativa del Programa de las Naciones para el
Desarrollo (PNUD).

El financiamiento del Programa es a través del Presupuesto General del
Estado, por lo tanto debe reportar informes de avances al Ministerio de
Coordinacién de Desarrollo Social (MCDS), y al Ministerio de Economia y

Finanzas
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CAPITULO 11

MARCO TEORICO Y REVISION DE LITERATURAS

2.1 Introduccion

En este capitulo, se expondra primeramente algunos aspectos dentro
del contexto en que actla el Programa, asi se tiene el marco legal que
la cobija, un breve analisis de la situacion socioeconémica, algunos
analisis generales a las necesidades o problemas de la poblacion,
relacionados con la desnutricion, pobreza y carencia de alimentos,
seguridad alimentaria, objetivos de desarrollo del milenio, distribucion
alimentaria; en si las concepciones en las que se basa el funcionamiento
y manejo de los programas sociales, las teorias a la administracion,
gerencia, implementacién de Programas sociales, el concepto de valor
publico, las diferentes concepciones de la gerencia estratégica, y la
planificacion estratégica. Todo ello permitira fundamentar el analisis de
la gestion del Programa Aliméntate Ecuador, determinando si se

encuentran alineadas o se ajustan a estas teorias y literaturas.

2.2 Expresiones de la Constitucion Politica del Ecuador

En esta parte se expone la ley suprema que es la Constitucién Politica
del Ecuador, ya que el Programa, se encuentra dentro de este marco

legal, esto es lo que da su nacimiento y perduracién en el tiempo; asi se
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tiene que el Programa se enmarca dentro de La Constitucidon Politica de

la Republica del Ecuador.

Primeramente establece la Garantia de los Derechos Humanos, lo que
ha venido pronunciandose y desarrollandose durante la historia de la
nacion, asi en la Carta de 1812, se sintetizd el afan de proteger al
hombre, mediante el reconocimiento del importante papel de la religién.
La Carta de Riobamba de 1830 amplia algunos detalles como los
relativos a la libertad de residencia, Garantias para la familia, a la que
se ha llamado justamente “Célula fundamental de la sociedad™ las
garantias a la libertad de expresién por medio de la prensa o el gran
ideal-nunca bien alcanzado-de la igualdad de los ciudadanos de toda

raza y condicion.

En 1929, la Constitucidon considerd notables referencias a la proteccidn
a la familia, al trabajo entre otros. También hay que agregar que la
Patria ha suscrito varios tratados internacionales por lo cuales se
compromete a garantizar los Derechos Humanos, y se ha adherido a las
declaraciones que de ellos han hecho tanto la Organizacién de las
Naciones Unidas como la Organizaciéon de Estados Americanos, razén de
mas para que el Derecho Constitucional se perfeccione en tan

importante materia.

Otra afirmacion de la Constitucidon Politica de la Republica del Ecuador
es que no bastan las leyes ni siquiera las Leyes Supremas, para mejorar
la situacién de la familia en un determinado pueblo, esto depende de

muchos otros factores entre los que sobresalen, la educacion.

En lo especifico del Programa La Constitucion explicitamente menciona
en el capitulo II de los Derechos Civiles, articulo 23, numeral 20, lo

siguiente "El derecho a una calidad de vida que asegure la salud,
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alimentacion y nutricion, agua potable, saneamiento ambiental,
educaciéon, trabajo empleo, recreacion, vivienda, vestido y otros

servicios sociales necesarios”™

Por otra parte en el capitulo IV de los Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales manifiesta que el Estado debera procurar el incremento vy la
redistribucién del ingreso, y permitir el acceso de la Poblacién a los

beneficios de la riqueza y el desarrollo.

En cuanto a lo concerniente a la salud su pronunciamiento se sustenta
en garantizarla, promoverla y protegerla, por medio del desarrollo de la
Seguridad Alimentaria, la provisién de agua potable y saneamiento
basico, el fomento de ambientes saludables en lo familiar, laboral y
comunitario, y la posibilidad de acceso permanente e ininterrumpido a
servicios de salud, conforme a los principios de equidad, universalidad,

solidaridad, calidad y eficiencia.

En la seccion 52, De los grupos vulnerables, articulo 47, contiene la
obligacién del Estado en la atencién prioritaria, preferente vy
especializada a los nifos menores de seis afios que garantice nutricion,
salud, educacion y cuidado diario; ademas de adolescentes, mujeres
embarazadas, personas con discapacidad, y personas de la tercera
edad.

De lo anterior, se puede colegir que el Programa social, como es
patrocinado por Estado para garantizar ciertos servicios y productos a la

poblacién pobre y vulnerable precautelando su vida.
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2.3 Breve analisis de la Situacion Socioeconomica del Pais

Para determinar de dénde parte o inicia un programa social, se debe
partir de las necesidades de la poblacién, para ello es necesario realizar
un analisis de la situacion socioecondmica, para determinar en que
marco de accidén el programa social actuara. En este contexto se tiene
gue de acuerdo a la mencién de la revista Al Andar 2006, en cuanto al

diagnostico social en el Ecuador, manifiesta:

“Si bien en el ultimo periodo se puede identificar una tendencia a la
reduccion de la pobreza, la revisién historica del fendmeno muestra
también que las oscilaciones ciclicas en la dindmica de crecimiento
econdmico no permiten consolidar los logros de bienestar alcanzados en
épocas de bonanza, e incrementan la vulnerabilidad de amplias capas

de la poblacidon a caer en situacién de pobreza™.

Ultimos datos provenientes de la encuesta de Condiciones de Vida
(INEC 2006) muestran una tendencia a la reduccidon de la pobreza
urbana medida por niveles de consumo, como lo demuestra el siguiente

cuadro.

Cuadro No. 1 Pobreza extrema y pobreza en el Ecuador

Pobreza extrema y pobreza

Ano 1995 1999 2003 2004 2006
Pobreza 34% 56% 42% 41% 39%
Extrema 12% 20% 7% 8% 5%
Pobreza

Fuente: Evolucién de los principales indicadores socio-econdémicos 2003-2006 SEMPLADES, Informe
sobre desarrollo social en el Ecuador 1990-2000, SIISE 2004
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La Evolucion de las cifras muestra que, si bien la indigencia se ha
reducido en forma mas marcada en relacion a cifras anteriores a la
crisis de 1999, (de 12% en 1995 a 5% en 2006), la reduccién de la
pobreza no ha sido suficiente para alcanzar los niveles anteriores a la
crisis (de 34% en 1995 a 39% en 2006)

La extrema pobreza en el area rural continda siendo mas marcada, a

pesar de las tendencias a su reduccion

La grave crisis econdmica que sufridé el pais en el afio 1998-1999, no
solo aumentd el nUmero de pobres e indigentes, sino que se acentuaron
mas la pobreza e indigencia, alrededor de 1,9 millones de ecuatorianos
pertenecian a hogares que carecian de recursos monetarios para
satisfacer aun los requerimientos nutricionales minimos de sus
miembros. (SIISE 2004).

A modo de resumen se puede manifestar que el Ecuador se halla entre
los paises catalogados, como uno de los de mayor pobreza de América
Latina, agudizada en los Uultimos afios por diferentes aspectos,
Discontinuidad de Gobiernos Nacionales, Enmarcada accidn de
Corrupcion a todo Nivel, Inadecuada Distribucién de la Riqueza, Pérdida
de confianza de la poblacién, Salida de Capitales, Tasas de Interés y

comisiones muy elevadas, debilitamiento de la politica fiscal etc.

Los factores institucionales del aumento y profundizacién de la pobreza
y desigualdad, con la consecuente exposicidon a la vulnerabilidad de
nuestra poblacién ecuatoriana, estan intimamente relacionados con la

débil institucionalidad democratica*, manifiesta en la:

* Para mayor informacién ver SIISE 2004.
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e Baja Responsabilidad Individual y Social

» Desproteccion a los grupos vulnerables

« Dificil acceso a servicios sociales

« Dificultad de procesar los conflictos sociales

» Falta efectividad y calidad en servicios sociales
« Corrupcién Nacional

» Falta de solidaridad Ciudadana

« Falta de transparencia y Gobernabilidad

« Debilidad en sistemas de rendicion de cuentas

El Ecuador hoy por hoy enfrenta uno de los periodos mas dificiles vy
complejos de su Historia, la corrupcidon. Lo cual afecta y pone en crisis

la Gobernabilidad y el resurgimiento de la Nacién.

Para paliar en parte los acontecimientos de la pobreza, hambre,
especialmente en la zona rural del pais, el analisis de la gestion del
Programa, se basarda en determinar el nivel de efectividad y de

resultados logrados en la atencién a los beneficiarios de esta zona.

2.4 Distribucion alimentaria y problemas nutricionales

Siguiendo el tema propuesto, cual es de analizar la gestién del
Programa Aliméntate Ecuador, en este punto presento informacion y
datos sobre el grave problema de desnutricion que afecta a la poblacién

ecuatoriana, ya que es una de las lineas de su intervencion.

El problema de la mal nutricion en Ecuador’, sea por problemas de

carencia o de excesos, da una doble carga social al pais. La poblacion

> INEC, Encuestas de condiciones de vida, 1995, 1998,1999
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soporta una doble carga epidemioldgica en la que, por un lado, no se ha
solucionado el problema de carencias nutricionales en la infancia,
principalmente de menores de 5 afios, y por otro, se enfrenta a excesos
como el sobrepeso y la obesidad, asi como otras enfermedades crénicas
no transmisibles, relacionados con la dieta, como una de las primeras

causas de mortalidad en la edad adulta.

De acuerdo al estudio de necesidades bdsicas insatisfechas® (STFS-
2005), se calcula que 9 de cada 10 hogares, caracterizados como
indigenas, padecen de pobreza. La correlacion geografica de los
problemas de pobreza y la alta prevalencia de desnutricién crénica en
menores de 5 afos muestra una alta coincidencia en las provincias que
tradicionalmente han concentrado asentamientos de poblacion indigena,
sobre todo en la sierra como es el caso de Chimborazo, Cotopaxi,
Imbabura, Bolivar y Tungurahua. En estas provincias la prevalencia de
desnutricidn cronica afecta a mas de un tercio de la poblacion menor de

5 afos.

Segun el Centro internacional de Agricultura tropical, casi una quinta
parte de los habitantes de Ecuador sufren de desnutricién (FAO 1999),
y mas de una cuarta parte de los niflos menores de 5 afios de edad

sufren desnutricidén crénica (Larrea et al., 2001).

El déficit de micronutrientes, caracterizados como “hambre oculta”,
encuentra su principal manifestacion en la anemia por deficiencia de
hierro que continia como un serio problema de salud publica en

Ecuador

La desnutricién crénica en el pais es de 23.2 %, lo que indica que por

cada 100 nifos menores de 5 afos, existen 23 nifos sufriendo

6 Ver informe de situacién de salud Ecuador, preparado por OPS.
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condiciones adversas en su crecimiento, condiciones que generalmente

estadn asociados a una situacidn precaria social y econdmica’.

Hace dos siglos, Malthus vaticind terribles desastres como consecuencia
del desequilibrio entre el crecimiento geométrico de la poblacion y el
crecimiento aritmético de la produccién alimenticia. Sin embargo, desde
1789, afio en que Malthus publicé su ensayo, la poblacién se ha
multiplicado por seis y la produccion y el consumo percapita de

alimentos son muchisimo mayores (Sen 2000: 251).

Esta tendencia no ha variado en las ultimas décadas. La produccion
percapita en el mundo es hoy 18% mayor que hace 30 afios (FAO
2000). Y también la observamos en el Ecuador. Durante la década de
1990, el crecimiento de la produccién de alimentos (2,47%) fue

ligeramente superior al de la poblacién (2,1%).

En el pais, la oferta alimenticia, en términos potenciales, fue suficiente
para cubrir los requerimientos nutricionales de la poblacion a pesar,
incluso, de la caida de la produccidn como consecuencia del fendmeno
de "El Nifio" de 1997-98, y la crisis econdmica de fin de la década. En
efecto, en promedio, los ecuatorianos disponen de 2.278 kilocalorias por
dia, energia suficiente como para satisfacer sus necesidades

nutricionales minimas (2.237 kilocalorias; cfr. World Bank 1995).

Sin embargo, los problemas nutricionales no han desaparecido en el
pais: a finales del 2000, casi tres de cada 10 nifios y nifias menores de
5 afilos mostraba indicios de desnutricion (SIISE et al. 2000), la
principal causa de muerte infantil era el crecimiento fetal lento y la
desnutricidn caldrica-proteica estaba entre las seis principales causas de

muerte de los nifios antes de cumplir cinco afos. Asi mismo, la

7 Informe final ENDEMAIN 2004
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desnutricién es una de las diez principales causas de muerte de toda la
poblacién en uno de cada tres cantones del pais. Dada la produccion
alimentaria actual, no podemos explicar los problemas de nutricidon de la
poblacién como consecuencia de la disponibilidad de alimentos en el
mercado, sino como la pérdida de derechos econdmicos por parte de la
poblacidén; es decir, de la capacidad de acceso a una canasta de
alimentos nutritiva. Esta capacidad estd limitada por la fuerte
concentracidon de los recursos, incluyendo la distribuciéon del consumo
alimenticio. En 1999, por ejemplo, el 10% de los hogares mas ricos
disponia, en promedio y en un momento dado, de siete veces mas

alimentos que el 10% de los hogares mas pobres.

Esta problematica por la que atraviesa el Ecuador, aun no ha podido ser
solucionada, siendo una de las lineas de accidon del Programa, le toca
tomar en serio medidas y acciones o reformular sus estrategias de
gestién con el fin de que corresponda a bajar los altos indices de

desnutricion especialmente en los nifos.

2.5 Seguridad Alimentaria y Nutricional en el Ecuador

Por ser una de la los componentes de la gestion estratégica en que
interviene el Programa a continuacién presento algunas referencias de

seguridad alimentaria y nutricional en el Ecuador.

De acuerdo al informe final Endemain 2004, elaborado por el centro de
estudios de poblacién y desarrollo social (CEPAR) La seguridad
alimentaria se entiende como la situacién en la que un individuo,
familia, comunidad, region, pais, satisfacen adecuadamente sus

necesidades nutricionales, tanto diaria como anualmente. Del total de

Instituto de Altos Estudios Nacionales
Anélisis a la Gestion del Programa Aliméntate Ecuador 2002-2007; y Propuesta de un Nuevo Modelo de Gestién

Autor: Ing. Lauro Sidn



hogares investigados, el 16 % tienen dificultades para alimentar a sus
miembros. Los hogares del area rural son los mas afectados, el
porcentaje de falta de comida esta entre 13 y 18 por ciento. Ante la
falta de alimentos, los hogares toman distintas estrategias de
subsistencia, como el reducir el nimero de comidas o la cantidad de
comida para los miembros. Del total de hogares, el 28 por ciento, tiene
dificultad para pagar los gastos en alimentos; lo hogares rurales tienen
mayores dificultades que los urbanos. Los hogares del quintil mas pobre
presentan mayores dificultades en cuanto a la calidad y cantidad de

comida.

La Declaracién de Roma sobre la Seguridad Alimentaria Mundial dada en
el marco de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y
la Alimentacion, referido al derecho humano al acceso a alimentos
sanos y nutritivos, y por el cual se manifiesta la voluntad de todos los
gobiernos del mundo de garantizar la seguridad alimentaria a través de

un esfuerzo sistematico y constante para erradicar el hambre.

Las hojas de Balance Alimentario para 1999,% muestran que la
disponibilidad neta de calorias por cabeza era 2.532 calorias, Sin
embargo, estas estadisticas no revelan la distribucion entre la poblacion
y ademas estan basadas en cifras de produccidon, no en consumo. Por lo
tanto, a pesar de que tedricamente hay una cantidad adecuada de
alimentos disponible, el acceso es inequitativo y limitado para la

mayoria de la poblacion.

Una de las caracteristicas de la agricultura ecuatoriana es la volatilidad
de precios a lo largo del aho, durante la cosecha, los precios pueden ser
inferiores al costo de produccién para los granjeros pequeios. Los

medios del almacenamiento y de procesamiento de alimentos son

8 Food and Agriculture Organization. FAOSTAT Roma (1999).
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incipientes y los mercados fragmentados no han podido mitigar estos
efectos estacionales en los productores agricolas pequefios. Los
granjeros de subsistencia tienen que buscar el ingreso adicional fuera
de su granja para poder mantener a sus familias, e inclusive emigrando
estacionalmente a menudo a las ciudades mas grandes y, cada vez

mas, a los Estados Unidos y Europa.

2.6 Objetivos de desarrollo del Milenio

Al estar el Programa conectado con los Objetivos del Milenio,
especialmente con el de Erradicar la pobreza extrema y el hambre, es
necesario exponer algunos enunciados sobre éstos objetivos, ello nos
servira para analizar la gestién del Programa en su alineamiento y

coherencia de sus acciones.

El hambre es a la vez causa y efecto de la pobreza®, porque las
personas con hambre tienen menos condiciones para su vida; sufrir
hambre los mantiene en la pobreza. Eliminar el hambre es clave para el
desarrollo, tomar medidas de proteccion y preventivas como los
Programas de alimentacion y otros de ayuda alimentaria para reducir el
hambre colaboraran con el cumplimiento de uno de los objetivos del

milenio.

Dentro de los objetivos de desarrollo del milenio!?, se encuentran
principalmente el fortalecimiento de la comunidad internacional para
combatir la pobreza; el hambre, la falta de acceso a la educacion

basica, la inequidad de género, la mortalidad materna e infantil, y otras

9 Centro Internacional de Agricultura Tropical 2001
10| legé la hora 2015- el futuro tiene fecha™ Sistema de Naciones Unidas en Ecuador.
SNODM.
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gue afectan a importantes segmentos de la poblacién. El compromiso
fue hecho por 189, naciones del 6 al 8 de septiembre del 2000,
fundamentada en construir un mundo mas justo y prdéspero para todos
donde prevalezcan los valores de la libertad, la igualdad, la solidaridad,
la tolerancia, el respeto a la naturaleza y la responsabilidad comun

frente al destino de la humanidad.

El primer objetivo que tiene relacién con los once restantes tiene que
con Erradicar la pobreza extrema y el hambre. Para examinar las
posibilidades nacionales de alcanzar la meta de reduccién de la pobreza
extrema a la mitad (7,7%) se simularon tres escenarios con distintas

tasas de crecimiento anual del ingreso por habitante.

En el escenario pesimista -1%, de crecimiento real del ingreso por
habitante, el pais lograria reducir la pobreza extrema a 10,5%. En el
escenario moderado (2% del crecimiento del ingreso) la pobreza
disminuiria a 9,2%; y finalmente en el escenario optimista, con un

crecimiento de 3%, el indicador alcanzaria un valor de 8,1%.

Seguln el Sistema de Naciones Unidas en el Ecuador, los resultados
obtenidos al 2005, evidencian que aun en escenarios de alto
crecimiento econdmico, Ecuador no lograra cumplir la meta propuesta
para el afio 2015, a menos que, simultaneamente, aplique acciones de

politica que contribuyan a disminuir la concentracién del ingreso.

Lo anterior denota que el Programa ni otros programas sociales

alcanzaran hasta el 2015, ninguno de los objetivos del Milenio.
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2.7 Nocion del valor pablico'!

Toda gestion debe orientarse a crear valor o otorgar valor agregado a
sus productos y/o servicio. Para tener una nocién del valor publico es
necesario plantearse la siguiente pregunta ¢Cuadl es el objeto del trabajo
del funcionario o gerente Publico?. En el sector privado, el propdsito de
trabajo de un gerente es generar ganancias para los duefos de la
empresa. Esto lo logra a través de la produccién de bienes servicios que
se pueden vender a los clientes a precios que estan por encima de los
costos, de esta diferencia surge la ganancia. Sin embargo en el sector
publico no resulta tan claro ya que lo que deben producir para generar

valor es ambiguo vy dificil de medir.

Como punto de partida se puede decir que el objeto del gerente publico
es generar valor publico, de igual manera del sector privado es generar

valor privado.

La concepcidon liberal tradicional ve al Estado como un sector
improductivo, incapaz de generar valor. En contraste, la visiéon de los
funcionarios publicos es que el Estado genera valor y beneficios para la
sociedad al brindar por ejemplo seguridad interna, educacidon a los

ninos, asistencia a los necesitados.

Para comprender el valor de lo producido en el sector publico no
debemos centrar tanto la atencién en las preferencias y opciones
individuales de los consumidores sino mas bien en el mercado politico
de las aspiraciones y decisiones colectivas de la sociedad en su

conjunto.

1 Texto elaborado en base al escrito de Gustavo Gutiérrez y Juan Carlos Cortazar
INDES BID
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El ordenamiento politico de las instituciones y los procesos de la
democracia representativa (eleccion de gobiernos y parlamentos, a
distintos niveles) constituyen la manera en que la sociedad decide como
incorporar de manera voluntaria los deseos individuales y convertirlos

en aspiraciones colectivas.

El valor se relaciona con la capacidad de satisfacer demandas, generar
gozo, deleite o bienestar. El valor brota asi del encuentro entre
determinadas necesidades o expectativas y los bienes, servicios u
oportunidades que estan disponibles. El valor publico se distingue de
otros tipos de valor por ser percibido por el conjunto de la sociedad. Es
consumido o disfrutado de manera colectiva y no exclusivamente

individual.

El valor publico responde de manera fundamental a las preferencias vy
aspiraciones de los ciudadanos, pues ellas determinan a qué atribuyen o
no atribuyen valor. Los ciudadanos tienen preferencias respecto a los
bienes y servicios publicos que reciben (o piensan debieran recibir) y a
sus caracteristicas. Pero manifiestan también de manera general
aspiraciones respecto a cdmo desean que funcione su sociedad. Estas
aspiraciones pueden estar referidas a cuan ordenada, equitativa o
transparente desean los ciudadanos que sea su sociedad y el manejo de

l[a misma.

A partir de sus preferencias y aspiraciones, los ciudadanos atribuyen
valor a tres tipos de efectos que resultan de la actividad publica:
servicios, resultados y confianza. A continuacion una breve referencia a

cada una de estas categorias.
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 Los ciudadanos esperan estar satisfechos con los servicios que
reciben (salud, educacion o asistencia crediticia, por ejemplo). El
grado de satisfaccion individual que logran los usuarios de los
servicios influye poderosamente en el valor que asignan a los
mismos. En otras palabras, un servicio sera considerado valioso si
logra efectivamente satisfacer las necesidades y expectativas de

SuUS usuarios.

» Pero los ciudadanos también desean determinados resultados que
trascienden la satisfaccion individual que obtienen determinados
usuarios de los servicios. Asi por ejemplo, mas alld de la
satisfaccién que logren quienes acuden a los servicios de salud, la
colectividad puede considerar que reducir la mortalidad infantil es
un resultado valioso. En consecuencia -y de manera
relativamente independiente al grado de satisfacciéon que
obtengan los usuarios directos- sera legitimo para los ciudadanos
en general asignar recursos a los servicios que permiten el logro

de dicho resultado.

« Finalmente, los ciudadanos también valoran la confianza que
pueden depositar en las instituciones encargadas de generar
servicios y resultados para ellos. No basta que los resultados se
obtengan o la satisfaccién individual se produzca. Los ciudadanos
aspiran a mantener un grado apreciable de confianza en las
decisiones que toman los politicos electos asi como las
organizaciones y funcionarios que les sirven. Las decisiones
publicas usualmente exigen que unos actores pospongan sus
propios intereses en favor de los de otros. Ello solo es posible si
los actores tienen confianza en el proceso de toma de decisiones y
lo consideran legitimo, pues de lo contrario protestaran y no

aceptaran la decisidon tomada.
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2.7.1

Vision gerencial del valor publico

Existen seis principios de las actividades publicas fundamentales para

los funcionarios publicos y ciudadanos en general.

El valor se encuentra en las percepciones y aspiraciones de los

ciudadanos, no en la transformacion fisica de bienes o servicios.

Los funcionarios publicos deben concentrarse en cumplir con los
deseos colectivos y no individuales (como el acceso a la justicia o

al cuidado de los recursos naturales.

Los funcionarios publicos pueden generar valor de dos maneras:
a) produciendo bienes o servicios para clientes o beneficiarios
especificos, o b) administrando eficiente y responsablemente las

organizaciones para responder a la ciudadania.

Es mas importante satisfacer al colectivo que ha interés

particulares.

La politica publica es el mecanismo por el cual la sociedad
democratica determina que bienes o servicios se deben producir

con recursos publicos para satisfacer el interés colectivo.

Es necesario que la organizacion publica esté preparada para
adaptarse a las nuevas demandas de los ciudadanos y que sea

innovadora y abierta a la experimentacién.
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2.8 Los programas sociales

Con el fin de conocer que son y que hacen los programas sociales y

determinar su nivel de gestién es fundamental su definicién.

Los Programas o proyectos Sociales son conjuntos estructurados de
actividades mediante las cuales las organizaciones publicas disefian vy
producen bienes y servicios, como medio para “satisfacer necesidades
basicas, construir capacidades, modificar condiciones de vida o
introducir cambios en los comportamientos, en los valores o en las

actitudes que los sustentan” (Martinez Nogueira 1998, p.7).

Los programas sociales forman parte del proceso mas amplio de
desarrollo de politicas publicas (entre las cuales se incluyen las
sociales), estando mas cercanamente vinculados -como la definicidn
anterior propone- al disefio, produccién y entrega de bienes y servicios

para los ciudadanos.

De lo anterior se debe determinar en el andlisis de la gestion del
Programa, si verdaderamente se encuentra satisfaciendo las
necesidades basicas o fomentando el cambio de actitudes para elevar el

nivel de vida de la poblacidon objetivo.
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2.9 La gerencia moderna: alcances y caracteristicas

Para entender el alcance y caracteristica de la gerencia moderna

presento algunas definiciones que ayudan en su concepcion.

El diccionario de la Real Academia de la Lengua indica que la "gerencia”
consiste en las acciones y los efectos de "hacer diligencias conducentes
al logro de un negocio o de un deseo cualquiera™. Muchas definiciones

existentes asocian a la gerencia con proceso, recursos y resultados.

El tipo de gerencia en los programas sociales, siendo del sector publico,
gue busca valor publico; es diferente al estilo de gerencia en el ambito
privado, que busca el valor privado; asi se tiene que en el ambito social
la gerencia se trata de “las acciones asociadas con el asumir un
compromiso con la coordinacién y facilitacion del buen desempefio de
un “sistema” (Metcalf y Richard, 1990, p.37)., dicho sistema se
compone de unos recursos (humanos, fisicos, materiales, técnicos,
organizacionales, financieros ) y unos procesos (administrativos,
productivos, entre otros) insertados en un entorno organizacional e

institucional.

El sistema consiste en un conjunto de elementos interrelacionados,
entre los cuales existe cierta cohesion y unidad de propodsito (diccionario

Planeta de la Lengua Espafola Usual, 1982)
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La naturaleza sistémica de la responsabilidad gerencial obliga a los que
ejercen la gerencia a tomar una vision integral de los diversos procesos,
decisiones, inversiones y actividades y coordinarlos de tal manera que
conduzcan al logro de ciertos resultados esperados. En este sentido el
analisis de la gestion administrativa financiera del Programa, se
enfocara en determinar si contiene la naturaleza sistémica y si se
encuentra con un enfoque de Gerencia efectiva que contribuya al logro

de resultados valiosos.

La gestién estratégica involucra un proceso continuo que integra el
planeamiento estratégico con otros sistemas de gerencia, y que se
caracteriza por ser un proceso: orientado hacia fuera, enfocado en los

temas relevantes y en constante busqueda de oportunidades.

La gestion estratégica es un esfuerzo deliberado de dar propdsito al
esfuerzo grupal, asumiendo que los individuos que trabajan juntos en
grupos quieren saber a donde estan yendo y qué se espera que

ejecuten cuando lleguen alli.

La naturaleza sistémica de la responsabilidad gerencial obliga a los que
ejercen la gerencia a tomar una vision integral de los diversos procesos,
decisiones, inversiones y actividades y coordinarlos de tal manera que

conduzcan al logro de ciertos resultados esperados.

Para determinar la problematica de la gestidon del Programa Aliméntate
Ecuador se recurrira ha determinar la aplicacion de la gestidn
estratégica'?, que es una Herramienta fundamental para el aprendizaje

y desarrollo de cualquier organizacién que desee alcanzar lo que se ha

12 Gutiérrez Gustavo en su escrito entendiendo la gestion estratégica texto basado en
Koteen Jack (1997),
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propuesto y responder de manera efectiva a los desafios del mundo

actual globalizado.

Todo lo anterior permitird observar que tipo de gerencia se ha estado
aplicando al Programa y si ésta ha logrado los propdsitos que se le han

encomendado cumplir.

2.9.1 De la administracion a la gerencia

Continuando con el analisis de la gerencia moderna es ldgico que la
gerencia abarca mucho mas que una aplicacidon rutinaria de un disefo
pre-establecido de un plan, programa o estrategia. No se limita a
rutinas de ejecucidén, sino consiste en un ejercicio de coordinacién
estratégica de decisiones, procesos y practicas que proponen generar
algo que resulta valioso. Asi la gerencia coordina un proceso iterativo
que permite modificar y afinar decisiones, procesos e incluso, objetivos
y expectativas con respecto a resultados, con el fin de que se produzcan

los resultados esperados.

En segundo lugar la gerencia es un proceso dindmico y proactivo que
supera limites basados en interpretaciones rigidas de los mandatos

organizacionales.

La gerencia es un compromiso de la organizacidén en su conjunto. Toma
en cuenta también la organizacién, el entorno y los programas,
proyectos o lineas de trabajo, enmarcados dentro de un sistema
integral. La gerencia necesariamente tiene que fijar miradas tanto

dentro como fuera de la organizacién.
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Esta diferencia hace contraste de la gerencia con la administracién
tradicional o convencional que concentra su enfoque en el buen manejo
de los recursos y la entrega de bienes y/o servicios. Como resumen se

presenta el siguiente cuadro:

Cuadro No.2 Transicion enfoque administrativo al gerencial

Concepto Administracion Gerencia
—

Responsabilidad Administra recursos y cumplir con | Generar Valor para los duefios o
mandatos organizacionales y las controladores de los recursos que
normas se administran

Pautas que guian Normas regulaciones, indicaciones | Necesidades o aspiraciones de los

acciones decisiones de las autoridades duefios o controladores de los

recursos

El valor de la Radica en la buena y oportuna Radica en el beneficio obtenido de

actividad gerencial entrega de bienes o servicios la buena y oportuna entrega de
(outputs) bienes y servicios (outcomes e

impactos)

El control gerencial Vertical, siguiendo lineas de Compartida, con base en
autoridad compromisos y propdsitos

comunes
2.9.2 Desafios de la gerencia en el sector publico

Los desafios de la gerencia en los ambitos publicos, son multiples, en
esta parte se expondra para reflexién ocho!® que sirvan para guiar las
practicas estratégicas de una gerencia para los resultados en el

desarrollo, en forma de sintesis, los desafios se tratan de:

13 para mayor percepcion ver unidad 2.2: Desafios de la gerencia (Mokate Karen
2007) Curso de Gerencia Social para el Desarrollo
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1. Ambigiledad intrinseca del objetivo final (creacién de valor publico) y

las consecuentes dificultades para su observacién o medicidn.

2. Tendencia a desviar el enfoque gerencial hacia la entrega de

productos y servicios.

3. Determinacién de valor y asignacién de recursos por procesos

politicos.

4. Necesidad de dividir los esfuerzos entre la generacion de valor
publico, la generacidon o atraccidon de recursos y el mantenimiento de la

legitimidad y la sobrevivencia de la organizacion.

5. Interaccién con individuos y comunidades en diversos roles: clientes,

beneficiarios, obligados, ciudadanos.

6. Necesidad de coordinacion de redes y alianzas inter organizacionales.

7. La conformacién de los equipos profesionales, con poca formacién

gerencial formal.

8. El énfasis de los incentivos organizacionales en logros
organizacionales, en lugar de resultados que necesariamente son

valiosos para los ciudadanos.
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2.9.3 La especificidad de la gerencia social**

La gerencia social es, sin dudas, una parte de la gestion publica, pero
requiere ciertas formas muy particulares de accién dado las
caracteristicas de los servicios sociales y de los programas mismos. Al
respecto, esta gerencia social en su desarrollo considera una serie de
avances ocurridos en la gestion publica general y, ademas, agrega una

serie de mejoras propias de la gestion social del sector publico.

Asi como hay una gerencia general publica y gerencias de operaciones
en areas como infraestructura, provision de agua potable, energia,
construccidon de viviendas, proteccion del medio ambiente, regulaciones
del sector econdmico, entre otros. --todas ellas con ciertas
particularidades-- hay una gerencia social referida a programas de
salud, educacion, trabajo, jovenes, nifos en situacion de riesgo,
mujeres, ancianos, de lucha contra la pobreza, contra la marginalidad,
sobre etnias, etc. que presenta ciertas caracteristicas muy propias en la

conduccion.

Cuando se busca la especificidad de lo social, no se pretende sostener
gue hay principios totalmente diferentes en la gestion que los normales
en la gestion general de la administracién publica, sino afirmar que hay
rasgos Yy caracteristicas distintivas en las cuestiones o problemas
sociales y en su tratamiento por politicas y programas que hacen que
en su operacion el gerente debe tomarlas muy en cuenta pues
adquieren una fuerza especial que determinan nuevas formas de
gestién, diferentes de las que normalmente se ensefan en

administracion.

14 Banco Interamericano de Desarrollo, Instituto Interamericano para el Desarrollo
Social (INDES) 2002 "Diseno y gerencia de politicas y programas sociales"
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La experiencia practica de los gerentes que han manejado politicas vy
programas sociales asi como los resultados de un conjunto de
investigaciones llevadas a cabo en distintas areas de la administracién
publica, tales como: politicas publicas, estudios de implementacion; vy
evaluaciones de programas, han permitido dar un sélido fundamento al

fendmeno de la especificidad de la gerencia social.

Los programas sociales y la situacion en la que operan, configuran un
cuadro muy especial. De hecho, caracteristicas propias de los
programas sociales, dificultades de tipo organizacional en su ejecuciéon y
un medio ambiente socio- politico muy particular obligan a ejercer un
tipo de gerencia diferente de la que se puede practicar en otras areas.
Este nuevo campo de conocimiento y actividad se encuentra en pleno
desarrollo, pero sus principales tendencias ya se han perfilado con

claridad.

2.10 Los nuevos Paradigmas de la Gerencia®®

Para tener una mirada diferente de la conceptualizacién de la gerencia

moderna presento algunas versiones, que ayudaran al entendimiento.

2.10.1 La importancia de las suposiciones

Las suposiciones basicas acerca de la realidad son los paradigmas de
una ciencia social como la administracion, a ellas suelen recurrir

subconscientemente los eruditos, escritores, maestros.

15 Ver Los desafios de la Gerencia para el Siglo XXI Drucker. Peter.F.
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Pese a su importancia, las suposiciones rara vez se analizan, rara vez se
estudian, rara vez se cuestionan; de hecho, rara vez se hacen siquiera

explicitas.

Para una disciplina social como la administraciéon, las suposiciones
realmente son mucho mas importantes que los paradigmas, trata del

comportamiento de las personas y de las instituciones humanas

2.10.2 La administracion es administracion de Negocios

Para la mayoria de personas dentro y fuera de la gerencia, esta
suposicion se cae de peso. Los escritores y practicantes de la
administracion, ni siquiera oyen la palabra “administracién” sino que

oyen automaticamente administracion de negocios.

La primera aplicacién practica de la teoria de la administracién no se
produjo en un negocio sino en entidades sin animo de lucro vy
dependencia gubernamentales Taylor F.W. (1856-1915), inventor de la

administracion cientifica.

El primer congreso de administracion, celebrado en Praga en 1922, no
fue organizado por hombres de negocios sino por Herbert Hoover, quien
era secretario de comercio de los Estados Unidos. Por su parte Mary
Parker Follett, cuyos trabajos en el campo de la administracién jamas
hizo distincidon entre la administracion de negocios y la administracién
gue no era de negocios. Ella hablaba de la administracion de

organizaciones, aplicando los mismos principios a todas ellas.

Lo que condujo a la identificacion de la administracion con la

administracion de negocios fue la Gran Depresion, con su animo hostil
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hacia los negocios y su desprecio por los ejecutivos de negocios. Para
no mancharse con la brocha de los negocios, la administracion en el

sector publico recibié su nuevo nombre “administraciéon publica”™

El hecho de que la administracién no sea administracion de negocios
resulta especialmente importante si tenemos en cuenta que el sector de
crecimiento de una sociedad desarrollada en el siglo XXI muy
probablemente no sera de los negocios. Mas auln, los negocios ni
siquiera han sido el sector de crecimiento del siglo XX en las sociedades
desarrolladas. En todos los paises desarrollados la poblacién
trabajadora actualmente dedicada a actividades econdmicas. Es

proporcionalmente muy inferior a lo que fue hace cien afos.

2.10.3 La Gnica organizacion correcta

El interés por la administraciéon y su estudio comenzé con el surgimiento
repentino de las grandes organizaciones - los negocios, el gobierno, el

servicio civil, el ejército permanente.

Lo que se presenta como la “Unica organizacion correcta”™ ha variado
mas de una vez. Pero la busca de aquella ha proseguido y prosigue hoy.
Quien primero abordd la estructura organizacional en los negocios fue
Henry Fayol (1841-1925) en Francia. Fayol encabezaba una de las
empresas mas grandes pero mas enteramente desorganizadas de

Europa, una compafiia extractora de carbon.

Ahora en los ultimos anos, se hace alarde del “equipo”™ como la Unica

organizacion correcta para practicamente todo.
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Deberia, sin embargo, ser claro ya que no existe ninguna organizacidn
correcta. Lo que existe son organizaciones, cada una con sus ventajas
claras, sus limitaciones claras y sus aplicaciones especificas. Se ha
hecho evidente que la organizacidn no es un absoluto sino una
herramienta que permite a las personas ser productivas en su labor

conjunta.

Mucho se habla hoy del “fin de las jerarquias™ pamplinas. En toda
institucidn tiene que haber una autoridad final, es decir un jefe, alguien

gue pueda tomar la decisidén final y esperar que se le obedezca.

La supervivencia de todos depende de que haya claridad en el mando.
Si el barco zozobra, el capitan no convoca a una reunidn sino que da
una orden. Y si se ha de salvar el barco, todos tiene que obedecer la
orden; tienen que saber exactamente a donde dirigirse y qué hacer, y

hacerlo sin “participacion™ ni discusiones.

Ciertamente existen “principios™ de la organizacidon. Uno, sin duda, es
que la organizaciéon ha de ser transparente. Otro principio es que tiene

que tener autoridad.

Ahora los principios enunciados no nos dicen qué hacer. Solamente nos

dicen qué no hacer.
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2.11 El Sistema del Marco Légico'®

2.11.1 Introduccion

Las condiciones en las que el sector econdmico se desenvuelve, dentro
del mundo globalizado del mercado internacional. La globalizacion, para
pocos, se refiere a los mercados, pero para una gran mayoria de paises
en desarrollo, se acierta a la “"globalizacién de la pobreza™, caso
ecuatoriano, (Robayo 1.5.2005). Esto responde al énfasis que en la

actualidad se asigna al desarrollo de proyectos sociales

El desarrollo del sector productivo ecuatoriano, en mira a la utilizacién
intensiva y eficiente de sus recursos debe enmarcarse necesariamente
en sistemas que le permitan lograr altos grados de eficiencia en

beneficio de sus pobladores.

La eficiencia, entendida como la consecucion de resultados a menor
costo, no se contrapone a la participacion y la solidaridad que son
fundamentales en la organizacién de los pequefos productores y el

cambio de vida de las comunidades

En la actualidad no existen estudios o actividades realizadas con la
comunidad, Ildmense accidn comunal, desarrollo de la comunidad,
integracion de la comunidad, acciébn comunitaria, cooperacidn
comunitaria o promocion comunitaria, que no tengan como base y

fundamento operativo organizativo o investigativo, un proyecto.

16 Texto basado en el libro del Sistema de Marco Légico, Juan Simén Robayo
Mancheno, Agosto 2005
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En la practica los proyectos de desarrollo comunitario son inseparables
de cualquier accién o estudio que se adelante como respuesta a una
problematica y que tenga como objetivo principal la solucion de las
variadas dificultades y las necesidades basicas de los sectores mas

pobres de la poblacion.

Como método de trabajo el proyecto debe tener ciertas condiciones:

> Trabajo interdisciplinario y la participacién activa de la comunidad
durante todo el proyecto.

» Conocer muy bien el medio socio econdmico y cultural donde se
actua.

» Analizar los problemas fundamentales de la comunidad, sus
causas y evolucion

» Clasificar y jerarquizar en forma clara y objetiva los problemas

» Conocer todos aquellos aspectos que pueden motivar, despertar y
desarrollar el trabajo de las comunidades.

> En conjunto con la comunidad, disefiar una solucidon que viabilice

la ejecucién y proyecciéon de éstas.

Una planificacion inadecuada es una de las principales razones por las
que los proyectos o programas fracasan o no se optimizan los recursos,
por ello es importante que el proyecto sea lo mejor y mas completo

posible.
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El enfoque del Marco Logico es una herramienta para mejorar la calidad
de los proyectos. Ayuda a la planificacidn, estructura los elementos de

un proyecto de forma coherente.

El Marco Logico facilita las siguientes acciones durante el ciclo de los

proyectos:
> Identificacidn y priorizacién de los problemas a ser resueltos.
> Formulacién y evaluacién ex ante, mediante la estimacion
cuantitativa de los beneficios y costos involucrados en un

proyecto

> Planificacion operativa especificando en forma precisa las

actividades y los recursos necesarios.
> Monitoreo y evaluacion a través de indicadores de desempefio
> Evaluacion ex - post y analisis del impacto social de un proyecto,

a fin de determinar su contribucidon al desarrollo.

El arranque de una buena planificacidn se inicia en el analisis vy
evaluacion de los factores externos e internos en el cual se rodea el

area de intervencion.

La planificacion se vislumbra en tres instancias: Plan, Programa vy

Proyecto.
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El plan es global, fija objetivos y metas generales. Identifica los medios
que se deben emplear para lograr los objetivos y generalmente es a

largo plazo.

El Programa es mas especifico que el plan, establece objetivos y
metas especificos, identifica proyectos que lo componen, vy

generalmente es a medio plazo.

El proyecto es una unidad mas especifica, fija objetivos y metas a
corto plazo, proporciona en detalle las medidas para lograr los objetivos

y las metas.

Las fases o ciclos de un proyecto son:

> Identificacion

> Diseno del proyecto

> Planificacién detallada - formulacién
> Ejecucién

» Seguimiento

> Revision del proyecto

» Evaluacion
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2.11.2 Analisis de la situacion actual

Nos permite obtener la mayor cantidad posible de informacién de todos
los actores, de una forma sistematizada y ordenada, mediante el

Analisis de involucrados y el arbol de problemas.

El andlisis de involucrados es una herramienta que nos ayuda averiguar
cuales grupos apoyarian una determinada estrategia para el desarrollo,
asi como cuales se opondrian a dicha estrategia, este proceso debe
cumplir con dos requisitos los cuales se presentan en el cuadro

siguiente:

Cuadro No.3 Requisitos de grupos que apoyarian la estrategia

Objetividad l Pertenencia l

El analisis de involucrados debe dar | Debe fomentar un sentido de
la mayor “objetividad "al proceso de | "'empoderamiento”“por parte de los
planificacion al considerar la | involucrados, beneficiarios y
hetereogenidad de las posiciones. prestatarios, al participar desde el
inicio en el proceso .

El arbol de problemas que se presenta en el grafico siguiente es una
ayuda importante para entender el problema de desarrollo, es la
segunda herramienta para diagnosticar la situacién actual. Ayuda a
determinar: la situacidon actual en el contexto del problema, identificar
los problemas principales y sus relaciones de causalidad; y visualizar las
relaciones de causalidad e interrelaciones en un diagrama (arbol de

problemas).
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Grafico No. 2 Arbol de Problemas
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2.12 Planes de Desarrollo Programas y proyectos'’

Los proyectos pretenden cumplir con el objetivo de satisfacer las
necesidades del hombre, para lo cual la actividad humana se ha
concentrado en buscar las formulas o mecanismos por los cuales se

pueda atender a esas necesidades. Chain Sapac Nassir (1994)

17 Tomado del libro “Preparacién y Evaluacion de Proyectos™ Chain. N.S (1994)
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2.12.1 Teoria de la planificacion

La planificacion constituye un proceso mediador entre el futuro y el
presente. Se ha senalado que el futuro es incierto puesto que lo que
ocurrira mafiana no es tan solo una consecuencia de muchas variables
cambiantes, sino que dependera de la actitud que tomen los hombres

en el presente.

Carlos Matus sefala: "Los procesos sociales, como procesos humanos
ricos y complejos, estdn muy lejos de poder ser precisados y explicados
con variables numéricas. La calidad y la cantidad se combinan para dar

precisidn a nuestras explicaciones y disefios”.

2.12.2 El papel del Gobierno en la Planificacion del desarrollo

El interrogante acerca de cual debe ser el papel del Estado en la
planificacion del desarrollo y en la definicién de las politicas econdmicas,
constituye una controversia que comenz6 hace mas de doscientos afnos,
gue continua en el dia de hoy y que probablemente continuara

indefinidamente en la historia econdmica de la humanidad.

Cuando Adam Smith escribid en 1776 su libro “"La riqueza de las

naciones”, abogd por un defensa cerrada de la libre empresa.

John Maynard Keynes, en su libro General Theory of Employment,
Interest and Money 1936, se manifiesta contrario a la libertad del
mercado y empresa, ya que menciona que el Estado debe controlar y

regular el mercado para generar empleo.
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Kart Marx, por su parte, planteaba en 1867 que la mejor forma de
planificacion del desarrollo y la mas justa es aquella en que el capital es

de propiedad del Estado.

2.12.3 Estrategias para el cambio-definiciones utiles'®

Dado que las palabras estrategias, objetivos, metas, politicas vy
programas, poseen distintos significados para los lectores o para
diversas culturas organizacionales a continuacion se exponen tales

definiciones:

Una estrategia es el patrén o plan que integra las principales metas y
politicas de una organizacién y, a la vez, establece la secuencia

coherente de las acciones a realizar.

Las metas (u objetivos) establecen qué es lo que se va lograr y cuando
seran alcanzados los resultados, pero no establecen como seran
logrados. Todas las organizaciones, coexistiendo en una compleja
jerarquia, poseen multiples metas (Simén, 1964): desde objetivos en lo
que se refiere a valores, mismos que expresan las amplias premisas de

valores que han de regir a la organizacion.

Las Politicas son reglas o guias que expresan los limites dentro de los
gue debe ocurrir la accion. Estas reglas muchas veces toman la forma
de decisiones de contingencia para resolver conflictos que existen y se

relacionan entre objetivos especificos.

18 Extraido de Strategies for change, de James Brian (1980)
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Los Programas especifican, la secuencia de las acciones necesarias
para alcanzar los principales objetivos. Los programas ilustran cémo,
dentro de los limites establecidos por las politicas, seran logrados los
objetivos. A los principales programas que determinan el empuje y la

vialidad de la entidad se les llama programas estratégicos.

Las decisiones estratégicas son aquellas que establecen Ila
orientacion general de una empresa y su vialidad maxima a la luz, tanto
de los cambios predecibles como de los impredecibles. Estas son las que

auténticamente moldean las verdaderas metas de la organizacién

2.13 Planificacion estratégica

2.13.1 Introduccion

Para el analisis de la gestion del Programa, es necesario contar con los
aspectos conceptuales de la planificacion estratégica. Por ello me

permito dar algunas referencias.

En América Latinal® durante los Gltimos afios y especialmente en el
Ecuador se han multiplicado rapidamente las experiencias de
planificacion estratégica en diversos ambitos publicos, principalmente
en la definicion de marcos de referencia del desarrollo de sectores y en
la definicion de politicas institucionales que expresan procesos de
reestructuracién organizacional. Inclusive, en la region se ha
desarrollado con fuerza una perspectiva tedrica que aspira a estructurar
las interacciones entre gobernados y gobernantes, la planificacion

estratégica situacional (PES).

19 ver "Disefio y gerencia de politicas y programas sociales” INDES 2000
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En la regién se cuenta con multiples experiencias de planes estratégicos
de sectores sociales, como son el caso de los planes de educacion, de
salud y de desarrollo urbano. Los planes han correspondido tanto a
nivel nacional, como estatal o departamental, municipal y de localidad.
Algunos de los planes se enmarcan en procesos de reforma integral,
otros son expresidon aislada de grupos de interesados. Algunos planes
por no decir la mayoria han quedado en la etapa de la formulacién,
otros han podido reestructurar y revitalizar la arena politica u
institucional. De algunas de estas experiencias se han obtenido una
serie de buenas practicas, que en conjunto constituyen los principios
basicos para disefar y gestionar de manera exitosa la planificacién

estratégica.

2.13.2 La planificacion estratégica

La planificacion estratégica en ambitos publicos, como la planificacion
social en general, tiene sus antecedentes histéricos en la visién de Karl
Mannheim. La nocién de “planificacion para la libertad” de Mannheim se
fundamentaba en la formacién de una clase media educada vy
ascendiente que asumiera los retos de equilibrar la tension entre las
tendencias monopolizadoras y las desintegradoras del poder politico y
econdmico?®. Los planificadores sociales deberian ser habiles tanto en el
manejo técnico de las herramientas de su tarea, como contar con

sensibilidad para equilibrar los excesos del mercado.

Asi, la planificacion en las sociedades democraticas se empezé a

desarrollar asumiendo la imposibilidad de coordinar todos los procesos

20 | ibertad, poder y planificacién” Karl Mannheim (1953)
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de planificacién en una sociedad abierta. Sin embargo, al mismo tiempo
hacia explicita la necesidad de ser aplicada en la reducciéon de las
consecuencias contrarias al sentido de justicia y a la funcionalidad del
modelo econdmico de la racionalidad del mercado, asi como para
estructurar un marco de referencia para la estabilidad y Ila

competitividad econémico. (Friedman, John, 1987).

La perspectiva estratégica de la planificaciéon inicia su desarrollo
principalmente en los afos sesentas, con lo que se ha denominado la

estructura basica. (Mintzberg. H, 1998)

Otra definicion de planificacidén estratégica es “la estrategia requiere que
los gerentes analicen su situacion presente y que la cambien en caso
necesario, saber que recursos tiene la empresa y cuales deberia tener”.
(Drucker, Peter 1954)

La planificacion estratégica de acuerdo al documento “Un futuro
planificado estratégicamente™, Urigien, Mdnica, 2006 (P.7) manifiesta
gue “La planificacion estratégica es un proceso analitico de la relacion
causa - efecto, el cual inicia con la identificacion de problemas,
formulacidn de metas organizacionales, definicion de estrategias y
politicas para alcanzar las metas, desarrollo de planes para asegurar la
implantacion de las estrategias que nos llevan a la meta deseada, la
definicion de indicadores de gestién sujetos a la planificaciéon
presupuestaria y los procesos de evaluacién y mejoramiento continuo.
Por supuesto, que este proceso se fundamenta en la misidén y visidon
empresarial y se lleva a cabo mediante el trabajo en equipo, con

principios bien claros de calidad.”
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2.13.3 Los origenes de la estrategia

El origen del término estrategia®! se remonta a la antigua Grecia, fue
usado para denominar al “conjunto general de maniobras llevadas
adelante para vencer a un enemigo en combate™ Por siglos mantuvo
connotaciones militares, hasta la segunda Revolucién Industrial a fines
del siglo XIX, en que empezd a utilizarse en el contexto de los negocios,
como la manera de dar forma a las fuerzas del mercado y de influir en

el entorno competitivo.

La segunda guerra mundial alentd el pensamiento estratégico y su
aplicacién para los negocios al resaltar el problema de la asignacion de
recursos a toda la economia; contribuyendo al desarrollo de nuevas
técnicas de investigacion de operaciones que abrieron el camino para el

uso del anadlisis cuantitativo en la planeacién estratégica formal.

En el aspecto académico por los afios sesenta, las discusiones se
centraban en comparar fuerzas y debilidades de una compafiia, con las
oportunidades y amenazas que enfrentaba en el mercado, marco
general conocido como FODA; asi como lo menciona (Kenneth Andrews)
"El objetivo de la estrategia es calzar las oportunidades del entorno con
las fortalezas de la organizacién al tiempo que reducimos nuestras

debilidades y nos protegemos de las amenazas del entorno™

El término estratégico fue utilizado por gerentes para referirse a la
planificacion a largo plazo, y para describir decisiones de nivel
gerencial. Posteriormente en la década de los setenta, la especialidad
de planeamiento estratégico florecid, desarrollando una estructura, un

personal y un conjunto de técnicas propios, orientd su atencion a lo que

21 Ver Koteen Jack (1997)
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sucedia fuera de las cuatro paredes de la organizacion, enfatizando la

relacion especial existente entre la organizacidén y su medio ambiente.

En la década de los ochenta, se produjo un cambio fundamental con
respecto a quién hace y cémo se hace planeamiento y gestién
estratégica. La responsabilidad pasé de los planificadores profesionales
hacia los gerentes de linea. De este modo, lo que hasta entonces se
llamoé “planeamiento estratégico, se convirtid en "gestidon estratégica”,
y paso a ser definido como “la formulacidn e implementacién de planes
estratégicos, y la organizacion e implementacién de actividades de
importancia vital para el total de la organizacién”. Este nuevo término

resalta tres aspectos:

> Que el planificador estratégico se convierte en el asesor y

facilitador de los gerentes de linea con capacidad de decision;

» Que el estratega clave es el ejecutivo de programa, no el

planificador estratégico; vy

> Que el planeamiento estratégico esta siempre integrado con otras
funciones del proceso de gestibn programatica: diseno,
organizacién, presupuesto, recursos humanos, control vy

evaluacion.
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2.13.4 Caracteristica de la gestion estratégica

Herramienta fundamental para el aprendizaje y desarrollo de cualquier
organizaciéon que desee alcanzar excelencia y responder de manera
efectiva a los desafios del mundo actual.

La gestidn estratégica involucra un proceso continuo que integra el
planeamiento estratégico con otros sistemas de gerencia, y que se
caracteriza por ser un proceso: orientado hacia fuera, enfocado en los

temas relevantes y en constante busqueda de oportunidades.

La Gestidn estratégica estimula la descentralizacidon y delegacién de la
toma de decisiones dentro de un marco de orientacion de largo plazo,
enfatizando la responsabilidad del gerente de linea en el desarrollo y la
implementacion de la estrategia, establece un puente entre el
planeamiento y la implementacion mediante el uso adaptativo de
métodos de gestidon que traducen las intenciones estratégicas en

acciones y evaluan resultados.

Por definicidn y practica la gestion estratégica abarca toda la serie de
decisiones y acciones gerenciales que determinan el desempefio de
largo plazo de una organizacion. Para esto es esencial un proceso
continuo de toma de decisiones que sea capaz de articular las
capacidades internas con las oportunidades y amenazas que enfrenta

en su ambiente, conforme avanza en el logro de sus iniciativas.

La gestidn estratégica se orienta al futuro, es una nueva manera de
pensar y actuar, se concentra en los objetivos, enfrenta la dindmica del
mundo actual, se mueve rapidamente del problema a la acciéon de la

solucién; es continua y recurrente.
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2.13.5 Fines de la gestion

La gestion estratégica es un esfuerzo deliberado de dar propdsito al
esfuerzo grupal, asumiendo que los individuos que trabajan juntos en
grupos quieren saber a donde estan yendo y qué se espera que
ejecuten cuando lleguen alli. Segun menciona Gutiérrez Gustavo en su
escrito entendiendo la gestidn estratégica texto basado en Koteen Jack

(1997), se tiene cinco fines fundamentales

> Dar direccidn estratégica. La gestidn estratégica busca tres cosas
al brindar direccion estratégica: 1 establece objetivos para
determinar donde ir y qué medidas tomar para llegar alli; 2 indica
donde concentrar los recursos y talentos al enfocarse en las areas
de resultados clave; y 3 da la visibilidad y atencién necesarios a

los objetivos e iniciativas que se buscan alcanzar.

» Guiar la prioridad en el uso de los recursos. Los gerentes
modernos deben formular sus planes con la mente puesta en el

uso sabio e inteligente de los limitados recursos disponibles.

> Concentrar el esfuerzo. La gestion estratégica promueve la
coordinacién de actividades y evita que las personas dentro de
una organizacion jalen o empujen la misma hacia diferentes

direcciones.

> Establecer estandares de excelencia. El uso de indicadores o
medidas de progreso facilita el control y la evaluacién de la accién

realizada e indica cuando el progreso se alcanza o retrasa.
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> Enfrentar la incertidumbre y el cambio del entorno. Los métodos
de planificacién pueden ayudar a reducir los riesgos inherentes

del cambio futuro y a enfrentar de mejor manera imprevistos.

> Brindar una base objetiva para el control y la evaluacion. El
establecimiento de metas iniciativas estratégicas e indicadores
permite guiar de mejor manera el programa, mantenerlo en
curso, identificar problemas a tiempo y medir los logros de

desempenio.

2.13.6 Definicion Planificacion Estratégica - ambito puablico

La planeacion estratégica para el ambito publico es un instrumento de
gerencia social que sintetiza algunos de los principios basicos de la
formulacién de las politicas sociales, como la participacién ciudadana de
los grupos sociales involucrados en politicas, la generacién de
consensos sociales a través de la negociacion y la generacion

democratica de politicas de estado a largo plazo.

En consecuencia, los procesos de planificacién estratégica toman en
consideracion otras herramientas de la gerencia social, especialmente el

analisis del entorno y el analisis de involucrados.

La planificacidon estratégica, como herramienta del gerente social, puede
definirse como un proceso colectivo orientado a la construccién de una
imagen de futuro capaz de comprometer a la accion que le permita
proveerle de viabilidad, manteniendo un continuo proceso de

aprendizaje.
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Este concepto general se compone de 7 elementos constitutivos??.

1. Es un proceso. Significa la realizacion de ciertas actividades para la

obtencion de un producto luego: el Plan, éste es un momento
importante dentro del proceso, pero no agota ni substituye al proceso
como el aspecto constitutivo mas valioso de la planificacién. El plan,
ademas debe de revisarse continuamente y desarrollarse de manera
flexible, una vez que se lo ha producido. Es mas, el mismo proceso
puede dar lugar a diversos planes consecutivos, o a planes de diversos
niveles de complejidad o areas de politicas. A pesar de ello debe
considerarse que los procesos de planificacién para ser eficientes
necesitan producir un plan, que le oriente y guie. Ademas, en base al

plan se puede evaluar y revisar el proceso de planificacion.

2. Es colectivo. involucra la participacién de diversos actores y no de un
individuo o departamento en especial. La planificacién estratégica en el
sector publico necesita de amplia participacion. De hecho su calidad en
mucho dependera de la capacidad de convocatoria para participar, la
naturaleza de la participacion y las formas como los diversos grupos
participan. Esta caracteristica aleja la nocidén de planificacidon estratégica
a ejercicios tecnocraticos, de expertos o monopolizados por los “altos
niveles de direccién”. En esta perspectiva de planificacién se necesita de

una amplia participacion activa y positiva.

3. Se orienta a la construccidon. Es decir, se trata de generar una

imagen compatible y sostenible por los diversos actores sociales que
participan en el proceso y que daran mayor valor agregado. En
consecuencia, no consiste en una simple adicién de opiniones o de
posiciones personales o grupales. La generacidon de la imagen de futuro

consiste en una superacion de las posiciones particulares a través de un
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proceso dialéctico en donde en base a informacién factual se generan
didlogos estructurados, espacios de reflexiéon y de evaluacidén, hasta
lograr acuerdos basicos para decisiones publicas trascendentales, que
sean capaces de promover un estado de cosas mas allda de lo que

indican las tendencias inerciales.

4. La imagen de futuro. Es la fotografia tomada en el futuro, es el

elemento distintivo de la planificacién estratégica. Siguiendo a Lewis,
J.P., (2000) la imagen de futuro que guia la accidn estratégica se
constituye por la problematica, la visién y la misién. La problematica
consiste en aquellos elementos que conforman una brecha entre los que
debe hacerse (segun valores, normas y expectativas) y lo que se hace
(segun datos y percepciones). Ademas, se consideran los factores que
impiden cerrar la brecha. La visidon consiste en un escenario global del
estado de cosas al que se aspira y se ambiciona. Este escenario
pretende cumplir con las obligaciones sehaladas por las normas,
responder a las necesidades y expectativas, y algo mas. La mision
segun Moore, M.H., (1995) es una formulacidn en donde se especifica
gué se quiere lograr, qué valor publico involucra y para quién se quiere
lograr. Constituye un elemento importante en la comunicaciéon de la
imagen de futuro y la capacidad de persuasion que pueda ejercer en la

comunidad.

5. Compromiso para la accidn. La planificacion estratégica esta

orientada a la transformacién efectiva, por lo que debe motivar e
interesar a los actores claves de las acciones mas efectivas, lo cuales
necesitan creer en la imagen de futuro e involucrarse en su

consecucion.

6. Provee de viabilidad. Existe una doble funcidon en la relacion entre el

concepto de viabilidad e imagen futura. Por una parte la imagen futura
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debe ser viable al menos desde el punto de vista politico, técnico,
organizacional, econdmico. Pero por otra parte, la finalidad con la que
se elaboran las estrategias es para hacer realmente efectiva la imagen
de futuro. Se asume que no es totalmente viable en el momento que se
genera (si estuviera determinada por tendencias inerciales no tendria

sentido el proceso de planificacion estratégica).

7. Mantener aprendizaje. Es el resultado mas valioso del proceso de
planificacion y se puede dar a nivel organizacional, grupal o social.
Usualmente se crea a partir de la sistematica produccion de
informacion, la organizacién de espacios y momentos para la reflexion y
la discusidon publica (los cuales suelen ser escasos) y la promocion de
didlogos estructurados e informados. Con ello se produce una cultura de
constitucién de agendas abiertas a nivel organizacional o de amplia
participacion ciudadana en la formulacién de politicas publicas en los

casos de planificacion sectorial o programatica.

Es importante sefalar que la imaginacion del futuro es una labor de
construccion comunitaria, que se participa activamente desde la
perspectiva y condiciones de los diversos actores sociales para

estructurar de manera negociada y articulada la imagen de futuro.

Este proceso requiere de la capacidad para efectivamente distribuir el
poder de decisidén entre quienes participan en el acto de imaginacion. Si
la decision no se conecta con la imaginacién y el proceso se agota en
ésta es posible que se esté frente a procesos de manipulacién o
pretendida legitimacidon. Es claro que el proceso se basa en una firme
voluntad de distribucion del poder entre los actores sociales
participantes. La planificacion estratégica provoca el facultamiento
(apoderamiento) de los actores sobre decisiones de su propia vida o

destino, o es parte de una farsa.
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Por otra parte, la construccién comunitaria parte de la interaccion de las
posiciones ideoldgicas y de los intereses de los actores con informacion
mas intersubjetiva y hasta donde sea posible combinando bases de
conocimiento  “objetivo” con reflexiones autoevaluativas. El
conocimiento ‘“cientifico” tiende a usarse mas bien de manera
iluminativa que de forma instrumental. Las emociones y los rituales
comunitarios se tienen que considerar ya que todo proceso de
planificacion estratégica conlleva procesos de aprendizaje, tanto a nivel
individual como colectivo. Ademas, la planificacion estratégica supone
que existe ya confianza entre los actores para mantener una
comunicacién sincera (con el minimo de sesgos), con animo de
cooperar, de negociar los intereses diferentes y de mantener un didlogo
informado y reflexivo entre los actores. Estas condiciones de un alto
capital social de la comunidad involucrada no se encuentran con
facilidad, por lo que es comlUn que sea necesario invertir en ese capital
construyendo un minimo clima de confianza como pre-condicién
operativa. Algunos de los elementos a considerar en esa pre-condiciéon
son los propdsitos, las reglas, la estructura y, de manera esencial, la
naturaleza de los facilitadores del proceso. Por otra parte, es importante
reconocer que el mismo proceso de la planificacidon estratégica puede
constituirse en una significativa inversion en capital social, si es visto

como legitimo por los mismos actores que participan.

En general, la planificacion estratégica se enmarca en procesos de
aprendizaje organizacional y social que mediante didlogos informados
entre multiples actores. Su foco de atencion son los valores y las
visiones. Por esta razon una condicion favorecedora del éxito de los
procesos de planificacidon estratégica es el capital social existente en las
comunidades. Al mismo tiempo, como intervencidn la planificacién

estratégica puede llegar a constituirse como promotora del aumento del
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capital social en las comunidades, siempre y cuando se tenga éxito en
generar un clima de participacion fundamentada en el diadlogo
informado sobre politicas publicas, dentro de un marco incluyente vy
receptivo a muy diversos puntos de vista, especialmente de aquellos

gue historicamente han estado en los margenes e incluso fuera de ellos.

La planificacion estratégica esta constituida por los procesos que
explicitamente construyen y aportan a la viabilidad de una visidn, la que
ha sido construida de acuerdo a una misidn organizacional o de un
sistema. Por lo que, desde la perspectiva publica, se constituye como
una herramienta de construccion de agenda de politica publica o,
cuando se enfoca a organizaciones de revitalizacion organizacional
mediante la participacién directa de los grupos de interesados que
negocian sus diversos puntos de vista con el fin de estructurar
consensos basicos sobre metas que todos reconocen como prioritarias
segun sus valores y culturas, asi como las estrategias que les permitira
aprovechar de manera mejor sus fortalezas y disminuir sus debilidades,
siendo muy sensibles y atentos a las variaciones de los contextos donde

se ubican y de los grupos a los que sirven o afectan.

Los procesos de planificacion estratégica desarrollan amplios acuerdos
en las comunidades donde se desarrollan. Los acuerdos son resultado
de analisis y reflexiones sobre los temas criticos, pero sobre todo de
una modificacion de la estructura en la que tienen lugar las
interacciones de los actores de esas comunidades. La interaccion, para

ser productiva, se basa en cinco aprendizajes basicos:

a) Saber aprender. La planificacion asume que el sistema u
organizacién que se planifica es necesario entenderlo a partir de
manera exdégena, es decir, a partir de su contexto o los grupos externos

a si misma que le dan razén de ser. Estos elementos externos cambian
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de manera dinamica, por lo que los sistemas y las organizaciones tiene
gue ser lo suficientemente flexibles no sélo para irse adecuando a esos
contextos sino a participar en su cambio de acuerdo con los valores y
principios propios. Por otra parte exige que el aprendizaje sea continuo,
por lo que no se trata Unicamente de obtener un producto (un plan)
sino de mantener un sistema de didlogo, reflexién y monitoreo

permanente para adecuarse a cambios y errores del proceso.

b) Saber reflexionar. Este tipo de planificacién parte y llega a una
revisidon de los valores intimos y reales del sistema o de la organizacion.
Por lo que a diferencia de otros procesos de planificacion que se asumen
como sistematicos y basados Unicamente en informacidon “objetiva”, en
la planificacion estratégica se involucran aspectos subjetivos o
intersubjetivos, como las creencias y las ideologias personales o de
grupo, asi como informaciobn y conocimiento reconocido como

sistematico y cientifico.

c) Saber participar con base en didlogos. Este tipo de planificacién es
necesariamente participativa ya que reconoce que si bien existen
aspectos técnicos el futuro no depende de marcar trayectorias
tendenciales sino de un proceso de construccién social que resulta de la

interaccidén entre perspectivas y practicas sociales de todos los grupos.

En ese sentido la planificacién no es una tarea exclusiva de expertos
sino de todos los involucrados. Todos planificamos y el futuro es

resultado de la planificacidon colectiva.

d) Saber construir un futuro valioso. La planificacién estratégica,
por lo tanto, esta necesariamente orientada al futuro mediato no el
inmediato. No se trata, a diferencia de otros procesos de planificacién,

de reducir la incertidumbre o de hacerlo manejable. Mas bien tiene
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como propdsito construir una imagen de futuro para hacer todo lo
posible para que éste se parezca a esa imagen. El reto es mantenerse

equilibrado entre las nociones voluntaristas y las mecanicistas.

Tratandose del ambito publico la imagen futura no puede ser
cualquiera. Corresponderad a una imagen que constituya un avance
historicamente significativo tanto para la situacién actual como un salto

cualitativo para las tendencias inerciales.

e) Saber actuar. Por lo que las estrategias a ser definidas se
constituyen a partir de procesos de formacién de decisiones y politicas
gue le den viabilidad sostenible a los propdsitos finales del sistema o de
la organizacién. La viabilidad tiene dimensiones técnicas,

organizacionales, econdmicas y politicas.

Es importante reconocer como punto de partida que la planificacidon
estratégica requiere de factores favorecedores para tener alguna
oportunidad de ser una herramienta efectiva. En general, no es un
proceso neutral ni se puede dar en cualquier circunstancia. Algunas de
las condiciones basicas que el gerente de este tipo de procesos debe

tener en cuenta son los siguientes:

1. Voluntad politica. Como ya se ha sefalado, con la planificacion
estratégica se pretende movilizar a la imaginacion colectiva para
impactar procesos mas alla de lo ordinario. Por lo que se necesita de un
alto capital politico que permita la revitalizacion de los procesos
“normales” en base a visiones retadoras, frescas y desde la base. Muy
probablemente se tenga como consecuencia cambios importantes en la
estructura de toma de decisiones y reconocimientos de problemas que
no sea muy “cdmodo” aceptar. Estos elementos son indicativos de un

liderazgo democratico y altamente creativo, ademas de poderoso. Por
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ello es comun encontrar ejercicios de planificacion estratégica en la

primera mitad de los mandatos politicos.

2. Aunque no existe necesariamente consenso, muchos casos concretos
indican que el mejor tiempo para iniciar un proceso de
planificacion estratégica es en situaciones de crisis. La
rutinizacion de la planificacién estratégica es un riesgo mayor de este

tipo de procesos sino esta asociada a procesos de aprendizaje continuo.

3. Condiciones para acuerdos operativos. Debido a la necesaria
participacion masiva pero estructurada, es importante considerar la
capacidad de conversacion que pueden sostener actores sociales con
historias de conflictos recientes. Si los actores son poderosos al menos
debe existir consenso sobre los procedimientos basicos para que opere
la planificacidn. Si no existe esta condicidon ésta se constituye en una de

las tareas iniciales.

4. Capacidad para producir conocimiento valido y sistematico,
tanto de la instancia como de sus contextos. Si bien en la participacidon
se expresaran las ideologias y posiciones personales o de grupo de los
actores, el conocimiento permitird estructurar y, ocasionalmente al

menos, ayudar a generar acuerdos basicos.

5. Constitucion de un equipo central politicamente legitimo y
técnicamente calificado. Este equipo se encargarda del diseio del
proceso y de su operacion. Es claro que su eficiencia dependera de ser

creible y de tener capacidad de convocatoria.

6. Tiempo. La planificacién estratégica no es conveniente para afrontar

problemas especificos ni cuestiones muy préximas. Se requiere tiempo
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de analisis, reflexion y decisién. Usualmente el minimo de horizonte

temporal es de unos tres afios.

7. Manejo de comunicacion movilizadora y persuasiva. La
comunicacién desempefia un rol central en los procesos de planificaciéon
estratégica, especialmente en la movilizacion de actores en la
construccion de imagen de futuro y en el mantenimiento de la

capacidad de aprendizaje.

2.13.7 Breve descripcion de las corrientes principales

La planificacion estratégica en ambitos publicos, como la planificacion
social en general, tiene sus antecedentes histdricos en la visién de Karl
Mannheim en la planificacion social como estrategia que trasciende el
pensamiento ideoldgico y el utépico, promoviendo la profundizacién de
la democracia econémica y politica de las sociedades de mercado
abierto. La nocion de “planificacién para la libertad” de Mannheim se
fundamentaba en la formacién de una clase media educada vy
ascendiente que asumiera los retos de equilibrar la tension entre las
tendencias monopolizadoras y las desintegradoras del poder politico y
econdmico?>. Los planificadores sociales deberian ser habiles tanto en el
manejo técnico de las herramientas de su tarea, como contar con
sensibilidad para equilibrar los excesos del mercado. Asi, la planificacidn
en las sociedades democraticas se empezd a desarrollar asumiendo la
imposibilidad de coordinar todos los procesos de planificacién en una
sociedad abierta. Sin embargo, al mismo tiempo hacia explicita la
necesidad de ser aplicada en la reduccién de las consecuencias

contrarias al sentido de justicia y a la funcionalidad del modelo

23 Libertad, poder y planificacién” Karl Mannheim (1953)
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economico de la racionalidad del mercado, asi como para estructurar un
marco de referencia para la estabilidad y la competitividad econdmico.
Friedman,John, (1987).

A partir de estos antecedentes, la perspectiva estratégica de la
planificacion inicia su desarrollo principalmente en los afios sesentas,
con lo que se ha denominado la estructura basica. Mintzberg H (1998)
ha identificado diez perspectivas generales, que clasifica en tres
escuelas. De manera muy resumida, los principios de estas corrientes

se exponen en el siguiente cuadro.

Cuadro No. 4 Las perspectivas de la planificacion estratégica

GRUPO ESCUELA PRINCIPIOS

Disefio. - La formacion de estrategias como un proceso de concepcion.

- Su propdsito es encontrar un encuentro entre las capacidades
internas y las oportunidades del contexto.

- Las estrategias deben ser consistentes con los propésitos de la
organizacion, representar una adaptacion del sistema a los
cambios del contexto, mantener la ventaja competitiva y ser
viable.

- El Andlisis FODA (Fortaleza, Oportunidad, Debilidad y Amenaza

constituye su esencia).

- La formacion de estrategias como un proceso formal.
Planificacion - El andlisis de contextos integra tendencias, ya sea como
proyecciones o0 escenarios.

- El proceso de operacionalizacidn consiste en deducir actividades

ESCUELAS
PRESCRIPTIVAS

de niveles cada vez mas concretos y a plazos mas breves.
- La evaluacidn consiste principalmente en la consistencia entre

los niveles y los tiempos.

Posicional. - La formacién de estrategias como un proceso analitico.

- El propdsito consiste en formular aquellas estrategias que
permiten tener acceso de manera competitiva el mercado y
posicionarse de un nicho especifico.

- En el sector publico se aplica el esquema a planes de
competitividad regional y nacional.

- Se identifican estrategias genéricas (como costos bajos vy

diferenciacion).
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ESCUELAS

Liderazgo.

- La formacién de estrategias como un proceso visionario.

- La formacién de estrategias se enfoca en el lider mas que en la
comunidad o en la cultura, que son considerados como los
espacios de maniobra.

- La vision, o ideas-fuerza, son el centro alrededor del cual se
ubican las estrategias.

- El pensamiento estratégico del lider sintetiza la capacidad de ver
hacia atras, desde arriba, desde abajo, mas alla, detras de,
adelante y a través de las acciones.

- Las instancias de fuerte liderazgo no necesitan de procesos de
planificacion con otros. Se bastan solos. La vision reemplaza el

plan.

Cognitiva.

- La formacion de estrategias como un proceso mental.

- El proceso se inicia con la atencién focalizada, el segundo con la
estructura que permite configurar las categorias necesarias para
tratar el problema, la memoria, la toma de decisiones y la

percepcion de consecuencias.

DESCRIPTIVAS

Aprendizaje.

- La formacién de estrategias como un proceso continuo.

- Las estrategias son decididas mas por colectividades que por
tomadores de decisiones aislados.

- La formulacion, ejecucion y evaluacion se mezclan en un
proceso complejo.

- El cambio se provoca de manera evolutiva a través de la
interaccién acumulada de las rutinas.

- Mas que estrategias preestablecidas se actla con base en

estrategias emergentes.

Poder. - La formacién de estrategias como un proceso de intercambio
entre coaliciones que persiguen sus propios intereses.
- Las estrategias reflejan los intereses de los grupos o actores
mas poderosos.
- Los grupos que forman las organizaciones forman estrategias a
través de la persuasién, negociacién, confrontacion e imposicién,
cambiando dindmicamente de coaliciones.
- La formacidon de estrategias como un proceso colectivo, basado
Cultural. en las creencias y significados compartidos por los miembros de
una organizacién.
- Los miembros de la organizacién adquieren las creencias a
través de procesos de socializacidon y culturizacion.
- Las estrategias representan mas que posiciones perspectivas
enraizadas en las intenciones colectivas.
- La cultura y la ideologia dominante promueve su mantenimiento
mas que el cambio.
Ambiental. - La formacién de estrategias como un proceso reactivo a

ambientes criticos.
- El propdsito de la planeacién y la funcion mas importante del

lider es caracterizar al ambiente para adaptar a la organizacion.
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Configurativa. - La formacion de estrategias como un proceso transformador,
por un lado, pero con continuidad, por otro.

- Existen periodos o ciclos en la vida de las organizaciones mas
adecuados para las formulaciones de estrategias que otros.

- Ocasionalmente la configuracién se transforma.

- Las estrategias adecuadas son las que permiten ubicar a la
organizaciéon en un nicho en el contexto. En este sentido la

gerencia estratégica tiene como tarea mantener la estabilidad,

ESCUELA TRANSFORMATIVA

aunque reconociendo la necesidad del cambio cuando sea

necesario.

2.13.8 Los modelos de planificacion estratégica para la

gerencia social de proyectos o programas sociales

Considerando las caracteristicas del ambito publico y las peculiaridades
de la gerencia social es posible identificar tres modelos pertinentes de
planificacion estratégica considerando las unidades propias de accion de
los gerentes sociales: organizaciones/programas, sectores y la agenda
en accion de la politica publica.

En esta parte solo se expone el primer modelo, ya que se ajusta a los

programas sociales caso de analisis:

El primer modelo seria un modelo general, que estaria constituido por
los puntos centrales y basicos de la mayor parte de los disefios de
planificacion. Este modelo general se puede aplicar tanto a
organizaciones como a programas. El segundo consiste en un modelo
para planificar sectores o grandes subsistemas sociales, como el
educativo, salud, seguridad social. Ademas se considerara brevemente
una perspectiva de planificacion estratégica especialmente relevante
para la formacién y desarrollo de la agenda en accién de la politica

publica: la planificacion estratégica situacional.
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a. Modelo Global.

El modelo global es el basico en la mayor parte de los ejercicios de
planificacion. La version del modelo presentado en esta seccion se
refiere al desarrollado para ser utilizado en organizaciones publicas, ya
sean gubernamentales o no gubernamentales, asi como en programas y
proyectos sociales. En su disefio se consideran siete etapas del

proceso®*:

1. La preparacion del plan.

Esta primera etapa se conforma con la decision del liderazgo politico de
mayor nivel de iniciar un proceso de planificacion estratégica, con la
asignacion de recursos y arreglos organizacionales que se requieran y la
conformacion de un equipo responsable, con competencia técnica y la

legitimidad politica.

Es comuUn que los procesos de planificacion estratégica se desarrollen en
situaciones de cierto nivel de crisis o cuando nuevos liderazgos
necesitan reorientar el estado de cosas. Probablemente bajo estas
circunstancias es cuando esta perspectiva muestra su mayor capacidad
para revitalizar a las organizaciones o se desarrolla con mas éxito los
llamados a participar en procesos de discusiones publicas de las
politicas sociales. Sin embargo, es posible considerar también que la
planificacion estratégica puede ser parte de procesos normales vy
permanentes de aprendizaje social u organizacional. Es frecuente que
en esta etapa se prepare informacion interna y externa que va a ser

analizada dentro del proceso.

24 El modelo basico en general sigue las pautas sefialadas por Allison, M. and Kaye, J.,
1997.
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2. La formulacion de la imagen de futuro.

La tarea inicial del equipo responsable es desarrollar una imagen de
futuro de manera participativa. Para ello, como ya se sefald, se
identifica el problema, la misiéon y la vision de la organizacién. En
procesos de planificacién asociados a una visibn de gerencia
estratégica, en este momento se genera una discusion clarificadora del
valor publico.(Moore, M.H., (1995) involucrado en el quehacer del

sistema o de la organizacion.

3. El andlisis estratégico o de "FODAS".

El analisis estratégico o de “FODAS” (por fuerzas, oportunidades,
debilidades y amenazas) consiste en identificar la capacidad del sistema
en cuanto a la imagen de futuro o valor publico. El valor publico de un
sistema es el bien o servicio que los ciudadanos y las normas sociales
consideran que debe ser ofrecido por el Estado. Es comun que el

analisis considere tres parametros:

a) Temporal, compuesto por la imagen y los escenarios futuros, los
actuales y las tendencias mostradas por el desarrollo del pasado

reciente.

b) Interno-externo, considerando como interno los aspectos
constitutivos del sistema, programa o organizacion en relacién con la
imagen de futuro. Si son obstaculos para la realizacién de la imagen de
futuro se les identifica como debilidades. Si, por el contrario, se les
considera como promotores o facilitadores de la imagen de futuro, se

les sefiala como fortalezas. Por su parte, los aspectos externos son
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contextuales y tienen que ver con tendencias o factores que aportan
posibilidades de que los elementos internos efectivamente realicen la
imagen de futuro, en cuyo caso se les considera como oportunidades.
En cambio, si disminuyen las posibilidades o, incluso, si provocan

tendencias contrarias a las identificadas, se les asume como amenazas.

c) Factores/actores, en donde se consideran los factores como
mecanismos sociales complejos en donde es dificil identificar
“voluntades”, al menos de manera accesible para los actores y los
recursos centrales. Por otra parte, los actores como agentes cuya

voluntad es viable de modificar.

El analisis estratégico, en la perspectiva mas sencilla y con base en el
analisis de FODAS, se compone de identificar y priorizar estrategias de

cuatro tipos:

» Las estrategias tipo I, son aquellas que pretenden profundizar y

consolidar las fortalezas ya existentes.

» Las estrategias tipo II, son las que tienen como objetivo

transformar las debilidades en fortalezas.

> Las estrategias tipo III tienen como propdsito aprovechar las
oportunidades futuras al asociarlas con las fortalezas vya

existentes.

» Las estrategias tipos 1V, considera las amenazas futuras con el fin
de prevenir que impacten, especialmente en los aspectos

considerados como debilidades.
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4. Identificacion de prioridades.

Consiste en la parte operativa mas detallada y critica del proceso, en
donde se seleccionan las estrategias por su viabilidad e importancia en

relacion a la imagen de futuro.

5. Formulacion del plan.

Es importante considerar, de que a pesar de que los procesos de
planificacion estratégica no deben ser valorados por el producto
especifico que producen, esto es, los planes mismos, éstos constituyen
un punto obligado de referencia para calificar la eficacia del proceso. En
la formulacién del plan se pone en juego la capacidad del equipo central
en recuperar la riqueza del proceso y la multiplicidad de visiones
producidas en él. Los planes deben ser claros, precisos y faciles de

diseminar.

6. Ejecucion.

La etapa de la ejecucion forma parte de los procesos de la gerencia
estratégica fundamentada con el disefio propiciados por la planificacion.
La gerencia estratégica considera al plan como un elemento orientador,
que debe ser tomado de manera flexible y adaptativa en planes

operativos, presupuestos y estructuras programaticas.
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7. Monitoreo y evaluacion.

El proceso de planificacién puede monitorearse con base en indicadores
de eficacia del disefio, de calidad del plan, de impacto en Ia
organizacién o sistema o de satisfaccion de los actores. Se estimulan
procesos de auto-evaluacion de los participantes., asi como de

evaluaciones externas por los grupos de involucrados

2.13.9 La gerencia de la planificacion estratégica

a. Practicas prometedoras de la planificacion estratégica.

Los principios basicos de las buenas practicas en el disefio y
gerenciamiento de la planificacion estratégica que enseguida se
proponen para su analisis y discusion parten de aprendizajes derivados

de casos latinoamericanos:

1. Los procedimientos de planificacion estratégica deben expresar con
claridad la voluntad politica de las mas altas autoridades formales y
legitimas, asi como su participacién directa. Esto sucede mas

frecuentemente en situaciones propicias para la transformacion.

2. Los actores deben tener claro que con los procesos de planificacidon
estratégica se espera mejorar al sistema de manera mas rapida y

profunda que lo que expresan las tendencias inerciales.

3. La planificacion estratégica se basa en una equilibrada y dindmica

combinacion de informacidn, reflexion, discusion y decisién.
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4. La comunicacion entre los participantes directos y entre ellos y los
grupos del contexto es vital, por lo que es apropiado enmarcar la
difusion y movilizacion en campafias de mercadeo o comunicacion

social.

5. Las tendencias de los procesos propios de la unidad de analisis se
pueden alterar significativamente a partir de que sus participantes
construyan acuerdos sobre las metas y los medios adecuados para

lograrlas.

6. Los procedimientos para construir acuerdos se basan en consensos
sobre fines comunes, que aporten sentido ciudadano a la accidn

conjunta de la colectividad.

7. Los planes estratégicos se deben disefiar y operar por grupos que
combinen conocimiento técnico en comportamiento del sistema vy

representatividad legitima y diversa de los grupos politicos mas activos.

8. Los planes estratégicos deben ser de largo plazo, pero constituirse
por una sucesiéon de etapas intermedias que den viabilidad a las
estrategias y a la mision. Ademas la planificacidn estratégica requiere
traducirse en planificacidon operativa y presupuestal, con asignacion de

responsabilidades, recursos y tiempos especificos.

9. Son vitales los procedimientos de monitoreo, la reformulaciéon de
mision y estrategias con base en la evaluacidon y la revitalizacion

constante de la participacion de los actores colectivos.

10. El plan forma parte de una etapa inicial de la gerencia estratégica,
la que lo va adaptando ante circunstancias y actores sociales

cambiantes.
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b. "Falacias" de la planificacion estratégica y otras precauciones

Henry Mintzberg, uno de los precursores mas importantes de la
planificacion estratégica, ha criticado los errores y los abusos mas
comunes de los ejercicios de planificacién estratégica, tanto en el sector
pUblico como en el privado. El les denomina a tales errores y abusos

"falacias".

En la gerencia de los procesos de la planificacién estratégica es basico

tomar precauciones para evitar caer en estos errores?>:

1. La falacia de la predeterminacion.

La planificacion cae en este tipo de error o de abuso cuando
sobreenfatiza la necesidad de predecir el ambiente o las tendencias
existentes durante la ejecucidon de los planes. Una de las caracteristicas
mas importantes de la planificacion estratégica consiste en identificar
las tendencias o escenarios alternativos que se presentaran en el futuro
de la organizacién o en el sistema. Sin embargo, las metodologias
prospectivas tienen un amplio grado de error que ha provocado un
profundo escepticismo acerca de la posibilidad de disminuir los fracasos
en las predicciones. Las intuiciones mas o menos educadas y la
percepcion de que los prondsticos y predicciones se basan en
estimaciones muy generales, poco sensibles a la multitud de variables
que pueden influir en el comportamiento del sistema. De manera que

los ejercicios de proyecciones o predicciones se convierten en productos

25 Mintzberg, Henry, 1994.The Rise and Fall of Strategic Planning: Reconceiving Roles
for Planning, Plans, Planners, New York
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de informaciéon pronto superados por una realidad muy dinamica y

compleja.

Mintzberg argumenta que el problema basico consiste en pretender
tener control del ambiente bajo condiciones de estabilidad. Este
problema se acentia cuando la planificacién se concibe como un
proceso de disefio de estrategias que poco tiene que ver con su
operacion. Las experiencias, argumenta, han ensefiado que los procesos
de formacion de estrategias ocurren de manera irregular y dificilmente
dentro de patrones reconocibles. Por otra parte, ni la formulacién de
escenarios alternativos ni la planificacién contingente soluciona los
problemas, aunque los escenarios o los planes contingentes sean
numerosos, no solucionan el problema de la falta de control sobre los

eventos.

2. La falacia de la desarticulacion.

La separaciéon entre la planificacién estratégica y la planificacion
operativa, por un lado, y entre los procesos de planeacion y la
formacién estratégica, por otro, explica la poca utilidad de Ia
planificacion estratégica. Mintzberg argumenta que los gerentes deben
combinar la vision global y de largo plazo al tiempo que la informacion

del detalle cotidiano para poder formular estrategias correctas.

Esta falacia estd conectada con la utilidad de la etapa de analisis
interno, en donde se deben especificar las fortalezas y debilidades.
Estudios de campo sefialan que en esta etapa se expresan expectativas,
sesgos distorsiones mas que analisis serios y suficientemente

contextualizados del estado del sistema.
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La articulacion entre formulacion e implementacion radica en un
proceso de aprendizaje integral, en donde la cultura organizacional
expresada por los patrones comunes y cotidianos de los actores

expresan las decisiones.

3. La falacia de la formalizacion.

Frecuentemente la planificacion y su resultado, los planes, son
desarrollados fuera de la cultura cotidiana. Por lo que las innovaciones y
los cambios propuestos frecuentemente surgen de un ambiente mas o
menos artificial, que no refleja los compromisos, decisiones vy

perspectivas que constituyen la cultura del sistema.

Por otra parte, el aspecto formal de la planificacion estratégica, el
analisis, no se conecta de manera funcional con la esencia de la
formulacién de politicas, es decir, con la parte comprensiva, que es de

naturaleza sintética.

Las tres "falacias" que considera Mintzberg como comunes en los
procesos de planificacién estratégica se relaciona mas con capacidades
gerenciales eficientes propias de las empresas con ambientes
cambiantes. Es claro que uno de los principios de la gerencia publica es
ser eficiente, pero esto resulta mas complejo que en la gerencia

privada.

Aunque es necesario tener en mente la eficiencia como una virtud a
alcanzar de la gerencia social al mismo tiempo es posible anotar que
deben existir otros atributos para considerar a un ejercicio de
planificacion estratégico como exitoso. De manera especifica, se puede

sefialar que la gerencia social encuentra en la planificacién estratégica
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un instrumento por el cual la participacion de grandes grupos en la
generaciéon de agendas publicas al igual que en el monitoreo de
progresos en el alcance de objetivos compartidos son aspectos
altamente apreciados por la legitimidad y aumento en la gobernabilidad

que suelen aportar.

Como precauciones adicionales que debe tomar un gerente de procesos

de planificacidon estratégica podemos apuntar las siguientes:

1. Procurar la incorporacidon de los actores claves, asi como desarrollar

en ellos compromisos.

2. Ampliar constantemente el espacio de maniobra de manera que la
movilizacién social sea politicamente relevante y las acciones

trasciendan lo que se espera por la inercia del sistema.

3. Asumir que en los procesos de participacién existe una gradual
distribucién del poder, de manera que los controles se deben compartir

y delegar bajo un nuevo esquema de gobernabilidad del sector.

4. El tiempo de inicio, asi como de las etapas y actividades claves, debe
insertarse en coyunturas favorables, especificamente en aquellas donde
existe voluntad para invertir altos niveles de capital politico y existe

suficiente tiempo como para darles viabilidad.

5. El involucramiento del liderazgo politico es un asunto vital, asi como
gue las autoridades asuman los posibles costos (y ganancias) politicas

de las movilizaciones y las negociaciones.

6. La comunicacién necesita planificarse y ejecutarse con sumo cuidado.

La movilizacién y la posibilidad de construir socialmente imagenes de
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futuros, decidir estrategias, asignar prioridades, son aspectos técnicos
en los que una ciudadania efectiva debe educarse. Para ello se necesita
de campainas de comunicacidn que movilicen al tiempo que educan en
aspectos basicos de formulacién de politica publica. La campana de
comunicacién ademas de persuasiva debe considerar aspectos

altamente emotivos.

7. Iniciar los procesos de participacion activa y dindmica es mucho mas
facil que institucionalizarlos, llegar a rutinizarlos. Este paso es critico y

requiere de toda la habilidad, suspicacia y conocimiento del gerente.
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CAPITULO III
METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

3.1 Introduccion

Es de interés del autor en esta parte, explicar la metodologia utilizada
en la investigacion. En este sentido se expone primeramente la
seleccién del objeto de investigacion, delimitando el universo o ambito
de aplicacién, es decir el alcance que tiene. Luego de ello se explica el
método de investigacién cualitativa, bibliografica, exploratoria vy
descriptiva utilizada, sefialando ademas, las fuentes de informacién
tanto primarias como secundarias, y la forma como fue tratada o
codificada la misma, que sirvieron de base y delimitacion de la

investigacion.

3.2 Unidad de analisis

Para la seleccidon de la unidad de primeramente se procedid a solicitar la
autorizacién de la autoridad del Programa, con el fin de poder extraer
informacion; quien con plena predisposicion aprobd el oficio dirigido al

Instituto de Altos Estudios Nacionales.

Por lo anterior la unidad de analisis la constituyo los aspectos de gestion
del Programa Aliméntate Ecuador en el periodo 2002-2007,
entendiéndose todas las acciones relacionadas en el campo
administrativo, legal, financiero, presupuestario, de atencion

beneficiarios y operativo entre otros.
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Por otra parte se considerd importante el analisis del marco tedrico, es
decir, las fuentes bibliograficas referentes al tema en que se
desenvuelve el problema y lo que corresponde propiamente a las
conceptualizaciones del manejo de Programas sociales. Con el fin de

sustentar las apreciaciones a los hallazgos.

3.3 Universo o ambito de la investigacion

Habiendo definido la unidad de analisis, se procedi6 a delimitar su
alcance dentro del lo que corresponde al universo o ambito de la
investigacidon, inicialmente se encontraba delimitado Unicamente el
aspecto administrativo financiero, lo que corresponde al ambito
institucional, con el avance del desarrollo de la investigacion el ambito
se extendid a la gestion total del Programa, relacionado con la
efectividad de gestién, su aplicacibn en el area administrativa,
organizacional, talento humano, mandatos de Ley entre otros, que
hicieron posible su accionar, procesos de adquisiciones y logisticos,
ademas del movimiento presupuestario, financiero, no perdiendo la
mirada en los impactos causados vy su incidencia en la poblacién

objetivo en el periodo comprendido entre el ano 2002 al 2007.
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3.4 Método de Investigacion

3.4.1 Investigacion Bibliografica

Con el fin de delimitar y determinar el alcance del problema a
investigar, se recurrido al método de la investigacidon bibliografica que
comprendié la revisidon de los datos e informes que han sido producidos
por el Programa, de tal forma que son datos secundarios, que se los
puede encontrar, pero no con el mismo significado, es de acuerdo a la

interpretacion que quiera darle la persona observadora.

En este sentido se explord la documentacién general que disponia el
Programa en los archivos de las unidades departamentales y en el
archivo general. Ademas se recolectd versiones de los puntos de vista
de la experiencia del personal que labora en el Programa sobre la
historia de gestion que habia marcado en el tiempo, tratando de
encontrar alguna explicacién de los eventos que acontecieron en el

periodo de gestion que va del afio 2002 al 2007.

También se pudo tener una perspectiva mas clara del problema a
investigar (gestion del Programa), determinando una explicacién a
priori de causa efecto entre diferentes variables en analisis estudiadas,

qgue se relacionan a los acontecimientos en la gestion.

Por altimo, se consultd documentos y se exploré en ciertas fuentes
bibliograficas de teorias que fundamentaban las acciones de la
administracion moderna y la gerencia estratégica para resultados,
relacionadas a las teorias de la gestién y administracién de programas

sociales.
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En la descripcidn de los acontecimientos de la gestion del Programa, al
final se hace un analisis a modo de conclusién, con el fin de contrastar

con la actual teoria de la gerencia estratégica de programas sociales.

3.4.2 Investigacion Cualitativa

Complementando la investigacion bibliografica, se procedié a realizar
una investigacién cualitativa®®, de acuerdo con Maycut y Morehouse
(1994), “Esta pretende describir e interpretar los fendmenos,
estudiando los significados de los comportamientos humanos desde la
perspectiva de los propios interesados. En consecuencia, lo
caracteristico de la perspectiva cualitativa consiste en penetrar en el
mundo personal de los participantes para intentar interpretar las

situaciones en el medio en que se desenvuelven™.

En este sentido basado en el método inductivo que parte de lo
especifico, informaciones particulares, a las conclusiones generales se
considerd interrogantes sencillas y globales considerados como un todo,
a tres grupos de individuos que observan de distintos puntos

dimensionales la gestion del Programa.

En base a la definicion del problema y a las interrogantes planteadas, se
aplicd la estrategia de triangulacién, iniciando con una pequena
entrevista en forma global, conversacién mantenida con las personas
del grupo, tanto a lo que corresponde al personal directivo y técnico de
la organizacion, como a los beneficiarios del servicio, sobre cémo ven u
observan el desenvolvimiento y desarrollo de la gestién del Programa,
las limitaciones u obstaculos que tiene que afrontar para sacar adelante

la gestion, si conocen hacia donde se dirige o qué persigue la gestion

26 Extraido de Carrasco J. y Calderero J (2000, P.95), Aprendo a Investigar en
Educacién
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del Programa, asi mismo, si tienen conocimiento que el Programa
dispone y ha socializado algun plan de accién y atencion estratégico.
Todo ello para determinar el sustento y el marco referencial de la

investigacion.

Las preguntas planteadas a modo de conversacién fueron las

siguientes:

1. {COmo se siente con el trabajo que realiza el Programa Aliméntate

Ecuador?

2. ¢{Qué cree que tiene de bueno o diga las caracteristicas positivas o
negativas que a tenido o tiene la gestidon del Programa?

3. ¢Qué acciones cree que deberia hacer para mejorar la gestion del
Programa?

4. ¢{Si conoce mencione que acciones estan ejecutando los lideres del
Programa?

5. éCree que la gestion del Programa Aliméntate Ecuador ha
contribuido o contribuye a un mejor nivel de vida de la poblacidon?

De la entrevista realizada, se agrupd informacion relevante de todos los
participes, en el sentido, de seleccionar aquellos factores que inciden en

la gestidén del Programa.

La codificaciéon de los planteamientos expuestos por cada uno de los
participes, se identific6 de acuerdo a la siguiente nomenglatura:
Beneficiarios (B1);(B2);(B3) Directivos (D1);(D2);(D3) y Técnicos
(D2),(D2);(D3), lo que permiti6 agrupar, clasificar, facilitar vy

comprender los factores criticos de afectan, limitan o facilitan la gestidn
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del Programa, de acuerdo a los puntos de vista o dimensiones desde las

cuales expresan sus propias conjeturas.

3.4.3 Fuentes de datos

La fuente de datos referida a la informacién de donde se extrajo o
recopild, para sustentar el estudio o analisis de la gestién del Programa
la comprendid las fuentes generales, primarias y secundarias, dentro
del marco de actuacion y desempefio de los programas sociales, para el
analisis de la propuesta se contrastd con el planteamiento del enfoque

gerencial.

Las fuentes generales se refieren a libros, articulos u otros documentos

relacionados con el problema de investigacidn

Los datos primarios aquellos que surgen del contacto directo con la
realidad empirica, las técnicas encaminadas a recogerlos reflejaron,
necesariamente, toda la variedad y diversidad compleja de situaciones

que se presentan en la vida real del Programa.

Las fuentes secundarias referidas a las publicaciones en las que los
autores informan de trabajos llevados a cabo por otros autores, es decir

hacen referencia y sintetizan la informacion de los autores originales.
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3.4.3.1 Fuentes Generales

La fuente general que sirvié de base para la investigacion, se recopild
de los diferentes libros de teoria aplicada a la administracion y gerencia
de proyectos y programas sociales. Dicha informaciéon se fue
contrastando con la informaciéon recopilada de los informes de las
acciones del Programa. Con el fin de determinar si el rumbo que habia
tenido y con el que estd operando se encontraba alineada con los
nuevos conceptos de la administracion floreciente o llamada gerencia

estratégica.

3.4.3.2 Fuentes primarias

La fuente primaria se relaciona directamente a la institucion Programa
Aliméntate Ecuador, su archivo de la documentacién de gestion del
Programa, relacionados sobre las gestiones administrativas,
organizacionales, presupuestarias, financieras, legales, operativas, y
disposiciones en el campo politico, éste ultimo que tiene que ver con el
fenecido Ministerio de Bienestar social, ahora Ministerio de Inclusion

Econdmica y Social.

Los documentos que sirvieron de base para el estudio, corresponden a
los Informes financieros, Leyes reglamentos, regulaciones, instructivos,
escritos de diagndsticos; ademas de las regulaciones y normas de
contrataciones del Programa Mundial de Alimentos, que es la institucion

que cogestiona con el Programa, denominada administradora de fondos.

Ademas fue valioso el aporte de los informes de evaluacion de
Programas sociales realizadas por otras instituciones relacionadas como

la Secretaria Técnica del Frente Social.
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3.4.3.3 Fuentes secundarias

Para la informacion que sustenta el analisis se recurrié a las fuentes
secundarias que se refieren a la informacion comprobada sobre gestion,
administracion, proyectos, Sistema de Marco ldgico entre otros, libros
sobre Evaluacién de Programas sociales, folletos escritos por la
secretaria Técnica del frente Social en cuanto a coordinacién y el nivel
de atencion a la poblacién objetivo, bajo parametros que miden el nivel
de Gestién de la Calidad, Modelos de administracion de Programas

Sociales.

3.4.3.4 Forma de tratamiento y analisis de los datos.-

La técnica utilizada en el anadlisis de la gestion del Programa fue
descriptiva; se recopild, condensé y consolidd la informacion relevante
de todas las informaciones referente a los aspectos o campos
administrativos, financieros, presupuestarios, legales, operativos entre
otros; y se fue describiendo como un relato histérico, todo lo acontecido

en el periodo de gestién del Programa 2002-2007.

Asi también se encontrd, aspectos relevantes que puedan explicar el
sostenimiento y la permanencia del accionar del Programa, ademas de
identificar las bases administrativas institucionales para su
funcionamiento en los aspectos mencionados anteriormente. Por
mencionar un ejemplo: los valores numeéricos historicos de los recursos
invertidos, en el periodo en analisis, con el fin de valorar si
efectivamente su intervencién logré algun resultado valioso para la

comunidad; las diferentes normas y leyes que permitieron el accionar
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positivo o negativo del Programa; describir sus estructuras y sistemas

de organizacién y de direccion.

Por otra parte se fueron describiendo las decisiones de administracién
utilizada y las formas de las intervenciones de las gestiones realizadas;
lo relacionado al sistema logistico, procesos de las operaciones vy

atenciones de entrega de raciones alimenticias a la poblacion objetivo.
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CAPITULO 1V

HALLAZGOS

3.1 Introduccion

En base a la investigacidon cualitativa realizada en el capitulo anterior.
Entre los aspectos encontrados de las observaciones independientes por
cada uno de los grupos claves se agrupd por similitudes y nivel de
importancia, que limitaban o facilitaban al marco de la gestién del

Programa entre ellos se destacod la siguiente informacion:

Insatisfaccion de la gestion del Programa
Falta de credibilidad en las acciones
Mayor frecuencia de entrega de alimentos

Desconocimiento de las acciones que ejecuta el Programa

YV V. V VY V

Mejorar la gestidon del Programa

Estos aspectos o factores, hicieron que la investigacién se introduzca al
fondo de los acontecimientos ocurridos en la gestion del Programa, con

el fin de determinar las causas que afectaron o facilitaron la gestién.

De acuerdo a la investigaciéon bibliografica realizada en donde se
extractd informacién de teorias y literaturas y de informes de gestion
del Programa, se tiene que el Programa se encuentra sin una direccion

estratégica.
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En la descripcidn de los acontecimientos de la gestion del Programa, al
final se hace un analisis a modo de conclusién, con el fin de contrastar

con la actual teoria de la gerencia estratégica de programas sociales.

Para la investigacion de las causas del problema, se inicié con el relato
descriptivo de los hechos ocurridos, tratando de destacar lo mas
importante o relevante de la gestion; sean estos positivos o negativos,
con el fin de determinar la situacién y el marco de gestion en que se
desenvolvieron las ejecuciones de los procesos, actividades, e
intervenciones y de cémo fue administrado el Programa. Se presenta
los aspectos legales histéricos que tiene que ver con los mandatos de
Ley en la cual se enmarca el Programa, para visualizar si han apoyado o

no a una gestién efectiva.

En lo que corresponde al aspecto presupuestario y financiero, se
presenta su evolucidon en el periodo analizado, con el fin de determinar
si se ajusta a los requerimientos y oportunidad de las acciones y
decisiones, en materia de producir resultados valiosos para la poblacion

objetivo.

Referente al sistema de organizacién, se presenta una sinopsis, que
determina que los cambios en estructura, no significa una
transformacién del enfoque hacia el desarrollo. En lo concerniente a la
planificacion se observa los distintos cambios de visién y misién, lo que

hace cambiar continuamente la direccidn de la gestidon del Programa.

Respecto al talento humano hace referencia a la alta inestabilidad vy
rotacion, que tiene como consecuencia la continua inversién en
capacitacion, desalentando internamente el compromiso con el

Programa y con un alto grado de desperdicio de recursos.
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Por otra parte, se detalla y explica el comportamiento y movilidad de la
focalizacion de beneficiarios, asi como también de los cambios de
concepciones en la estructura de las raciones alimenticias, identificando
gue si se continla de esta forma, las condiciones de vida de la

poblacién objetivo no variardn en mucho o en casi nada.

Cada uno de los aspectos mencionados se ha ido detallando vy
describiendo para ir contrastando en las conclusiones vy
recomendaciones en el enfoque gerencial para resultados en el
desarrollo, o si éstos aportaron o aportan al mejoramiento de la gestion
del Programa, con la consecuente generacion de valor publico que es

determinado por la ciudadania.

3.2 Analisis histérico de la gestion del programa

3.2.1 Aspecto Legal

3.2.1.1 Aio 2001

Para el nacimiento de los programas sociales de alimentacién vy
nutricion en el Ecuador, se considerd el analisis de la pobreza en la
poblacidn, y especialmente la pobreza extrema, segun cifras de 1999,
mas de cuatro millones de personas se encontraban dentro de este
grupo, que sufria los efectos de la crisis econdmica social por la que
atravesaba y con mas intensidad reflejada en los hogares de bajos o
nulos ingresos, reflejado en distintos problemas sociales, como la

desnutricidon, la malnutricion, el hambre entre otros. Su enfoque era el
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de apoyar y sostener a parte de esa poblacion por lo menos con algo de
productos basicos de la canasta familiar dentro del marco de la

seguridad alimentaria.

En este sentido, el Programa Aliméntate Ecuador se crea en enero del
ano 2001, segun Acuerdo Ministerial 1801, del 02 de Enero del 2001;
publicado en el Registro Oficial No. 243, del 12 de Enero del 2001, con
el nombre de Unidad de Gestion para la Alimentacion Comunitaria,
adscrita a la Direccion de Recursos Comunitarios del Ministerio de

Bienestar Social.

Su financiamiento inicial parcial, fue producto de la monetizacion de
trigo donado por el Departamento de Agricultura de los Estados Unidos
al Gobierno del Ecuador, parcial porque esta donacién alcanzaba a otros
programas sociales que pertenecian al Ministerio de bienestar Social,
entre ellos: Operacion de Rescate Infantili (ORI), Programa de
Alimentacién escolar (PAE), Centros de cuidado diario y desarrollo
infantil de la Direccién de Proteccion de menores. La suma total de la

donacion ascendia aproximadamente a nueve millones de dodlares.

El gobierno de los Estados Unidos y el gobierno del Ecuador, asignaron
el manejo de los fondos al Programa Mundial de Alimentos (P.M.A),

agencia perteneciente a la Organizacion de las Naciones Unidas.

Para la implementacion de su gestion se enmarcé en el Convenio de
Cooperacién entre el Gobierno del Ecuador y el Programa Mundial de
Alimentos sobre un "Programa de Apoyo a la Participacion Ciudadana y
desarrollo Social”, el mismo que fue firmado el 01 de marzo del 2001,

con fecha de terminacién el 31 de diciembre del 2002.
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El objeto principal o propodsito esencial del convenio consistia en apoyar
la organizacion, legalizacion y funcionamiento de las asociaciones de

participacién ciudadana y desarrollo social

Entre los objetivos especificos se consideraba el aporte de alimentos
basicos, a las organizaciones locales, para mejorar el nivel de salud vy

nutricion de sus beneficiarios.

La unidad de gestion para la alimentacién comunitaria entre sus
funciones principales especificadas en el mencionado Acuerdo Ministerial

eran las siguientes:

» Promocionar y ejecutar programas y proyectos de comedores
comunitarios en coordinacidén con las organizaciones legalmente

constituidas.

» Instruir sobre los requisitos que deben cumplir las organizaciones

comunitarias para instalar un comedor comunitario.

» Promocionar en coordinacion con la direccion de Comunicacion

Social, los Programas y proyectos de alimentacidn.

» Establecer registros y emitir informes del funcionamiento de los

comedores comunitarios.

» Supervisar, monitorear y evaluar el funcionamiento vy

beneficiarios de los comedores comunitarios
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En el convenio se establecia que La implementacion y ejecucién de las
acciones administrativas, operacionales y financieras de los Programas
se encontraban normadas por y de acuerdo a las reglamentaciones y
regulaciones del Programa Mundial de Alimentos, en base al convenio

inicial suscrito.

Con este marco legal la unidad funciond hasta mediados del afo 2002,

distribuyendo alimentos a los comedores constituidos.

3.2.1.2 Aio 2002

En este afo el Programa se mantenia bajo el marco legal del aifio 2001,
ya que no habian ejecutado todos los recursos donados tanto para

productos alimentarios como no alimentarios

En febrero del afno 2002, el Ministerio de Bienestar Social, recibe una
propuesta desde la unidad de gestion para la alimentacién comunitaria
de reformulacion de las estrategias del Programa, en base a fortalecer
las capacidades vy oportunidades locales, mediante proyectos
productivos, en pro del desarrollo local. Es por ello que con Acuerdo No.
927 del 12 de Junio del 2002, y segun Registro Oficial No. 603, del 24
de Junio del 2002, se cambio la denominacién de la unidad de gestién
para la alimentacidon comunitaria a Programa de Alimentacién para el
Desarrollo Comunitario (PRADEC), incorporandose al proyecto de
comedores comunitarios, el proyecto de comedores para el desarrollo,
en virtud del convenio del proyecto “Apoyo a la participacién ciudadana
y desarrollo social”. Su objetivo principal era el de encaminar vy
fortalecer los programas de alimentacién que trabajan con nifios de las
calles, jovenes, madres solteras pobres, personas de la tercera edad,

indigentes y personas con discapacidades.
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El PRADEC como unidad adscrita paso a depender de la subsecretaria
General del Ministerio de Bienestar Social, lo que antes dependia de la

Direccidon de recursos comunitarios.

En este ano, como se terminaria el convenio inicial entre el Gobierno y
el PMA, se firmd otro convenio denominado “Convenio de Cooperacion
entre el Ministerio de Bienestar Social y el Programa Mundial de
Alimentos Relativo al Manejo de los Fondos del Gobierno para el
Programa de Comedores Comunitarios™ su fin era el de entregar fondos
del Presupuesto General del Estado al PMA, consignados en la partida
presupuestaria No. 1-280-0000-1600-000-00-00-58-02-04-347-0
denominada “Aporte al PMA para comedores comunitarios™ por el valor
de USD 10 °000.000.

En este convenio la fecha de terminacidon era indeterminada, ademas se
incorpord la tasa por administracién de recursos establecida en el 3.5%

gue el PMA tenia que cobrar de los fondos gastados o transferidos.

Con este marco legal funciond hasta los primeros meses del afio 2003

3.2.1.3 Aio 2003

Segln Decreto Ejecutivo No 3519, publicado en el registro oficial
No.740, del 08 de Enero de 2003, antes de la transicion de cambio de
gobernantes, se crea la Comision Nacional de Alimentacion, con el
objeto de coordinar el desarrollo de los programas sociales de
alimentacidon que ejecutan los ministerios del Frente Social. Entre sus
funciones principales se encontraban: determinar las politicas sociales

de alimentacién y nutricién, establecer criterios de focalizacion y
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seleccién de beneficiarios, coordinacion de las instituciones que
promueven la educacién, nutricién, salud y desarrollo social para
acciones integradas; promover la participacion de los gobiernos
seccionales auténomos, el desarrollo de procesos de participacion
ciudadana, desconcentracion y descentralizacion de los programas

sociales de alimentacion.

Esta comisidon si tuvo una o dos reuniones en el afio en mencidn, para
integrarla y dar las orientaciones, lineamientos de actuacion a los
programas sociales fue mucho, y ademas no existié ninguna disposicién

porque dicha conformacién nunca se integro, peor aun funciond.

Para la operacién del Programa y con el fin de hacer algunas precisiones
al Convenio, el 05 de mayo del 2003, el Ministerio de Bienestar Social
suscribe una enmienda al Convenio con el programa Mundial de
Alimentos, modificando entre otras cosas el numero de partida
presupuestaria, cortando el término de la relacion hasta el 31 de
diciembre del 2003.

En este afio el PRADEC continlo con sus operaciones bajo el marco
juridico establecido en el afio 2001, y 2002, que era el de la atencién
con alimentos a la poblacién mas vulnerable y pobre de la nacién, a
través de proyectos de comedores comunitarios y comedores para el

desarrollo.

El 17 de septiembre del 2003, segun Decreto Ejecutivo No. 850,
promulgado en el Registro Oficial 177, de 25 de septiembre de 2003, se
crea el Sistema Integrado de Alimentacion y Nutricion (SIAN), con el
objeto de que los programas sociales de alimentacion y nutricidn
coordinen sus acciones sobre la base de una politica de seguridad

alimentaria debidamente articulada. Este sistema se integra por los
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programas: PANN 2000, PRADEC, PIM, y PAE. En este decreto
nuevamente se crea la Comisién Nacional de Alimentacion y se deroga

el Decreto Ejecutivo 3519.

El SIAN tenia como fines: Mejorar el estado nutricional de la poblacién,
contribuir al acceso y consumo de alimentos a los grupos mas pobres
del pais, Focalizar la atencién de los Programas en los dos primeros
quintiles de pobreza, estimular el consumo de productos alimenticios
propios del pais, respetando los valores y costumbres de los pueblos vy

culturas.

Luego de la creacién del SIAN, en este afio no se alcanzé a realizar los
reglamentos de cédmo iba a funcionar el sistema, Sin embargo, los
programas independientemente mantenian funcionando en forma mixta
bajo el marco juridico anterior y en base a este nuevo marco legal del
SIAN.

3.2.1.4 Ao 2004

En razon de que el Programa seguia funcionando en la atencién a la
poblacién objetivo y al haberse terminado la relacién del Convenio con
el PMA el 31 de diciembre del 2003, El Ministerio de Bienestar Social el
21 de enero del 2004, firma una enmienda de ampliacién de plazo hasta
el 31 de marzo del 2004. Luego de esto, se firma la tercera enmienda

ampliando la vigencia del convenio hasta el 30 de junio del 2004.

Con el fin de darle mayor imagen corporativa con Acuerdo Ministerial
No. 2577-A, de mayo 26 del 2004, el Programa de Alimentacion para el
desarrollo Comunitario-PRADEC- pasd a denominarse PROGRAMA
ALIMENTATE ECUADOR.
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Con fecha 9 de junio del 2004, se expide el reglamento del SIAN,
promulgada en el Registro Oficial No. 352, que tenia como objeto
establecer los lineamientos basicos que permitian a los diferentes
programas de alimentacién y nutriciédn coordinar sus acciones en el
marco de las directrices impartidas por la Comision Nacional de
Alimentacién, como ente rector del SIAN. Entre otros aspectos era la
creacion de un fondo nacional de alimentacidn, centralizado para la
distribucién de los recursos de acuerdo a las necesidades de los
Programas enmarcadas por la evaluacion de los resultados alcanzados

por cada uno de ellos.

El 16 de agosto del 2004, se firma la cuarta enmienda al convenio del

MBS con el PMA, ampliando el plazo hasta el 30 de junio del 2005.

El 14 de septiembre de 2004, en el registro Oficial No. 420, se expide el
reglamento técnico operativo del SIAN, para que los programas sociales
apliquen lo concerniente a sus planes operativos, considerando
cobertura de beneficiarios, la inversion referencial hasta el afio 2006, el

sistema de evaluacidén, y rendicion de cuentas.

3.2.1.5 Aio 2005

La quinta enmienda de ampliacion de plazo del convenio relativo a la
administracion de fondos firmado entre el MBS y el PMA, se realiz6 el 30

de junio de 2005, prorrogandolo hasta el 31 de diciembre del 2005.

Mediante Decreto ejecutivo No. 780, de 31 de octubre del 2005,
publicado en el Registro Oficial No. 144, de 14 de noviembre de 2005,

se deroga el decreto ejecutivo No0.850, que creaba el SIAN, vy
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nuevamente se crea el SIAN, modificado en algunos aspectos
adicionales como por ejemplo: la conformacion de la Secretaria Técnica
del SIAN, a cargo del Ministerio de Salud Publica (MSP), disponiendo
una transferencia inicial de USD. 100.000, del Ministerio de Economia y
Finanzas, con el fin de abrir un fondo o cuenta inicial para que inicie el
funcionamiento del SIAN, donde operarian los programas sociales de
alimentacion y nutricidén, aportando con sus presupuestos asignados por

el Estado.

3.2.1.6 Aio 2006

Con fecha 27 de abril del 2006, se promulga la Ley de Seguridad
Alimentaria y Nutricional, en el Registro Oficial No. 259, que crea el
Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional "CONASAN",
como maximo organismo rector de todas las politicas especialmente de

los Programas de Alimentacion y Nutricion.

El objeto de esta Ley mencionado en el Capitulo I; articulo No.2, dice
“"La presente Ley tiene por objeto, contribuir al mejoramiento de la
calidad de vida de la poblacién ecuatoriana , priorizando a los grupos
sociales vulnerables, mediante la formulacién y ejecucién de politicas
planes , programas y proyectos estratégicos que garanticen el apoyo a
la produccién nacional de alimentos, faciliten su control de calidad vy
distribucién, posibiliten su acceso mayoritariamente y mejoren el

consumo, preservando la salud y la nutricién de la poblacion”™

Entre las disposiciones generales de esta Ley determina que el
Programa Aliméntate Ecuador atendera a la poblacién de nifios y nifias

pobres de tres a cinco anos once meses, que no asisten a
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establecimientos educativos, adultos mayores (65 ahos en adelante) y
personas con discapacidades , focalizados en los quintiles I y II de

pobreza.

Mientras tanto el Programa en el afio 2006, opera sin convenio con el
PMA, hasta agosto del 2006, en esta fecha, ya no se procede hacer
enmiendas al convenio relativo al manejo de fondos entre el MBS vy el
PMA; sino que se elabora otro convenio nuevo denominado “Convenio
de cooperacion entre el Gobierno del Ecuador y el Programa Mundial de
Alimentos de las Naciones Unidas en relacién al Programa Aliméntate
Ecuador”™ y se firma el 30 de agosto del 2006 con vigencia hasta el 31
de diciembre del 2008.

3.2.1.7 Aio 2007

El Ministerio de Bienestar Social con acuerdo Ministerial No. 359 de 14
de mayo del 2007, amplia el horizonte de actuacidén e intervencion del
programa Aliméntate Ecuador, define los campos en relacién a la Ley de
Seguridad Alimentaria, y lo que dictamina el CONASAN. Referente al
primero, manifiesta que el Programa tendra que actuar bajo el paraguas
de la seguridad alimentaria, sensibilizando, educando y capacitando a la
poblacién objetivo sobre los efectos de la alimentacion saludable, vy
promover el acceso material, econdmico y socio-cultural a suficientes

alimentos inocuos y nutritivos.
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3.2.1.8 Conclusiones

> El Programa Aliméntate Ecuador no ha tenido institucionalidad y
su existencia se ha fundamentado en Acuerdos Ministeriales,
cambiando su marco de accién en varias ocasiones. Lo que ha
causado desvio en la focalizacion de beneficiarios, vy
estructuracién de nuevos modelos de atencion, no definiendo su
institucionalidad, y provocando la movilidad de recursos a las
nuevas intervenciones y una alta inestabilidad del sistema de

gestidn.

> El Programa ha funcionado en su administracién de recursos
econdmicos en base a un convenio internacional que tiene
supremacia sobre la normativa interna en virtud de lo previsto en
la Constituciéon Politica del Estado: “Art. 163.- Las normas
contenidas en los tratados y convenios internacionales, asi sus
relaciones se han enmarcado especialmente con el Programa
Mundial de Alimentos, lo que no ha permitido fortalecer los
procesos de gestidon del Programa, en cuanto a las capacidades y
competencias en los procesos efectivos de la administracion

publica.

> El Programa funciond y funciona sin personeria juridica, lo que ha
sido una limitacion en el ejercicio cabal de la misién legal

establecida en la Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional.

> La tardia emisién de las leyes y reglamentaciones sobre las
actuaciones del programa, por el sistema burocratico y la no
gestién politica, ha ocasionado desfases en la operatividad vy

definicion de acciones del Programa.
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» Los constantes cambios en las autoridades de los Ministerios del
Frente Social, no han posibilitado la concrecién de la normativa
legal, que direccione la gestién del Programa, provocando mas
bien incertidumbre y zozobra en las acciones de atencidn con

alimentacion a la poblacién objetivo.

> La no definicion de la operativizacion del Sistema Integrado de
Alimentacién y Nutricion en varios intentos por consolidarlo
legalmente, y la emisién de la Ley de Seguridad Alimentaria y
Nutricional establecida Unicamente por expertos en la materia, no
compartiendo con diversos involucrados, ha causado retrasos y
demoras en la implementacion de las acciones para el

mejoramiento de la calidad de vida de los beneficiarios.

3.2.2 Aspecto Presupuestario y Financiero

Durante la existencia del ahora Programa Aliméntate Ecuador, el
Honorable Congreso Nacional dentro del Presupuesto General del Estado
aprobd y que consta tanto en el registro del Ministerio de Economia y
Finanzas, como en el Ministerio de Inclusion Econdmica y Social (ex -
Ministerio de Bienestar Social); los rubros o montos del financiamiento
anual correspondientes al Programa, éstos se presentan en el cuadro

siguiente:
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Cuadro No.5 Presupuestos Aprobados 2002-2007

ARo Presupuesto Aprobado USD
2002 10,000,000
2003 10,000,000
2004 16,000,000
2005 16,000,000
2006 16,800,000
2007 17,500,000

Es importante sefialar que la gestion de los presupuestos aprobados de

los correspondientes afos, se lo presenta en junio del afio anterior.

Para una mejor ilustracion en el grafico siguiente se muestra la curva

de los presupuestos aprobados, como se puede observar existe un
incremento del 60% del ano 2003, al 2004, el 5%, del ano 2005, al

2006 y de este al 2007 cerca del 5% también.

Grafico No.3 Presupuestos Aprobados del Programa
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Si bien los presupuestos aprobados es un referente de los recursos
previstos que dispone cada afo el Programa, en realidad no se ha
cumplido totalmente; ya que; en lo que concierne a las transferencias
efectivas monetarias desde el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)
se han efectuado con recortes en cada afio, asi en el afio 2001, no se
encontraba asignado algun fondo en el Presupuesto General del Estado
(PGE), ya que el funcionamiento se enmarcé monetizaciéon de trigo,
excedente de produccion donados por el Departamento de Agricultura
de los Estados Unidos, y se encontraban en la etapa de efectivizacion,
para ello se abrid una cuenta bancaria a nombre del Programa Mundial
de Alimentos, quien los administraba; la monetizacidén del trigo ascendia
aproximadamente a USD 9 millones, que serian repartidos entre los
programas sociales de alimentacion, al Programa en estudio le
correspondia alrededor del 25%, una buena parte de éstos se utilizaron

en la compra de productos no alimentarios entre ellos:

Cocina de 4 quemadores, vasos de aluminio, vasos de plastico,

cucharas, platos, ollas sartenes entre otros.

Otra parte de los fondos, sirvieron para la compra de productos basicos
alimentarios como arroz, azucar, aceite, atun, lenteja entre otros, los
mismos que se terminaron de distribuir a comedores comunitarios hasta
mediados del 2002.

Para el afo 2002 y de aqui en adelante el Programa Aliméntate Ecuador
es financiado exclusivamente con fondos del Estado Ecuatoriano, los
mismos que continuaban administrados por y de acuerdo a las

regulaciones del Programa Mundial de Alimentos (P.M.A.)
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Con el fin de detallar las transferencias efectivas realizadas en el
periodo comprendido entre el afio 2002 y el afio 2006, desde el
Ministerio de Economia y Finanzas para financiar las operaciones del
Programa Aliméntate Ecuador, a continuacién se presenta el siguiente

cuadro:

Cuadro No. 6 Transferencias recibidas del MEF 2002-2007

Ao Transferencias Recibidas USD
2002 6,100,000
2003 6,981,377
2004 7,500,000
2005 8,000,000
2006 12,432,899
2007 12,922,297

El cuadro demuestra que existe un leve incremento de afio a afo,
Unicamente en el 2006, y 2007, se logré una cantidad significativa; y
cabe mencionar que fue a fines de ano, lo que permiti® comprometer
recursos para el afo 2007. En éste afo la transferencia se efectivizd a
mediados de agosto por una cantidad de USD 9 °422.297 y la cantidad
de USD 3°500.000 se lo realizé el 18 de octubre de 2007.

Para ilustrar mejor el incremento de afo a afio, es necesario
representarlo graficamente, es por ello que a continuacidon se presenta

el grafico siguiente:
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Grafico No. 4 Transferencia del MEF al Programa 2002 - 2007.
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3.2.2.1 Analisis Presupuestario

Haciendo la comparacion entre el presupuesto aprobado vy el
presupuesto transferido, se puede observar que ha existido casi
siempre en promedio Unicamente un poco mas del 50% del Presupuesto
aprobado, lo que significa que el MEF, a pesar de tener el presupuesto
aprobado y los recursos disponibles, no ha logrado cumplir con los

compromisos asumidos con el Programa.

Para tener una mejor visibn de los comportamientos de las
transferencias realizadas del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) al
Ministerio de inclusion Econdmica y Social (MIES) y de éste al
Programa, se debe exponer y especificar las fechas en que las
transferencias se hicieron efectivas, es decir, las fechas reales de las

transferencias.

Instituto de Altos Estudios Nacionales
Anélisis a la Gestion del Programa Aliméntate Ecuador 2002-2007; y Propuesta de un Nuevo Modelo de Gestién
Autor: Ing. Lauro Sidn



Cuadro No. 7 Transferencias recibidas del PGE

Programa Aliméntate Ecuador periodo 2002-2007

Ano Fecha Valor en USD

08/03/2002 2,000,000.00

10/05/2002 2,000,000.00

2002 06/09/2002 1,500,000.00

15/11/2002 600,000.00
Subtotal 6,100,000.00
16/01/2003 600,000.00
12/05/2003 1,377,733.16
2003 04/07/2003 2,500,000.00
09/09/2003 503,644.00
10/11/2003 2,000,000.00
Subtotal 6,981,377.16
17/05/04 1,500,000.00
22/09/04 2,000,000.00
2004 22/11/04 4,000,000.00
Subtotal 7,500,000.00
05/08/2005 3,500,000.00
31/08/2005 2,000,000.00
2005 19/10/2005 1,000,000.00
13/12/2005 1,500,000.00
Subtotal 8,000,000.00
30/06/2006 6,000,000.00
2006 10/12/2006 850,000.00
31/12/2006 5,582,898.80
Subtotal 12,432,898.80
13/08/2007 9,422,297.00
2007 18/10/2007 3,500,000.00
Subtotal 12,922,297.00

GRAN TOTAL 53,936,572.96

Como se puede observar en el cuadro anterior, las transferencias
efectivas, se lo hace parcialmente, iniciando en la mayoria de casos en
la mitad de cada afo y los rubros mas grandes se encuentran al final
del III y IV trimestre, haciendo transferencias también en el Ultimo mes
del afo diciembre, que es cuando termina el ano fiscal; sin embargo

dichos fondos se han comprometido para el siguiente ano considerando
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ese compromiso como presupuesto ejecutado. Esto se da porque el
PMA, una vez que estén situados los fondos en su cuenta, inicia el
proceso de adquisiciones, y el Ministerio de Inclusion Econdmica vy
Social (MIES) lo reporta al Ministerio de Economia y Finanzas (MEF),
como presupuesto ejecutado o compromisos para la atencién a la

poblacién objetivo.

Por otra parte, para efecto de este estudio; y para que exista
coherencia légica de relacibn y comparacién, entre los fondos
transferidos con la inversién de los productos basicos entregados; se
esta considerando los recursos monetarios transferidos como recursos
ejecutados en el correspondiente afo, asi sea que la ejecucion real se lo
realice en los préximos seis u ocho meses del afio siguiente al afio
fiscal; la misma consideracién se tomara para relacionar los montos de
las compras de productos alimentarios como no alimentarios, es decir,
las compras realizadas de productos basicos para la entrega a los
beneficiarios objetivo en el afio siguiente al afio fiscal, se imputa al afo
en que fueron realizadas las transferencias, o dicho de otra forma se
considerara que dichas compras afecten al afho de donde se obtuvo el

financiamiento (ano fiscal correspondiente).

Ahora bien, una vez que se tiene los montos realmente transferidos, es
necesario conocer que destino tuvieron, en cuantos beneficiarios se
invirtié, para ello, a continuacidn se presenta el siguiente cuadro. Cabe
resaltar que se ha ponderado en funcion del presupuesto transferido, y
los valores son aproximados; ya que por las distintas variables como:
costo de racién alimenticia no estandarizada, diferentes tiempos y
precios de productos en cada orden de compra de alimentos,
estructuracidon de raciones diversas, distintos métodos de focalizacién y
atencion a beneficiarios entre otros factores, hacen imposible una

comparacion real.
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Cuadro No. 8 Distribucion de los recursos invertidos 2002-2007

INVERSION ANUAL USD

. Costo No Presupuesto

ANO BENEFICIARIOS | racion ' ‘z transferido
Entregas .. Inversion en Costo
usp Percapita beneficiarios | Operativo usp

2002 244,319 6 4 22 5,472,746 627,254 6,100,000
2003 203,800 10 3 30 6,114,000 666,000 6,780,000
2004 211,254 8 4 32 6,760,128 739,872 7,500,000
2005 200,292 10 4 35 7,010,220 989,780 8,000,000
2006 238,297 14 4 49 11,581,234 851,664 12,432,898
2007 280,000 14 3 41 11,340,000] 1,582,297 12,922,297

En la columna 3 del cuadro se observa el costo de la racidon alimenticia

entregada a los beneficiarios, la misma que ha tenido variaciones en su

estructuracién y conformacién, con aumentos y disminuciones en sus

costos, para ilustrar lo dicho en el siguiente grafico tenemos la curva

que esclarece las variaciones mencionadas.

Grafico No. 5 Variacion Costo Promedio Racion Alimenticia
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En la columna cinco del cuadro No. 8, se tiene el costo anual invertido
por cada beneficiario, demostrando que lo maximo que se ha alcanzado
invertir es de USD 49.

Como es de saber dicha cantidad en la realidad actual en la que
vivimos, no alcanza para la subsistencia de un mes de una familia de

cuatro personas.
En el siguiente grafico se puede observar las variaciones que ha tenido

la inversion en promedio anual por cada beneficiario atendido por el

Programa.

Grafico No. 6 Inversion Promedio Percapita 2002-2007
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Por otra parte para conocer los montos directos totales invertidos en los
beneficiarios, fuera de los costos operativos, asignados especialmente a
cubrir los servicios profesionales prestados por el personal, en

referencia o relacion directa con las transferencias efectivas del MEF en
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cada afo del periodo de analisis, se observa que en la columna 6 del
cuadro No. 8, establece que es aproximadamente en promedio el 85%

del presupuesto transferido.

Para una mejor ilustracién de la inversién directa anual aproximada en

los beneficiarios, a continuacion se presenta el siguiente grafico:

Grafico No. 7 Inversion directa beneficiarios 2002-2007
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En todas estas segregaciones y agregaciones sobre la informacién para
tener una relacidn coherente y logica de los recursos invertidos cada
ano; es factible hacer un seguimiento y comparacién, lo que no se
lograria si se contrasta o compara con los balances financieros emitidos

por el Programa Mundial de Alimentos, en referencia al Programa.

Lo expuesto anteriormente da una razdon coherente y valida, ya que
cualquier persona que quisiera confirmar, o al tratar de hacer alguna
comparaciéon entre las transferencias realizadas en cada ano fiscal con
los egresos o pagos efectivos reflejados en los Estados Financieros
emitidos por el Programa Mundial de Alimentos no va encontrar relacién

directa, y se va ha encontrar perdido en un laberinto casi sin salida.
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Observando los diferentes graficos expuestos, se puede concluir que
existe una gran distorsion y mala concepcion del apoyo para el
financiamiento en funcion del presupuesto, asi también se denota poca
inversion en los beneficiarios, al no cumplir por un lado, primero con los
tiempos y cantidades planificadas anualmente, y en segundo lugar la
baja cantidad destinada para cada beneficiario, hace que la gestion del
Programa no tenga mucho alcance, la inversiones directas en los
beneficiarios han sido casi nulas, lo que no ha generado valor y peor
aun causado algun impacto positivo en la poblacion que eleve o mejores

el nivel o las condiciones de vida.

Ya que el autor ha logrado con suerte permanecer laborando durante un
tiempo aproximado de cinco ahos en el Programa, entre los niveles
ejecutivos, aunque cada vez cambiado de funciones y cargos; no ha
sido afectado por la alta rotacién de personal por cuestiones politicas, la
experiencia alcanzada le permite exponer, agrupar y consolidar
informacion de los recursos asignados al Programa, la misma que cree
sera util para la evaluacién del desempeifo y de la gestién, asi como

para informacién a la ciudadania en general.

Por lo mencionado anteriormente, expongo un resumen agrupado de los
items que conforman el Estado de Ingresos y Egresos emitidos por el
PMA, nada comparables con la informacion de los graficos presentados.
Los rubros no son exactamente los proporcionados en el estado de
ingresos y egresos segun PMA, sino que han sido agrupados de acuerdo
a las concepciones que maneja el Programa por clasificacién de
inversion, lo que si se puede afirmar es que la informacién presentada
esta confirmada y cuadrada en términos contables con dichos estados

financieros.
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Cuadro No. 9

PROGRAMA ALIMENTATE ECUADOR
DETALLE EGRESOS EJECUTADOS SEGUN BALANCES DE PMA (USD)

Egresos efectivos segin Balances PMA

DESCRIPCION / ANO 2002 2003 2004 2005 2006
ALIMENTOS 3,888,673] 3,007,332] 1,593,866] 8,050,649 2,760,959
TRANSPORTE TERESTRE 432,424 290,863 151,790 410,250 250,353
TRANSPORTE AEREO 0 0 0 0 2,793
NO ALIMENTARIOS 28,424 12,201 0 0 42,638
VERIFICACION CALIDAD 37,885 42,151 37,441 91,550 27,080
COMISION PMA 213,500 244,348 262,500 252,000 196,000
SERVICIOS CONTRATADOS 490,454 580,798 848,680 1,431,887 1,399,460
CAPACITACION 23,656 33,842 15,238 37,009 64,738
COMUNICACION 0 11,411 7,354 44,282 45,443
VIATICOS Y SUBSISTENCIAS 119,937 46,205 58,890 91,663 57,516
ARRIENDO OFICINAS 6,780 9,082 19,776 47,499 48,391
SUMINISTROS MATERIALES EQUIPO OFF 13,991 8,891 29,192 29,685 43,304
COSTOS DESADUANIZACION 2,157 0 0 0 0
MANTENIMIENTO REPARACION VEHICULOS 7,875 12,127 15,979 21,143 22,452
EQUIPOS COMPUTACION 53,247 18,294 67,134 34,951 6,232
OTROS EQUIPOS 0 0 0 8,575 11,995
EQUIPOS OFICINA Y MUEBLES ENS 25,793 0 75,986 10,550 17,041
CARGOS BANCARIOS 1,095 1,875 4,118 0 0
MISCELANEOS 7,534 25,614 0 0 0
ALMACENAMIENTO 0 27,290 81,001 140,148 153,309
REPARACION MANTENIMIENTO EQUIPOS 0 2,031 3,632 1,548 11,709
PASAJES AEREOS 0 8,552 24,401 15,153 0
HERRAMIENTAS MUEBLES EQUIPOS 0 4,494 0 0 0
CONSULTORES NACIONALES 0 8,000 14,572 0 0
COSTALES FUNDAS DE POLIPROPILENO 0 0 65,302 81,183 0
TRANSPORTE AEREO 0 0 32,188 16,171 0
PASTILLAS ANTIPARASITARIAS 0 0 66,995 8,407 61,929
SERVICIOS BASICOS 0 0 20,249 30,432 42,343
OTROS GASTOS 0 190 83,990 32,972 30,918
EVALUACION DE IMPACTO 0 0 80,000 0 0
TOTAL INVERSION / COSTOS 5,353,426] 4,395,588]| 3,660,276] 10,887,705 5,296,603

Haciendo un comparativo con las transferencias realmente realizadas
por el MEF, se encuentra que las cifras no concuerdan. Esto se debe a
gue el PMA, mantiene los saldos de efectivo para el afio siguiente; por
ejemplo si la transferencia fue realizada en el mes de diciembre del afio
2006, cantidad de USD 6.700.000,

comprometido a compra de alimentos y otros para su ejecucion efectiva

por la este valor queda

de la inversion en el ano 2007.
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3.2.3.2 Conclusiones

La inoportunidad de las transferencias de recursos econdmicos, los
recortes en el presupuestos aprobado, no han permitido ni siquiera que
se cumplan los planes operativos anuales, sumado esto a la indiferencia
del apoyo técnico del Programa Mundial de Alimentos, cumpliendo
unicamente el manejo de fondos, por la falta de gestion de los
directivos del Programa en fortalecer la institucion con capacidades y
competencias redireccionadas al desarrollo, y la poca inversidén asignada
a los beneficiarios; ha resultado no generar ningun efecto positivo en la
poblacién; refiriendome a los cambios de comportamientos, actitudes y

conocimiento, para mejorar su calidad y nivel de vida.

3.2.3 Planificacion, Organizacion, y Talento humano

3.2.3.1 Planificacion

Durante la vida del Programa han existido diferentes planes operativos,
de accion, asi cada vez la vision y misién del programa se ha venido
distorsionando o ha tenido variaciéon en su enunciado; ello ha sucedido
cada cambio de autoridades de administracién del Ministerio de
Bienestar Social y por ende cambios de coordinadores, directores del

Programa.
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Unicamente en el afio 2003, se pudo plantear un plan estratégico, pero
gue le faltaba entre otros aspectos, los responsables de la ejecucion,

indicadores de efectos e impacto.

Con el fin de aclarar un poco el grado de planificacién llevada en el
Programa a continuacion se presenta las diferentes versiones de visidn

y mision?’, establecidos durante el periodo 2002-2007.

En el afo 2001, por operar el Programa con financiamiento de la
donacion de trigo, y en el 2002 por iniciar las operaciones en
emergencia para atender con alimentos a la poblacion vulnerable vy
pobre del pais, no se pudo establecer claramente la direccion del
Programa, y es asi que a breves rasgos se tenia las siguientes

versiones:

Vision.- No se establecid en estos afios ninguna Vision del Programa.

Mision.- Asegurar el nivel de alimentacién de los sectores sociales
considerados vulnerables e invertir para la seguridad alimentaria,

apoyando las iniciativas de desarrollo local

En este afio 2003, se produce el cambio de gobierno, y tarda hasta
mediados de afno en definir las nuevas orientaciones de mision y vision

gue a continuacion se detallan:

27 Tomado del Archivo del Programa Aliméntate Ecuador POA 2002-2003-2004-2005-
2006
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Mision.- Contribuir a reducir la inseguridad alimentaria y prevenir la
desnutriciéon de los grupos mas vulnerables y pobres de la sociedad

ecuatoriana.

Visién.- Ser el programa de Alimentacion y Nutricidn con iddnea

focalizacién, eficiencia y efectividad.

En el afio 2004, con el cambio de directores o coordinadores también
provoco cambios en la definicidn de misién y visidén, sustentando en que
todo lo anterior no abarcaba el verdadero sentido o razén de ser del

Programa, asi se expuso los términos de la siguiente manera:

Vision.- Constituirnos como un Programa social, reconocido por la
sociedad como un modelo que contribuya efectivamente a reducir el
hambre y la inseguridad alimentaria, previniendo la desnutricién de los

grupos mas vulnerables y pobres del Ecuador

Misién.- Servir a los sectores mas necesitados del Ecuador con
alimentos nutritivos y de calidad con eficiencia y transparencia en el
manejo de los productos y de los recursos financieros, y trabajando con
un equipo humano estable, comprometido y competente, apoyados con
tecnologia de punta, siendo reconocidos por la sociedad como un

programa modelo que contribuye a eliminar el hambre del pais

En abril del 2005, con el levantamiento de la ciudadania y el
derrocamiento del presidente, existi6 cambios en las direcciones del
ahora Ministerio de Inclusion Econdmica y Social y por ende de la
coordinaciéon nacional del Programa, recayendo en una nueva

perspectiva de misidn y vision, asi se tiene que la redefinicion fue:
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Mision.- Ser un Programa social del Estado que con calidad y en
coordinacién con organismos nacionales e internacionales, contribuya a

la alimentacién y nutricidon de los sectores mas vulnerable del pais.

Visién.- Servir a los sectores mas necesitados del Ecuador con
alimentos nutritivos de calidad trabajando con eficiencia y transparencia
a fin de ser reconocidos por la sociedad como un programa que

contribuye a eliminar el hambre del pais.

En el afo 2006, se produjo un conflicto politico entre funcionarios del
Ministerio de Inclusién Econdmica y Social y el Coordinador Nacional, lo
que fue de escandalo publico dispuesto a través de medios de
comunicacién, es asi que también se produjo el cambio de coordinador
del Programa, resultando por supuesto en una nueva reorientacion y

definicion de la misién y visidon que ha continuacién presento:

Visién.- Ser una organizacion de credibilidad y referente valido de
gestidn publica, por la calidad de los servicios que presta, labor técnica
y transparente, e impacto positivo que logra en los proyectos de

alimentacion para el desarrollo humano

Mision.- Contribuir a mejorar el nivel de vida de los mas pobres vy
vulnerables de la poblacién, facilitando la entrega oportuna de

productos alimenticios de calidad, nutritivos y pertinentes

En el presente afo (2007), se produjo el cambio de gobierno y por ende
de los funcionarios del Programa, evidentemente de la persona

responsable de la coordinacion nacional. En lo que va de este afo vy
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hasta la fecha no se ha podido consolidar una propuesta definitiva, se
han producido ideales importantes y reorientaciones al mejoramiento de
la calidad de vida de los beneficiarios, pero no se ha plasmado la guia
del como lograrlo, hasta tanto, se han producido dos definiciones de

misidn y vision la cual se presenta a continuacién:

Vision 1.- Alimentar hoy para un futuro con igualdad de oportunidades

Visidn 2.- Ser un programa modelo de gestion publica que contribuye

eficientemente a la soberania y seguridad alimentaria de la poblacion.

Mision 1.- Fortalecer las capacidades y mejorar las oportunidades de
acceso a alimentos locales, sanos e inocuos de la poblacién en el marco

del ejercicio de los derechos a la alimentacién

Mision 2.- Contribuir al desarrollo humano sustentable promoviendo
una cultura alimentaria que fomente el consumo de alimentos
saludables, dirigido a la poblacion objetivo y sus familias, para
fortalecer las capacidades y oportunidades y el acceso a alimentos

locales sanos e inocuos.

3.2.3.1.1 Conclusiones

Se puede observar que de afio a afio la visidon y mision han variado en
su contenido mas de forma que de fondo, Sin embargo siempre se ha
hecho lo mismo, entrega de alimentos. Estas visiones y misiones no han
podido guiar la accién del Programa y peor aun lograr un impacto
positivo en la poblacidon objetivo, quien es en definitiva la que valora la

gestién del Programa.
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3.2.3.2 Organizacion

Esta unidad para iniciar sus actividades en el afo 2001, no disponia de
recursos humanos, tecnoldgicos, materiales, fisicos, financieros; sino,
gestionaba a través de su administradora de fondos (Programa Mundial

de Alimentos).

La organizacion de la unidad de gestién no se definié en base a las
demandas de la comunidad, en las actividades que se pretendia realizar

y peor aun en los resultados y al propdsito que se queria lograr.

De acuerdo al examen especial realizado por la Direccion de Auditoria II
de la Contraloria General del Estado, una de las observaciones
manifiesta: “El Programa Cuenta con un organigrama estructural, al
gue permanentemente se han efectuado reformas en funcién de los
cambios que a criterio personal han realizado los coordinadores

nacionales del Programa™

La estructura organizacional ha tenido tantos cambios como cambios de
directores o coordinadores del Programa. Se presentan dos graficos

como referencia correspondientes a los afios 2004 y 2006.
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Grafico No. 8 Organigrama Estructural Aiio 2004
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Grafico No. 9 Organigrama Estructural Aiio 2006
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Como se observa el concepto de armar el organigrama estructural y el
funcional, no cambia sustancialmente el fondo, el corazén de lo que
puede funcionar para alcanzar los objetivos estratégicos planteados, se

concentra mas bien en aspectos operativos logisticos, con la simplicidad

de cambio de nominaciones a las unidades departamentales.
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3.2.3.3 Talento Humano

Para el inicio de la gestidon y actividades del Programa, el Ministerio de
Inclusion Econdmica y Social nombra a su primer coordinador nacional,
el sefior Raul Trujillo con el fin de que coordine todas las acciones de la
institucién, enmarcados en el Programa de Apoyo a la participacion
ciudadana y desarrollo social, que entre sus acciones era la entrega de

los alimentos a los sectores de mayor pobreza.

El periodo de gestién abarcd desde el 01 de octubre del 2001, al 30 de
abril de 2002, (siete meses), logrando conformar un equipo de 50,
personas organizadas segun la siguiente estructura de puestos:

Coordinacién Nacional, Coordinacion de monitoreo, Supervision de
Logistica, Consultor Nacional, coordinador de comedores, técnico de
sistemas, trabajadora social, Capacitacion, asistentes administrativos y

coordinadores y promotores provinciales.

El 02 de mayo, ingres6 como coordinador nacional el sefior Roberto
Conejo, su periodo de gestién fue desde el 02 de mayo del 2002, al 31
de Enero de 2003, (nueve meses), termind su periodo con una némina
de 70, colaboradores. En este periodo aumenté la unidad

administrativa, de proyectos, compras locales, archivo entre otros.

El 20 de enero del 2003, por el cambio de gobierno, con Acuerdo
Ministerial No. 0008, fue nombrado el sefior Patricio Rosero como
coordinador nacional del Programa. En un periodo de gestién que durd

desde el 20 de enero al 31 de octubre del 2003, (nueve meses).
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El 01 noviembre del 2003, es nombrado el sefior Marco Sanchez,
alcanzando su periodo de actuacion hasta el 31 de enero del 2004. (tres

meses).

El 11 de febrero del 2004, es encargada la coordinacion nacional al
sefior Diego Valencia, oficializada con Acuerdo Ministerial No.2370, este

encargo fue hasta el 26 de mayo de 2004, (cuatro meses).

El 26 de mayo del 2004, es nombrada como coordinadora nacional la
sefiora Natalia Chavez, con Acuerdo Ministerial No. 2577-C, durando su

periodo solo hasta el 30 de junio del 2004, (un mes)

Con Acuerdo Ministerial No0.2885 Se nombré como coordinadora
nacional a la sefiora Francisca Gonzalez el 30 de junio del 2004,
durando su periodo de gestidn hasta el 19, de noviembre del mismo

ano (cuatro meses)

Con Acuerdo Ministerial No. 4488 de 19 de noviembre del 2004, fue
nombrada como coordinadora nacional la sefiora Marlene Tapuy Andy,
su periodo de gestion abarcd hasta el 30 de noviembre del 2004,

(menos de un mes).

El 01 de diciembre del 2004 con Acuerdo Ministerial No. 4536, fue
nombrada la sefiora Argentina Cisneros como coordinadora nacional del
Programa, su gestion alcanzé hasta el 20 de abril del 2005 (cinco

meses)

El 10 de mayo del 2005, con Acuerdo Ministerial No. 0005, es hombrado
el sefior Richard Espinosa Guzman, como coordinador del Programa, su
gestién abarco desde el 10 de mayo del 2005, hasta el 30 de Agosto de

2006, (dieciséis meses).
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El 21 de Septiembre del 2006, fue nombrada con Acuerdo Ministerial
No. 0454, la sehora Maria Eugenia de Mora, como coordinadora
nacional, su periodo de gestion alcanz6 hasta el 31 de enero del 2007,

(cinco meses).

El 01 de febrero del 2007, fue nombrada la sefiora Marianita Galarza
Izquierdo, con Acuerdo ministerial No. 0009, su gestidon tiene una

vigencia de ocho meses, y se mantiene hasta la presente fecha.
Para una mejor ilustracion de la alta rotacién de los ejecutivos del
Programa, que ha llevado a una inestabilidad del personal, a

continuaciéon presento el siguiente grafico:

Grafico No. 10 Tiempo de permanencia de Coordinadores
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Como se puede observar existié coordinadores que duraron menos o
hasta un mes en la institucion, el maximo tiempo que ha permanecido

un director es de dieciséis meses, el mismo que no es suficiente para
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lograr cambios sustanciales que agreguen valor y se pueda obtener

resultados positivos.

En funcion de lo mencionado en el parrafo anterior, se ha suscitado
cambios en el personal técnico, ya que cada cambio de coordinador con
el pretexto de que viene con su equipo de trabajo, ha separado del
Programa y remplazado por otro personal, mas acatando disposiciones

politicas que técnicas.

Si bien el incremento de personal puede ser justificado por la
naturaleza y crecimiento de las operaciones del Programa, no se puede
justificar el hecho de los cambios casi totales del mismo, eso provoca
un tiempo de capacitacién y adaptacion, lo que retraza las actividades

que estuvieron planificadas con el personal saliente.

En todas las administraciones del Programa el porcentaje de rotacidn
del recurso humano ha sido casi bordeando el 90%, tanto

administrativo como técnico.

Promediando se puede manifestar que las diferentes personas que
prestaron sus servicios al Programa han actuado en promedio siete

meses cada grupo en cuatro afios.

El cambio de personal se debe también a la facilidad con que se puede
rescindir de los servicios, a causa de que se mantiene en la figura de
contrato de servicios generales y profesionales, de acuerdo a las
reglamentaciéon de contratacién de las Naciones Unidas, que si bien en
ciertos casos favorece por la entrega de resultados por productos, en
otros no lo es asi, ya que en cualquier momento se puede notificar al
personal, sin derecho a indemnizacién alguna, y si se quiere hacer

algun reclamo judicial, se tendria que incurrir en mayores gastos que lo
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que reclama, conociendo los altos costos de los abogado en el exterior;
porque los juicios laborales se los debe hacer en Roma o en Nueva York

que es la Cede de las Agencias de las Naciones Unidas.

En el grafico siguiente se puede observar el crecimiento y disminucidn

en promedio del personal en cada afo.

Grafico No. 11 Curva de rotacion y crecimiento de personal
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Al observar el grafico, se puede denotar que en promedio el Programa a
alcanzado el tope maximo de ciento veinte y dos personas; pero lo que
no se puede vislumbrar es los tiempos y el nimero de personas que
han salido en cada periodo, es por ello que se dijo que se aproximaba al

90% el reemplazo del personal.
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3.2.3.3.1 Conclusiones

Los cambios permanentes de los Ministros del MIES, el alto indice de
rotacion o reemplazo del personal directivo, técnico y administrativo
del Programa, la argumentacién en la tibia eficiencia y eficacia en los
procesos de organizacidon a cambios de nombres de las unidades y de
los cargos; en el mismo sentido los cambios constantes de la visién y
misidn institucional, ha resultado la no consolidacion de una propuesta
consensuada y consolidada en la atencion alimentaria y nutricional; asi
como también en dispararnos como torpedos cada una de la unidades
del Programa en distintas direcciones menos en procurar generar valor

publico, que garantice un desarrollo sostenible de la poblacion objetivo.

3.2.4 Atencion a beneficiarios y Productos Alimentarios

3.2.4.1 Beneficiarios

En los inicios del Programa la determinacion, identificacidon y seleccidn
de los beneficiarios a ser atendidos con raciones alimenticias se
encontraba delimitado en base a mapas de pobreza proporcionados por
el Sistema de Indicadores Sociales del Ecuador (SIISE), y en la
operacidon misma, siendo el de promover la participacidén ciudadana para
el desarrollo social, mediante la atencidn con raciones alimenticias a
comedores comunitarios, éstos se conformaban y estructuraban en las

zonas urbano marginales y zonas rurales del pais.

Entre los requisitos indispensables de los comedores comunitarios o

comunmente Illamados comedores populares, constaba que
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necesariamente debian ser auspiciados por organizaciones legalmente
constituidas entre ellas Fundaciones, Organizaciones sin fines de lucro.
En base al numero de personas que mencionaban atender estas
organizaciones, el Programa entregaba productos bdasicos para su

alimentacion.

La poblacidon objetivo, con el componente de comedores comunitarios,
eran personas de la calle, nifios y jovenes, adultos mayores, madres

solteras, entre otros.

Al no tener el control de los comedores comunitarios de mas de 2.800,
distribuidos en todo el pais, y peor aun de los beneficiarios que eran
atendidos, venian las diferentes criticas de la ciudadania, asi como de
los organismos de control, de la existencia de comedores fantasmas que
en la realidad no existian o si funcionaban era con un sinnumero de

irregularidades.

Con el cambio de gobierno en el afio 2003, y por los condicionantes de
los organismos multilaterales como el Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional, expuestos en el acuerdo de préstamo por
doscientos millones de ddlares con el Estado Ecuatoriano, que era el de
mejorar su sistema de focalizacidén, obligaba a los Programas Sociales
optimizar los recursos y enfocarse al sector social excluido y de mayor

pobreza.

Es a partir de entonces que se dispone que el Programa sustente su
atencién de acuerdo a la base de datos de beneficiarios que habia sido
recabado por el Sistema de Identificacidn y Seleccién de Beneficiarios
(SELBEN), de acuerdo a una encuesta de necesidades basicas

insatisfechas realizada en el ano 2001.
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En este mismo sentido y paralelamente se estaba estructurando el
Sistema Nacional de Alimentacién y Nutricion (SIAN), llevado adelante
por la Secretaria Técnica del Frente Social ahora Ministerio de
Coordinacién de Desarrollo Social, y la disposicidon para el Programa era
que su focalizacién se centre en la atencidon a niflos y nifias de 2 a 5
afos 11 meses, adultos mayores a 65 afos, personas con
discapacidades de todas las edades, pertenecientes al quintil I y II de la

mencionada base de datos.

Como se venia trabajando en enfocar el Programa a dichos
beneficiarios, se inicié el despliegue a nivel nacional en empezando en
la zona rural, para la firma de convenios con las Juntas Parroquiales del
Pais. Consolidandose sus primeras operaciones en el afio 2004, con dos

Pilotajes en cinco provincias preseleccionadas, entre ellas Loja.

Esta base de datos padecia y hasta la actualidad lo mantiene de muchas
deficiencias, familias que disponen de recursos suficientes para
mantenerse y seguir produciendo, la exclusion de muchas familias que
teniendo derecho no constan en la base. Esto se debe a que la encuesta
no se la hizo con la suficiente responsabilidad que ameritaba el caso,
muchos de los comentarios de las comunidades es que los
encuestadores por la comunidad recopilaban la informacion no de casa
en casa; sino en un solo sitio donde funcionaba la casa comunal de la
parroquia, lo que ocasionaba que se inscriba mucha de la gente con

recursos.

La seleccién de beneficiarios correspondia en base al analisis de veinte y
siete variables o factores entre ellos, si la familia disponia de un ingreso
permanente, si eran duefios de casa, si tenian servicios basicos, si tenia

televisidon entre otros.
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La ventaja de la base de datos es que se puede identificar con nombres
y apellidos a las personas beneficiarias del Programa, lo que facilita la
estrategia de atencion, pero una desventaja es que no se la puede
actualizar constantemente, sino que necesita la realizacion de una
nueva encuesta, para poder mantener los datos al dia; como ejemplo se
tiene que los niflos que nacieron luego de la encuesta no se tiene en la
base de datos y por lo tanto no son atendidos, asi mismo el Programa
mantiene en referencia a la mencionada base las personas que ya
fallecieron, y esto causa sobrantes de productos o el mal destino de los

mismos.

En definitiva las constantes reclamaciones de la ciudadania, es por
causa de los malos procesos y disponibilidad de datos distorsionados

que genera el SELBEN.

Es importante senalar que este mes de diciembre del 2007, se pretende
invertir nuevamente en la realizacion de una encuesta nacional por
parte del SELBEN, con el fin de tener actualizado los datos de los

beneficiarios.

En lo que respecta al componente de asistencia alimentaria,
Inicialmente el SELBEN dotara la base de datos primaria de los
beneficiarios. Posteriormente y previo a cada orden de compra se
cruzara informacién procesada entre el programa y el SELBEN, con el
fin de dinamizar y actualizar constantemente dicha base de datos. Todo
ello en lo que corresponde a nifios y niflas de 2 a 5 afos, Adultos
Mayores y Personas con Discapacidades que se encuentren dentro del

primero y segundo quintil de pobreza.

Con el fin de conocer el comportamiento de la atencion a los

beneficiarios, es importante vislumbrar |la cobertura de beneficiarios
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proyectada y hacer una comparaciéon con los beneficiarios realmente

atendidos; para ello a continuacion se presenta el grafico siguiente:

Grafico No. 12 Proyeccion cobertura de beneficiarios
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Las variaciones en la proyeccion de beneficiarios a ser atendidos con
raciones alimenticias se da porque la base de datos del SELBEN, no
puede actualizar constantemente su sistema de captura de datos, asi se
ve en la recaida del afo 2004, al aino 2005, con un repunte en el ano
2006, porque el Programa a recolectado informacion en campo de
familias deberian estar recibiendo el apoyo del Estado. El decremento se
da también porque salen algunos nifios del rango de atencidon del

Programa, es decir, los ninos cumplen seis anos.

Para hacer la comparacién mencionada anteriormente, a continuacion
se ilustra mediante grafico, el comportamiento de la curva del niumero

de personas o beneficiarios atendidos.
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Grafico No. 13 Beneficiarios atendidos con raciones
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Haciendo la comparacidon entre lo proyectado y ejecutado se observa
gue en promedio se ha cubierto la atencién a los beneficiarios en un
62%, no logrando cubrir las expectativas reales. Esto se da por
diferentes razones ineficiencia en la entrega y gestion de recursos,
procesos burocraticos de procesos de adquisiciones y logisticos,

cambios de directivos del programa entre otros.

3.2.4.2 Productos alimentarios y nutricionales

El Programa dentro de los productos basicos alimentarios que entrega o
ha entregado a los beneficiarios, se encuentran los productos basicos de
la canasta familiar. La estructura que se le ha venido dando desde sus
inicios es de acuerdo al estudio de aporte nutricional por individuo en

forma diaria; es decir, la cantidad de gramos de cada producto.
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Aspectos para la seleccion de los productos:

Tres aspectos generales determinan la seleccion y adquisicion de

productos por parte del Programa:

Valor nutricional

En términos de nutricion, los alimentos entregados aportan entre 1.000,
a 1.300, calorias/dia que corresponde al 60% de los requerimientos
diarios de un adulto, aproximadamente y al 100% de vitaminas y
minerales del requerimiento de un nifilo cuando se entrega un producto

fortificado adicional a los productos basicos.

Situacién de mercado

Dentro de éste aspecto se considerd y se considera la disponibilidad de
productos basicos en el mercado nacional, la disponibilidad de recursos,

los costos que representan cada uno de los productos.

Tipo

En lo posible productos acordes a la Cultura Alimentaria Nacional
(implica tomar en cuenta la heterogeneidad de los habitos de
alimentacidon en el pais y relacionarlos con la oferta en el mercado,
precio y con los requerimientos nutricionales)

- Productos Nacionales

- Productos no perecibles, considerando el tiempo de distribucién vy
consumo final por los beneficiarios.

- Productos con bajo nivel de humedad para garantizar la conservacién

del producto en bodega.
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Los aspectos sefialados pueden determinar la variacion de productos en

tipo y cantidad, de una orden de compra a otra.

En base de lo anterior, se ha sustentado cada adquisicién y entrega de
alimentos, asi como también realizado un estudio nutricional para
asignar la racion o gramaje diario por beneficiario correspondiente a
cada producto seleccionado, tomando en cuenta ademas que la racidn

individual tendra que incorporarse a la olla familiar.

Esta canasta alimentaria generalmente se ha destinado para abastecer

por diferentes periodos 30, 60 y 90 dias por beneficiario.

Producto fortificado

El Programa Aliméntate Ecuador desde finales del 2004, hasta mediados
del 2006, incorporé un producto fortificado, en su afan de atender
adecuadamente al grupo de nifios y nifias de 2 a 6 afios, pensando que
el producto constituya una solucién eficaz y econdémica para mejorar la
deficiencia de micronutrientes que sufren los nifios mas pobres del
quintil I y II focalizado a través del SELBEN. Pero al no disponer el
Programa de un producto patentado, firmé un convenio con el Instituto
Nacional del Nifio y la Familia (INNFA), quienes disponian del Producto
NUTRINNFA, en esos momentos se creia que el producto mejoraba en
forma rapida la desnutricién, anemia y otras, pudiéndose medir a corto

plazo el efecto generado en los nifios.

Se creia ademas que el producto seria una medida socialmente
aceptada, sin causar cambios en la dieta habitual, ya que puede

aplicarse localmente vy vigilarse con facilidad.
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La mezcla alimentaria a la cual se agregarian los micronutrientes podria
ser: harina de cereales y leguminosas (arroz, fréjol, lenteja, arveja,
soya, trigo, maiz) estos productos son cultural y socialmente aceptados

por nuestra poblacion.

Estructura de la racion alimenticia

La estructura de la racion alimenticia destinada a los beneficiarios,
también ha variado de una orden de adquisicion a otra, en sus inicios
en el componente de comedores comunitarios, se entregaban en
volumen al comedor de acuerdo al numero de beneficiarios que
atendian, para poder hacer una comparacion de la variabilidad de la
racion de una compra a otra he convertido todo en gramos, asi por
ejemplo en la orden denominad C-10 en el afio 2002, se estructurd y
destind a cada beneficiario para el tiempo de un mes las siguientes
cantidades: 2.400, gramos de arroz, 450, gramos de fréjol, 450,
gramos de lenteja, 450, gramos de azucar, 300, gramos de fideo, 300,
gramos de avena; 150, gramos de sal, 300, gramos de atun, 450,
gramos de aceite. Luego a finales del 2003, se incorpordé el combo o
canasta basica de alimentos para los beneficiarios, donde se entregaba
individualmente a cada beneficiario para que se lleve a su casa. Esta
racion ha sufrido una serie de modificaciones, pero la estructura de la
orden de compra denominada C-11 se destind para el mismo periodo
las cantidades de: 3.600, gramos de arroz, 600, gramos de fréjol, 600,
gramos de lenteja, 450, gramos de azucar, 300, gramos de fideo, 300,
gramos de avena; 150, gramos de sal, 300, gramos de atun, 450,

gramos de aceite.
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Sin embargo, las entregas de raciones alimenticias no se han llevado a
cabo cada mes o cada dos meses, sino mas bien luego de tres meses,

con lo que el aporte alimentario era esporadico.

Por otra parte, si bien en su mayoria estas raciones han recibido los
beneficiarios directos e indirectos del Programa, se puede observar que

la contribucion alimenticia no soluciona los problemas de la pobreza.

3.2.5 Aspecto Politico

El Programa Aliméntate Ecuador dentro de su contexto politico, ha
tenido que enfrentar diferentes desafios para obtener apoyo politico,
tanto para la consecucion de recursos como para el sostenimiento de

las autoridades y personal del Programa.

Varios cambios de autoridades del Ministerio de Bienestar Social, lo que
ha hecho cambios en la forma de administrar el Programa, ya que han
cambiado sus politicas y lineamientos a medias establecidos. En este
sentido el programa ha sido vulnerable a las decisiones que se tomaron

en la entidad superior el Ministerio de Bienestar Social.

Esta influencia ha resultado perjudicial tanto para la gestién del
programa, como en la definicién de una politica coherente consistente y
sostenible, que garantice la atencién y mejora de la calidad de vida de

los beneficiarios.
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3.2.6 Evaluacion de Impacto

En el afio 2003, se inicid6 un proyecto de evaluacién de impacto, en
convenio con la Secretaria Técnica del Frente Social, que consistia en el
levantamiento de linea base, para evaluar el efecto de productos
nutricionales entregados a nifios y nifilas de 2 a 5 afos, el mismo que
fue realizado en el 2004, en las provincias de Pichincha, esmeraldas,
Los Rios, El Oro, y Azuay; en aproximadamente 40, juntas parroquiales;
a pesar de que el Programa entregd y dio seguimiento a su linea base y
al grupo de control, nunca se logré terminar el estudio, ya que las
autoridades no se pusieron de acuerdo en términos de tiempo y
financiamiento, quedando rezagado la evaluacion para determinar si el
Programa estd aportando con resultados valiosos a la poblacién

objetivo.

La interrupcién de la evaluacion de impacto, no ha permitido conocer
que logros reconocibles se puede asignhar al Programa, por ende no se
tiene evidencia de sus resultados, mas bien de modo general por los
reportes de inversion Percapita se puede manifestar que ha sido y es un
desperdicio de recursos en la atencidn de las necesidades de

alimentacion y nutricion de la poblacién pobre y vulnerable del pais.
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3.2.7 Sistema general operativo del programa

Al ser emergente el nacimiento de esta unidad como programa
alimentario, el Programa Mundial de alimentos tenia el control total,
realizd las contrataciones del servicio de transporte y el servicio de
almacenamiento, para la distribucién de los alimentos, con terceras
personas que otorgaban el servicio en el programa de colacién escolar

del Ministerio de Educacion y cultura,

En el Ultimo trimestre del afio 2001, Se inicid6 las operaciones de
entrega de alimentos, con entregas parciales ya que la creacion de
comedores comunitarios era un proceso lento y burocratico,
promoviendo indiscriminadamente la creacion de comedores
comunitarios en el sector urbano marginal y en el sector rural

distribuidos en todo el pais.

Hasta la presente fecha continla la administracién logistica por parte
del PMA, que muchas veces va en contraposicion de los requerimientos

y planificacion de la intervencion con los beneficiarios.

Con el fin de que se cuente con una vision del sistema general
operativo, a continuacion se explicita el flujo de las actividades que

mantiene el Programa.

El sistema inicia con la gestidon de transferencia de recursos econdmicos
por parte del Ministerio de Economia y finanzas, este a través del MIES,

transfiere los fondos al PMA que es nuestra Administradora de Fondos.

De acuerdo a las actualizaciones que realice el SELBEN en el afno; El
programa solicita la base de datos del universo de individuos que se

encuentran en el quintil I y II de pobreza.
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Segun los criterios de seleccién antes anotados incorporamos a la base
de datos del programa como beneficiarios, es decir segmentamos o
separamos individualmente entre ellos tenemos nifios y nifas, adultos

mayores de 65 afios y personas con discapacidades.

Paralelamente a la gestion de transferencia de fondos, el Programa
prepara la orden de compra de los productos basicos, detallando
cantidades y especificaciones técnicas de calidad, cantidad del producto,
asi, como también caracteristicas artisticas de promociéon como de
empaque. Esta orden se sustenta en base a los beneficiarios que

efectivamente recibiran los productos.

La encargada de hacer los procesos de compra o licitacion de Ofertas de
Productos, es la Administradora de Fondos (PMA), de acuerdo con su
propia reglamentacién. En base de lo anterior, el PMA se encarga de

seleccionar los proveedores de productos o servicios.

El Programa Mundial de Alimentos mantiene contratos con empresas
que prestan el servicio de Almacenamiento en las diferentes provincias
(Bodegas Provinciales), asi como también, el servicio de transporte
(transportistas). Por lo que, por cada orden de compra, solo tendra que
llamar a concurso de ofertas a los Proveedores previamente calificados

por el PMA y proceder a la contratacién, segun los siguientes pasos:

Elaboracion de las Bases o términos de referencia del Concurso
Invitacidén a ofertar a través de correo Personal

Presentacion de ofertas y garantias

Apertura de sobres y elaboracidon cuadros comparativos

Seleccion de Proveedores

YV V. V V VYV V

Firma de Contratos
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> Elaboracion de cronograma de entrega de productos en bodegas

provinciales

Una vez seleccionado a los proveedores ganadores del concurso, la
Administradora coordina con el Programa, el cronograma de entrega de
productos a las bodegas provinciales y de alli, hasta los

establecimientos de las Juntas Parroquiales.

Aliméntate Ecuador emite Nota de Entrega-Recepcién (Bodega -
transportista — Aliado Estratégico) de los productos contratados, Listado
de Beneficiarios, y coordina con el PMA y los transportistas el

cronograma de entrega.

Los Proveedores entregan los productos en las bodegas de cada una de
las provincias, para lo cual firmaran el acta Proveedor - Bodega
Provincial, los siguientes: el proveedor, Bodeguero, y el Coordinador
Provincial del programa, el mismo que se remitira al programa y este a
su vez al PMA, como uUnico documento que respaldara a la factura y

sirve para el respectivo pago que lo realiza el PMA.

El bodeguero entrega los productos en base a nota de entrega al
transportista, con sus correspondientes Firmas, y segun el cronograma

previsto los productos seran entregados a la Junta Parroquial.

El transportista entrega los productos y Listado de Beneficiarios a la
bodega del aliado estratégico correspondiente, legalizando la nota de
entrega Bodega-transportista-aliado estratégico. El mismo que se
remitira al coordinador provincial para su certificacion y remision a la
central de operaciones (Quito) para su respectiva revisién y carta de

liguidacion al PMA por concepto de transportacion.
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El aliado local o la Junta Parroquial recepta todos los productos que
constan segun acta de entrega recepcion, asi como también el listado
correspondiente de los beneficiarios de su Junta Parroquial. Con los
productos y el listado de beneficiarios, la Junta Parroquial procedera a
la entrega respectiva tanto al beneficiario o su representante legal, en
un plazo de 15 dias, luego de ello, entregard estos Listados a los
Coordinadores o promotores Provinciales llenando el kardex que esta al
final de cada listado, y ademas con sus respectivas observaciones de
acuerdo al instructivo de operacion de la Junta Parroquial. El
Coordinador provincial avalizara la entrega de productos en las Juntas

parroquiales.

En relacién al punto anterior, y para un mejor control de las entregas,
existira una comisién Integrada por el Teniente politico, Representantes

de Iglesias, ONG 'S y representantes de la comunidad.

El equipo de Planta Central conjuntamente con los Coordinadores y
promotores provinciales realizard el seguimiento y control de la
efectividad de las acciones desde el primer punto enunciado hasta el
final del ciclo operativo, especialmente se centrara en recopilar
informacion en dos fichas técnica, la primera de acompanamiento en las
entregas en Juntas Parroquiales y la otra en la entrega de la Junta

Parroquial a los beneficiarios o representantes.

En base de estos Ultimos listados firmados y entregados a planta
central, se volvera a cruzar informacion con el SELBEN con el fin de

actualizar beneficiarios y emitir una nueva Orden de Compra.
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El equipo de Planta Central conjuntamente con los Coordinadores y
promotores provinciales realizard el seguimiento y control de la
efectividad de las acciones desde el punto numero uno hasta el final del
ciclo operativo, especialmente se centrara en recopilar informacion en
dos fichas técnica, la primera de acompafiamiento en las entregas en
Juntas Parroquiales y la otra en la entrega de la Junta Parroquial a los

beneficiarios o representantes.

En base de estos Ultimos listados firmados y entregados a planta
central, se volvera a cruzar informacion con el SELBEN con el fin de

actualizar beneficiarios y emitir una nueva Orden de Compra.

Es importante sefalar que el Programa cuenta con Aliados Estratégicos
entre ellos: Autoridades de Gobierno Nacional, seccionales y locales;
Organizaciones representativas de la sociedad civil, Juntas parroquiales,
Lideres comunitarios organizados, Iglesias, ONG’S, los mismos, que
seran instituciones que controlaran y distribuiran los alimentos a los

beneficiarios.

A continuacién se presenta en el siguiente grafico la visién general del

Sistema.
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Grafico No. 14 Vision general del sistema operativo
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3.3 Conclusiones y Recomendaciones

3.3.1

Conclusiones

Las conclusiones que a continuaciéon presento son de exclusiva

responsabilidad del autor, observadas desde el punto de vista personal,

basadas en la experiencia propia de los acontecimientos historicos

comentados del Programa y fundamentadas en el analisis de las teorias

y revision de literaturas.

>

>

La gestién real del Programa referido a las acciones y decisiones
en pro de mejorar las condiciones de vida de la poblacién objetivo
en el periodo analizado, se ha basado en mejorar la eficacia y
eficiencia en las acciones operativas de entrega de productos
alimentarios basicos y nutricionales; Unicamente enmarcado en el
paternalismo, Asistencialismo, clientelismo. Por los diferentes
cambios de enfoque y de atencion, ha desviado la atencion
primordial en el desarrollo de los beneficiarios, y no ha
conseguido generar resultados valiosos para la sociedad,
especialmente de la que se encuentra en extrema pobreza y

vulnerabilidad.

Varias han sido las barreras u obstaculos que han limitado e
impedido que la gestion del Programa se centre en mejorar las
condiciones y calidad de vida de la poblacién objetivo, entre ellas:

el aspecto legal institucional que no ha permitido sefalar y guiar
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el campo de accion oportunamente; el aspecto presupuestario por
los recortes e inoportunidad del financiamiento, la dependencia de
un organismo internacional que obliga a las condiciones por ellas
establecidas en el campo administrativo y financiero, la falta de
un sistema de organizacion, planificacién, y manejo del talento
definido que permita apoyar la sostenibilidad de la propuesta,
ademas la alta rotacién del personal que obliga a iniciar un nuevo

proceso y plan de accion.

> La administracion del Programa se ha sustentado en la
experiencia de cada coordinador nacional, en su intento por
mejorar la gestién, lo cual no ha sido posible; tanto por el poco
tiempo de designacién como por el no apoyo de las autoridades
correspondientes. Los diferentes intentos por consolidar una
propuesta coherente en un plan estratégico, ajustada a la realidad
y mejoramiento de la calidad de vida de los beneficiarios, se han
visto frustrados por los cambios de direccién de los nuevos

coordinadores nacionales.

> La falta de conocimiento en la aplicacion de una gerencia
estratégica enfocada en el desarrollo de la poblacion, ha permitido
los constantes cambios de direccion del Programa, en virtud de
las experiencias individuales y afinidad politica, que ha ocasionado
inestabilidad, perdida de tiempo y recursos al creer que en el
camino se van ajustando las acciones, ajustandose al dicho

“caminante no hay camino se hace camino al andar”
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> El enfoque en el asistencialismo y clientelismo, cobijada por la
proteccion social de la poblacién vulnerable y pobre, en entregar
alimentos a cambio de nada, acostumbré a los beneficiarios a
reclamar por ellos, y lo que incentivd; fue una falsa comodidad

debilitando la actividad y productividad de las familias.

» La poca cantidad e inoportunidad de los productos alimentarios
basicos entregados, el no seguimiento post entrega de productos,
que no ha estado encadenado a una propuesta de mejora de
conocimientos, actitudes y comportamientos de la poblacién para
mejorar sus condiciones de vida, ha provocado el bajo o nulo
interés de la poblacién objetivo, consecuentemente la gestién se

ve desdibujada y obstruida sin generacidén de resultados valiosos.

» Al no identificar el problema a solucionar, creyendo que estaba
sobrentendido en el mandato de la institucién, y al concentrarse o
enfocarse exclusivamente a los problemas de los procesos de la
organizacién, sin observar la dinamica del contexto y sus
repercusiones en el accionar, peor aun considerar los diferentes
actores especialmente la comunidad, (quienes realmente pueden
reconocer lo valioso del aporte de la iniciativa), no se pudo
dibujar el futuro deseado para los afectados por la iniciativa;
entonces la visién planteada se volvidé en una discusion
unicamente de expertos en planeacién, creyendo tener la solucién
en sus manos, definiéndola muy generalizada, infinita, sin plazo
para el cumplimiento, por ejemplo manifestaba “Ser eficaces y
Eficientes para Contribuir a reducir la Inseguridad Alimentaria,

mediante la entrega de alimentos™
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> Al tener un direccidn enfocada verticalmente, unidireccional, sin la
participacion de actores relacionados o afines, tampoco se
considerd el contexto en el campo politico, econdmico, social,
resulta un pobre impacto de mejoramiento de la calidad de vida,
al no definir impactos verificables que reflejen la transformacion

deseada, no se ha hecho nada.

> Al ser la visidon generalizada, la cadena de valor que se formulaba
se concentré mucho mas en proponer objetivos estratégicos que
aseguraban mejorar los procesos, la eficacia y eficiencia de la
organizacion, éstos asi planteados; y por el desconocimiento de
los resultados en el desarrollo, se han convertido simplemente en
meros suefos, con distintas acciones no engranadas, ni

encadenadas a la consecucién de los objetivos

> Ahora bien al concentrarse el Programa en el como hacer mejor lo
que estaba haciendo, reaccionando inercialmente, sin saber que
se quiere lograr, que resultados de desarrollo obtener, apuntando
a fortalecer Unicamente las capacidades organizaciones vy
tecnoldgicas; la iniciativa se enfocd a lo que se es y no lo que se

debe ser.
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3.3.2 Recomendaciones

Las recomendaciones que presento son el resultado de la investigacion,
planteadas a través de los objetivos e inquietudes iniciales, El Programa
puede acogerlas o no, Sin embargo creo que son fundamentales para el

desenvolvimiento y desarrollo de la gestion del Programa.

» Hacer un pare en las actividades inerciales que el Programa lo
esta realizando, con el fin de repensar y replantear los objetivos
estratégicos que se quiere lograr, para luego realmente impulsar
las acciones para contribuir al desarrollo de la poblacion objetivo.

En otras palabras cambiar el modelo de gestion.

» Identificar y estructurar concretamente el problema central de la
poblacién a solucionar, no Unicamente desde el proyecto u
organizacién, desempacar el problema con la intervencién de
todos los actores tanto en el contexto interno (Autoridades del
Ministerio de Inclusion Econdmica y Social, Ministerio de Salud
Pablica, Ministerio de Educacién, Ministerio de Cultura, personal
técnico y operativo del Programa; como en el externo (
Autoridades del Ministerio de Economia y Finanzas, Alcaldes
municipales, Prefectos provinciales, Presidentes de Juntas
Parroquiales) y especialmente la comunidad involucrada en el

problema.

» Definir la capacidad de superar el problema, en este sentido

separar lo que se podria lograr y lo que no, trasladarse en el
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tiempo, para describir los logros alcanzados en el futuro y vivirla,
con el fin de apuntar las actividades, intervenciones, productos,

servicios, efectos hacia ese fin.

> Disenar un Plan Estratégico, que sirva de luz o camino para
alcanzar los objetivos que haran desaparecer el problema,
estableciendo una Misidon que inspire, movilice, motive y una
Vision que sea alcanzable y realizable, con la disposiciéon de
recursos; unidas las dos vy conjugadas para lograr |la
transformacién deseada, en forma totalmente participativa

iterativa e interactiva con los multiples actores de la iniciativa.

> Establecer la Misiébn en forma compartida, que justifique la
existencia de la iniciativa, que contenga una ideologia
empoderada y sustentada en valores, que comprometa en la

consecucion de lo que se quiere lograr.

> Establecer también la Vision en forma participativa, delimitandola
o bajandola a la realidad del contexto, que sea alcanzable y
verificable, considerando la disposicién de recursos y los que se
pueda conseguir; se debe conjugar y mantener unidas en uno
todo a la misién y vision, ello permitira mantener la vista puesta
en lograr la transformacidn deseada, discutir entre todos los
actores en forma iterativa dando poder y valor a sus ideas, e
interactiva permitiendo a los multiples actores de la iniciativa,

llegar a consensos valiosos.

> Enfocarse en tres lineas o areas de accidon estratégica, la gestion

programatica, que considera y apunta con todo lo que va reflejar
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la transformacién deseada, la gestién politica que da autoridad y
garantiza recursos y gestion organizacional que fortalece la
capacidad para producir los medios para alcanzar los impactos y

efectos esperados.

» Tomar muy en cuenta y analizar el contexto externo, y su
influencia negativa o positiva en la gestién del Programa, en los
aspectos econdmicos, politicos, culturales, legales, influencia del
sector privado; y en el contexto interno, analizar sus recursos,

capacidades y competencias.

» Estructurar una cadena de valor, siempre observando como luz
que ilumina el camino a la misién y vision de la iniciativa;
orientandola a resultados que generen valor publico, partiendo de
los impactos esperados, que seran un reflejo verificable de la
transformacién deseada, y luego ir bajando la cadena y medir los
efectos (cambios en actitudes, conocimientos y comportamientos
de la poblacidon) que causaron los impactos, siempre en base a
una pregunta clave ¢ Cémo logramos esos impactos?, sera
mediante los cambios en los comportamiento actitudes vy

conocimientos, que se reflejan en la mejora de la calidad de vida.

> Disefar y estructurar un modelo de Gestién que permita a la
Gerencia mantener una linea clara de direccién; y que nunca mas
se pueda cambiar el rumbo o estar cambiando de direccion de la
gestién, en pro de obtener mejores resultados frente a la
poblacién objetivo, con el fin de cubrir sus expectativas y

necesidades.

Instituto de Altos Estudios Nacionales
Anélisis a la Gestion del Programa Aliméntate Ecuador 2002-2007; y Propuesta de un Nuevo Modelo de Gestién

Autor: Ing. Lauro Sidn



CAPITULO V

MODELO DE GESTION PROPUESTO

5.1 Introduccion

De acuerdo a las recomendaciones en el capitulo anterior, en esta parte
se expone un modelo de gestidn de gerencia estratégica®®, que permita
manejar el sistema integral en que esta inmerso el Programa, apoyado
e impulsado por una herramienta gerencial que es la Planificacidon
Estratégica; no siendo la panacea y la solucidn misma del Problema,
sino una herramienta que guie el camino a recorrer para alcanzar los
objetivos estratégicos y lograr superar los problemas centrales y

mejorar las condiciones de vida de la poblacion objetivo.

Para ello quiero manifestar que en el Programa, en el mes de
septiembre del presente afno, se ha efectuado una charla con el equipo
directivo sobre este modelo de gestién, tratando de sensibilizar en los
aspectos de impacto y mejoramiento de la calidad de vida de los
beneficiarios. Para ello se cuenta con el apoyo y predisposicion de la

maxima autoridad del Programa (Dra. Marianita Galarza Izquierdo)

El modelo en su contenido abarca: la perspectiva enfocada en
resultados para el desarrollo; en una gerencia efectiva y estratégica, la
forma de utilizacién de la herramienta administrativa (plan estratégico),
gue contiene la metodologia para la definicion del Problema a resolver,
el analisis FODA, la metodologia para concrecion y la definiciéon de la
misidn y vision, la manera de estructuracion de la cadena de valor o de

objetivos estratégicos; los ejes o lineas de accion en la que debe

28 Basado en los escritos de Mokate, Karen en el curso de Gerencia para Resultados en
el Desarrollo. INDES Agosto-Octubre 2007.
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centrase el Programa; la concepcidon de la implementacion; el sistema

de monitoreo y evaluacion entre otros aspectos.

Todos los aspectos mencionados, se expresan con base conceptuales,
gue apoyan en la metodologia, para estructurar el Plan estratégico del
Programa, Ademas contiene apreciaciones del autor, de acuerdo a la

experiencia obtenida en el trayecto de vida del Programa.

La idea del autor para la realizacién de un plan estratégico orientado al
desarrollo se dio gracias a la visita a la China, viaje facilitado por el
Instituto de Altos Estudios Nacionales. Nacid porque en una de las
ciudades importantes visitadas, las autoridades responsables de la
Planificacién supieron inspirar y manifestar a los maestrantes, que lo
que ha permitido crecer increiblemente a China en el aspecto
economico, tecnoldgico entre otros aspectos, parte del hecho de la
concepciéon de una planificacion estratégica realmente concebida, asi
por ejemplo tienen planificado su desarrollo a largo plazo (50 afos),
para esa fecha, ya tienen dibujado su futuro; y lo tienen tan definido y
adaptable los resultados a alcanzar, que el camino por recorrer es
cuestion de tiempo y paciencia, diria muy adaptable a los cambios en el
mundo globalizado, que la esperanza de lo logros en el tiempo previsto
a disminuido y se estan viendo desde ahora como la primera potencia
econdmica del mundo a no mas de 30 afos. Esto no significa que el
modelo propuesta sea copia del modelo chino, mas bien es concebido

de acuerdo a la propia realidad nacional.

La Planificacién Estratégica ha sido concebida con un enfoque de
desarrollo humano sustentable: esto es, como ciudadanos en el centro
de preocupacion, sujetos y objetos de la planificacion, participando en
cada una de sus etapas como protagonistas de la propia realizacion

personal y comunitaria.
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Este modelo de gestién enfocada para el desarrollo de la poblacion
objetivo, no es exclusivo para el Programa. Si no que puede aplicarse
este esquema a programas ampliados sectoriales, asi como también a
nivel pais. Si lo hubiéramos concebido muchos afios atrds, otro seria

nuestro destino y calidad de vida ahora.

El enfoque estratégico que se presenta, parte del hecho que nada es
absoluto, el todo es mucho mas que el conjunto de las partes, que para
que el Plan consiga guiar efectivamente el camino debe enfocarse

holisticamente, nada lineal.

Se espera que este modelo de gestién presentado, sea socializado vy
consolidado y empoderado por los diferentes actores, especialmente la
propia poblacidn objetivo; que siente las bases para la mejora de la
calidad de vida y trascienda en el tiempo, asi exista cambios en las
autoridades de turno. Continle y prosiga en forma adaptiva referente al
contexto interno como externo del Programa o sistema de

responsabilidad.

5.2 Modelo de Gestion para resultados en el desarrollo

Esta propuesta de modelo de gestién para resultados en el desarrollo,
basado en el Plan estratégico rompe los esquemas tradicionales de
entender el proceso de planificacion en las empresas u organizaciones
corporativas (sector privado), ya que difiere su enfoque del sector
publico en la generacién de valor publico, proyectando la sostenibilidad

y desarrollo de la poblacion.
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Los resultados en el desarrollo se refieren a cambios sostenibles y
verificables en las condiciones o calidad de vida de determinados grupos
poblacionales, en si, el desarrollo es un proceso dindmico de
transformacién de la sociedad que conlleva mejoramientos sostenibles

en las condiciones o la calidad de vida de las personas.

La gerencia para resultados en el desarrollo®® trata de "El ejercicio de
acciones y decisiones asociadas con el asumir y cumplir un compromiso
con la coordinacion y facilitacién del buen desempefio de un sistema
(Programa y su entorno), cuyo propdsito consiste en generar vy
contribuir con resultados valiosos explicitas y concretas™. En otras
palabras propone que la gerencia es la responsable del buen manejo
del sistema organizacional y de las relaciones con el contexto, con el fin

de asegurar la generacién de valor publico.

La distincion del valor publico de otros tipos de valor, se da en el hecho
gue es juzgado, valorado, percibido por la ciudadania colectiva, o el
conjunto de la sociedad; preferencias y deseos expresados desde la

ciudadania, necesariamente estan en el corazén del valor publico.

Para entender mejor el concepto de valor publico, se dice que surge o
nace de respuestas eficaces a problemas relevantes considerados por y

para los ciudadanos.

En una democracia, lo que es valioso para la sociedad es determinado
por el publico mismo, expresado muchas veces por diversos medios vy

reflejados en las deliberaciones y decisiones de los politicos electos.

2% Basado en Melcalf y Richards, 1990, p.37.
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Como el Programa, siendo y perteneciendo al sector publico, debe
buscar direccionar su estrategia en la generacion de valor publico. Su

sistema debe conectarse holisticamente con dicho fin.

Para ilustrar las conexiones posibles con diferentes actores e
instituciones involucradas en el campo de accién del Programa, en el
siguiente grafico se muestra las relaciones del sistema en que debera

estar inmersa su gestion.

Grafico No. 15 Sistema - Gestion para resultados en el desarrollo
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Como se puede observar de la necesidad o deseo de la poblacidon para
el mejoramiento de su calidad y nivel de vida, nace el enfoque de

resultados para el desarrollo.
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Para que una gestion en lo social sea catalogada como productiva debe
enmarcarse en los resultados esperados que deben ser definidos con la
comunidad para generar valor publico (misidon y vision institucional),
combinar y adaptar la gestidn institucional tanto con el entorno interno
(color rosado), sustentado en valores principios, con la utilizacién
eficiente de recursos, mejora continua de sus procesos, en base al
mandato que regula su permanencia, asi como con el entorno externo
(color plomo), con el apoyo politico, cultural, social, institucional,
econdmico necesario para asegurar un sistema que asegure

contribuciones reales al desarrollo.
Ahora bien, para no perder de vista el enfoque que presenta la gerencia
o gestidn estratégica para los resultados en el desarrollo, se presenta el

siguiente grafico.

Grafico®® No. 16 Enfoque estratégico para resultados valiosos
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30 Figura extraida del médulo II y III del curso de GpRD INDES 2007
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5.3 Propuesta de plan Estratégico para el Programa.

El Programa Aliméntate Ecuador debe alinear su plan estratégico y su
funcién a la cobertura politico-institucional del Ministerio de Inclusion

Econdmica y Social.

Desde esta perspectiva, es posible plantear una transformacién
institucional, una re-orientacion del Programa y del tipo y estilo de
intervencidon social. Para esto es necesario establecer otra mirada, una
postura diferente, un nuevo paradigma o creencia de la forma de liderar

y gerenciar un sistema con responsabilidad.

El desafio que afronta el Programa es el de conformar una estructura
institucional acorde con una concepcion de lo que es hacer politica
social, que vaya mas alla del asistencialismo y la compensacién social; y
se oriente al desarrollo social, que se refiere tanto a las oportunidades,
como a las capacidades socio-culturales, econdmicas y politicas con las

que los sujetos sociales cuentan para alcanzar una vida digna.

Una vez discutido y valorado con el equipo directivo del Programa
diferentes aspectos relacionados con los resultados tibios, por no decir
pobres; alcanzados por el Programa en el periodo 2002 a 2007,
presento un diagrama o mapa estratégico en el siguiente grafico; donde
se vislumbra un panorama general, que considera la planificacion
estratégica en prospectiva, el objetivo a largo plazo deseado, que
vendria a reconocer y trazar el camino o la ruta que se deberia cruzar
para alcanzarlo, que sirva de guia general, marque el territorio vy

ilumine el camino a seguir.
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Grafico No. 17 Diagrama de la planificacion estratégica
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5.3.1 Identificacion del Problema

Segln el consejo de Aardon Wildavsky (1987) “Una dificultad soélo

constituye un problema si algo se puede hacer para resolverla™.

En esta parte, es importante para el Programa la definicion concreta del
problema a resolver, es decir, que es lo que la poblacion del quintil Iy
II, y sus familias necesitan o requieren para el mejoramiento de la
calidad de vida, ademas si fuera posible definir un nuevo método de

focalizacién en base al desarrollo integral del territorio donde habitan,
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seria mas delimitado y alcanzable los resultados valiosos esperados,
Claro esta, que el Programa deberda actuar dentro del marco de
intervenciéon establecido en la Ley, pero podria argumentar sus
resultados y ampliar legalmente el margen de accion. Asi mismo debera
liderar y coordinar con las diversas instituciones de varios sectores
(multisectorial), que deben intervenir también, para asegurar la

sostenibilidad del desarrollo.

Por otra parte, para asegurar la definicion del problema, se debe
sustentar segun lo sugerido por Urigien, Moénica (2007) IAEN, el

problema debe plantearse a modo de pregunta por ejemplo:

¢Como mejorar la calidad de vida de la poblacidon objetivo, considerada

vulnerable y pobre, desde nuestras competencias y capacidades?

Si se quiere atacar al problema de la desnutricién de la poblaciéon que
sufre de este efecto. Entonces dedicarnos y enfocarnos a ello, si se
quiere solucionar el problema de la mal nutricion de la misma forma;
Sin embargo, para definir el problema se debe desempacar y realizar un
estudio responsable y determinar a quien verdaderamente afecta el

problema vy dirigirse a solucionarlo.

5.3.2 Analisis FODA

Para afrontar el problema a solucionar, se debe medir las condiciones y
capacidades de la institucion, porque es bien sabido que las necesidades
son mucho mayores a los recursos, entonces se debe delimitar o bajar a
piso el problema, que refleje credibilidad de solucién y que sea
verificable; eso verdaderamente alienta y motiva a todos los

involucrados a lograr los objetivos propuestos.
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Por lo anterior es necesario analizar las fortalezas, oportunidades,
amenazas y debilidades, con fin de medir la capacidad de apuntar a la

solucion del problema.

A continuacién se expone algunas consideraciones conceptuales, para
determinar la situacién actual del Programa, que me permito esbozar

dentro del analisis.

El FODA significa tomar una fotografia actual del funcionamiento del
Programa en todas las posiciones o dimensiones posibles, tanto en el
contexto interno como en el externo, que permitirda identificar;
fortalezas y debilidades que influyen en el desarrollo de la estrategia;
asi como también, las oportunidades y amenazas como factores

externos que afectan directamente en este desarrollo.

El andlisis estratégico o de “FODAS” (fortalezas, oportunidades,
debilidades y amenazas) consiste en identificar la capacidad del sistema
en cuanto a la imagen de futuro o valor publico. El valor publico de un
sistema es el bien o servicio que los ciudadanos y las normas sociales

consideran que debe ser ofrecido por el Estado.

> EIl analisis estratégico, en la perspectiva mas sencilla y con base
en el anadlisis de FODAS, se compone de identificar y priorizar

estrategias de cuatro tipos:

» Las estrategias tipo I, son aquellas que pretenden profundizar y

consolidar las fortalezas ya existentes.

» Las estrategias tipo II, son las que tienen como objetivo

transformar las debilidades en fortalezas.
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> Las estrategias tipo III tienen como propdsito aprovechar las
oportunidades futuras al asociarlas con las fortalezas vya

existentes.

» Las estrategias tipos IV, considera las amenazas futuras con el fin
de prevenir que impacten, especialmente en los aspectos

considerados como debilidades.

A continuacién se presenta desde el punto de vista personal (limitado)
el resultado del analisis FODA del Programa, el cual puede servir de

base, en el analisis consensuado entre varios involucrados.

FORTALEZAS

« Existencia de un Programa en marcha

« Sistema de focalizacion a través del SELBEN, como punto de
partida o inicio.

« Disposicion de un sistema operativo implantado en el apoyo
socioeconémico

« Sistema de informacién implantado, flexible, adaptable vy
dispuesto en pagina web.

« Unidad de atencion definida a través de juntas parroquiales y
aliados estratégicos.

« Instalaciones con equipamiento y tecnologia de punta.

« Profesionales con gran potencial humano y académico.

« Comunidad integrada a la gestién del servicio de alimentacién y
salud en los aspectos de promociéon y prevencion.

« Cooperacion de Aliados locales estratégicos
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» Predisposicion y apoyo de autoridades, para sacar adelante al

Programa

OPORTUNIDADES

« Propiciar formas asociativas de atencién a la alimentacion y salud.

« Cumplir con la deuda social atendiendo a la poblacién excluida.

« Consolidar una politica publica de caracter social

» Bajar las altas tasas de desnutricién en el pais.

« Proporcionar insumos para la actualizacion permanente de los
indicadores sociales.

« Establecer alianzas estratégicas con otros servicios publicos y
privados, para ampliar y fortalecer la asistencia y desarrollo de la
estrategia.

« Mejorar los habitos de consumo de alimentos

« Fomento de proyectos agricolas a pequenos, medianos y grandes
productores.

« Fomento de asociaciones y redes de seguridad alimentaria

DEBILIDADES

« Alto indice de pobreza

« Existencia de Nifos con desnutricidn créonica y global.
» Ausencia de liderazgo sectorial.

* No apoyo politico

« Inadecuado modelo de atencidn.

+ Malas Costumbres alimenticias, exceso de grasas en las comidas.
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AMENAZAS

« Recorte presupuestario, asignacién deficitaria de recursos vy
materiales.

» La globalizacidon y aumento exponencial de enfermedades.

* La deuda externa.

« Inexistencia de politicas de proteccion de social.

5.3.3 Definicion de la transformacion deseada

Una vez definido el Problema a solucionar, analizado las fortalezas,
oportunidades, amenazas y debilidades del Programa, se debe definir la

transformacion deseada.

La transformacion deseada es una expresion ambigua, de lo que se
quiere para la sociedad o poblacidon objetivo. La transformacion
deseada, siendo una expresibn no Vverificable y expresada
genéricamente, define un viaje al futuro y la hace vivencial en esa
instancia, manifiesta en si, la forma ideal de convivencia de las
personas; es decir, dibuja o pinta la figura de cdmo se quiere se vea la
sociedad en un lapso no muy lejano, esta explicitacién contiene la
conjugacién de la misién y vision, al estar unidas fortalecera los logros

para alcanzar la transformacion deseada.

La misidn y visiéon>! sirven de guia, en su conjunto definen la razén de
ser y estimula el trabajo hacia el cumplimiento de objetivos. Estas

cualidades la convierten en el centro de la estrategia. El modelo que

%L El marco conceptual de este texto ha sido resumido de James C. Collins y Jerry I.
Porras, “Construyendo la Vision de Su Empresa” adaptado por José Jorge Saavedra
para uso en cursos de capacitaciéon INDES.
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presentan los autores, debe estar compuesta por dos partes: una
ideologia central y una proyeccion de futuro. La ideologia central define
la razon de ser de la organizacion, y la proyeccion del futuro es una
declaracion de lo que deseamos conseguir, aspiramos ser y queremos

crear.

En este sentido, a continuacién presento una predefinicion de la
transformacién deseada, para dar una idea de lo que se esperaria como
se desenvuelva, convierta y disfrute el grupo poblacional afectado por

las intervenciones del Programa y de los diferentes actores.

Aliméntate Ecuador contribuye al Desarrollo sostenible y humano de la
poblacion con mayores indices de pobreza y de exclusion social de las
parroquias rurales y urbano marginales de la Republica del Ecuador ,
con la participacion de las autoridades nacionales, seccionales y locales,
motivando la generacion de la autosufiencia alimentaria, elevando los
niveles de ingresos a través de la generacion de alternativas y
perspectivas de empleo, promover su inclusion social en todas sus
dimensiones y su capacidad de generar recursos para alcanzar mejores
condiciones de vida, aplicando el principio integral y equitativo.
Mediante la generacion de mayores oportunidades en la participacion de
los ciudadanos, con el empoderamiento de todos y consecuentemente

generando una conciencia colectiva de responsabilidad social.

Por otra parte las funciones de planeacién, elaboracion de una
transformacién deseada (vision), la programacién (o planeacion
programatica) y la planeacion operativa, se enfocan en resultados en el
desarrollo y asi asientan un camino para que las funciones de
implementacion, monitoreo y evaluacion se puedan también enfocar

estratégicamente.
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Otra consideracién que tiene que ser contemplada en el proceso de
planeacién es la relacién en la cadena de resultados que se esta
construyendo con las cadenas de valor de otras iniciativas u
organizaciones relacionadas. Las cadenas de resultados de las unidades
o Programas se tienen que “anidar” dentro de la cadena de resultados
del ministerio en su conjunto: como minimo, tienen que responder a
una transformacion deseada compartida. Asimismo, las cadenas de
valor de los ministerios responden a una cadena que reflejaria la
estrategia macro del gobierno. Los programas responden a una cadena
organizacional o una estrategia inter-organizacional. La coordinacién y
la articulaciéon se construyen a partir de relaciones entre los planes vy

sus correspondientes cadenas de resultados.

5.3.3.1 Definicion de la Mision

Mision es la ideologia central de la organizacion, la que define su

propdsito y sus valores centrales.

La ideologia central define la razéon de ser de la organizacién se
convierte en el “pegamento” que mantiene unida a las personas
involucradas con su gestidon, durante periodos de crisis, conflicto o
dificultad, pues los compromete con un sélido sentido de propdsito y
valores. La ideologia esta compuesta por dos factores: propdsito central

y valores.

El propdsito central es la razén de ser de la organizacidon o iniciativa y
debe reflejar las motivaciones e ideales que estimulan a las personas a
realizar su trabajo. No es simplemente una descripcién de lo que se

produce o de los servicios que se ofrece.
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El propdsito central debe capturar el alma de la organizacion. Es
importante notar que el propdsito no es lo mismo que un objetivo; uno
logra un objetivo, jamas un propdsito. El propdsito central es algo que
siempre se persigue, pero que dificilmente se conquista Puede ser una
aspiracion que se va “conquistando” poco a poco, pero por la magnitud
o la naturaleza de la aspiracién, siempre presentara nuevos retos. El rol

del propdsito es guiar e inspirar. (Collins y Porras, 1996) |

La ideologia debe ser auténtica y compartida por todos para tener
impacto, jamas impuesta. Lo que diferencia a las organizaciones
exitosas del resto no es que tengan enunciados de misién colgadas en
la pared de cada oficina, sino que la autenticidad, disciplina vy
consistencia con que fue creada se deje ver en todos los actos y en todo

el personal.

El método efectivo para la definicion del propdsito es los cinco “por
gués”. Cada vez que se hace o brinda un producto para los beneficiarios

se debe prenguntar éPor qué es importante? Cinco veces.

El establecimiento de la misién, siendo la razén de ser y existir del
Programa, es la estrella que guia e impulsa en el camino, no verificable
por su naturaleza misma. Para definirla se debe considerar la no
estructuracién y composicion en lo referente de lo que se hace o hizo
tradicionalmente; sino que debe estar compuesta de una ideologia
central vy valores que motive e inspire el trabajo cotidiano en pro de
una mejora continla, sin perder de vista el objetivo central del

Programa, que es la Vision.

Continuando presento una definicién de la misidon, pre-establecida, asi

mismo para brindar una idea que sirva de base para la definicion final
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de la misién del Programa, de acuerdo al nuevo enfoque de

transformacidén que se le quiere dar:

Fortalecer las Capacidades, y Mejorar las Oportunidades de la poblacion
excluida socialmente y de sus familias, Fomentar el desarrollo integral
en el territorio que habitan, con la participacion activa de la comunidad,
para mejorar sus condiciones y calidad de vida. Facilitando el acceso a

alimentos locales, suficientes, sanos e inocuos.

5.3.3.2 Definicion de la Vision

La visidn es la proyeccion del futuro, una declaracion de lo que
deseamos conseguir, aspiramos ser y queremos crear. Aplicado a la
gerencia en ambitos publicos, la visidn explicita una transformacién

deseable y valiosa para la sociedad.

La vision esta compuesta por dos factores, una meta gigante y audaz de
largo plazo y una descripcién vivida - una descripcion especifica,
vibrante, cautivadora, apasionante, emotiva y llena de conviccion para
gue la gente se comprometa y comparta el desafio de como se va a

conseguir esta meta, que es la figura del futuro dibujada en el presente.

Todas las organizaciones tienen metas, pero no todas implican un
desafio que genere compromiso. Este tipo de metas ayuda a focalizar el
esfuerzo, sirve como catalizador para crear equipos y define claramente

la linea final que todos esperan cruzar.

Muchas organizaciones tienden a confundir o mezclar la misién con la

vision. La responsabilidad de la direccion gerencial es desarrollar un
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fuerte sentido de compromiso con un propodsito y estimular el progreso

movilizando a la gente a conquistar la meta gigante y audaz.

Conociendo que la vision es la meta final a la que se debe llegar. Para
definir la expresién de la visidon o el objetivo mas grande a conseguir, se
debe tener en cuenta las siguientes caracteristicas: que refleje
veracidad en el tiempo, que sea relevante, que inspire, en otras

palabras que motive el logro de los resultados esperados.

Cuando la misién lleva una carga muy pesada, la vision debera motivar
y dar fuerzas para continuar hacia adelante. En este sentido a modo de
ejemplo expreso una visién del Programa, Este planteamiento de la
vision del Programa, podra servir de base, para concretar una nueva,
con mayor fundamento haciéndolo en forma muy participativa con
todos los involucrados, y en forma proactiva que genere adelanto

innovador en la propuesta de la transformacion deseada.

En el ano 2017, somos una unidad modelo de gestion publica del Estado
Ecuatoriano, la mejor de Sudamérica, que ha inculcado una
alimentacion saludable, soberana, terminado con el padecimiento del
hambre, la malnutricion y la desnutricion, de la poblacion focalizada
excluida socialmente, incluyéndolos a ellos y sus familias a una vida
activa y productiva; impulsado a pequefos y medianos productores en
su crecimiento y dinamizacion, con la participacion de diferentes
organizaciones y actores, con el fin de lograr un desarrollo

socioeconomico integral para todos.

Por otra parte creo que la expresidn de la vision debe someterse a
evaluacién, consensuarse y contrastarse con la capacidad de logro, con

el fin de asegurar la oportunidad en el servicio y entrega de productos,
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en pro de lograr cambios en el comportamiento, actitudes, consumos, o
conocimiento y de ahi partir para el mejoramiento de la calidad de vida

del grupo poblacional afectado por la intervencion del Programa.

5.3.3.3 Definicion de Valores

Los valores centrales del Programa se estructuran en un reducido
nimero de principios que tienen importancia y valor intrinseco para
todo el personal involucrado. Lo importante no es el contenido de estos

principios, lo que vale es la firme conviccidn y actuacidén en base a ellos.

Por lo anterior los valores deben ser consensuados y definidos iterativa
e interactivamente, con el fin de que desde el principio, donde estan las
bases de la institucidén, el personal o talento humano los viva en el
diario convivir y actle bajo propio convencimiento y apropiaciéon de los
principios. Estos no deben abultarse, definir maximo cinco; al exagerar,

se pierde de vista y se convierten en meros enunciados.

La estrategia efectiva para identificar los valores compartidos del
Programa, consiste en trabajar desde el individuo, desde la bases del
pensamiento particular hacia la organizacidon; respondiendo varias

preguntas como:

¢Qué valores centrales trae personalmente a su trabajo? éCudles le diria
a sus hijos son los valores centrales que sostiene en el trabajo y cuales
espera que ellos sigan cuando se conviertan en trabajadores adultos?;
Si se despertara mafiana en la mafiana con suficiente dinero para
retirarse el resto de su vida, écontinuaria viviendo con esos valores
centrales? éPuede imaginarlos como validos para usted dentro de 100

afos como lo son hoy?
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Para una orientacion presento algunos principios personales de valia y

vislumbrados en el accionar del Programa:

» Respeto
» Equidad
» Calidad
» Solidaridad

5.4 Areas o ejes de accion de la Gestién del Programa

Ahora bien; una vez que se defina hacia donde se dirige la accion del
Programa, parte teodrica que ilumina la ruta mediante la estrella
parpadeante (Mision) y motivada y por una luz en la cima (Vision),
diciendo aca estoy deben subir, esta es su meta final, adelante que lo
lograran; se puede pasar a la accién; entonces la planeacion de la
gestién del Programa debe actuar en tres dareas o ejes de accion
estratégicas: La Gestidon Programatica, Gestion Politica y Gestion
organizacional (administrativa, institucional). Claro esta que el
Programa debe alinear su estrategia con las politicas sociales,
particularmente del Gobierno Actual-2007-2011-, por medio del

Ministerio de Inclusiéon Econdmica y Social.

La mayoria de los modelos de estrategia limitan su reflexién al como se
entrega valor a los usuarios o beneficiarios mediante politicas,
programas o proyectos, descuidando otras areas que son
fundamentales en la gestion publica. Es decir, muchos modelos de
gestidon estratégica se enfocan exclusiva o principalmente en la gestién
de intervenciones que tienen un vinculo causal (hipotético) con los

cambios que produciran el valor publico esperado.
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Una gestidon eficaz de dichas intervenciones (gestion programatica) es
indudablemente clave, como se detalla mas adelante. No obstante, una
buena gestidn programatica no resulta suficiente para asegurar la
legitimidad, el apoyo politico y la capacidad organizacional necesarios
para lograr los beneficios esperados. Es en este sentido que se propone
un marco conceptual que incorpore las siguientes tres areas de accidn

gerencial®?:

e Gestion Programatica: que consiste en cumplir con la misién
organizacional y crear valor publico a través de un conjunto de
estrategias, politica, programas y proyectos pertinentes para superar
los problemas de desarrollo, comportdandose en forma adaptativa y

estratégica en la aplicacion de las intervenciones propuestas.

e Gestion Politica: que consiste en acciones tendientes a movilizar el
apoyo de actores cuya participacion y/o autorizacidon es necesaria para
lograr la misién y los objetivos. Busca consolidar la legitimidad,
recursos, la autorizacion y/o apoyo para implementar la misidon y crear

valor publico.

e Gestion Organizacional: se relaciona con el disefio e
implementacion de procesos, sistemas y estructuras para desarrollar
relaciones, rutinas y capacidades organizacionales que facilitaran el
logro de los resultados deseados. Esta gestidon consiste en dar direccion;
orientar a equipos de trabajo y definir y mantener normas para regular

el trabajo.

Las tres lineas de accidon, cambia los paradigmas de la administracién

tradicional, tecnocraticos, administrativos y burocraticos, acostumbrada

32 Extraido del Modulo II del curso de Gerencia INDES 2007, basado en Moore, (1998)
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a producir y entregar eficiente y eficazmente productos o servicios, a
otra concepcidon que indica y precisa los campos concretos de accion

para resultados en el desarrollo.

Estos campos de accion, se reflejara en el tema de la estructuracion de
la cadena de resultados o cadena de valor, que viene a constituir los
objetivos estratégicos que dan viabilidad y soporte a la gestion

responsable por el buen manejo del sistema.

5.5 Estructuracion de la cadena de valor

Al conocer las lineas de accion del Programa, se debe proceder a la
estructuracion de la cadena de valor o de resultados u objetivos
estratégicos, en el grafico siguiente, se presenta una vision general de

la cadena de valor, que puede leerse de arriba para abajo y viceversa.

La primera corresponde a una simplificacién del proceso de analizar el
problema a ser superado e ir identificando y priorizando posibles
caminos para su solucidn, aqui en esta direccién debe manejarse con
una pregunta clave: ¢éCoOmo se logra la...transformacién deseada?;

¢Como se logra los impactos que reflejan la transformacién deseada?

La lectura de abajo hacia arriba, denota que estariamos partiendo de
gue el Programa esta funcionando tiempo atras. En esta direccion la
pregunta clave es éPara qué?, se realiza ciertas actividades, inversiones
e intervenciones; se entrega ciertos productos y servicios; hasta llegar

al final de la cadena de valor.
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Grafico No. 18 Diagrama global de la cadena de valor

Cadena de Valor |

» Transformacion deseada
» Valor Publico

* Impacto
e Cambios en condiciones o calidad de vida

» Efectos
e Cambios en comportamientos, actitudes

e Productos y/o servicios

_—_—_—__)

*—_—_—_—

* Actividades Inversiones intervenciones

Ahora bien, con el fin de tener una visién desagregada, ya que en lo
anterior se expuso a nivel macro el proceso de creacién de valor, en
base al fendmeno de la causalidad, a continuacion se muestra la cadena
de valor ampliada. Luego de ello se expone una descripcién conceptual
especialmente de los eslabones correspondientes a los impactos,
efectos, productos y servicios; actividades, inversiones e intervenciones

esperados de la cadena de valor.
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Grafico No. 19 Diagrama global de la cadena de valor ampliada

Transformacion deseada de la
poblacion (Valor Publico)

I Impacto l

MISION

Manifestaciones delimitadas, verificables y viables de la tr&formacion deseada

T

I Efectos I

Cambios en los consumos, comportamientos, actitudesonocimientos, que conduciran al logro de los pactos

= =

l Productos y/o servicios I

Objetivos Estratégicos de s . . -
! ) -9 Objetivos Estratégicos de Objetivos Estratégicos de
Gestion Politica i o - oY
—————————— Gestion Programatica Gestion Organizacional

Servicios o bienes que se ofrecen o entregan, coffielde generar los efectos esperados

i Actividades, Inversiones e intervenciones I

Conjunto acciones, procesos y uso de recursos paiecer productos o servicios de calidad

5.5.1 Impactos Esperados

Los impactos deben expresarse de tal manera que resulten
interpretables y gestionables de una manera no ambigua, es decir, lo
contrario de la transformacién deseada. Deben expresarse como
objetivos claros, verificables, viables, especificos - particularmente en
sus aspectos cualitativos, y delimitados en el espacio y el tiempo. Los
impactos esperados describen los objetivos o cambios sociales que
especifican las mejoras valiosas en las condiciones o calidad de vida que
se espera generar, en otras palabras, estipulan codmo se interpreta o

reconoce la transformacion deseada o el avance esperado hacia la
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transformacién deseada. En si constituyen el norte que guia las

acciones de la gerencia para resultados en el desarrollo.

A modo interpretativo de la gestion del Programa en los afios de
intervencion y en base al nuevo enfoque que se pretende consolidar, a
continuaciéon presento algunos impactos esperados a modo de ejemplo,
lo cual se deberia redefinir con los involucrados, para afinar y lograr
hipotéticamente la transformacién deseada en los tres ejes de accion

definidos:

Gestidn Programatica

» Incremento del 50% de la actividad productiva en el territorio.

> Disminucion en un 70% de enfermedades a causa de la mala
alimentacion de la poblacién objetivo

> Eliminacion total de la Anemia en la familias del quintil I y II.

> Eliminacion de la desnutricion en todas las familias del quintil I y
II.

» Incremento del 50% de la actividad productiva en el territorio.

> Incremento del 30% en la generacién de empleo.

> Incremento del 20% de la produccién agricola en el territorio.
Dinamizacion del mercado, incremento de demanda de empleo,
incremento del ingreso familiar.

» Familias del quintil I y II participan con igualdad de oportunidades

en el area educativa, salud y empleo.

Instituto de Altos Estudios Nacionales
Anélisis a la Gestion del Programa Aliméntate Ecuador 2002-2007; y Propuesta de un Nuevo Modelo de Gestién

Autor: Ing. Lauro Sidn



Gestion Organizacional

» Disminucidon de incertidumbre y mayor credibilidad en la gestion
de desarrollo social promovido por el Programa.

> Eliminacion de los tramites burocraticos.

> Mayor agilidad en los procesos de gestion

> Reduccion en el 80% del tiempo de atencidn.

Gestidn Politica

» Incremento a grado de 90% de la credibilidad de las autoridades
nacionales, seccionales y locales.

» 100% de credibilidad de la familias del quintil I y II, y comunidad
en cuanto a la gestion de desarrollo social.

» Incremento de 100% de confianza en el manejo de fondos

» Entrega oportuna de financiamiento

5.5.2 Efectos esperados

Una vez definidos los impactos esperados, la cadena de valor se mueve
o retorna a un plan Programatico y operativo que pinta un camino
viable para lograr los impactos que se busca. Hacen referencia a los
cambios intermedios esperados, en otras palabras son el medio que se
propone utilizar para lograr los impactos. Los efectos son cambios en
los consumos, conocimientos, actitudes o comportamientos de la
poblacidn objetivos que se convierten en impulsadores o detonadores
de los cambios esperados de la poblacion, conllevan a tener una mejor

calidad de vida, reflejada en los impactos esperados.
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Para lograr los impactos esperados del Programa, a continuacién se
presenta los medios que permitiran alcanzarla, propuesto desde la
perspectiva del autor, como guia a la construccién participativa de la

cadena de valor:

Gestidén Programatica.

» Familias del quintil T y II, y comunidad motivadas para la
participaciéon y el apoyo con la gestién integral y el desarrollo
sostenible del territorio que habita

> Familias del quintil Iy II, y comunidad alimentandose en forma
sana; con mejores habitos de consumo de alimentos.
transmitiendo y compartiendo nuevas experiencias y formas
sanas de alimentarse.

» Familias del quintil T y II incorporando nutrientes en su
alimentacién diaria.

> Poblacién con conocimientos del aporte nutricional.

» Comunidades y autoridades motivadas para la participacién y el
apoyo con la conformacién y gestion integral de las redes de
seguridad alimentaria.

> Poblacién del sector agricola participando en las redes con
propuestas de produccién. Proveedores locales de alimentos
basicos, atendiendo las necesidades de la poblacidn circunscrita.

» Familias del quintil I y II motivada, considerada e involucrada en
el ambito socioeconémico.

> Participacion (del 80%) activa de los beneficiarios y sus familias.

» Familias del quintil I y II alrededor del 80% participando y

evaluando la gestion del Programa.
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Gestion Organizacional

> Auto gestion participativa y eficiente con control social y
reconocimientos del valor publico generado con la implementacién
de los procesos descentralizados

» Eficiencia y eficacia en el proceso administrativo y operativo de
los proyectos

» La comunidad del territorio participa en el manejo de los recursos
asignados a través de sus autoridades en coordinacién con otros
actores sociales.

> Comunidad participa e interactua con los técnicos del programa,
demostrando su compromiso con la transformaciéon deseada
desde la perspectiva politica y su influencia positiva para el

cumplimiento de sus objetivos.

Gestidn Politica

> La comunidad desarrolla y decide en forma democratica los
proyectos y programas de desarrollo territorial, es vital en este
proceso politico

> Familias del quintil I y II, comunidad y ciudadania en
conocimiento de las acciones del Programa

» Las familias del quintil T y II; y comunidad co-gestiona los
recursos asignados con sus autoridades en coordinacién con los
demads actores sociales, en forma eficiente y transparente vy
generacidon de confianza de la sociedad.

> Los agentes publicos y privados apoyan decididamente a las
comunidades en la dinamizacion de sus mercados locales y en la
incursion eficiente en mercados regionales y en asistencia técnica

y financiera para el desarrollo.
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5.5.3 Productos y/o servicios

Son los bienes y/o servicios que se propone entregar a la poblacidn
objetivo, con el fin de causar, lograr, conducir, e inducir a los cambios
en los consumos, conocimientos, actitudes y comportamientos (efectos

esperados).
En este sentido a continuacién presento algunas sugerencias que debe
considerar el plan en la produccion y entrega de servicios, con el fin de

lograr los cambios esperados (efectos) de la poblacidén objetivo.

Gestidn Programatica

> Plan de gestidon estratégica

> Sensibilizacién en las formas adecuadas de alimentacion que
contribuyen a la salud. Informacion y Conocimiento de una
alimentacion sana.

> Sensibilizacién de los productos complementarios a alimentacién.
Atencidn con nutrientes a la poblacion.

> Plan y Asesoria en la conformacion de alianzas denominada Redes
de Seguridad Alimentaria.

» Plan de adquisiciones de alimentos en Ilos territorios vy
aseguramiento de la Compra de productos de produccion
nacional.

> Plan de apoyo socioecondmico (productos basicos de la canasta
familiar). Entrega del apoyo socioecondmico.

> Plan de descentralizacion de los recursos

> Plan de comunicacion estratégica, Informacidn oportuna vy
rendicién de cuentas. Condiciones adecuadas para el manejo de

la informacion.
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Gestion Organizacional

» Estructura organizacional funcional de acuerdo a las exigencias
del nuevo enfoque.

> Desburocratizacién institucional, implementacién de nuevos
procedimientos administrativos y operativos.

> Mayor capacidad de gestidn operativa: ejecucion de procesos de
contratacién, evaluacion ex ante del proyecto y supervision de
proyectos.

> Programa de capacitacidon en las areas de proyectos especificos
gue asi lo ameriten.

> Solucion informatica para manejo integral de base de datos que

incorpore las nuevas variables para el desarrollo.

Gestidn Politica

> Reasignacion de recursos financieros de los sectores a las
unidades territoriales definidas oportunamente.
Diagnostico de situacion de las regiones, comunidades y territorio
focalizado en el corto plazo.

> Gestion participativa en la implementacién del programa con
actores sociales locales y regionales.
Identificacién de necesidades de los beneficiarios via mapa de
pobreza e indices de exclusidn social.

> Acceso a los canales de comunicacién internos como externos,
Monitoreo y evaluacion de la gestion del programa.

> Instalacion de mesas regionales y grupos de tareas. Talleres
participativos para generar didlogo y concertacién para definir y

priorizar acciones.
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5.5.4 Actividades, Inversiones e intervenciones

Las actividades, inversiones e intervenciones se refieren a las acciones
necesarias para poder ofrecer los productos con la calidad y oportunidad
esperadas, es decir, funcionan como medios para combinar recursos,

esfuerzos y tecnologias para generar productos y/o servicios.

Igual que en los anteriores casos presento las actividades en las que
debe estar enmarcada el Programa, con el fin de producir y entregar
servicios y/o productos, que conlleven a los cambios en los
comportamientos, actitudes y conocimientos de la poblacidon objetivo, la
cual podra ser mejorada, o reorientada de acuerdo a las concepciones
del nuevo enfoque del Programa, con la participacién activa de todos los

actores involucrados:

Gestidn Programatica

> Implementacidon de procesos de Redisefio de la estrategia de
gestién, aplicacion de la nueva concepciéon del Programa.

> Investigacion de practicas y saberes alimenticios ancestrales.
Programa de Educacion en Alimentacién Saludable.

> Investigacion, disefio e implementacion del Programa de
Nutricion.

> Diseno y Fomento del Programa de compras de productos basicos
a pequefos, medianos Yy grandes productores nacionales.
Promocién de la conformacidon de alianzas estratégicas de
diferentes instituciones y actores en la produccién agricola local.

( Red de Seguridad Alimentaria)
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> Programa de Asistencia Alimentaria a la poblacién excluida y
vulnerable.

> Proceso de Descentralizacién de recursos materiales, humanos y
financieros de los sectores a las unidades provinciales, cantonales
o Juntas Parroquiales.

> Diseno de la estrategia comunicacional, plan de rendicion de

cuentas, plan de evaluacién de impacto y desempefio.

Gestidon Organizacional

> Disefio de la nueva estructura organizativa, concebida en
departamentos claves: desarrollo institucional, evaluacién de
impacto y gestion de programas, con enfoque territorial.

» Coordinacion interinstitucional para aprovechar las
complementariedades, conformacién de alianzas estratégicas.

> Capacitacion a operadores técnicos y coordinadores de proyectos.

> Enfocar la gestion financiera para que brinde sostenibilidad
econdmica a las unidades provinciales, cantonales o parroquiales.

> Sistematizar la informacién de la gestién para medir los impactos

y resultados.

Gestidn Politica

> Coordinacién para obtener el apoyo y legitimidad con las
autoridades locales seccionales y nacionales para la
descentralizacion de las operaciones y los recursos.

» Fortalecer la institucionalidad del los gobiernos locales vy
regionales, incorporando la planificacién del desarrollo en la

gestién estratégica del programa.
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> Difusién oportuna de los avances programaticos a nivel
interinstitucional, actores sociales, privado y externos.

> Implementacion de espacios colectivos de deliberacion politica.

Con la descripcion de todos los componentes de la cadena de valor o de
resultados esperados y con el fin de disponer en una matriz que indique
todos los supuestos expresados, se ha recopilado y condensado la

informacion en la siguiente Matriz:
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Cuadro No. 10 Cadena de Valor del Programa

Aliméntate Ecuador contribuye al Desarrollo humano integral, equitativo, sostenible de la poblacion con mayores indices de pobreza y de exclusidn social focalizadas en el quintil
1y II de las parroquias rurales y urbano marginales de la Republica del Ecuador, con la participacién activa de las autoridades nacionales, seccionales, locales, empresa privada,
organismos nacionales e internacionales y la propia poblacién, promoviendo la generacion de la sutosufiencia alimentaria, el fortalecimiento de competencias y capacidades
locales, mejores y mayores oportunidades, inclusion en las actividades socioeconémicas en todas sus dimensiones, con el fin de mejorar y elevar la calidad de vida de la poblacion

objetivo en su territorio.

AMBITO DE
GESTION

ACTIVIDADES, INVERSIONES E INTERVENCIONES

PRODUCTOS

EFECTOS ESPERADOS

IMPACTOS ESPERADOS

Implementacion de procesos de Redisefio de la
estrategia de gestion aplicando la nueva concepcion
del Programa.

Plan de gestién estratégica

* Familias del quintil I'y II, y comunidad
motivadas para la participacién y el apoyo
con la gestion integral y el desarrollo
sostenible del territorio que habita

* Incremento de la credibilidad de
la familias del quintil Ty II, y
comunidad en cuanto a la gestién
de desarrollo social.

Investigacion de practicas y saberes alimenticios
ancestrales.
Programa de Educacién en Alimentacidn Saludable.

* Sensibilizacion en las formas adecuadas de
alimentacién que contribuyen a la salud.

* Informacion y Conocimiento de una
alimentacion sana.

* Familias del quintil Iy II, y comunidad
aliméntandose en forma sana; con mejores
hébitos de consumo de alimentos.
transmitiendo y compartiendo nuevas
experiencias y formas sanas de

* Incremento del 50% de la
actividad productiva en el territorio.
* Disminucién en un 70% de
enfermedades a causa de la mala
alimentacion de la poblacién

evaluacion de la gestion del programa

del Programa.

Implementacion de espacios colectivos de deliberacién
politica

* Mesas regionales y grupos de tareas.
* Talleres participativos para generar didlogo
y concertacién para definir y priorizar.

* Comunidad participa e interactta con los
técnicos del programa, demostrando su
compromiso con la transformacién deseada
desde la perspectiva politica y su influencia
positiva para el cumplimiento de sus
objetivos.

P alimentarse. objetivo.
R
o Sensibilizacién de los productos * Familias del quinti I y II incorporando * Eliminacién total de la Anemia en
Investigacion, disefio e implementacion del Programa : nutrientes en su alimentacion diaria. la familias del quintil Ty IT
G ? complementarios a alimentacion. . el 2 .
de Nutricién. i . ) Poblacién con conocimientos del aporte Eliminacién de la desnutricion en
Atencion con nutrientes a la poblacion y I~ S
R nutricional. todas las familias del quintil Iy II.
A * Comunidades y autoridades motivadas
= . . r icipacié
M Disefio y Fomento del Programa de compras de Plan y Asesoria en la conformacion de E:n?o‘rampaaczzﬁlpac‘:srt‘u\;nellnatzozgl fﬁoenlalias redes * Incremento del 50% de la
A productos basicos a pequefios, medianos y grandes alianzas denominada Redes de Seguridad 3 Y9 N 9 % actividad productiva en el territorio.
de seguridad alimentaria. " o
productores nacionales. Alimentaria Poblacion del sector agrilola participando en Incremento del 30% en la
T Promocidn de la conformacién de alianzas estratégicas |Plan de adquisiciones de alimentos en los as redes con pro uesgas de produgcién generacion de empleo.
I de diferentes instituciones y actores en la produccién [territorios y aseguramiento de la Compra de Proveedores \opcaIZs de ahme?\tos béSICO‘S * Incremento del 20% de la
agricola local.  ( Red de Seguridad Alimentaria) productos de produccién nacional. : 7 |produccién agricola en el territorio.
C atendiendo las necesidades de la poblacion
) circunscrita
* Familias del quintil Iy II motivada, o -
. a Y N * Familias del quintil Iy II
. Plan de apoyo socioecondmico (productos considerada e involucrada en el ambito N
Programa de Asistencia Alimentaria a la poblaciéon N N participan con igualdad de
basicos de la canasta familiar). socioeconémico. . .
excluida y vulnerable. " - ¥ L N o . oportunidades en el drea educativa,
Entrega del apoyo socioeconémico. Participacion (del 80%) activa de los
salud y empleo.
beneficiarios y sus familias.
- . - Plan de comunicacion estratégica, . - * Incremento de la credibilidad de
Disefio de la estrategia comunicacional, plan de . 91 * Familias del quintil Iy II alrededor del
. ! Informacién oportuna y rendicién de cuentas.| . " la familias del quintil Ty II, y
rendicion de cuentas, plan de evaluacién de impacto y " 80% participando y evaluando la gestién . )
L Condiciones y estructuras adecuadas para el comunidad en cuanto a la gestion
gestion del programa.. N del Programa.
manejo de la informacion. de desarrollo social.
* Las familias del quintil Iy II; y comunidad
Disefio de la nueva estructura organizativa, concebida |* Estructura organizacional funcional de co-gestiona los recursos asignados con sus
en departamentos claves: Desarrollo institucional, acuerdo a las exigencias del nuevo enfoque. |autoridades en coordinacién con los demas . R R
evaluacién de impacto, gestién de programas, Gestién |administrativos y operativos. actores sociales, en forma eficiente y Ehmnl'\a.clon de los tramites
o de Proyectos. * Mayor capacidad de gestién operativa transparente y generacion de confianza de |burocraticos.
! dad * Reducci6n en el 80% del tiempo
la sociedad. -IC ol
R de atencion, lo que da agilidad en
G los procesos de gestion del
Proceso de Descentralizacion de recursos materiales, * Plan de descentralizacion de los recursos  |Auto gestion participativa y eficiente con Programa.
A humanos vy financieros a las unidades provinciales " |en cada provincia control social y reconocimientos del valor
N cantona\e;’o Juntas Parroquiales P! ' * Desburocratizacion institucional, publico generado con la implementacion de
I : implementacion de nuevos procedimientos los procesos descentralizados.
V4 * Informacion de cooperacién de Alianzas
. g con el Ministerio de Educacién "
A Coordinacion interinstitucional para aprovechar las " " - " A, " Incremento de Alianzas
. Informacion de cooperacion de Alianzas Conocimiento y participacion de diferentes N
complementariedades, conformacién de alianzas - multisectoriales para el desarrollo
C estratégicas. Ministerio de Salud. actores del sector de la comunidad
I . * Informacion de cooperacién de Alianzas
o Ministerio de Agricultura
. 5 : < - Familias con ingresos suficientes
N Capacitacion a operadores técnicos y coordinadores de |Programa de capacitacion en las areas de Eficiencia y eficacia en el proceso que les permitag ser
proyectos. proyectos especificos que asi lo ameriten. administrativo y operativo de los proyectos
A autosustentables en el tiempo.
L
¥ . 5 % Incremento del interés en la
N ; " " " Solucién informatica para manejo integral Eficiencia y eficacia en el proceso " "
Sistematizar la informacién de la gestién para medir . . X informacién del Programa,
de base de datos que incorpore las nuevas |administrativo y operativo de la
los impactos y resultados . . transparencia en el manejo de
variables del enfoque territorial informacion.
recursos.
* Reasignacién de recursos financieros de los
: . sectores a las unidades territoriales
Coordinacién para obtener el apoyo y legitimidad con definidas. * Las familias del quintil I y II, y comunidad
las autoridades nacionales, seccionales y locales para |, Dia H(S.StICO de situacién de las regiones, otorga respaldo y decide en forma
la descentralizacién de las operaciones y los recursos 9 L " 9 ' democrética.
comunidades vy territorios focalizado en el
corto plazo.
P Incremento de proyectos de
P J . ) L, inversion y desarrollo
* Gestion participativa en la implementacion
del programa con actores sociales locales 5 .
o Fortalecer la institucionalidad del los gobiernos locales regiZnagles Yo« El programa obtendra la aceptacién de la
L y regionales, incorporando la planificacion del % Ident\ﬂc‘aclén de necesidades de los comunidad, para su implementacion
4 desarrollo en la gestion estratégica del programa - . . participativa.
I beneficiarios via mapa de pobreza e indices
T de exclusion social.
C Difusién oportuna de los avances programéticos a nivel Acceso a los canales de comunicacion Familias del quintil Iy II, comunidad y
o interinstitucional, actores sociales, privadoy externos internos como externos, Monitoreo y ciudadania en conocimiento de las acciones

Mayor participacion y credibilidad
de la sociedad de la gestién del
Programa
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A manera de conclusion

La cadena de valor expresa logros en cada uno de sus eslabones, la
especificacion de objetivos es un proceso indispensable en el proceso de
gerencia para resultados en el desarrollo. Un manejo eficaz de dicho
proceso permite construir un marco conceptual sélido y genera una
apropiacion por parte de los diversos involucrados. Los objetivos
organizados en forma de cadena de valor construyen un mapa para
guiar las funciones gerenciales de planeacién, implementacion vy

evaluacion.

Los participantes en los procesos de planeacién deben conocer
procedimientos de planificacion estratégica que expresen con claridad la
voluntad de las mas altas autoridades formales y legitimas para generar
cambio. Deben contar con la participacién directa de dichas autoridades

en momentos clave del proceso de planeacién

Aqui presento como referencia algunas practicas de gestion efectivas en
la planeacién, para tener presente en la construccidon de la cadena de

objetivos estratégicos:

e Los compromisos se construyen o se fortalecen por la participacion en
la toma de decisiones. Por lo tanto, el desempefio de las funciones de
implementacion de lo planeado se pueden fortalecer desde las funciones
de planeacién, generando un sentido de apropiacidon y compromiso
entre los involucrados clave.

e Los actores deben tener claro que con los procesos de planeacion se

busca generar valor, a través de cambios que sean mas rapidos y mas
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profundos de lo que se lograra con el manejo de la inercia o el estatus
quo.

e La planeacién se basa en una equilibrada y dindmica combinacién de
informacion, reflexion, discusién y decisidon. La comunicacion entre los
participantes directos y entre ellos y los grupos del contexto es vital,
por lo que es apropiado enmarcar la difusion y movilizacion en
estrategias de comunicacion.

e De la misma manera, hay que buscar equilibrar la tensién del tiempo
para decisiones clave y el valor generado por la discusién. No se debe
sacrificar la discusion necesaria para tomar una decision rapida;
tampoco se puede postergar las decisiones por discusiones poco
productivas.

e Los procedimientos para construir acuerdos se basan en consensos
sobre fines comunes, que aporten sentido a la accidon conjunta y
consoliden los compromisos para actuar. Por tanto, al inicio de los
procesos de planeacidén, conviene explicitar y destacar los acuerdos
comunes que unifican a los diversos involucrados.

e El proceso de planificacion estratégica y la gestion del mismo plan
debe manejarse por grupos que combinen conocimiento técnico y
representatividad legitima y diversa de los grupos involucrados mas
activos.

e Asumir que en los procesos de participacion existe una gradual
redistribuciéon del poder, de manera que los controles se deben
compartir y delegar bajo un nuevo esquema de gobernabilidad del
espacio relevante.

e El plan forma parte de una etapa inicial de la gerencia estratégica, la
que lo va adaptando ante circunstancias y actores sociales cambiantes.

e Iniciar los procesos de participacion activa y dindmica es mucho mas
facil que institucionalizarlos, llegar a rutinizarlos. Este paso es critico y
requiere de toda la habilidad, suspicacia y conocimiento de los que

ejercen la gerencia.
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5.6 Analisis y manejo de riesgos

Al tener estructurada la cadena de valor, no quiere decir, que todo vaya
de acuerdo a lo planificado, ya que la construccién de la misma, estipula
relaciones causales supuestas - e inciertas. Indica que esperamos
producir determinados resultados (digamos, por ejemplo, efectos sobre
las practicas de hervir agua para el consumo humano) como
consecuencia de determinadas acciones (para el mismo ejemplo,
campanas de comunicacion y de educacidn sobre la importancia de
hervir el agua y las practicas de hacerlo de manera que efectivamente
sea el agua seguro para el consumo humano). Estas relaciones estan
sometidas a incertidumbres y riesgos de sus entornos; donde bien
pueden ser afectadas por buenas practicas gerenciales, los riesgos e
incertidumbres de todas maneras crean cierta amenaza de no

cumplimiento de los logros esperados en la cadena de valor.

Un riesgo es una dinamica, comportamiento o evento cuya ocurrencia
esta fuera del control del equipo de control. Se trata de una condicién
gue aun no se ha presentado, y cuya ocurrencia es probable pero

incierta.

Existe alguna probabilidad de que los riesgos se presenten y amenacen
el logro de los resultados esperados, podrian incluir: idiosincrasias o
creencias de la poblacion objetivo; las practicas clientelares;
interdependencia de las economias en el mundo globalizado; la

burocratizacion de las organizaciones entre otros.

El analisis de potenciales riesgos internos u organizacionales obliga a

examinar recursos, actores y procesos de la organizacion, y las
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interrelaciones, indagando sobre politicas, practicas o dinamicas que
podrian limitar la produccién y entrega de servicios o productos

encaminados a los logros o impactos esperados.

Los riesgos del entorno cercano a la organizacion podrian ser
ocasionados por el comportamiento de las fuerzas econdmicas, sociales,

culturales, politicas regulatorias o legales, cientifico-técnico.

En el ejercicio de la gerencia para resultados en el desarrollo, hace falta
incorporar estrategias de identificaciéon de potenciales riesgos, con el fin
de contar oportunamente con planes de su adecuado manejo. Soélo al
contar con planes que permitirdn el manejo de riesgos se puede
minimizar dafios o desperdicios que podrian resultar de la ocurrencia de
la dindmica, comportamiento o evento que, arriesgue la generacién de

valor publico.

Para la identificacién de riegos se debe preguntar qué comportamientos,
intereses o dindamicas podrian limitar el avance de un eslabén de la
cadena al siguiente, por ejemplo en lo que corresponde a las
actividades, inversiones, intervenciones que logran la entrega de
productos y servicios: ¢Qué dinamicas o practicas de la organizacién
podrian comprometer el flujo de recursos y el apoyo que necesitamos
para generar los productos? (Qué dindmicas externas (tanto del
entorno préximo como del entorno remoto) podrian afectar el proceso
productivo o el proceso de entrega de bienes o servicios?. Siguiendo en
la cadena para alcanzar los efectos se deberia preguntar. éQué
dindmicas, caracteristicas o practicas de la poblacidon objetivo podrian
comprometer la relacion causal entre productos y efectos? éHay
dindmicas o practicas de la organizacion que podrian arriesgar el vinculo
entre la entrega de los productos y el logro de los cambios en

consumos, comportamientos, actitudes y/o conocimientos que se
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esperan generar? ¢Qué dinamicas externas o caracteristicas del entorno
externo (tanto préximo como remoto) podrian afectar el logro de los
efectos?. Para los impactos las preguntas claves que deberian aplicarse
son: ¢Qué dindmicas, caracteristicas o practicas de la poblacién
objetivos podrian comprometer la relacion causal entre los efectos y los
impactos? ¢Qué podria limitar los cambios en consumos,
comportamientos, conocimientos y/o actitudes que esperamos generar?
¢Qué dinamicas externas o caracteristicas del entorno externo podrian

afectar el logro de los efectos?

Entre las estrategias que debera manejar el Programa se tiene:

» Buscar prevenir el riesgo (reduciendo hasta donde se pueda la
probabilidad de ocurrencia) y/o mitigar las consecuencias de los
riesgos (reduciendo hasta donde se pueda el dafio que podria
introducir al cumplimiento de los resultados especificados en la

cadena de valor).

» Los planes de manejo incluyen planes de contingencia que
identifican posibles desenlaces de las dinamicas asociadas con

riesgo y las acciones que se tomaran en cada posible desenlace.

5.7 Indicadores de efectos e impactos

Los indicadores son expresiones que sintetiza informacion cuantitativa
y/o cualitativa sobre los acontecimientos, fendmenos relevantes, el
indicador, indica da sehales. Permite caracterizar las acciones,

actividades, logros, efectos que se necesita conocer, entender, controlar
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y/0 analizar en los procesos de una gerencia responsable en el buen

manejo de la iniciativa o sistema.

Los indicadores ayudan a transparentar y rendir cuentas a la sociedad,
sobre la gestién que se estd realizando para causar impacto en el
desarrollo. También nos ayudan a dar seguimiento y medir el avance de

los logros o resultados esperados.

Los indicadores deben describir los fendmenos de tal manera que
puedan ser comparados y contrastados en diferentes momentos del
tiempo, en diferentes lugares o contextos, y en diferentes escenarios.
Explicita la forma como se van a reconocer los cambios que se espera
generar. Tienen valor descriptivo y explicativo contribuyendo a la

comunicacion entre actores clave.

Los indicadores resumen informacion importante sobre diferentes
procesos, dinamicas o fendmenos, se caracteriza por los siguientes

rasgos>>:

e Es preciso, no ambiguo: puede ser interpretado de manera clara, de

tal forma que sea plenamente entendible;

e Es relevante para los usuarios de la informacion: refleja elementos o
fendmenos que forman parte de lo que se busca entender; en el caso
del proceso evaluativo, se relacionan con algun aspecto del marco

conceptual de la iniciativa que se evalla;
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e Es apropiado para los usuarios de la informacion: los usuarios se
identifican con el indicador, entienden el indicador y lo que “indica”,

confian en que refleja fielmente informacién relevante;

e Es sensible a ser afectado por la iniciativa u organizaciéon en cuestion:
cuenta con el nivel adecuado de desagregacidon y se recopila con una
representatividad apropiada;

e Es practico: el costo de recopilar los datos y producir la informacién a
ser sintetizada por el indicador es razonable. Su construccion es viable
con los recursos disponibles.

e Es confiable y objetivo, en el sentido en que sus valores no varian de
acuerdo a la persona responsable de la recopilacion de datos.

e Describe el fendmeno que se va a “indicar”, explicitando su naturaleza
(su calidad y su espacio o entorno; y en la medida que sea relevante,
los grupos a ser afectados).

e Respeta la privacidad y la confidencialidad de individuos y de
organizaciones individuales.

e Su definicion no se limita a la especificacion de una férmula o la
descripcién de lo que se va a observar. Incluye la definicién de las
fuentes de informacion para la recopilacion de datos para su

elaboracion.

No existe una plantilla fija, receta o menu de indicadores, que permita
adaptar a cualquier estrategia. En lugar de tratar de seleccionar un
conjunto de indicadores de una bateria de ellos; lo que se necesita para
definir indicadores es utilizar una logica asociada con el enfoque
gerencial de creacion de valor publico, con el fin de definir la
informacion que se necesita para definir acciones y tomar decisiones
para lograr los resultados esperados. Esto se lo estructura en base a

una pregunta inteligente y sencilla:
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¢Qué se necesita conocer y entender para tomar decisiones que van a

facilitar la generacion del valor publico que se espera?.

A la luz de esta idea, se debe basar la definicion de indicadores en el
planteamiento de una serie de preguntas inteligentes sobre la
cadena de valor, las evidencias de logros de los diversos eslabones, la
existencia (o no) de factores y dinamicas que afectan la calidad,

oportunidad o distribucion de los diferentes logros.

El planteamiento de estas preguntas y, por ende, la definicién de
indicadores no debe limitarse a indicadores de eficacia. También se

podria incorporar criterios de eficiencia, equidad, sosteniblidad y otros.

A manera de conclusion

El uso de indicadores permite reducir la ambigliedad en la toma de
decisiones y viabiliza una rendicion de cuentas rigurosa. Los indicadores
generan informacion util para el equipo gestor y otros actores clave,
para que basen sus acciones, sus decisiones y sus juicios sobre el

desempefio en informacién valida, oportuna y objetiva.
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5.8 Implementacion de la estrategia

Se considera la implementaciéon del plan, estrategia o iniciativa, la
movililidad hacia la accién misma, definida por Karen Mokate en la
unidad 4.2 del curso de Gerencia para Resultados en el Desarrollo;
como el conjunto de procesos mediante los cuales se producen los
bienes y servicios deseados, se ejerce control estratégico sobre dichas
operaciones y se desarrollan o se fortalecen las capacidades operativas

y de control necesarias.

La gerencia tradicional una vez disefiado el plan estratégico, entenderia
a la implementacibn como un proceso totalmente programado o
mecanico, subentendiendo o sobreentendiendo que se ha contemplado
todo lo que influye en el accionar de la iniciativa, ya que se
preocuparian por administrar los recursos de manera eficiente vy
controlar estrictamente el cumplimiento de los planes previstos. Esta
vision desconoce la necesidad de adaptar continuamente la
implementacion misma al contexto y entorno. (Metcalfe y Richards

1992, p.17) con el fin de asegurar con su objetivo fundamental.

5.9 Monitoreo y evaluacion

El monitoreo consiste en un proceso sistematico de exploracién de
preguntas inteligentes, que propone generar informacion vital para el
proceso gerencial, para apoyar su capacidad adaptativa y su enfoque en
resultados valiosos. El monitoreo es un proceso continuo,

necesariamente realizado por el equipo gestor para generar informacién
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con respecto a la medida en que sus acciones e inversiones estén
logrando el valor que se prioriz6 como justificacion de su propia
existencia. Propone provocar y apoyar reacciones y decisiones

gerenciales que garantizan la generacion de valor publico.

El monitoreo de desempeno apoya la articulacion de las funciones de
desarrollo de |la estrategia (o planeaciéon) con la funcién de
implementacion, ya que sefiala algunos logros que se proponen generar
y que se van a verificar, como parte del proceso conducente a la
produccién de valor. Enfoca a los diversos responsables en logros
vinculados causalmente (de la manera especificada por la cadena de
resultados), enfatizando lo que es suficientemente importante como

para justificar su verificacion y analisis.

Por poner un ejemplo, a continuacidon presento algunas preguntas que

forman la base para el monitoreo:

Preguntas para el monitoreo de la gestion del Programa

6. ¢{Los recursos del Programa llegan con oportunidad y se usan
apropiadamente en la implementacién de la iniciativa?

7. éLos productos y servicios en funcion de una alimentacion sana
estan llegando a los verdaderos beneficiarios involucrados en la
planeacion?

8. {La comunidad afectada por la iniciativa ha cambiado de
comportamientos, actitudes y conocimientos respecto a la
alimentacion sana?

9. ¢En que forma y cuanto han cambiado la forma de vivir de la

comunidad focalizada?
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10. ¢Qué grupo de beneficiarios focalizada afecté y mejord mas
dentro del grupo objetivo?

11. ¢Los productos y servicios entregados estan contribuyendo a
los cambios de comportamiento en la comunidad?

12. ¢Existe algun impacto verificable para medir la mejora en
las condiciones de vida?

13. ¢Estan cumpliéndose los resultados esperados Unicamente

con la entrega de productos y/o servicios?

El proceso de monitoreo tipicamente depende de la construccion y uso
de un conjunto de indicadores que hacen seguimiento de los logros de
actividades, productos, efectos e impactos. Un proceso de monitoreo se
puede construir a través de la especificacion de metas: valores que se
proponen lograr para determinados indicadores de los logros esperados
del proceso gerencial. La medicién de desempefio de iniciativas se

realiza a través del contraste de metas con logros de la gestion.

La evaluacién de desempefio, como el monitoreo, utiliza como mapa la
cadena de resultados (o cadena de valor). Hace preguntas sobre
condiciones que han favorecido o limitado el camino que conduce de un
tipo de logro a otro; intenta identificar dinamicas de contexto o de la
gestidn que facilitan o limitan los logros de la iniciativa. Las preguntas
de una evaluacion no son tan generalizables como las de un proceso de
monitoreo. Eso, por que el tono de monitoreo es el de verificar,
mientras que la evaluacién explora preguntas mas especificas que se
determinan por intereses particulares de actores clave o por
circunstancias que surgen en la medida se avance sobre |la
implementacion. (UNFPA, 2001, p.15).
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La evaluacidon, por definicidn, introduce unos juicios valorativos en el
analisis de los logros de la iniciativa. Entre otros, introduce preguntas
sobre la relevancia de los objetivos. Estas preguntas no serian tomadas
en cuenta por el monitoreo, ya que ese proceso se basa en una
estrategia pre- establecida, que a su vez es fruto de haber identificado
y priorizado un conjunto de objetivos que se determinaron como

valiosos.

La evaluacién podria contemplar cambios en el contexto que modifican
esas determinaciones. Podria considerar que los objetivos ya no son
prioritarios, o estan focalizados indebidamente; podria contemplar que
la iniciativa ya no corresponde a los mandatos o misién de la

organizacion que la esta gestionando.

La evaluacién produce informacion; educa los procesos decisorios y de
gerencia. La evaluaciéon enriqguece la informacion producida por el
proceso de monitoreo, para complementar la informacidon producida por
los procesos de medicion/monitoreo. El buen logro de la evaluacion
radica en generar aprendizajes valiosos, con el fin de retroalimentar los
procesos gerenciales, incluyendo los procesos decisorios que podrian

redefinir o revisitar la iniciativa.

A manera de conclusion

Los procesos de monitoreo y evaluacion juegan un papel determinante
en la gerencia para resultados en el desarrollo: genera aprendizajes
valiosos y retroalimentan las funciones de desarrollo de la estrategia
(planeacion estratégica y programatica) e implementacién. Sus

procesos dirigidos a la exploracién de preguntas inteligentes, es decir,
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preguntas pertinentes a la gerencia, se prestan a la gerencia como

aliado, o como instrumento valioso.

5.9.1 Evaluacion de efectos e impactos

Desde una perspectiva gerencial, la evaluacion debe contribuir no sdlo a
entender los origenes de los éxitos y las causas de los fracasos (saber
gué funciond y qué no) sino, ademas, debe servir para asegurar que los
procesos funcionen de manera adecuada. “La evaluacion constituye una
propuesta para explorar de manera rigurosa Yy sistematica el
cumplimiento de actividades, el uso de recursos, la entrega de
productos o servicios y el logro de cambio sostenible, de tal forma que
el disefio y la gestion de las iniciativas evaluadas se puedan ajustar, con

el fin de asegurar que generen valor para la sociedad” (Mokate, 2001).

El rol que le toca jugar a la informacion generada por la evaluacién se
convierte en parte central tanto del proceso que mejora la formacién de
politicas como del proceso que mejora la practica gerencial. En ambos
casos, un supuesto implicito es que los resultados de la evaluacién
hacen una diferencia. Para que esto ocurra, se supone que los
diferentes actores (tomadores de decisién o gerentes) estan al tanto de
estos hallazgos, los toman en consideraciéon y, eventualmente, los
incorporan para promover el cambio de alguna iniciativa social, ya sea

mejorando su disefio o adecuando su implementacidn.

En este contexto, dos fundamentos de la evaluacion tienen que ver con
las oportunidades que brinda para mejorar la gestion y adecuar el
rumbo de la politica publica. ¢Cudles son las razones que mueven a
pensar que, efectivamente, los hallazgos de la evaluacidon contribuiran a

“educar” las decisiones? éQué tipo de informacién genera para lograr
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este cometido? éCoOmo se usa esta informacion? éComo influye el

contexto politico sobre dicho uso?

El objetivo de la evaluacion consiste en desarrollar, con los recursos
disponibles y en el tiempo previsto, productos validos y utiles que
permitan alcanzar el objetivo esperado del programa que esta siendo
evaluado. Asi, la evaluacidon debe ser gestionada para lograr los

resultados esperados.

Por otro lado, los resultados de la evaluacién rigurosa de programas
sociales son consecuencia de una investigacidn que se realiza a partir
de preguntas especificas, requerimientos de informacidn y un marco
metodoldgico que permite arribar a conclusiones consistentes cuando
los objetivos estan definidos de manera precisa. Asi, la “investigacion
para la evaluacién” se ocupa de recolectar, verificar e interpretar la
informacion sobre la ejecucidon y eficacia de las politicas y programas
publicos (Majone, 1997). Como tal, genera datos, ideas y argumentos

gue constituyen los productos de la evaluacion (Weiss, 1999).

5.9.1.2 Usos de la evaluacion

En esta parte se expone una reflexion sobre cuatro estrategias para

estimular el uso del monitoreo y evaluacion.

Se parte de una premisa que los cambios gerenciales van a traer
consigo una mayor demanda por las informaciones y datos producidos

por el monitoreo y evaluacion.

Una practica madura de gerencia para resultados en el desarrollo tiene

una dependencia natural de informacidon sobre actividades, decisiones,
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productos, efectos y sus correspondientes impactos. Depende de

informacion que alimente y brinde pautas a sus acciones y decisiones.

En este sentido se presentan cuatro estrategias para fortalecer los

procesos gerenciales de monitoreo y evaluacion:

» Fortalecer conceptos y capacidades relacionados con el monitoreo

y evaluacion.

» Eliminar rigideces de los procesos o “sistemas” de monitoreo y

evaluacion.

> Facilitar el acceso a informacién y su interpretacion y impulsar

aplicaciones “rapidas”

» Crear y manejar incentivos para que diferentes gestores utilicen la

informacion en procesos gerenciales y decisorios.

Con ello se pretender reflejar que la informacion producida por el
monitoreo y evaluacién, no sea como tradicionalmente se lo ha hecho,
que se pasen los informes y recomendaciones a la gerencia y luego se
tomen las decisiones y se impartan disposiciones, para que los gestores
la apliquen, si no que pretende demostrar el cambio de imagen del
proceso de monitoreo y evaluacion, pues la visidn alternativa ubica el
mismo en el espacio de didlogos que alimentan y retroalimentan las
decisiones y las acciones en el medio en que se desenvuelve la

iniciativa.
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5.10

5.11

>

Conclusiones

El modelo de gestion presentado se enfoca en un cambio de
paradigma o creencia de cdémo desarrollar una planificacién
estratégica en el ambito publico.

Refleja una coherencia entre la teoria y la practica, detalla los
pasos a seguir, para construir la planificacion estratégica en forma
participativa.

Toca todos los puntos sensibles para la planeacion,
implementacion, monitoreo y  evaluacién de la gestién del
Programa.

Se presenta en forma comprensible y sencilla para su aplicacion.

Recomendaciones

Que el modelo sea aplicado en el Programa Aliméntate Ecuador, vy
gue sirva de modelo a otras instituciones del sector publico.

Que el Programa Aliméntate Ecuador coordine y lidere Ila
cooperacién interinstitucional, para lograr verdaderos cambios en
las formas de administrar las organizaciones, en pro del
mejoramiento de las condiciones y calidad de vida de la poblacion
ecuatoriana.

Que el modelo de gestion no quede simplemente como teoria, sin
ninguna aplicacién, ya que seria un desperdicio de recursos y

tiempo invertido.
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ANEXOS

» Copia Ley de Seguridad Alimentaria

> Copia de Convenios de Cooperacion entre el Ministerio de
Inclusion Econdmica y Social, el PMA, PNUD agencias de la

Organizacién de las Naciones Unidas, relativos al Programa

» Copia del Convenio entre el Gobierno del Ecuador y la

Organizacién de las Naciones Unidas (ONU).

» Copias de Balances emitidos por el PMA, con respecto al

Programa.

» Copias de varios Acuerdos Ministeriales del MIES, referentes al

Programa.

> Carta de la Coordinadora Nacional del programa Aliméntate
Ecuador, al director del Instituto de Altos Estudios Nacionales,

sobre la apreciacién al contenido del Estudio.

Instituto de Altos Estudios Nacionales
Anélisis a la Gestion del Programa Aliméntate Ecuador 2002-2007; y Propuesta de un Nuevo Modelo de Gestién
Autor: Ing. Lauro Sidn



Instituto de Altos Estudios Nacionales
Anélisis a la Gestion del Programa Aliméntate Ecuador 2002-2007; y Propuesta de un Nuevo Modelo de Gestién
Autor: Ing. Lauro Sidn



AUTORIZACION DE PUBLICACION

Autorizo al Instituto de Altos Estudios Nacionales la publicacién de esta
Tesis, de su bibliografia y anexos, como articulo en publicaciones para
lectura seleccionada o fuente de investigacion, siempre dando a conocer

el nombre del autor y respetando la propiedad intelectual del mismo.

Quito, 24 de Octubre de 2007

ING. LAURO SION

Instituto de Altos Estudios Nacionales
Anélisis a la Gestion del Programa Aliméntate Ecuador 2002-2007; y Propuesta de un Nuevo Modelo de Gestién
Autor: Ing. Lauro Sidn



