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1. INTRODUCCION

1.1. Antecedentes, propdsito y naturaleza de la evaluacién

El F-ODM es una estrategia novedosa de cooperacidn internacional al desarrollo del gobierno de Espaia
impulsada a través del Sistema de las NU, dirigida a apoyar a los paises en desarrollo a lograr los ODM v,
en esa medida, a superar la pobreza, garantizar los derechos humanos y promover el desarrollo humano
y social. Para ello se propone impulsar el disefio e implementaciéon de politicas de alto impacto y de
modalidades de intervencién innovadoras que puedan ser expandidas o replicadas en otros contextos,
las cuales se enmarquen en alguna de las ocho ventanas tematicas definidas por el Fondo y que
corresponden a los grandes desafios que la comunidad internacional se propuso enfrentar en la
Declaracién del Milenio, asi como a otros objetivos de desarrollo.

El F-ODM opera a través de Programas Conjuntos (PC) de agencias de la ONU con la participacion activa
del gobierno y la sociedad civil del pais en el que actian, buscando fortalecer la coordinacién vy
coherencia interagencial y la efectividad de sus acciones, y teniendo como principios de la relacién con el
pais lograr una sélida alineacién de los programas con las prioridades y procesos nacionales, contribuir al
desarrollo de las capacidades nacionales, construir sobre la experiencia de programas anteriores,
promover asociaciones constructivas con la sociedad civil y, en general, responder a las tendencias
actuales de la ayuda al desarrollo (Declaracion de Paris y Accra).

El presente programa se enmarca en la ventana de Juventud, Empleo y Migracion cuyo propdsito es la
creacion de oportunidades sostenibles de empleo decente y productivo para hombres y mujeres
jovenes, a través de la incorporacién de los temas de juventud, empleo y migracién en las politicas y
programas nacionales y de una gestién adecuada de las potencialidades, trampas y riesgos de la
migraciéon, buscando mejorar la situacién integral de los migrantes a través del fortalecimiento de sus
oportunidades de empleo.

Dentro de este marco, el Programa “Juventud, empleo y migracion para reducir la inequidad de Ecuador”
(PC-JEM) tiene como finalidad contribuir a la creacién de un entorno favorable para la generacion de
empleo digno especialmente dirigido a la poblacién joven, la que en el caso del Ecuador, soporta los mas
altos niveles de subempleo y desempleo y precarias condiciones laborales, lo que junto con otros
factores, motiva su migracién. El PC-JEM se estd implementando en dos niveles: a nivel nacional, a través
del trabajo conjunto con varios ministerios y entidades del gobierno ecuatoriano relacionados con los
temas de juventud, empleo y migracién: la SENAMI, que actla como principal asociado y lider del PC, el
MCDS, el MRL, el MIES y la SENPLADES, entre otros; y a nivel local, en tres provincias del pais -Azuay, El
Oro y La Loja- y doce municipios (cuatro por provincia'), en donde el desempleo juvenil y el fendmeno
migratorio son significativos. En PC-JEM se viene implementando con el apoyo de cinco agencias del

' En Azuay: Cuenca, Nabon, Santa Isabel y Girdn; en Loja: Saraguro, Loja, Catamayo y Gonzanamd y en El Oro:
Machala, Pasaje, Santa Rosa y Zaruma.



SNU: UNICEF, PNUD, OIT, OIM y UNFPA, siendo UNICEF la agencia lider.

El PC marcha simultaneamente con otros tres programas apoyados por el F-ODM: el PC de
“Gobernabilidad del sector agua y saneamiento en el Ecuador en el marco de los Objetivos de Desarrollo
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del Milenio” de la ventana de Gobernanza Econdmica Democratica; el “Programa para la Conservacién y
Manejo Sostenible del Patrimonio Natural y Cultural de la Reserva de la Biosfera Yasuni” de la ventana
de Medio Ambiente y Cambio Climatico; y el Programa “Desarrollo y Diversidad Cultural para la
Reduccién de la Pobreza y la Inclusidn Social” de la ventana de Cultura y Desarrollo. Los dos ultimos
programas ya fueron objeto de evaluacion intermedia. Por otra parte, dentro de la Estrategia de M&E
del F-ODM, Ecuador es un pais focal seleccionado para adelantar un estudio de caso en el que la unidad
de analisis de la evaluacién es el pais y por ello cuenta con un Coordinador de M&E de los PCs que labora
en la Oficina del Coordinador Residente, dentro de la cual existe una persona responsable del desarrollo

de acciones de comunicacién e incidencia politica en torno al logro de los ODM.

En efecto, el Fondo disefid y puso en marcha una Estrategia de Monitoreo y Evaluacion (M&E) titulada
“Aprender para Mejorar” que se enmarca en la gestidn basada en resultados y es coherente con sus
objetivos y principios. De acuerdo con esta estrategia, todos los PC de mds de dos afios de duracién
seran objeto de una evaluacidn intermedia, como ocurre con el PC-JEM de Ecuador. Por definicién, la

I”

evaluacion intermedia es de cardcter formativo, se concentra particularmente en el “proceso” y se
orienta a mejorar la implementacién del PC en su segunda fase. En esa medida busca producir
informacién sobre los avances y las dificultades que se hayan presentado en la marcha del programa,
identificar buenas précticas y lecciones aprendidas que puedan ser transferidas a otros programas y
proporcionar evidencias y elementos de juicio para quienes toman decisiones sobre el PC: el Comité

Directivo Nacional, el Comité de Gestion y el Secretariado del F-ODM.

1.2. Objetivos de la evaluacion

De acuerdo con los TDR, la evaluacidn se orienta hacia el logro de los siguientes OBJETIVOS:

%+ Valorar la calidad del diseio y la coherencia interna del Programa, su coherencia externa con el
UNDAF (MANUD) y con las Estrategias Nacionales de Desarrollo, asi como el grado de
apropiacién nacional en los términos definidos por la Declaracién de Paris y la Agenda de Accién
de Accra.

%+ Valorar el funcionamiento del Programa Conjunto y la eficiencia del modelo de gestién en lo que
se refiere a la planificacién, la interagencialidad y la coordinacién con los actores nacionales y
con los otros Programas Conjuntos, asi como en lo que respecta a la ejecucion de los recursos
asignados para su implementacién, el monitoreo y evaluacién y la estrategia de comunicacién e
incidencia, con miras a revelar los factores de éxito y las limitaciones del trabajo interagencial en
el marco de “One UN”.



++ Valorar el grado de eficacia del programa en cuanto al logro de los productos que permiten
generar los efectos esperados en los participantes, asi como su contribucién a los propdsitos de
la ventana tematica en la que se inscribe y a los Objetivos de Desarrollo del Milenio a nivel local
y/o nacional.

1.3. Metodologia y desarrollo del proceso evaluativo

Dado el caracter intermedio y formativo de la presente evaluacién, se optd por utilizar una estrategia
metodoldgica de cardcter cualitativo y se propuso trabajar con un enfoque participativo que se aplicé en
la amplia conformacién del Grupo de Referencia que discutié los TdR de la Evaluacién y participé en la
elaboracion de la agenda de la visita y en la seleccidn de los informantes clave. Por las condiciones
concretas del PC en Ecuador, el ejercicio evaluativo utilizé predominantemente entrevistas bilaterales de
la evaluadora con distintos actores del programa, sin la participacion de actores comprometidos con la
ejecucidon del PC, pues se considerd que este procedimiento contribuia a asegurar la validez y
confiabilidad de la informacién. Para lograr esto ultimo, adicionalmente se aplicaron procedimientos de
triangulacion de fuentes (actores) y métodos (entrevistas, reuniones con jovenes y revision de
documentos o fuentes secundarias), asi como la triangulacidn interna, por medio de la cual se analiza la
posiciéon social y las motivaciones de los informantes que pueden influir en el contenido de los
testimonios que ofrecen’.

Bajo esta estrategia metodoldgica, el proceso evaluativo tuvo las siguientes fases:
1.3.1. Conocimiento inicial del PCy concertacion del propdsito y la metodologia de la evaluacién

Esta primera fase tuvo como propdsito obtener un conocimiento inicial del PC, establecer los primeros
acercamientos con su unidad de coordinacién y definir concertadamente los objetivos y la agenda de Ila
evaluacion, de acuerdo con las orientaciones y pautas brindadas por el Secretariado del F-ODM. Para ello
el Fondo inicialmente suministré los documentos bdsicos sobre el Programa y posteriormente puso en
contacto a la consultora con el Coordinador del PC y con el Oficial de M&E de los PC de la OCR. A partir
de este contacto, y después de haber revisado los documentos facilitados por el Secretariado del F-ODM,
se solicitaron nuevos documentos al Coordinador del PC y al Oficial de M&E. Si bien la mayoria de los
documentos especificos que se pidieron fueron suministrados, no se enviaron otros documentos
producidos por el PC y que hubieran permitido ver con mayor precisién sus avances y productos
concretos. Con la informacién disponible se elabord y envié el informe de gabinete que incluyé
sugerencias para la elaboracidon de la agenda de la visita al pais. El Secretariado revisé rapidamente el
informe y lo envié al Grupo de Referencia, el cual no hizo comentarios sobre su contenido. Por ultimo, el
Grupo de Referencia envié los TDR concertados internamente, resaltando los principales temas de
interés, y elabord una agenda detallada de la visita, frente a la cual la evaluadora solicité la inclusién de
mads actividades, lo cual fue acogido. Cabe agregar que durante esta fase, tanto el Coordinador del PC

’ Henao, J. (1.996) La investigacion Cualitativa. Su perspectiva epistemoldgica y metodoldgica. Santa Fe de Bogota:
Universidad de los Andes.



como el Oficial de M&E, brindaron su apoyo para facilitar la estadia y los desplazamientos de Ia
evaluadora en el pais (informacidon sobre algunas caracteristicas del contexto, reserva de tiquete,
teléfonos de contacto, etc).

1.3.2. Conocimiento del PC en el terreno

Para obtener un conocimiento del PC en el terreno y lograr los objetivos de la evaluacidn se realizé una
visita al pais entre el 13 y el 24 de febrero del 2011 y se dedicaron 10 dias completos a la obtencién de
informacidn a través del contacto directo con los actores nacionales y locales y visitas de un dia a las
ciudades de mayor poblacidn de las tres provincias focalizadas por el PC: Loja (Loja), Cuenca (Azuay) y
Machala (El Oro).

La visita se realizd en un 80% de acuerdo con la agenda planeada (Anexo 1). Este porcentaje se debe, por
una parte, a que algunas actividades no se pudieron realizar (particularmente en Loja), y por otra, a que
se incluyd una entrevista no prevista con uno de los ministerios a nivel nacional (MRL), una entrevista
adicional con el Coordinador del PC para analizar el nuevo POA, asi como una visita a uno de los
cantones de la provincia de El Oro, no planificada previamente (Anexo 2, agenda desarrollada). Durante
el desarrollo de la visita se contd permanentemente con el apoyo del Oficial de M&E de la OCR, asi como

con la colaboracién y abierta disposicién del Coordinador del PC, quienes brindaron su apoyo para facilitar
el contacto con los informantes claves y realizaron una introduccién adecuada con ellos para la realizacién de las
entrevistas. Adicionalmente, aprovecharon los multiples espacios de interaccion para discutir cuestiones relativas
al contexto en el cual se ejecuta el Programa.

La organizacién y desarrollo de la agenda de la visita tuvo la siguiente secuencia: los dos primeros dias se
dedicaron a entrevistas con personas de entidades del nivel nacional claves, como la agencia lider del PC
(UNICEF), AECID, la SETECI, la SENAMI, el PNFPEES y la OCR (Anexo 3, relacion de personas
entrevistadas), y se realizé la primera sesion de trabajo con el Grupo de Referencia (Anexo 4, asistentes).
En esta sesidn se detectd que sus integrantes no habian leido el Informe de Gabinete, se discutié la
Teoria del Cambio del Programa y se recogieron preguntas y los principales puntos de analisis alrededor
de los cuales el Grupo de Referencia tenia mayores expectativas con respecto a la evaluacién. Debe
sefalarse que el informe de gabinete si fue leido por el Coordinador del PC, por el Oficial de M&E y por
los representantes de las agencias vinculadas al PC, y que fue bien recibido.

Los siguientes tres dias se concentraron en la visita a la zona de intervencidn, la cual se realizé con el
acompanamiento del Oficial de M&E, el responsable del PC en la SENAMI y el Coordinador del PC-JEM,
quien, por sus multiples ocupaciones, solamente acompafié la misién durante la visita a Loja. En las
ciudades visitadas se tuvieron entrevistas con representantes de entidades nacionales desconcentradas,
como la SENAMI, SENPLADES y MIES, asi como con representantes de los GADs, tanto provinciales como
cantonales, si bien en Loja no se tuvo contacto con actores de los municipios seleccionados y, en general,
la agenda desarrollada durante la visita a esta provincia fue muy apretada, por un retraso del vuelo
Quito-Loja, y porque se habia fijado una entrevista en la ciudad de Cuenca con el viceprefecto del GAP
de Azuay al final de ese dia, quien habia participado en el disefio del PC-JEM como funcionario de la



SENAMI y en el momento de la evaluacién actuaba como responsable del PC-JEM dentro de la
prefectura, pero por motivos de viaje solamente podia conceder la entrevista ese dia. Teniendo en
cuenta el tiempo de desplazamiento entre Loja-Cuenca, las actividades en Loja se vieron afectadas.
Adicionalmente, se realizaron reuniones con grupos de jévenes en Loja y Machala y en Cuenca se
sostuvo una entrevista con un representante de la Casa de la Juventud. Dado que los desplazamientos
entre las provincias se hicieron por via terrestre, durante su desarrollo se pudieron realizar entrevistas
con autoridades de algunos gobiernos de los cantones seleccionados, especialmente en la provincia de
Azuay (Girdn y Santa Isabel). Es importante agregar que en Machala se pudo sostener una entrevista con
la coordinadora provincial del PC en El Oro, lo que no fue posible en Loja, por falta de tiempo, ni en
Azuay, pues el coordinador habia renunciado recientemente.

Después de la visita a la zona de intervencién se tuvo una reunidn de cuatro horas con el Coordinador
del PC y la evaluadora tuvo tiempo para revisar las notas de campo e iniciar la lectura de documentos
gue le fueron suministrados durante la visita (Anexo 5, documentos revisados). Los ultimos tres dias de
la mision se realizaron entrevistas con los responsables del PC-JEM de cada una de las agencias, asi como
con representantes de algunos ministerios (MRL, MIES), con los que no se alcanzd a tener contacto en
los dos primeros dias. La misidn finalizé con una sesidn de debriefing con el Coordinador Residente del
SNU y otra con el Grupo de Referencia de la evaluacidn (Anexo 6, asistentes). En esta ultima sesidn,
ademas de presentar una sintesis preliminar de los principales hallazgos, se distribuyé un diagrama que
ilustra los diferentes productos del PC que se buscan tanto a nivel nacional como local, con el propdsito
de analizar sus interacciones, asi como los productos estratégicos a los cuales se les debe conceder
mayor atencién. Aunque el analisis de las interacciones no se alcanzd a realizar, con el Coordinador del
PC se habian discutido previamente y el Subsecretario de Ciudadania, Participacion y Solidaridad de la
SENAMI al finalizar la sesién entregd a la evaluadora su comprensién de estas interacciones y de los
productos estratégicos’. Durante esta sesidn los participantes hicieron comentarios sobre algunos de los
resultados de la evaluacidén y manifestaron que la presentacion efectuada fue muy propositiva y objetiva,
qgue se habia logrado captar la complejidad del PCy que habia respondido a las expectativas.

1.3.3. Elaboracidn y revision concertada del informe final

La dltima fase de la evaluacidn se concentré en el analisis de toda la informacién primaria y secundaria
obtenida en las fases anteriores y en la elaboracién del informe final, el cual fue revisado por el
Secretariado del F-ODM vy, una vez aprobado, fue enviado al Grupo de Referencia del PC para su analisis
y discusidn. El Grupo de Referencia envié a la evaluadora sus comentarios al informe, solicitando la
complementacién y precisién de algunos apartes y datos, lo cual fue efectuado por la evaluadora. Con
base en las recomendaciones de la evaluacién y de las consideraciones propias del Comité de Gestion del
PC y del Secretariado del F-ODM, el PC elaborara un plan de mejoramiento que contribuya a optimizar
los resultados del programa, cumpliendo asi con los objetivos de la presente evaluacion.

* Ver Diagrama 2 en la pagina 19.



1.4. Factores condicionantes y limitaciones

Varios factores contribuyeron a que el proceso evaluativo se desarrollara satisfactoriamente:

La claridad y calidad de los TDR suministrados por el Secretariado del F-ODM.

La positiva acogida de la evaluacién por parte del Oficial de M&E de la OCR, del Coordinador y
del Comité de Referencia del PC, que captaron el sentido del ejercicio evaluativo.

El disefio de la agenda, particularmente en lo que se refiere a la secuencia de actividades, pues
resultdé muy conveniente que inicialmente se tuvieran entrevistas con entidades claves del nivel
nacional, posteriormente se hiciera la visita a la zona de intervencién y seguidamente se tuvieran
las entrevistas con las agencias, lo cual permitié completar, verificar y precisar el contenido de la
informacidén obtenida con los actores territoriales.

La seleccion de las personas a entrevistar, pues no fue sesgada y permitié recoger diferentes
perspectivas y puntos de vista sobre el PC de informantes calificados que han participado
directamente en la implementacién del PC.

El apoyo permanente del Oficial de M&E de los PC que, siendo un agente externo al Programa,
demostré un alto grado conocimiento del mismo, suministré informacién valiosa sobre el PC
como sobre el contexto nacional, y sirvié como interlocutor permanente, sugiriendo hipdtesis
explicativas de los resultados y recomendando matizar algunas valoraciones.

La colaboracién permanente de la Unidad de Coordinacién del PC y el tiempo que concedid el
Coordinador del PC a entrevistas con la evaluadora, con una actitud franca y abierta y libre de
resistencias, las cuales suelen ser comunes en los procesos evaluativos.

El compromiso de la SENAMI con el proceso evaluativo y el acompanamiento de su responsable
durante la gira por las provincias.

La buena disposicién hacia la evaluacién de los actores institucionales nacionales y locales, asi
como de los jévenes, junto con la expresidn abierta y franca de sus puntos de vista sobre el PC,
particularmente de los actores del nivel territorial.

Dentro de las limitaciones de la evaluacién se destacan las siguientes:

®
0.0

La informacién limitada sobre el PC con la que se elabord el Informe de Gabinete, debido a las
caracteristicas de los informes semestrales y a que no se enviaron con anticipacién los diferentes
documentos producidos por el PCy que dan cuenta de las actividades realizadas y del avance en
sus productos. Esto ocasiond que durante la visita al pais el esfuerzo de indagacién se
concentrara en identificar qué se habia hecho, limitando un poco la exploracién sobre cémo se
habia hecho y qué resultados o efectos habia generado. Ademas, hizo que la revisién de la
mayoria de documentos se iniciara durante la misién en el pais y se concentrara en la fase de
analisis y elaboracién del informe, cuando hubiera podido distribuirse de manera mas equitativa
en las distintas fases de la evaluaciéon y de manera preferencial en la fase inicial, para lograr
construir una lectura mas completa del PC antes de la visita al pais.

Las dificultades que se presentaron en el desarrollo de la agenda de la visita en la ciudad de Loja,
durante la cual el tiempo para las entrevistas fue escaso, por lo que no se pudo entrevistar a la
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coordinadora provincial, ni a representantes de los gobiernos municipales de los cantones
seleccionados. Ademads, el numero de jovenes entrevistados fue reducido.

++ Las distancias y el tiempo de desplazamiento entre las ciudades visitadas, que limitaron la
posibilidad de entrevistar un mayor nimero de actores municipales, tanto institucionales como
juveniles, asi como el tiempo disponible para la realizacién de algunas entrevistas.

2. EL PROGRAMA

2.1. El Contexto del Programa

Con una poblacién de 14.306.876 habitantes®, Ecuador es un pais suramericano en el que los jovenes
entre los 15 y los 29 afios representan alrededor de la cuarta parte de la poblacion®. La Constitucion
Politica de Ecuador de 2008, formulada por una Asamblea Nacional Constituyente y aprobada a través de
un referendo, consagra para el pais un Estado Social de Derecho y reconoce a los jévenes no sélo como
sujetos de derechos, sino como actores estratégicos del desarrollo®, hecho altamente significativo
teniendo en cuenta que Ecuador se encuentra pasando por el bono demografico. Se trata de un periodo
de transicion demogréafica que constituye una ventana de oportunidad para promover el desarrollo
humano juvenil, pues el alto peso de la poblacién joven dentro de la estructura poblacional total se
traduce en una baja tasa de dependencia demogréfica, por la cual las relaciones de dependencia
econdmica entre la poblacion que esta en edad de producir (15-60 afios), con relacién a la que no esta
en dicha capacidad (menores de 15 y mayores de 60), es altamente favorable para el pais. Sin embargo,
es una situacién unica en la historia de una poblacién, que transcurre por un periodo de tiempo limitado
(cuatro o cinco lustros) y que, en consecuencia, debe ser aprovechada promoviendo el desarrollo
humano de los jévenes.

Segun el andlisis de situacion efectuado en el 2008 para disefiar el PC’, Ecuador es un pais con una alta
inequidad, rasgo que se mantiene en la actualidad a pesar de los esfuerzos efectuados en los ultimos
afios dirigidos a su reducciéon.® Su historia politica y econdmica de las Gltimas décadas mostraba un
agotamiento de las politicas econdmicas de corte neoliberal que se habian adoptado a partir de 1992 y
gue venian de la mano con la ausencia de politicas sociales y un generalizado debilitamiento del Estado y
del sistema democrdtico. Como consecuencia de la alta inestabilidad politico-institucional vivida a lo
largo de mas de dos décadas, de la quiebra masiva del sistema financiero en el 2000, de la productividad

% Segun el Ultimo censo de poblacién y vivienda del 2010. Tomado el 25 de febrero de 2011 del sitio web:
http://www.inec.gob.ec/preliminares/somos.html

> Encuesta de Condiciones de Vida. Quinta Ronda. 2005-2006. Tomado el 25 de febrero del sitio web:
http://www.inec.gob.ec/web/guest/publicaciones/anuarios/inv_soc/con_vid

® Art. 39 de la Constitucién Politica de Ecuador. En: Nota Técnica del PC-JEM. p. 10.

’ Nota Técnica del PC-JEM. Analisis de Situacion. p. 6

8 Segun datos del 2010, la pobreza por ingresos es del 33%, siendo marcadamente mayor la rural (53%) que la
urbana (23%), y el coeficiente de Gini a 2010 era de 0,51%. INEC — DIPES- MS. Indicadores de pobreza actualizados
a junio de 2010. En: http://www.inec.gob.ec/web/guest/ecu_est/est_soc/enc_hog/pobreza.
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estancada o decreciente de una economia pequefia, abierta y dolarizada’, asi como del alto
endeudamiento externo, el pais habia visto reducir en un 30% su producto interno bruto (PIB), lo que
habia generado una expansion de la pobreza, altas tasas de desempleo y subempleo especialmente en la
poblacidn juvenil, alta migracién de nacionales hacia otros paises, particularmente entre los jévenes de
15 a 29 afios y en el grupo de edad de 18 a 24 afnos, asi como un deterioro general de los indicadores
sociales. Si bien desde el 2007 el pais ha gozado de estabilidad politica y empezd a experimentar un
crecimiento econdmico sostenido, el contexto en el cual se ha venido implementando el PC-JEM durante
los aflos 2009 y 2010 se caracteriza por una dindmica de cambios legales y politico-institucionales a los
cuales ha tenido que adaptarse, asi como por los efectos de la crisis financiera internacional de los
ultimos afos.

En efecto, a raiz de la Constitucién del 2008 y de la aprobacién del Plan Nacional para el Buen Vivir
(2009-2013), en Ecuador se adoptd un nuevo modelo de desarrollo, se estd construyendo una nueva
arquitectura del Estado, se ha producido un aumento notable del sector publico y un incremento
considerable del gasto publico, en el marco de un proceso de democratizacion y de promocién de
prdcticas ciudadanas orientadas no sélo a la defensa y el ejercicio de los derechos reconocidos por la
Constitucién, sino a la participacion responsable de los ciudadanos en los asuntos publicos'.

Adicionalmente, la Constitucién Politica dio impulso a la descentralizacidon y el articulo 279 definié un
sistema nacional descentralizado de planificacion participativa. De modo que en la actualidad el pais se
encuentra implementando un decidido proceso de descentralizacién que hace énfasis en la autonomia
de los entes territoriales bajo un nuevo Cdédigo Organico de Ordenamiento Territorial, Autonomia y
Descentralizacion (COOTAD) aprobado en el 2010, el cual ha introducido cambios en los procesos de
planeacién del desarrollo territorial y ha producido una redefinicién de roles y competencias de las
entidades nacionales, asi como en los gobiernos provinciales y municipales, particularmente en materia
de desarrollo econémico, el cual hoy en dia es competencia de los gobiernos provinciales. Mas aun,
dentro de las estrategias del PNBV se encuentran el desarrollo y el ordenamiento territorial, la
descentralizacidon y la desconcentracion, asi como el poder ciudadano y el protagonismo social. Al
finalizar el 2010 se aprobd el Cédigo Organico de Planificaciéon y Finanzas Publicas, el cual plantea una
estructura presupuestaria por resultados mas que por proyectos y promueve la participacion en los
procesos de planeacién del desarrollo. De este modo, en el 2011 los gobiernos provinciales y municipales
deberan formular sus nuevos planes de desarrollo y los presupuestos para el 2012, lo que crea una gran
oportunidad de incidencia para el PC-JEM.

Otro elemento significativo del contexto del PC es la formulacién de una nueva politica de cooperacién
internacional, en armonia con el Objetivo 5 del PNBV que busca garantizar la soberania y la paz. En
septiembre de 2009 el gobierno ecuatoriano suscribié la Declaracién de Paris y en el PNPV, para el
Obijetivo 5 fij6 como meta lograr que en el 2013 el 60% de los flujos de cooperacién estén contabilizados
en el presupuesto nacional. Dentro de esta nueva politica, la SETECI, en coordinacién con SENPLADES, ha

° El afio de transicién a la dolarizacién oficial fue el 2000, a raiz de la crisis del sistema financiero y de otros
factores.

10 Objetivo 10 del PND. En: Plan Nacional para el Buen Vivir, 2009-2013. Construyendo un Estado Plurinacional y e
Intercultural. SENPLADES.
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venido promoviendo la alineacién de la cooperacién bilateral y multilateral a las prioridades y politicas
nacionales, el registro de las iniciativas de los cooperantes dentro del sistema nacional de programas y
proyectos de la SENPLADES, la transferencia de los recursos financieros al presupuesto del Ministerio de
Finanzas en una cuenta Unica destinada para ello, asi como la ejecucién nacional, evitando la existencia
de unidades paralelas de implementacidon de programas y proyectos. Igualmente, viene haciendo énfasis
en el monitoreo y la evaluacién y en la rendicién de cuentas de la cooperacion internacional, en armonia
con el propdsito general de aumentar la eficacia de la ayuda al desarrollo.

En el campo de las relaciones internacionales, ademds de buscar la soberania nacional, Ecuador defiende
el concepto de ciudadania universal y reivindica el derecho a la libre movilidad humana, lo cual hace que
su politica migratoria, formulada en el Plan Nacional de Desarrollo Humano para las Migraciones, tenga
un enfoque de garantia de derechos, tanto para los inmigrantes como para los emigrantes, y se
desarrolle de acuerdo con el principio de interculturalidad.' Para su aplicacién cred la SENAMI, una
institucién joven que en septiembre de 2010 cumplié tres afios de labores, fecha en la que rindié cuentas
ante los ciudadanos del pais. Si bien dentro de sus objetivos se encuentra alentar la permanencia de los
ecuatorianos en el pais y contribuir a generar las condiciones que hagan posible el retorno voluntario de
las personas emigradas, su enfoque frente a la emigracién no es el de la prevencién, lo que marca de
manera importante las acciones del PC en el tema migratorio.

Un instrumento utilizado por la SENAMI para el logro de estos objetivos es la Banca del Migrante,
dirigida al financiamiento de emprendimientos de personas vinculados a procesos migratorios, tanto
como inmigrantes o como retornados. Recientemente, el gobierno nacional tomé la decisiéon de
concentrar todos sus instrumentos de financiacidn de iniciativas econdmicas populares dentro del
PNFPEES, el cual, por su eficiente y eficaz desempefio, se transformard en una corporacion.
Adicionalmente, de manera coherente con la estrategia de desconcentracién fijada en el PNPV, el
gobierno tomo la decisidon de trasladar la sede principal de la SENAMI a la provincia de Caiar y localizarla
en la ciudad de Azogues, lo que se producird a mediados del 2011. Si bien la provincia de Canar limita
con la de Azuay y se encuentra cercana a la zona de intervencidn, lo que favorece la operacién del PC a
nivel local, el cambio estd demandando tiempo y concentrando la atencién de los directivos y
funcionarios de la SENAMI en su implementacién. Sin duda, este cambio creard un nuevo escenario para
el PC en materia de coordinacién y comunicacién entre los distintos actores del nivel nacional, teniendo
en cuenta que la SENAMI lidera el PC.

En el terreno econdmico, la economia nacional que venia creciendo de manera sostenida desde el 2007
a raiz del boom petrolero, se vio afectada por la reciente crisis financiera internacional, particularmente
en el 2009. La crisis econdmica mundial incidié en el sector externo por la caida de los precios del
petréleo y la reduccidon de las remesas de los emigrados y de la inversién extranjera, y en el sector

" La interculturalidad es un concepto que va mas alla del de multiculturalidad, plasmado en la constitucién de
muchos paises, entre ellos los latinoamericanos. La interculturalidad supone una relacidn entre grupos humanos
con culturas distintas, pero que se da desde posiciones de igualdad. El concepto mismo exige la no existencia de
asimetrias debidas a relaciones de poder y asume que la diversidad es una riqueza. Esta interculturalidad
constituye una necesidad vital para las sociedades que quieran ser culturas democraticas.
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interno produjo una contraccion de la actividad productiva.'” Los datos oficiales indican que en el afio
2009 el PIB crecié un 0.36%, mostrando un estancamiento de la economia, aunque en el 2010 el
crecimiento del PIB fue de 3.7%".

Dentro de este contexto macroecondmico, Ecuador presentd un aumento sustancial del gasto social
corriente y de inversién a partir del 2007, el cual no tiene antecedentes en la historia del pais. En efecto,
mientras que el gasto social en el 2006 fue del 4% del PIB, en el 2009 fue del 6%. Por su parte, la
inversion aumentd un punto porcentual con relacién al PIB, lo que representa cerca de 500 millones de
délares. Los Ministerios que conforman el frente social son los de Salud, Educacién, Inclusién Econdémica
y Social, Vivienda y Desarrollo Urbano, Relaciones Laborales y la Secretaria Nacional del Migrante. Como
se ve, los tres ministerios con los que se viene implementando el PC-JEM son parte de este frente social y
han presentado un incremento significativo en sus presupuestos de gasto social e inversion,
particularmente el MIES, responsable del otorgamiento del Bono de Desarrollo Humano, un subsidio
dirigido a personas en condiciones de pobreza que en la actualidad asciende a 35 ddlares mensuales. Si
bien el gasto social corriente no disminuyé durante la crisis, si lo hizo la inversién, aunque el MIES fue el
Unico ministerio que conservé la tendencia creciente, debido a que el Bono de Desarrollo Humano se
incrementd en 25 ddlares a principios de 2009'. En la actualidad, este ministerio estd buscando
transformar este bono en una modalidad de crédito que actie como capital semilla, mediante la
asignacion anticipada de la acumulacién del bono de uno o dos afos, a aquellas personas que deseen
realizar un emprendimiento.

Dentro de esta dindmica de cambio, también deben considerarse las nuevas normas y regulaciones
laborales introducidas por la Asamblea Nacional Constituyente que dio lugar a la Constitucion de 2008.
Dentro del conjunto de regulaciones laborales, uno de los grupos mas importantes tiene que ver con las
condiciones de trabajo y otro con la equiparacién del salario minimo, especialmente para el trabajo
doméstico, los cuales tienen una relacion directa con el mercado de trabajo™. El primer grupo buscé
promover la estabilidad laboral, mejorar las condiciones salariales de las personas que laboran en el
sector publico, eliminar la tercerizacién e intermediacién laboral y prohibié cualquier forma de
precarizacién de las relaciones de trabajo, la contratacidn laboral por horas, asi como remuneraciones
inferiores a la bdsica minima unificada, entre otros aspectos. Con respecto a la equiparacién del salario
minimo legal, si bien se mantuvo el incremento anual diferenciado para los trabajadores en general, el
servicio doméstico y los operarios de microempresas, las nuevas disposiciones favorecieron a los dos
ultimos, ya que en los Ultimos afios quienes menores salarios recibian se han beneficiado de incrementos
nominales mayores™.

Esta politica salarial orientada al empleo digno y centrada en las relaciones laborales, la cual dio lugar a
la nueva denominacion del Ministerio de Trabajo y Empleo que pasd a ser el Ministerio de Relaciones

12 Samaniego, Pablo. Del boom a la crisis econémica del 2009. Los canales de transmision de la crisis en el sector
social en el marco de una economia dolarizada. MCDS-UNICEF. Quito, Marzo de 2010.

3 Ministerio de Finanzas del Ecuador. Ob. Cit. p 4.

" Samaniego, Pablo. Ob. Cit. pp. 36-37.

B Samaniego, Pablo. Ob. Cit. pp. 32-33

16 Samaniego, Pablo. Ob. Cit. pp.33-34.
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Laborales, podria llegar a tener un efecto negativo sobre la oferta de trabajo por el incremento de los
costos laborales. No obstante, entre los afios 2008, 2009 y 2010 la tasa de desempleo fue de 7.3%, 7.9%
y 6.1%, respectivamente, mostrando un incremento en el 2009, afio de la crisis, y un descenso en el
2010, lo que resulta altamente positivo y ubica a Ecuador como el segundo pais de América Latina con
mas baja tasa de desempleo, después de Brasil (5.7)". Sin embargo, las evidencias disponibles indican
gue con independencia del ciclo de la economia, en los Ultimos afios se observa un incremento
substancial de la tasa de desempleo en la poblacidn juvenil, particularmente en el grupo de edad de 18 a
24 aios, en el cual, en el 2009 la tasa se ubicd en 18%, mas del doble que la nacional. Las mujeres de
este grupo de edad son las mas afectadas por el desempleo, ya que en el 2007 su tasa fue de 16% y en el
2009 llegd al 37%."®

2.2. La Estrategia de Intervencion y la Teoria del Cambio del Programa

Segun el documento del PC, éste se encuentra estructurado en tres componentes interrelacionados que
intentan responder a las causas que determinan los altos indices de desempleo, subempleo y migracién
juvenil existentes en Ecuador. Dentro de éstas se encuentran no sélo las condiciones de la economia en
las ultimas décadas y la desigual distribucién de los ingresos, sino la falta de calificaciéon, informacion,
orientaciéon y experiencia de los y las jovenes que determina que tengan mayores dificultades para
insertarse en el mercado laboral y hacerlo a través de un trabajo digno, junto con la ausencia de un
entorno institucional robusto que garantice sus derechos y promueva su desarrollo humano. La
desvinculacidn de la educacion de las demandas del mercado laboral, el abandono al que se sometid al
sistema nacional de capacitaciéon y formacidn para el trabajo y la ausencia de sdlidas politicas de
insercion laboral o de programas que promueven la empresarialidad de los y las jévenes debido a las
barreras de acceso al crédito, son algunos de los rasgos que caracterizan el entorno institucional.

De ahi que el PC haya propuesto, en primer lugar, un componente de “Apoyo a programas de empleo
digno y emprendimientos econdmicos juveniles” que a través de cinco productos busca contribuir a
configurar un entorno local adecuado para la generacién de empleo digno a través de una estrategia de
promocién del desarrollo econémico territorial con enfoque de desarrollo humano, con fuerte
participacién de la sociedad civil y del sector privado. “Por desarrollo econdmico territorial con enfoque
de desarrollo humano se entiende un proceso orientado a identificar y posicionar de manera competitiva
las potencialidades productivas de un territorio, para incidir en la erradicacidn estructural de la pobreza
y en la superacion de las inequidades sociales y de género. Partir de las fortalezas y potencialidades
productivas contenidas en un territorio implica afianzar dindmicas econdmicas y sociales enddgenas,
fuertemente volcadas al reforzamiento de las capacidades humanas e institucionales, y la promocién de
actividades econdmicas respetuosas del entorno ambiental y cultural en el que se desarrollan,
fomentando de forma paralela el establecimiento de enlaces y encadenamientos productivos con

e . . ; . . . . . 1
iniciativas econdmicas que operan dentro de la regién y en territorios vecinos”. °

7 Ministerio de Finanzas del Ecuador. Ob. Cit. p. 9.
1 Samaniego, Pablo. Ob. Cit. pp. 57-58.
'® Nota Técnica sobre el PC-JEM. p. 13.
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Los productos conjuntos de este componente, el cual tiene el mayor peso dentro del PC y el mayor
volumen de recursos, son los siguientes:

PC 1.1 GL comprometidos y con capacidad para la gestidon del desarrollo econédmico territorial endégeno
enfocados en politicas planes y presupuestos que promuevan el trabajo digno y emprendimientos
econdmicos de jovenes;

PC 1.2 Instaladas, articuladas y fortalecidas las capacidades locales publicas, privadas y comunitarias de
implementacién de programas de capacitacion y asistencia técnica para la generacién de trabajo digno y
emprendimientos econdmicos garantizando la certificacién a través de universidades, colegios técnicos y
otros organismos de formacién profesional;

PC 1.3 Creados y fortalecidos servicios financieros locales para emprendimientos econdmicos de jévenes
con énfasis en género, etnia y grupos vulnerables;

PC 1.4 Establecido el acceso y vinculacidn con mercados potenciales y dindmicos para los
emprendimientos de jévenes que se impulsen en el marco del programa;

PC 1.5 Tejido empresarial urbano y rural local coordinando con los servicios publicos de generacién de
empleo digno para la juventud.

En segundo lugar, el PC propone un componente de “Politicas e institucionalidad para el empleo
juvenil, inclusidn socio - econdmica y migracion” que busca fortalecer y poner en marcha a nivel
territorial las principales politicas nacionales relacionadas con el empleo, la inclusién socio-econémica y
la migracién, articulandolas con los planes de desarrollo y los programas provinciales y municipales®.
Los dos productos de este componente son:

PC 2.1. El Plan Nacional de Empleo Juvenil, el Plan Nacional de Desarrollo Humano para las Migraciones
y las politicas de inclusién econdmica y social ejecutandose y articuladas con los planes y estrategias de
desarrollo local y el Plan Nacional de Desarrollo;

PC 2.2. Fortalecidas las capacidades del MCDS, MRL, MIES y banca publica nacional para la
descentralizacidn, apoyo y ejecucidn articulada de las politicas enfocadas en empleo juvenil y migracidn.

Y en tercer lugar, el PC diseiid un componente de “Ejercicio de derechos, ciudadania y juventud”, que
busca fortalecer las capacidades de los garantes y titulares de los derechos, particularmente de la
juventud. Los productos de este Ultimo componente son:

%% Dentro de estas se encuentran especialmente el Plan Nacional de Desarrollo Humano para las Migraciones, el
Plan Nacional de Empleo Juvenil y otros programas como Socio Joven, Socio Empresa y Mi Primer Empleo, y el Plan
Nacional para la Prevencién y Sancién contra la Trata de Personas actualizado en el 2010, los cuales se encuentran
en armonia con los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo para el Buen Vivir.
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PC 3.1 Mejorado el marco normativo y reforzado la capacidad de las instituciones publicas de proteccion,
defensa y restituciéon de los derechos de la poblacién juvenil, especialmente en relaciéon con sus derechos
laborales y el hecho migratorio;

PC 3.2. Reforzada la capacidad de la poblacion juvenil para el ejercicio y la exigibilidad de sus derechos
frente a las diferentes condiciones de inequidad;

PC 3.3.Fortalecida la capacidad del sector privado y trabajadores/as para asumir su rol como agentes de
desarrollo territorial, a través del mejoramiento de las condiciones de trabajo y el respeto de los
derechos laborales de las y los jovenes.

A partir del andlisis de estos componentes y de los distintos productos que se buscan obtener en cada
uno de ellos, se puede considerar que la teoria del cambio que fundamenta el PC, cuyo diagrama se
presenta en la pagina siguiente, tiene como hipétesis de accién que si se desarrollan simultdneamente y
de manera interrelacionada determinadas capacidades de los jévenes, de las instituciones
gubernamentales nacionales y locales y de la sociedad civil, se logra promover el desarrollo econémico
local, el desarrollo humano y un entorno institucional favorable, obteniendo como efecto final un
aumento del empleo juvenil digno y una reduccién de la migracion.

Ahora bien, el esquema que se elabord sobre las interacciones entre los distintos productos del PC
durante la visita al pais y que fue puesto a consideracién del Grupo de Referencia y complementado por
dos de sus miembros (Diagrama 2), coloca en el centro a los jovenes, en tanto que poblacidén objetivo.
Asimismo, indica la accién que realiza el PC tanto a nivel nacional como a nivel local, asi como las
principales conexiones y sincronias que deben existir entre estas dos esferas de accién y sus distintos
productos.

El diagrama sefiala que a nivel nacional se despliegan todos los productos relacionados con el
fortalecimiento de las instituciones, pero dado que se busca que estas instituciones lleguen al nivel
territorial, el producto 2.2. es estratégico, pues es aquel que se propone la articulacién de las politicas
nacionales con las locales. A nivel local se busca tanto el fortalecimiento de los gobiernos territoriales
(provinciales y municipales), el desarrollo de capacidades juveniles y el fortalecimiento de la sociedad
civil, que incluye el sector privado y sindical, para participar en el impulso al desarrollo econémico local
y la garantia de los derechos laborales de los jovenes. Sin duda, el fortalecimiento de los gobiernos
locales y de las ADEL son estratégicos (P 1.1.), al igual que todos los productos dirigidos a la promocion
de la empleabilidad y la empresarialidad (.2., 1.3., 1.4 y 1.5) vy al desarrollo de capacidades juveniles (P
3.2). Notese que en el diagrama los productos 1.2., 1.3, 1.4 y 1.5 estan estrechamente relacionados y
ademads deben desarrollarse sincrénicamente y siguiendo una secuencia adecuada, de tal manera que no
existan brechas de tiempo o desarticulaciones que puedan incidir, particularmente en el éxito de los
emprendimientos juveniles. Por otra parte, si bien la estrategia de comunicacién no constituye
propiamente un producto del marco de resultados, juega un papel muy importante en Ia
implementacién del PC y debe contribuir a visibilizarlo y a complementar las estrategias de
fortalecimiento institucional y de desarrollo de capacidades juveniles, tanto a nivel nacional como local.
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DIAGRAMA 1: Teoria del cambio del PC-JEM de Ecuador
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empleo juvenil, estrategia sindical
de incorporacion de jovenes y de
sus demandas en las plataformas
de accion de los sindicatos.

v

Aumento de la empleabilidad y
empresarialidad; conocimiento, defensay
ejercicio de los derechos; relaciones de igualdad
entre hombres y mujeres; participaciony
organizacion juvenil; vinculacion a
organizaciones sindicales.

v

Mayor capacidad para articular e implementar politicas, planes y programas
nacionales y locales que promueven el desarrollo econémico y el empleo
juvenil. Mayor capacidad para garantizar los derechos laborales de los jovenes,
los migrantes y las victimas de la trata de personas. Mayor capacidad para
producir y usar informacién sobre empleo y migracién.

Aumento de la participacion de la
sociedad civil en la planeacion del
DEL, aumento del capital social,
mayor conocimiento de los
derechos juveniles y disposicion a
incorporar jovenes a nivel
empresarial y sindical.

v

v

DESARROLLO ECONOMICO LOCAL

v

DESARROLLO HUMANO
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DIAGRAMA 2: Interaccion de los productos del PC-JEM
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2.3. La implementacion del Programa

Segun el disefio del PC-JEM, su implementacion se realizard en tres fases consecutivas a lo largo de tres
anos, contados a partir de la fecha de la transferencia del primer desembolso del F-ODM que se realizd
en Junio de 2009. Las fases son: una primera de arranque con una duracién prevista de 3-4 meses, una
segunda de consecucion de resultados que comenzaria a partir del tercer mes de iniciado el programa y
se prolongara hasta seis meses antes de su cierre formal, y una tercera de consolidacion y cierre.

2.3.1. Fase de Arranque

Segun lo previsto, esta fase comprendia la organizacién operativa y logistica del programa, incluyendo la
contratacién del equipo técnico de la Unidad de Gestidn, el equipamiento de las instalaciones del
programa, la socializacién del plan operativo, la suscripcién de los compromisos correspondientes con las
contrapartes nacionales y locales, asi como la realizacion de la linea de base.

Asi, durante esta fase se produjo inicialmente la construccidon de acuerdos y compromisos basicos con la
SEMANI, asi como la seleccién y contratacién del equipo técnico que integra la Unidad de Gestién, a
través de procesos transparentes y competitivos en los que primaron los criterios técnicos. De hecho, el
coordinador del PC tiene una buena formacién académica, gran experiencia y experticia en el tema de
empleo y emprendimientos, rasgos reconocidos por las agencias y las instituciones nacionales y locales y
qgue se observaron claramente durante la visita al pais. Sin embargo, la dotacién logistica de la Unidad
de Gestién tuvo algunas demoras, asi como la compra del vehiculo del PC y la posibilidad de utilizarlo
regularmente por la ausencia de un conductor propio, posibilidad que se dio solamente a partir de
septiembre de 2010, limitando los desplazamientos dentro de la zona de intervencién, cuya seleccién y
delimitacion especifica no se previéo como parte de la fase de arranque.

En efecto, una actividad no prevista para esta fase fue la seleccién de los doce cantones de las 3
provincias en los cuales se implementaria el PC, dentro de 50 posibles. Esto implicé no sélo un trabajo de
investigacion de las caracteristicas de los cantones, sino también un proceso de concertaciéon con los
gobiernos provinciales con quienes se efectuaron los contactos y relacionamientos iniciales a nivel local.
De hecho, dos aspectos caracterizan el proceso de seleccion de los cantones: por una parte, la
participacién de los actores locales dirigida a incorporar estrategias e iniciativas territoriales, asi como a
generar un sentido de apropiacién y compromiso frente a la decisién tomada, para la cual se
aprovecharon las instancias de didlogo ya existentes en los territorios, como las mesas de trabajo
provincial apoyadas por el Programa ART-PNUD. Y por otra, la definicion de criterios técnicos y
estratégicos con base en los cuales se hizo la seleccion, dentro de los cuales se encuentran: 1)- La
continuidad geografica de los cantones para asegurar encadenamientos productivos, generacién de
redes y practicas asociativas entre los cantones; y 2)- El perfil de los cantones en los siguientes
indicadores: A- Socio-demografia aplicado al grupo meta (jovenes entre 15-29 afios), con énfasis en
migracion y empleo; B- Pobreza cantonal (y su impacto en la poblacion joven); C- Potencial productivo
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del cantdén (cadenas productivas con potencial de desarrollo y generacién de empleo); y D-
Gobernabilidad en el cantdn: gestion municipal, capital social e institucionalidad.”

Sin duda, la estrategia participativa y los criterios técnicos utilizados para la seleccién de los cantones
fueran muy acertados, ademas de que incluyé un ejercicio de validacién en cada provincia. Si bien el
proceso se tomo cerca de tres meses (julio-septiembre de 2009), en la duracién influyé el hecho de que
en abril del 2009 habian sido electas las nuevas autoridades locales, las cuales se posicionaron en sus
cargos en el mes de agosto. Aunque este hecho hizo que la fase de arranque se extendiera y que el
momento de inicio de la implementacién del PC fuera distinto en cada provincia por las particularidades
de cada una, fue un factor favorable para el PC poder iniciar su implementacidn con mandatarios locales
gue tendradn continuidad a lo largo de su ejecucién. Por otra parte, una vez que se seleccionaron los
cantones, se procedid a elaborar la Linea de Base de PC cuyos resultados se validaron con los actores
territoriales en los primeros meses del 2010.

Ahora bien, en lo que se refiere a la socializaciéon y discusidon del POA, por una parte, se realizaron
jornadas de trabajo y planificacién entre las agencias buscando que las actividades tuvieran un hilo
conductor y asegurando un trabajo interagencial. No obstante, la duracién de la fase de arranque del PC
también se prolongd por arreglos al interior de las agencias, liberacién de fondos y nominaciéon de
responsables para gestionar las actividades del POA que les corresponde. En lo que se refiere al trabajo
con las contrapartes del Gobierno del nivel nacional, también se hicieron reuniones, no sélo para
socializar el POA, sino también para ajustar algunas actividades a los desarrollos que las mismas
instituciones habian hecho sobre los temas considerados en el POA, dado el tiempo transcurrido entre
la formulacién del programa y el inicio de su implementacion. Por otra parte, los cambios legales y
politico-institucionales mencionados en la caracterizacién del contexto del PC hicieron que este proceso
de concertaciéon se prolongara mucho mas tiempo de lo esperado, pues las instituciones estaban
adaptandose al nuevo marco politico-institucional, introduciendo cambios en su estructura (como en el
caso del MRL) y tratando de responder a la ejecucion de montos presupuestarios significativamente
incrementados, esfuerzo que en la fecha de la visita al pais aun se estaba realizando. Dado que en el POA
del primer afio se incluyeron actividades para el primer trimestre sin contar con la fase de arranque,
desde los primeros meses el PC empezd a presentar un retraso en la ejecucidon que se fue acentuando
progresivamente por los factores del contexto mencionados.

Por otra parte, en el marco de la nueva politica de cooperacidn internacional, la SENPLADESI solicité que
el programa fuera regularizado mediante su registro en el banco de proyectos, lo cual tuvo que hacerse
en un formato en linea disefiado por esta entidad. Dado que el formato exigia definir metas especificas
del PC-JEM, se establecid una meta de generacién de 3.000 empleos, sin duda, muy ambiciosa. Este
tramite tuvo lugar entre mayo vy julio 2010, tiempo durante el cual algunas actividades que debian ejecutar los
propios ministerios, por ser ejercicio de su competencia, tuvieron que esperar para su arranque. Una vez obtenido

L PC-JEM. Seleccion de cantones elegibles para la implementacion del Programa “Juventud, empleo y migracion
para reducir la inequidad en Ecuador”. s.f.
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el dictamen favorable por parte de la SENPLADES, se tuvo que hacer la solicitud de espacios presupuestarios en la
SETECI, para lo cual también habian otras condiciones que cumplir: aperturas de cuentas de Transferencias del
Exterior ante el Ministerio de Finanzas, convenios de transferencias entre las agencias y los ministerios, los cuales a
su vez requerian que el ministerio receptor hubiera superado una fase de analisis de capacidades de la cual

depende la posibilidad de transferirle recursos financieros. Este tipo de tramites también tomaron tiempo v,
en ocasiones, resultaron infructuosos, pues la aprobacién del cupo no se consiguié, como ocurrié en una
transferencia entre SENAMI y UNICEF. Incluso, en la fecha de la evaluacién la SENAMI no contaba con
este analisis de capacidades para recibir recursos del PNUD. De ahi que los procedimientos
administrativos que realizadoS con el gobierno, en el marco de la nueva politica de cooperacién
internacional y dentro del contexto de cambio institucional, también constituyen un factor que incidié en
el arranque y en la ejecucion del PC.

A nivel territorial el proceso de concertacién y construccion de acuerdos fue alin mas dificil y demorado,
particularmente en la Provincia de Azuay, por el cambio de las competencias asignadas a los cantones y
provincias por el nuevo marco normativo, concretamente en lo que atane al desarrollo econdmico local.
Esta situacién generd conflictos entre el gobierno provincial y los alcaldes de los cantones seleccionados
en la Provincia de Azuay, asociados también a divergencias ideoldgicas e intereses politicos. De hecho,
durante la visita al pais, en las entrevistas realizadas con algunos de estos alcaldes esta situacién se
percibié claramente, en el sentido de que los entrevistados manifestaron inconformidad con el
involucramiento del gobierno provincial en el PC, que inicialmente habia concebido su intervencién a
nivel municipal. Por otra parte, el GAP de Azuay también adoptd una posicion muy fuerte frente a la
alineacién del PC a sus prioridades y politicas, lo que demandéd un largo proceso de concertacién por el
tipo de expectativas de las autoridades de este gobierno. Tal como se reporta en el ultimo informe
semestral del PC, la posicién del Gobierno Provincial de Azuay y las discrepancias con los gobiernos
cantonales, demandaron una gran inversién de tiempo y esfuerzos para lograr la conciliacion de
posiciones necesaria para el arranque del PC, lo que se logré en el dltimo trimestre del 2010. No
obstante, en las provincias de El Oro y Loja los cambios legales e institucionales no generaron mayores
complicaciones para la implementacién del PC, el cual desde su inicio ha marchado de manera articulada
con el desarrollo del Programa ART-PNUD en estas provincias. De hecho, en Loja y El Oro los municipios
seleccionados para el PC-JEM también forman parte de la zona focalizada por este programa, lo que
constituye una fortaleza.

2.3.2. Fase de Consecucion de Resultados

Segun el disefio del PC, esta fase debia iniciar una vez se cumplieran las condiciones del arranque,
después del tercer o cuarto mes. Se concentra en la puesta en marcha de las estrategias y actividades, en
la coordinacion con las contrapartes locales y nacionales y en el seguimiento periédico del proceso con el
propdsito de detectar oportunamente problemas que puedan presentarse e identificar las vias de
solucidn. Aunque es claro que esta fase no inicié en el cuarto mes, es dificil precisar la fecha exacta en
gque comenzd, dado que algunas actividades propias de la fase anterior aun se estaban desarrollando
cuando se empezaron a realizar algunas de las planeadas para la consecucién de los productos y
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resultados del PC. De hecho, el modelo de gestion del PC se ha venido definiendo y ajustando durante
esta fase, al igual que los roles de los distintos actores.

Aungue es evidente que existe un retraso en la ejecucién del primer afio programatico previsto para 12
meses, ya que se ha extendido cerca de 20, durante esta fase en el primer afio se avanzd en la
realizacién de estudios que son fundamentales para la implementacidon de varios de los productos del
PC, particularmente dentro del Componente 1, y se lograron otros productos de éste y de los otros dos
Componentes, sobre los cuales se hard mencién en la seccién del informe dirigida a analizar la eficacia
del PC. Cabe seiialar que el trabajo directo con los y las jévenes solamente se empezd a realizar en los
ultimos meses del 2010. No obstante, el inicio de las actividades de fortalecimiento institucional y de
desarrollo de capacidades juveniles en Loja y El Oro se realizé a partir de la firma de un acuerdo y de un
evento publico en el que se hizo el lanzamiento de la propuesta de trabajo del PC-JEM liderada por los
GAPs y con la presencia de las autoridades cantonales, de los ministerios participantes en el PC y de
algunas organizaciones juveniles.

Ahora bien, es importante sefialar que al finalizar el tercer semestre de implementacién del PC, a raiz de
una misién realizada por el Secretariado del F-ODM en octubre de 2010 en la cual recomendd un
reajuste de la estrategia de intervencidn que mantuviera la esencia de la propuesta inicial frente al
problema identificado?, se realizé una actualizacién de dicha estrategia a la luz de las lecciones
aprendidas y como respuesta a la dindmica de cambios legales y politicos institucionales del pais,
actualizacion adecuadamente sustentada y que introduce ajustes pertinentes®. Sobre la base de este
esfuerzo, a través de procesos participativos y de concertacion entre las agencias y los aliados
nacionales, entre diciembre de 2010 y febrero de 2011 se elaboré el POA para el segundo afio
programatico, el cual introduce cambios en algunas actividades, las programa de manera coherente con
lo logrado y teniendo en cuenta la cadena de resultados para los distintos productos, asi como
considerando lo aprendido y las necesidades de ajuste identificadas. Asi, el nuevo POA logra delinear una
ruta mds adecuada para el segundo aifio programatico, en el que se deberd acelerar la ejecucién y
concentrarse estratégicamente en algunos productos. Se tiene previsto efectuar una socializacidon del
POA a nivel local, de tal manera que se haga una planificacién especifica para cada provincia.

3. NIVELES DE ANALISIS

3.1. El Diseiho

Son dos los criterios que se utilizaran para valorar el disefio del PC: su pertinencia y la apropiacién de los
actores nacionales.

*? Secretariado F-ODM. Informe de Mision a Ecuador. 25-30 de Octubre de 2010.
% pC-JEM. Actualizacién de la estrategia de intervencidn. Enero de 2011.
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3.1.1. Pertinencia del Programa

Si se tiene en cuenta que el desempleo y la migracién juvenil constituyen realidades importantes de la
sociedad ecuatoriana que se encuentran asociadas, la pertinencia del PC es evidente, por cuanto
responde a las necesidades del pais. Igualmente, el disefio de los tres componentes del PC es coherente
con la explicacién que se hace del problema que se intenta resolver. Dado que tanto el desempleo como
la migracién juvenil obedecen a las condiciones socioecondmicas e institucionales del pais, cabe
preguntarse en qué medida el PC es la respuesta adecuada.

La teoria del cambio del PC tiene como hipdtesis de accidn que es necesario fortalecer las capacidades
de los jovenes y aumentar sus condiciones de empleabilidad, el emprendedurismo, sus capacidades
organizativas, el conocimiento de sus derechos y su participacién social y politica con miras a lograr su
incorporacion al mercado laboral, al mundo productivo y a la comunidad politica a la que pertenecen.
Este enfoque de desarrollo humano es sin duda pertinente y necesario, pero no suficiente, pues la
evaluacion de programas similares ha mostrado que los jovenes requieren un entorno en el que puedan
desplegar estas capacidades y que los efectos en el corto, mediano y largo plazo de los procesos de
capacitacién y formacion para el trabajo dependen de las condiciones socioecondmicas del entorno en
las que viven.”® De ahi que también se requiere intervenir dicho entorno, lo cual el PC pretende realizar a
través del fortalecimiento de las capacidades de las institucionales del nivel nacional y local, para
formular, articular e implementar politicas publicas y planes de desarrollo provincial y municipal que
promuevan el empleo juvenil, la inclusién y la participacién de los jévenes y que contribuyan al
desarrollo econdmico local, simultdneamente con un proceso de fortalecimiento de la sociedad civil, del
sector privado y de las organizaciones sindicales, dirigido a promover su participacion en los esfuerzos
dirigidos al desarrollo econdmico local y a garantizar los derechos laborales de los jévenes.

El enfoque de desarrollo econdmico local y la estrategia de cadenas productivas son cruciales dentro del
modelo de intervencién, pues dadas las condiciones del pais y de las zonas de intervencién, es dificil que
se generen nuevos empleos y que los emprendimientos de los jévenes sean exitosos y sostenibles sin
que se produzca una dinamica de crecimiento econdémico a nivel territorial, a lo cual los mismos
emprendimientos de los jovenes pueden contribuir, siempre y cuando se inserten en cadenas
productivas o en actividades econdmicas de alta potencialidad comprobada. La actualizacién de la
estrategia de intervencién, para ajustarse a los cambios de roles y competencias de los gobiernos
provinciales y cantonales, permitié fortalecer la concepciéon de un desarrollo econédmico mas regional
gue cantonal, lo que permite el establecimiento de enlaces, encadenamientos productivos y estrategias
de comercializacién de mayor alcance.

Asi, aunque los programas de capacitacién laboral y de fomento al emprendedurismo no son nuevos y
han tenido resultados variados en América Latina —asociados tanto a las caracteristicas del contexto

2 Departamento Nacional de Planeacién (2008). Evaluacion de impacto del Sub-programa Jévenes en Accion. Serie
Evaluacién de Politicas Publicas. No. 9. Bogota: DNP-Accion Social.
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como de las intervenciones (duracién, contenidos, estrategias pedagégicas)®, desde el punto de vista
l6gico la teoria del cambio del PC es acertada por cuanto combina una estrategia de desarrollo de capital
humano, con el fortalecimiento institucional y de la sociedad civil para incidir sobre el entorno
econdmico e institucional.

Por otra parte, dado que uno de los principios del F-ODM es construir sobre la base de experiencias e
intervenciones anteriores, un aspecto adicional que se abordd en el analisis de la pertinencia del PC
tiene que ver con la experticia y la experiencia previa de los actores involucrados en los temas del
Programa y el aporte que realizan. Es decir, se indagd por la pertinencia del PC desde la perspectiva de la
misidon y la experiencia adquirida de las agencias y de las entidades del Estado ecuatoriano involucradas
en el PC, en lo que se refiere a sus frentes de trabajo.

Al respecto, existe un antecedente significativo que debe considerarse: el hecho de que el disefio inicial
del PC, liderado por UNICEF y la SENAMI, se concentré en el tema de migraciones y no abordé el tema
del empleo. Ante la recomendacion efectuada por el F-ODM de incluir el componente de empleo, se
realizé una modificacion al disefio inicial que se alimentd de la revisidon de otros programas aprobados
por el F-ODM dentro de la ventana de Juventud, Empleo y Migracién. No obstante, en el disefio final
presentado y aprobado por el F-ODM, UNICEF siguié desempefiando el rol de agencia lider, y la SENAMI
el de principal asociado y responsable del PC dentro del gobierno. Esto hizo que las dos entidades que
lideran el PC no posean experticia en el tema de empleo, lo cual constituye un vacio importante, pues ha
limitado su capacidad de desplegar un adecuado liderazgo técnico y politico en este frente del PC.

Si bien OIT es una de las agencias vinculadas al PC, su experiencia previa en Ecuador se habia
concentrado especialmente en la erradicacién del trabajo infantil y, ademas, es una agencia no
residente. Ambos factores constituyen una debilidad. No obstante, la experiencia de OIT en el
posicionamiento del concepto de trabajo digno es importante en Ecuador, al igual que en la promocién
del tripartismo como instrumento de didlogo. Ademds, el coordinador o punto focal del PC nombrado
por OIT tiene amplia experiencia en el tema del empleo y habia trabajado con el entonces Ministerio de
Trabajo y Empleo, todo lo cual constituyen fortalezas. Ademas, el coordinador mantiene permanente
comunicacion con la sede de OIT en Lima, lo que se considera favorable, pues es reconocida la experticia
de esta agencia en el tema del empleo juvenil, en el cual, incluso, viene trabajando en otros PCs
financiados por el F-ODM en Honduras, Peru, Nicaragua y Costa Rica. Aunque la participacién del MRL en
el PC es muy importante y contribuye a fortalecer la capacidad de sus ejecutores en el tema de empleo,
el Plan Nacional de Empleo Juvenil que fue disefiado en el 2006 con el apoyo de OIT, por limitaciones
financieras, durante el gobierno actual no ha sido aplicado a cabalidad. Esto ha debilitado el papel de
este ministerio dentro del PC.

> Jacinto, Claudia y Gallart, Maria Antonia. (1998). Evaluacion de programas de capacitacion de jovenes
desfavorecidos. Una ilustracion de programas para jovenes desempleados en el Cono Sur. Paris: Instituto
Internacional de Planeamiento de la Educacién/UNESCO.
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Ahora bien, OIM tiene una trayectoria importante en el tema de migracién y relaciones consolidadas con
las entidades competentes en el tema, lo que constituye una fortaleza. Por su parte, PNUD aporta su
“know how” en el campo del desarrollo econdmico local y su experiencia de trabajo en la creacién de
cadenas de valor que contribuyen a la generacién de empleo e ingresos, empoderan a las mujeres y son
cuidadosas del medio ambiente, asi como la metodologia del Programa ART que tiene presencia en las
tres provincias del PC?®. Ademdas, PNUD tiene una importante experiencia en la promocion vy
fortalecimiento de Agencias de Desarrollo Econémico Local y es posible considerar que su presencia de
en los territorios, junto con lo que ha sembrado en las zonas de intervencién, constituyen importantes
fortalezas. En lo que se refiere al UNFPA, esta agencia aporta su experticia en la produccién y uso de
informacidén socio demografica, asi como sus conocimientos y experiencia en el trabajo con jovenes en
materia de derechos sexuales y reproductivos y en la promocién de la equidad de género. Frente al tema
juvenil, el MIES es el ministerio responsable, lo que hace muy pertinente su vinculacién al PC.

Tres aspectos adicionales deben considerarse en el andlisis del disefio. En primer lugar, el hecho de que
durante el disefo del PC, si bien se contaba con informacién cuantitativa sobre el desempleo vy la
migracién juvenil a nivel nacional, no se conocian las caracteristicas especificas del grupo meta,
particularmente en lo que se refiere a aspectos derivados de su condicion etaria, étnica o de género.
Aungue evidentemente se esperaba que la linea de base arrojara esta informacidn, en las visitas a las
zonas de intervencién los funcionarios de los gobiernos descentralizados manifestaron la necesidad de
conocer mejor a los jovenes e, incluso, de escucharlos. Lo cierto es que durante el disefio del PC no se
escuchd la voz de los jovenes en un pais en donde la investigacion sobre la juventud no estd tan
desarrollada, si se compara con la producida en otros paises de América Latina, y en donde el Estado no
tiene una trayectoria significativa de trabajo con los jévenes, tal como lo expresaron muchos
funcionarios publicos especialmente del nivel local, asi como algunos miembros del SNU.

El segundo aspecto se refiere a la concepcién sobre la complementariedad y sinergia entre las agencias
del SNU plasmada en el documento del PC. Segln ésta, el PC no fue concebido como la sumatoria de
responsabilidades diferenciadas que de manera paralela convergen en un mismo fin, sino que los efectos
previstos y las actividades programadas suponen una ejecucién articulada. De hecho, en el disefio del PC
y de su Plan Operativo, algunas actividades dirigidas al logro de un mismo producto son responsabilidad
de dos o mas agencias, lo que en la implementacién ha tenido ventajas, por cuanto ha promovido la
interagencialidad, y desventajas, porque fragmenté el financiamiento e hizo mds complejos los tramites
administrativos.

El dltimo aspecto tiene que ver con el nimero de provincias de intervencién definidas desde el disefio
del PC. Aunque los criterios aplicados para seleccionarlas fueron apropiados, la experiencia ha mostrado
gue en el proceso de implementacién del PC a nivel territorial ha incidido la necesidad de desarrollar
procesos de concertacién con tres gobiernos provinciales. Por otra parte, dado que cualquiera de los
municipios de las tres provincias cumplia varios de los criterios de seleccidn, una concentracidn de la

26 . . . . . . . / . s .
El trabajo de ART-PNUD se interrumpié en Azuay debido a que el gobierno provincial tomo la decisidon de asumir
los procesos de articulacién de redes e instancias territoriales a través de la Camara Provincial.
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intervencién en una o dos provincias, pero con mayor nimero de municipios en cada una, quizas hubiera
sido mas conveniente en términos de eficacia en el logro de objetivos y de eficiencia en la operacion,
pues hubiera permitido concentrar los esfuerzos y nos dispersarlos, y hubiera hecho que fuera mas
atractiva para los gobiernos provinciales su participacién en el PC, pues para éstos no resulta favorable
qgue el PCincluya algunos de sus municipios y excluya a otros.

3.1.2. Apropiacion de los Actores Nacionales

La apropiacién de los actores nacionales del PC depende de su participaciéon en el diseiio, asi como de la
medida en que el programa responde a las prioridades y politicas nacionales. Siendo asi, el caracter
participativo que a nivel nacional tuvo el disefio del PC bajo el liderazgo de UNICEF y de la SENAMI
permitié que se lograra un alto nivel de apropiacidn del principal asociado, aunque no es tan claro que
se haya obtenido el mismo nivel en el MRL y en el MIES, entidades que no participaron en la firma del
convenio que le dio vida al PC. La participacion de SENPLADES en este proceso fue muy positiva y
contribuyd a que el PC se alineara a las politicas y prioridades nacionales.

En efecto, desde su disefio el PC buscé responder a una de las prioridades del gobierno ecuatoriano, el
hecho migratorio. En esa medida, desde su concepcidn no sdlo se alined, sino que se propuso fortalecer
la implementacién de dos politicas nacionales relacionadas con el tema: el Plan Nacional de Desarrollo
Humano para las Migraciones y el Plan Nacional para la Prevenciéon y Sancién contra la Trata de
Personas. Lo mismo puede decirse con respecto al empleo, pues el PC buscé contribuir desde su disefio a
la implementacidn del Plan Nacional de Empleo Juvenil y de programas ya en curso como Mi Primer
Empleo.

Si bien en el momento en el que se disend el PC existia otro PND, es evidente que el programa se
encuentra alineado con tres de los Objetivos del actual PNBV, 2009-2013. Dentro de estos se
encuentran: el Objetivo 1, que busca “superar las condiciones de desigualdad y exclusién, con una
adecuada distribucién de la riqueza sin discriminacidon de sexo, etnia, nivel social, religién, orientacién
sexual ni lugar de origen”; el Objetivo 6, orientado a “garantizar la estabilidad, proteccién, promocién y
dignificacion de las y los trabajadores, sin excepciones, para consolidar sus derechos sociales y
econémicos como fundamento de nuestra sociedad”. De hecho, la alineacién del PC con dos de las
metas de este objetivo es nitida: con la Meta 6.4.1. que se propone “disminuir en un 27% el porcentaje
de personas que recibe un salario menor al minimo vital al 2013”; y con la Meta 6.5.2. que busca
“revertir la tendencia creciente del desempleo juvenil y reducirlo en un 24% al 2013”. Por ultimo,
también se encuentra alineado con el Objetivo 10, segln el cual se pretende “construir una democracia
en la cual todas y todos nos involucremos y participemos activa y responsablemente en los procesos
publicos, politicos y econdmicos del pais. Buscamos el fortalecimiento de las organizaciones,
comunidades, pueblos y nacionalidades, para ejercer nuestros derechos y deberes ciudadanos”.

Por otra parte, teniendo en cuenta que Ecuador estd impulsando un decidido proceso de
descentralizacidon y que dentro de las estrategias del PNBV se encuentran el desarrollo y el ordenamiento
territorial, junto con la descentralizacion y la desconcentracion, puede considerarse que el PC constituye
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un aporte significativo a estos esfuerzos y estrategias nacionales. De hecho, el PC busca claramente el
fortalecimiento de los gobiernos locales, impulsar procesos de descentralizacidon y/o desconcentracion
de los ministerios participantes, asi como promover la articulacidon de las politicas nacionales con las
locales, en un contexto cambiante que le apunta a la construccion de una nueva arquitectura
institucional y a la modernizacidn y fortalecimiento del Estado. Las lecciones que se estdn obteniendo y
gue se continlen ganando en este campo durante la implementacidon del PC representan un aporte
significativo y podran transferirse a otras instituciones nacionales o locales.

Ahora buen, el PC se encuentra alineado con la Declaracién del Milenio suscrita por el gobierno vy
pretende contribuir al logro del ODM 1/ Meta 1-B: Erradicar la pobreza extrema y el hambre, impulsando
el empleo pleno y productivo y el trabajo decente para todos, incluidas las mujeres y los jévenes, asi
como del ODM 8: Fomentar una Asociacién Mundial para el Desarrollo, que apoye a los paises en el
diseno y aplicaciéon de estrategias que proporcionen a los jévenes un trabajo digno y productivo.
Igualmente, es clara la manera como se enmarca de manera coherente con la ventana de Juventud,
Empleo y Migracién del F-ODM.

En lo que se refiere al MANUD, cuando se diseiid el PC existia un marco de cooperacién del SNU con el
gobierno ecuatoriano que estaba culminando (2004-2008). Ante los cambios que se estaban operando
en el pais (Asamblea Constituyente, nuevas elecciones, etc.), el SNU acordd con el gobierno actual
disefar un nuevo MANUD una vez que se formulara el PNBV, con miras a lograr una buena alineacién, lo
cual se logré, tal como se puede constatar en el documento que presenta varios contenidos del plany,
particularmente, sus doce objetivos.”’ Por esta razon el marco de cooperacidn vigente se implementara
durante los anos 2010-2014. Asi, el disefio del MANUD se efectud en el 2009 después de que el PC-JEM
fuera disefiado y aprobado, lo que permitié que tuviera un lugar propio dentro de éste. De esta forma, el
PC-JEM se ubica en el area 2 de colaboracion, titulada “Produccion, empleo, soberania alimentaria y
sistema econdmico solidario” y contribuye claramente al logro del Efecto Directo 3: “Al 2014, los
actores/ras del sector publico, privado y sociedad civil, promueven y demandan un sistema econdmico
social y solidario que fomenta la equidad y el buen vivir, que incentiva e impulsa en la poblacién el
trabajo digno, la competitividad, la asociatividad, la capacidad emprendedora y una produccién de

. . .z . . . 2
calidad, particularmente en los sectores de atencidn prioritaria”.”®

3.2. El Proceso: Eficiencia del Modelo de Gestion
El modelo de gestion del PC ha sido una construccion permanente que ha generado multiples
aprendizajes y adaptaciones en los distintos actores involucrados. A continuaciéon se analizan sus

aspectos mas significativos.

3.2.1. Los recursos humanos

%7 SNU-OCR. Marco de Cooperacién de las Naciones Unidas para el Desarrollo en Ecuador (2010-2014).
28 .
Ibidem. P. 35.
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Para la puesta en marcha del PC bajo el liderazgo de la SENAMI y UNICEF, las entidades ecuatorianas y
las agencias asignaron recursos humanos de maneras diversas.

En la SENAMI, la ministra, el subsecretario general y el subsecretario de Participacién, Ciudadania y
Solidaridad lideran el PC, si bien en el dia a dia el ultimo es el que se encuentra al frente de éste. La
Unidad de Gestion del PC, conformada por un coordinador, tres coordinadores provinciales, una
asistente administrativa y un conductor, se ubica en la SENAMI, a nivel nacional en su sede principal en
Quito, y a nivel provincial en sus unidades desconcentradas en Cuenca y Loja, con excepcion de la
provincia de El Oro, en donde la coordinadora provincial labora en la sede del gobierno provincial en
Machala, pues no existe una unidad desconcentrada de la SENAMI en esta ciudad. Este hecho es
altamente significativo, pues el PC no funciona como una unidad paralela de ejecucidn, sino que se
encuentra inserto en la estructura del Estado en sus diferentes niveles, dependiendo del mismo y bajo su
direccién, tal como lo propone la Declaracién de Paris.

Si bien este es un aspecto altamente positivo, dado que la Unidad de Gestién del PC también depende
administrativamente de la agencia lider que financia su operacién con los recursos del PC, el coordinador
tiene dos lineas de mando y un rol de orientaciéon técnica, articulacién y facilitaciéon de procesos, mas no
de gerente, por lo que su liderazgo depende mads de su capacidad técnica y de la actitud que frente a él
adopten los distintos actores individuales. Sin duda, se trata de un rol estratégico y a la vez muy dificil y
exigente que en medio de algunas dificultades el coordinador ha logrado desempenar adecuadamente.
De hecho, para el desempefio de este cargo se han presentado algunas dificultades que en un momento
especifico motivaron la decisidn del coordinador de renunciar a esta posicion.

Al respecto es importante tener presente que si bien el PC estd bajo el liderazgo directo de la SENAMI y
funciona en su sede, los profesionales que integran la Unidad de Gestion no pueden considerarse
funcionarios de la institucion que deban responder a actividades que no correspondan a sus
responsabilidades dentro del PC. Dado que estos profesionales no tienen competencia ni mandato para
la gestidn interna dentro de la SENAMI, esto motivd a la institucidn a contratar un responsable del PC
dentro de la organizacién, a titulo de gerente. La funcién de este gerente es apoyar los procesos de
gestidon y la obtencion de los productos a cargo de la SENAMI, asi como efectuar seguimiento al PC a
nivel nacional y particularmente en las zonas de intervencién. Para esto ultimo, uno de sus intereses es la
produccidn, centralizacidn y difusién de informacién sobre el PC y sus productos. Aunque no es clara la
linea de mando entre el coordinador y el gerente, el primero sigue liderando el PC y las labores del
gerente apoyan su gestidn; sin embargo, es importante clarificar las roles para evitar la superposicién de
funciones y la generacidn de cualquier confusién entre los actores vinculados al PC, a todos los niveles.

A nivel local, las coordinaciones provinciales apoyan y coordinan el desarrollo de las actividades,
mantienen contacto con los distintos actores que participan en el PC y realizan seguimiento al proceso.
Tres problemas se han presentado en su labor: en primer lugar, especialmente al inicio del PC y en
menor medida actualmente, las agencias no informaban oportunamente sobre sus actividades, por lo
gue los coordinadores no podian cumplir adecuadamente sus labores de coordinacién; en segundo
lugar, el coordinador de la provincia de Azuay renuncié por las dificultades que se han presentado en
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esta provincia para la marcha del PC y la presién que recibia de los alcaldes de los cantones
seleccionados en lo que se refiere al logro de productos y resultados. Y en tercer lugar, para el
desarrollo de una de las actividades del Componente 3, los foros juveniles, inicialmente se decidié que
serian planeados y coordinados por los actores locales bajo el liderazgo de los coordinadores, empresa a
la que le dedicaron bastante tiempo y para la cual efectuaron varias reuniones interinstitucionales. Sin
embargo, por la demora vy debido a que posteriormente se considerd conveniente contratar una
consultoria para realizar esta labor, el proceso desarrollado quedd truncado, lo que generd malestar en
los actores locales y, en particular, en las coordinadoras que consideraron que incidentes como éste les
hacen perder legitimidad.

Ahora bien, los demdas ministerios participantes y los gobiernos locales designaron un punto focal
permanente para asegurar la co-ejecucion de los productos conjuntos del PC. No obstante, en el MRL se
ha presentado rotacidn de funcionarios que han afectado la implementacién del PC, asi como en la
SENAMI, en la provincia de Azuay, donde un nuevo subsecretario de su unidad desconcentrada tomaba
posesion en el momento de la evaluacion. Por su parte, la SENPLAES también ha asignado labores de
orientacién estratégica a algunos de sus funcionarios, al igual que la SETECI que ha hecho lo mismo para
actividades de monitoreo y evaluacién. Adicionalmente, a nivel local los GADs también han asignado
algunos funcionarios técnicos para el desarrollo de ciertas actividades y en algunos gobiernos
provinciales, como el de Azuay, responsabilizé del proyecto a funcionarios de niveles directivos.

. . . . . 2
En lo que se refiere a las agencias, la tabla que sigue ilustra los recursos humanos asignados por ellas®:

‘ PNUD oIT oM UNICEF UNFPA
Gerente Area Coordinador Coordinadora Coordinadora 1 Asesor
Pobreza, General técnica de Programa Técnico
Responsable tiempo
componente Oficial Asistente Asistente parcial
PNUD Financiero financiera Financiero

a tiempo
Asociada parcial
Programa,
Responsable Consultor,
Financiero apoya

actividades
Consultor, en
Implementacién terreno
de Actividades

Teniendo en cuenta el nimero y tipo de productos a los cuales deben responder las agencias, asi como el
monto de recursos que se les aprobaron, en el caso de UNICEF, PNUD y OIM los recursos humanos son
suficientes, si bien la coordinadora técnica de OIM, financiada con recursos del PC, destina alguna parte
de su tiempo a otras actividades de la agencia. Aunque UNFPA tiene pocos productos y recursos dentro

%% La tabla se tomé de los TdR de la evaluacién ajustados por el Grupo de Referencia.
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del PC, es evidente que la destinacién de tiempo parcial de un asesor técnico, quién ademas tiene
responsabilidades importantes en otro PC, es insuficiente y constituye uno de los factores que explican la
baja ejecucién de esta agencia y el hecho de que su involucramiento en la marcha del PC ha sido
discontinuo. En el caso de OIT, si se considera la importancia de sus productos y el monto de los recursos
asignados, los recursos humanos asignados se perciben un poco insuficientes. Cabe sefialar que en OIT
se produjo un cambio en el coordinador general del PC, lo que quizds explica en cierta medida el
sefalamiento efectuado por el Secretariado del F-ODM en una misién realizada en marzo del 2010,
Ilamando la atencién sobre la limitada participacion de OIT, una de las agencias con mayor
especializacion tematica.>® En el momento de la evaluacién, esta situacion se habia superado.

3.2.2. Direccidn, coordinacion e interagencialidad

Tal como se definid en la nota técnica del PC, la direccidn del programa estd a cargo del Comité Directivo
Nacional compuesto por el Coordinador Residente, el Secretario de Planificacidn o su delegado en la
SENPLADES y el representante de AECID o su delegado. Aunque el Comité Directivo Nacional no ha
podido reunirse de acuerdo con lo esperado, el Coordinador Residente ha ejercido el liderazgo esperado
por el F-ODM, mediante reuniones periddicas con los coordinadores de los cuatro PCs que operan en
Ecuador, la inclusiéon en dos ocasiones del estado de los PCs en la agenda del Country Team del SNU
durante el 2010, y la realizacidn de una reunién de los equipos interagenciales de los cuatro PCs para
analizar conjuntamente su marcha. Los cuatro PCs también participaron en una reunién conjunta con la
Secretaria Técnica de Cooperacidn Internacional (SETECI) para discutir su alineacidn con las prioridades
nacionales y la implementacidn de los principios de la Declaracién de Paris.

Por su parte, el Comité de Gestidn, una instancia con un rol técnico y de coordinacién operativa en la
gue tienen asiento los delegados de todos los ministerios y de las entidades del nivel nacional, asi como
los puntos focales, coordinadores o responsables del PC por parte de las agencias, se conformé desde el
inicio del PCy se reune periédicamente cada tres meses. No obstante, el funcionamiento de este Comité,
asi como la coordinacidn y los procesos de concertacién entre todos los actores ha tenido algunas
dificultades y ha demandado grandes esfuerzos y tiempo, por la multiciplicidad de actores
comprometidos y la dificultad para precisar sus roles especificos. Adicionalmente, a nivel local existen
mesas o comités de trabajo en cada provincia conformados por delegados de las instancias
descentralizadas de los ministerios participantes, asi como por los puntos focales de los GADs, que
incluyen los gobiernos provinciales y municipales, los cuales desempefian un papel muy importante en la
implementacién de actividades para el logro productos. En Loja y El Oro el funcionamiento de estos
grupos se encuentra articulado con las mesas territoriales del Programa ART-PNUD, mientras que en
Azuay la relacion entre actores es un arreglo territorial propio al cual se ha insertado el PC.

Esta multiplicidad de niveles e instancias de direccién, coordinacién y concertacidn resulta compleja y ha
hecho lenta la toma decisiones programaticas y operativas. Sin duda, constituye otro de los factores que
ha incidido en la baja ejecucion durante el primer aino, al mismo tiempo que explica la percepcidon que
existe sobre el PC en varios de los actores locales, para quienes existe descoordinacién entre la SENAMI y

%% Secretariado F-ODM. Informe de Mision a Ecuador. 15-19 de Marzo de 2010.
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las agencias, entre la SENAMI y las demas entidades del gobierno, entre las agencias entre si y entre las
instancias nacionales y territoriales. Para algunos actores locales, el liderazgo de la SENAMI se ha visto
afectado por algunas practicas inconvenientes (convocatoria a reuniones por parte de consultores de las
agencias, falta de comunicaciéon de las agencias con la SENAMI, envio de comunicaciones y documentos
sin la necesaria formalidad por pare de consultores, entre otras), que motivaron la realizacién de una
reunién en el mes de septiembre de 2010 en la provincia de Azuay, presidida por la ministra de la
SENAMI, en la cual se establecid que todos los asuntos del PC pasarian y serian liderados por la
institucidn y que las convocatorias serian efectuadas por ésta.

Las dificultades descritas también llevaron a que a finales del 2010 se elaborara un reglamento que,
aunque en el momento de la visita al pais aln estaba siendo objeto de revisién, ya habia sido aprobado
en su contenido general. Constituye un manual de funcionamiento que se diseiié con el objetivo de
“establecer de manera especifica normas y procedimientos que simplifiquen y faciliten la ejecucion del
Programa Conjunto Juventud, Empleo y Migracidn para reducir la inequidad en Ecuador, teniendo en
cuenta el documento aprobado por el F-ODM, la formalizacién de los acuerdos y procedimientos
tomados durante el tiempo de implementacién del programa, asi como su necesaria actualizacién al ser
aplicado en una realidad que ha variado y los énfasis de la actual politica ecuatoriana para la cooperacién
internacional, sin que esto de ninguna manera afecte su naturaleza y finalidad”.*

El reglamento se refiere, clarifica y hace precisiones sobre las instancias de decisidn, control y
seguimiento del PC, sobre la Unidad de Gestién, la programacién de actividades conjuntas, las
modalidades de ejecucion, la contrataciéon de consultorias a ser pagadas por las agencias y las
publicaciones originadas en el PC. Con el fin de hacer mas eficaz y eficiente el funcionamiento del Comité
de Gestidn, el reglamento crea un comité ejecutivo, asi como un comité técnico que se reunirdn con
mayor frecuencia y regularidad, lo que agilizara los procesos de toma de decisiones. Un aspecto que
debe destacarse es que se estableci6 como responsable principal de la ejecuciéon de cada producto
conjunto al ministerio que tiene competencia/afinidad en el tema y a una agencia del SNU que lidera y
organiza el apoyo del resto de agencias participantes en el producto. Esto, sin duda, clarifica los roles y
responsabilidades para la implementacién del PC.

En términos generales, el reglamento es un buen instrumento que toma medidas acertadas y que
seguramente permitird hacer mas eficiente el modelo de gestién. Sin embargo, no se refiere con
precision a las funciones del gerente de la SENAMI ni al funcionamiento y articulacién con el nivel
nacional de las mesas de coordinacién existentes a nivel territorial. Ademds, en materia de
procedimientos financiero-administrativos establece que la transferencia de recursos a los GADs se
realizara a través de los ministerios con los cuales los GADs deberan firmar convenios, lo que, por una
parte, contradice el espiritu de la Constitucién y va contravia de la descentralizacidn y autonomia de los
gobiernos locales, y por otra, complejiza y lentifica los trdmites administrativos. Asi, esta medida,
ademads de que probablemente no sea aceptada por los GADs, puede resultar muy contraproducente

31 pC-JEM. Reglamento del Programa Juventud, Empleo y Migracidn para reducir la inequidad en Ecuador. Febrero
de 2011. P. 2.
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durante el segundo afio cuando el logro de los productos a nivel local deberd acelerarse, por lo que
actualmente esta siendo objeto de revisidn.

Un aspecto para el cual el PC debe prepararse es para el traslado de la sede principal de la SENAMI a la
provincia de Cafiar. Aunque probablemente este hecho favorezca la implementacién del PC a nivel
territorial, también podria llegar a afectar el trabajo de coordinacién con las entidades nacionales y las
agencias, si no se definen con anticipacidn los mecanismos de comunicacion, asi como aquellos a través
de los cuales se buscard agilizar los tramites administrativos. El gerente del PC dentro de la SENAMI
puede jugar un papel importante en garantizar que el cambio de sede no afecte lo ya ganado en cuanto
al modelo de gestidn.

En lo que se refiere a la interagencialidad, ésta ha representado un aprendizaje permanente y ha exigido
ir transformando poco a poco un rasgo de la cultura corporativa del SNU, segun el cual cada agencia
actla y busca visibilizarse de manera independiente. En esa medida, el PC estd contribuyendo a la
reforma del sistema y al ideal de “conducirse como uno” (delivering as one), aunque se requieren
mantener los esfuerzos en este frente que, a juicio de algunos de los entrevistados, constituye una
agenda pendiente con muchas potencialidades. Las agencias que en el caso de este PC mayores
esfuerzos de coordinacién interagencial han realizado son UNICEF, PNUD, OIT y OIM, las cuales son
responsables de actividades que le apuntan a un mismo producto. Adema3s, son las que mas visibilidad
han tenido a nivel local, en particular las tres uUltimas, si bien lo han hecho especialmente a través de los
consultores que han contratado, quienes, segln la informacién obtenida, se han presentado de parte de
las agencias y no como consultores del PC-JEM.

Para la agencia lider su labor ha sido un gran reto y le ha generado muchos aprendizajes, teniendo en
cuenta que su papel es de facilitacién y no tiene poder de decisién, como tampoco de control. Se
constaté que UNICEF ha jugado un papel muy importante en el didlogo politico con los altos directivos de
los ministerios, pero que puede fortalecer su trabajo en cuanto a la armonizaciéon de las agencias
participantes, asi como en el impulso a la reforma del SNU en el marco de la nueva politica de
cooperacion al desarrollo del gobierno ecuatoriano, promoviendo el equilibrio en la relacién Estado-SNU
en el marco del PC, campo en el que la OCR también puede jugar un rol importante. Por su parte, la
participacién de UNFPA ha sido inestable, y en los procesos de concertacidon que ha adelantado con la
SENAMI para el logro de uno de sus productos (sistema de informacién) en el cual también participa
OIM, en ocasiones ha tendido a un trabajo bilateral y no tripartito. Un hecho positivo es que desde
comienzos del afio 2011, por la baja ejecucién del PC, los representantes de las agencias que participan
en el PC se vienen reuniendo cada quince dias convocados por UNICEF y el CR, con el fin de hacer
seguimiento y tomar las medidas que se requieran para acelerar la ejecucién y garantizar una
intervencién de calidad. Se trata de una practica que sin duda también contribuye a la interagencialidad
y es un signo de su compromiso con el PC, aunque quizas hubiera podido ser un poco mds oportuna.
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3.2.3. Apropiacion de los actores locales durante el proceso

Como ya se sefiald, la apropiacidn de los actores depende de su participacion en el disefio del PCy de la
medida en que éste responde a sus prioridades, necesidades e intereses. Si bien el caracter participativo
que tuvo el disefio del PC es una fortaleza, en el proceso solamente intervinieron las entidades del nivel
nacional y no se consultd a los gobiernos locales. Este aspecto fue sefialado como una debilidad del PC
por un buen nimero de los actores del nivel territorial, en un momento en el que la descentralizacién y
la “autonomia” de los gobiernos locales ocupan un lugar central en la agenda publica.

Con este antecedente, el nivel de apropiacidn alcanzado en los actores locales es diverso y se encuentra
asociado con las caracteristicas de los territorios y de los GADs. Puede afirmarse que en la Provincia de El
Oro el nivel de apropiacién del GAP es muy alto, asi como también el de los gobiernos cantonales. En
Loja también se detectd un buen nivel de apropiacion del GAP, pero menor en los gobiernos
municipales®’, acompafiado de una posicién bastante critica con respecto al modelo de gestién del PC, a
la lentitud de los procesos y a la ausencia de resultados concretos. No obstante, los dos GAP han firmado
cartas de acuerdo, en la que han asumido la responsabilidad y el liderazgo para conducir el proceso. En
Azuay, por las tensiones existentes entre el GAP y los gobiernos municipales, el nivel de apropiacion es
bajo y muy alta la insatisfaccidon con el PC, tanto en el GAP como en los gobiernos cantonales.

Amén de los factores mencionados (falta de consulta inicial, descoordinacion, gestidon centralizada,
lentitud y ausencia de resultados), existe insatisfaccion con las consultorias realizadas, pues algunos
funcionarios de los GADs consideran que los estudios realizados fueron impuestos y que no arrojan
informacidon nueva (especialmente para el caso de los estudios de las potencialidades productivas
endodgenas), por lo que a su juicio los recursos se han invertido en consultorias innecesarias. Esta
apreciacién debe analizarse a la luz de las expectativas de obtencién de financiamiento que despiertan
este tipo de programas, teniendo en cuenta las limitaciones fiscales que afrontan los municipios y sus
multiples necesidades. De hecho, un planteamiento que manifestaron algunos funcionarios es que el PC
no responde adecuadamente a sus prioridades y necesidades, porque no ofrece recursos para realizar
inversiones que promuevan el desarrollo econdmico local o porque no acepta propuestas formuladas
por ellos, las cuales, no obstante, no se ajustan a los productos del PC (financiar estudios de maestria de
funcionarios, contratar un técnico para labores de monitoreo al PC dentro del cantén, montar un centro
de desarrollo tecnoldgico, montar una planta procesadora de leche, etc).

Adicionalmente, también existe insatisfaccion con las modalidades de asistencia técnica utilizadas
(consultores con presencia discontinua, capacitaciones que presentan dificultades para la asistencia de
los funcionarios y algunas de las cuales no tienen una aplicacion inmediata, etc.). Recomendaciones
como “que nos escuchen”, “que nos tengan en cuenta”, “que vengan a conocernos”, se escucharon
durante la visita a las provincias de Loja y Azuay, y en El Oro manifestaron el deseo de que en las
consultorias se utilicen recursos locales. Sin duda, aunque algunas de las apreciaciones de los
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Segun el punto de vista de funcionarios provinciales y de instancias desconcentradas de los ministerios, para
quienes los gobiernos municipales no se han apropiado suficiente del PC y no poseen un buen sentido de la co-
corresponsabilidad.
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funcionarios de los GADs no son justificadas ni validas, dan luces sobre la situacién del PC a nivel
territorial, particularmente en Azuay y en Loja.

En lo que se refiere a los jévenes, en El Oro se detectd un alto nivel de apropiacion, alta motivacion y
grandes expectativas con respecto al PC, al que consideran un esfuerzo del gobierno. Para los jovenes de
esta provincia el PC significa “esperanza, optimismo, oportunidades, progreso, fuerza, desarrollo de
habilidades, motivacion, interés, reconocimiento y confianza en los jévenes, soflar y trabajar juntos,
participacién, organizacidn, libertad de expresién, derechos, autoestima, co-responsabilidad”, entre
otros significados. No obstante, los jovenes se mostraron inconformes con el hecho de que el PC
solamente trabaja en algunos cantones de esta provincia. En Loja, los pocos jévenes que se entrevistaron
manifestaron que las actividades realizadas habian sido importantes, pero dado que se interrumpieron
(en particular el apoyo a los emprendimientos), se mostraron un poco escépticos frente al PC, al que

también consideran una iniciativa gubernamental.*

Esta percepcidn de los jévenes de las dos provincias
con respecto al liderazgo de los GAD resulta muy positiva, pues el PC no es visto como una accién

independiente de las agencias del SNU.

3.2.4. La ejecucion financiera y los procedimientos administrativos

El presupuesto total del PC es de US $ 5,666,899, tal como aparece en su nota técnica. Sin embargo, esta
cifra no coincide con la suministrada por el secretariado del F-ODM segun la cual el monto total del PC es
de $ 5,667.000, por lo que se requiere revisarla. A diciembre de 2010, después de tres semestres de
haber recibido el primer desembolso (USS 1,964,528.76), el programa auln se encuentra ejecutandolo.
Aungue existen inconsistencias en los datos financieros presentados en los informes semestrales,
particularmente en el informe del tercer semestre en el que los recursos transferidos son mayores que
los que se reportan en los semestres anteriores, segin este uUltimo informe a diciembre de 2010 el
porcentaje de recursos comprometidos era de 70,7% y de recursos efectivamente desembolsados de
56,9%, tal como se aprecia en la Tabla 1.

Tabla 1: Informacidn Financiera correspondiente al Tercer Semestre, Julio-Diciembre de 2010*

AGENCIA Aprobado Transferido Comprometido % Desembolsado %

UNICEF 1239504.0 523551.0 425533.65 81,27 417969.94 79,83
PNUD 2234892.0 986540.0 688505.6 69,78 541109.63 54,84
oM 865686.0 239801.0 137539.85 57,35 109745.32 45,76
oIt 930484.0 250380.0 140009.0 55,91 121797.67 48,64
UNFPA 396333.0 101762.0 95105.0 93,45 7328.0 7,2

Total 5,666,899 2,102,034 1,486,693.1 70,7 1,197.950.56 56,9

33 . . . . .

Debe tenerse en cuenta que en Loja el nimero de jovenes entrevistados fue muy bajo.
** Tomado del Tercer Informe Semestral enviado a la evaluadora por el Oficial de M&E de la Oficina del
Coordinador Residente.
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Tal como se aprecia en la tabla, el rango de ejecucién de las cinco agencias a diciembre de 2010 oscila
entre los 93% y 53%, para el caso de los recursos comprometidos, y entre 79% vy 7,2% para el caso de los
recursos desembolsados. Esto datos indican un retraso importante en la ejecucién del PC, asi como
heterogeneidad y desincronizacién en el nivel de ejecucidn de las agencias, si bien UNICEF, como agencia
lider, presenta el nivel mas alto de recursos desembolsados (79,8%), lo cual se explica por los gastos
destinados al funcionamiento de la Unidad de Coordinaciéon del PC.

Un aspecto significativo es que el PC ha logrado una importante movilizaciéon de recursos provenientes
de las entidades nacionales y locales. Se ha calculado que en el afio 2010 el PC tuvo una contrapartida en
efectivo de US$ 612.014 y de USS$ 206.728 en especie y dedicacion de recursos humanos®. Esto significa
que el gobierno ecuatoriano ha invertido en el PC un total de USS 818.742, que representan el 41.6% del
primer desembolso y el 14.7% del monto total. Este dato es un buen indicador de la apropiacién del PC
por parte de los actores nacionales, asi como de la aplicacién del principio de corresponsabilidad,
propuesto como uno de los enfoques transversales del PC.

En lo que se refiere a los procesos administrativos, se han presentado dificultades provenientes tanto de
las agencias del SNU, como del gobierno. Por una parte, el hecho de que las agencias tengan distintas
estructuras y procedimientos administrativos resulta un poco desconcertante y desgastante para los
actores gubernamentales que plantearon como recomendacién que exista un mecanismo unificado.
Igualmente, el hecho de que una misma actividad sea financiada por dos o mas agencias multiplica el
numero de tramites e informes que deben presentar las entidades del gobierno, tal como lo expresaron
con inconformidad algunos de los GADs, para el caso de una de las actividades de fortalecimiento
institucional. Por su parte, el proceso de transferencia de recursos de las agencias hacia el gobierno, que
requiere la solicitud del espacio o cupo presupuestal y el ingreso de los recursos a una cuenta Unica
dentro del Ministerio de Finanzas, también resulta dispendioso y en ocasiones ha sido infructuoso, pues
la capacidad de ejecucién de algunas entidades impide que el Ministerio de Finanzas autorice la
transferencia, en un contexto de incremento significativo del gasto y la inversién social de los ministerios
que participan en el PC. Ambas caras de la moneda configuran una situacién que también ha afectado la
ejecucion financiera.

Sin embargo, precisamente esta transferencia de recursos financieros hacia el gobierno y la ejecucién
nacional constituyen una fortaleza, pues resultan coherentes con la nueva politica de cooperacién
internacional del pais, asi como con los principios de la Declaracién de Paris. Esta practica ha sido
desplegada por UNICEF, PNUD y UNFPA, mas no por OIM y OIT, cuyas disposiciones y procedimientos no
lo permiten, lo que sin embargo es respetado por el gobierno. Otra buena préctica ha sido el disefio
participativo de un formato unificado para reportar la ejecuciéon financiera y programatica de las
agencias, basado en el FTR, el cual fue disefiado entre los Coordinadores de los cuatro Programas
Conjuntos, los/as oficiales administrativos y financieros de las agencias y la OCR. Ademdas de haber
promovido la interagencialidad, este formato facilita el seguimiento a la ejecucién financiera y la
elaboracion de informes.

** Ibidem.
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Un aspecto que debe mencionarse y que representa una debilidad tiene que ver con la realizacidon de
actividades con el fin de acelerar la ejecucidn, pasando por encima de criterios técnicos y sin lograr una
adecuada sincronizacién de actividades y cadena de resultados. En efecto, debido a la necesidad de
alcanzar un 70% de ejecucidn para poder solicitar el segundo desembolso y para no entorpecer la labor
de las demds agencias, se han realizado algunas actividades, como la capacitacidon de funcionarios y de
jovenes para el desarrollo de emprendimientos utilizando la metodologia de Inicie su Negocio (INSU)
disenada por OIT, sin que ésta se hubiera adaptado al contexto y sin que otras estrategias o productos
necesarios para impulsar los emprendimientos (acceso a crédito, asistencia técnica, mercadeo y
comercializacion), estuvieran disefiados. Algunos de los jovenes que participaron en estas capacitaciones
expresaron su preocupacion e insatisfaccion con esta situacién, pues sentian que su plan de negocios se
habia quedado en el aire, lo que sin duda resulta muy frustrante para ellos e inconveniente para el
proceso. Por su parte, en uno de los GADs un funcionario de alto nivel manifesté que en las actividades
de fortalecimiento institucional (talleres para las funcionarios), las cuales han tenido demoras en su
desarrollo por dificultades para su programacién y conseguir la asistencia de todos los participantes,
recibian mucha presién, por lo que a su juicio, a las agencias les interesa mas el gasto que la inversion.
Aungque se trata de una apreciacién subjetiva, es una evidencia que llama la atencién. Si bien es
indiscutible que para el PC es necesario acelerar la ejecucion financiera, los criterios técnicos y la calidad
de las acciones deben estar por encima.

3.2.5. Monitoreo y evaluacién

El monitoreo es una accidn continua de seguimiento a la implementacién de las distintas intervenciones
del programa que busca asegurar su calidad e identificar de manera oportuna las dificultades que se
presentan para introducir las medidas que permitan superarlas. Al respecto, el Coordinador del PC, asi
como los Coordinadores Provinciales realizan una labor de seguimiento a las actividades a nivel local, y el
Comité Técnico del PC, asi como las mesas de trabajo territorial en la que tienen asiento SENPLADES y
SETECI, también realizan seguimiento al PC. La utilizacidn del fo