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INTEODTJCCION 

Se vive un proceso de cambio de incalculables 

proporciones. Se ha terminado una Er'a que se caracteri;:;ó 

por los paradigmas políticos, la búsqueda del bienest,ar, 

el socialismo real y el desarrollismo. Hoy se tiene 

percepciones distintas del mundo con una revolución 

tecnológica que rebasa límites insospechados y que ha 

dado paso a un nuevo poder: el del conocimiento. 

En lo político, no se podía imaginar, hasta hace unoa 

años, la metamorfosis de los países socialistas dE. 

Europa de Este y de la ex-URSS. Tres centros de poder' 

han emergido en el mundo con clara nitidez, cada uno con 

su esfera de influencia: Estados Unidos de Norteaméríca, 

Japón y Comunidad Económica Europea. 

En lo económico, han retornado las ideas liberales y 

neoliberales que cuestionan todo el enfoque de un Estado 

productor, proteccionista, ineficaz y de grandes 

proporciones. 

La mayoría de los países latinoamericanos han seguido 
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las nuevas ideas y se observan cambios destinados hacia 

la pr-ivatización, la modernización del Estado, la 

desl'egulación, y la desburocratización. En el caso 

ecuatoriano, las reformas económicas, hasta aqul 

1mpu]ñadas, son mínimas; pero, es indudable que tendr-án 

que profundizarse y dirigirse por esa misma dirección de 

actualización y cambio. 

Sin embargo de lo mencionado, las megatendencias 

actuales asignan al Estado un rol protagónico en la 

construcción de la infraestructura física y técnica, en 

la estabilidad macroeconómica, en la formulación del 

presupuesto, en la elaboración de proyectos y, en fin, 

en la concepción de las grandes políticas de desarrollo_ 

En todo caso, la premisa se centra en la búsqueda de la 

eficiencia administrativa y en la efectividad de las 

inversiones que el Estado realiza. 

Hace algunos años los recursos financieros fueron 

fácilmente conseguidos, y muchos proyectos se 

ejecutaron sin la suficiente investigación y, a veces, 

sin importar sus costos. Hoy el panorama es distinto, la 

deuda externa y las restricciones al gasto público son 

lo común. 

La Contraloría General del Estado, como organismo 
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superior centra su misión en control de los recur'sos 

públicos. No obstante, la finalidad del control moderno, 

no se dirige simplemente al análisis puramente 

financiero sino que su objetivo abarca un campo más 

amplio; es decj Y', fl verificar si se han alcanzado las 

metas propuestas y, si éstas se han conseguido con un 

minimo de recursos. En esta perspectiva, entre las 

labores de la Contraloria tiene hoy el denominado 

Control de Obras, que dir·ige su acción al control 

selectivo de la ejecución de las obras de públicas. 

En este orden de cosas, nace la idea de que la 

Contraloria estudie la posibilidad de incluir a la 

evaluación de proyectos como una tarea adicional en las 

acciones de control. Desde luego, que estas labores se 

efectuarán sin interferir la acción de las entidades 

ejecutoras, financieras o de planificación, el propósito 

es colaborar con ellas en todas las aér'eas relativas al 

ciclo-pro:recto pero, sobre todo, mediante evaluaciones 

ex-post, contribuir a un mejor y más ajustado diseño y 

ejecución 1e futuros proyectos. 
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CAPITULO 1 

LA CONTRAL()k.IA GENERAL DEL ESTADQ 

1.1 MARCO LEGAL 

En los actuales momentos, las obligaciones sociales del 

Estado, el cuestionruniento de su papel, la crisis 

económica, la ausencia de financiamiento externo, entre 

otros aspectos, han puesto en evidencia la necesidad de 

mejorar la gestión pública en todos los campos de su 

acción. Esta perspectiva, da a la Contraloría General 

del Estado, un papel 

siempre tuvo, pues su 

de mayor trascendencia 

misión no se limita, 

del que 

no debe 

limitarse, a analizar el manejo de los recur·sos 

públicos, sino a la búsqueda de la eficacia y 

eficiencia en su empleo. 

Conceptualmente, la Contraloría General del Estado, es 

el Organo Superior de Control, de fijación de normas y 

consolidación contable de los recursos públicos. Su base 

legal, está sustentado en la Constitución y en la Ley 

Orgánica de Administración Financiera y Control. 



El Artículo 113 de la Constitución Política del Estado 

al hablar de los Organismos de Control seíiala: " La 

Contraloría General del Estado es el organismo téonico y 

autónomo que controla el manejo de los recursos públicos 

y la normatividad y consolitl.ación contable de los 

mismos,el control sobre bienes de propiedad de las 

entidades del sector público y la asesoría y 

reglamentación para los fines indicados en este 

artículo. La vigilancia de la Contraloria se extiende a 

las entidades de derecho privado que reciban 

subvenciones estatales, en lo relat.ivo a la correcta 

utilización de las mismas." 

Por su parte la Ley Orgánica de Administración 

Financiera y Control, en el Titulo VIII, Artículo 301 

puntualiza: Competencia.- Corresponde a la 

Controlaría General, órgano superior de control, el 

ejercicio privativo del control externo de los recursos 

públicos, 

La Contraloría es una parte de un todo que constituye la 

administración del Estado, de manera que su acción debe 

contribuir en forma armónica y coordinada a los 

consecución de los propósitos y fines de las Entidades 

Públicas, que se condensan en el bienestar general. 
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1.2 ESTRUCTURA ORGANICA-ADMINISTRATIVA 

Para el cumplimiento de las funciones señaladas en la 

Constitución y Leyes de la República, la Contraloría 

está integrada por los siguientes niveles 

a<.l.rrtiniEstrati voo: 

a) Alta dirección ejecutiva 

b) Asesor 

c) Auxiliar de apoyo; y, 

d) Lineal u operativo. 

El artículo 7 del Reglamento Orgánico Funcional define 

los cuatro niveles: 

a) El nivel de Alta Dirección Ejecutiva, ejerce la 

máxima autoridad, dentro de la Contraloría General, 

en consecuencia, tiene a su cargo la determinación 

de la política institucional y la aprobación de los 

planes y programas de trabajo de las unidades 

administrativas y el control y evaluación de sus 

resultados; 

b) El nivel asesor formula 

recomendaciones requeridas por 

las sugerencias y 

el nivel de la Alta 

Dirección Ejecutiva, con el objeto de contribuir al 

adecuado funcionamiento de todos los niveles y 

unidades administrativas de la Contraloría; 

c) El nivel auxiliar o de apoyo tiene a su cargo 

las actividades complementarias para ofrecer ayuda 

material, de procedimientos o servicios internos a 



7 

todos los niveles y unidades administrativas, a fin 

de que cumplan con sus funciones. Está subordinado 

a la Alta Dirección Ejecutiva; 

d) El nivel lineal u operativo cumple con las 

políticas y objetivos de la Contraloría a través de 

ln ejecución de p1anAF y programas aprobados por la 

Alta Dirección ejecutiva a la que está subordinado. 

1.2.1 Ambito de acción de la ContralQría 

La Contraloría debe desarrollar su acción en cuatro 

ámbitos fundamentales: 

a) Control de gasto e inversión públicos; 

b) Establecimiento de responsabilidades; 

c) Consolidación de la información financiera; 

d) Preparación y expedición de normas para la mejor 

aplicación de los principios de correoción y 

efici.encia en el gasto y la inversión públicas. 

L 3 DIRECCIONES QUE TIENEN RELACION CON LOS PROYECTOS 

DEL SECTOR PUBLICO~ 

Las direcciones del nivel lineal y operativo, que están 

más directamente vinculadas a la ejecución de proyectos 
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y, en general, 

direcciones de 

a todo el ámbito del control, son las 

Auditoría, Control de Obras, y 

Contratación Pública. 

Las Dir·ecciones de Auditoría ejecutan, en el ámbito que 

corresponde a cada Dirección, a través de auditoria e 

exámenes especiales, el plan nacional de control y más 

actividades no contempladas en el plan. Este se refiere 

a la programación de todas la auditorias y exámenes 

especiales a r·ealizarse cada año. 

La Dirección de Control de Obr·as tiene por funciones: 

al Controlar la ejecución de obras públicas 

mediante exámenes especiales de ingeniería. 

b) Preparar proyectos de instructivos y normas 

técnicas para el control de obras públicas; 

c) Verificar el cumplimiento de leyes, reglamentos, 

normas y especificaciones técnicas que rigen para 

la ejecución de obras pública;,. 

Por su parte la Dirección de Contr'9.tación Pública tiene 

las siguientes funciones: 

al Preparar los dictámenes que deba emitir el 

Contralor General, de conformidad con lo previsto 

en la Ley de Contratación Pública, la Ley Orgánica 

de Administración Financiera y Control y otras 
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Leyes; 

b) Controlar los procesos previos a la celebración 

de los contratos a cargo de las entidades del 

sector público; 

c) Asesorar sobre aspectos relacionados con los 

procesos de <':0!lLratación pública, cuando así lo 

soliciten las autoridades de la Contraloria General 

o de las entidades del sector público; 

d) Difundir' las normas y procedimient,os en mater'ia 

de contratación pública. 

1.4 LOS PROYECTOS DE INVERSION EN EL ECUADOR 

A raíz de la explotación petrolera, el Estado 

ecuator'iano dispuso de los recursos neoesarios para 

• 
iniciar una serie de obras de infraestructura y, 

oonvertirse en promotor de distintos proyectos 

industriales. 

En la generación de energía eléctrioa se han invertido 

alrededor de dos mil millones de dólares, en los 

proyectos Paute, Agoyán, Pisayambo, La Central Térmica 

de Esmeraldas y el Sistema Nacional Interconectado. En 

el área hidrocarburifera se construyó la Refineria 

Esmeraldas; la hoy llamada Refinería Amazonas que 
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comprende la Planta de Gas y la refinería propiamente 

dicha y, el sistema de duetos para el transporte de 

hidrocarburos. 

En la vialidad se llegó a 5000 kilómetros de carret.eras 

asfaltadas. En los últimos años desta(";an obras de alta 

inversión como la Vía Perimetral y la Carretera t'Jéndez 

Morona. 

El proyecto más trascendente por su impacto, su costo e 

importancia es, sin lugar' a dudas, el de propósi t.o 

múltiple Jaime Roldós o Daule-Peripa que comprende como 

eje central la presa del mismo nombre, con un almacenaje 

de 6000 millones de metros cúbicos de agua, 

constituyéndose así en el embalse más grande de la costa 

del pacífico sudamericano. 

Como parte del mismo proyecto está en plena construccíón 

el proyecto de riego de 16000 ha., en la margen derecha 

del Río Daule; el Capítulo 2 de la Prímera Etapa del 

Trasvase, y por contratal'se la central "a pie de presa" 

del Daule-Peripa de 130 Mw, que vendría a ser la primera 

de esta clase en el Ecuador. 

En el sector industrial, el sector público ha sido 

promotor de numerosos proyectos como el Ingenio Astra, 
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Cementos Selva Alegre, Fertisa, o accionista a través de 

la Corporación Financiera Nacional en más de 120 

empresas. En el riego sobresale el Proyecto Babahoyo, el 

Manuel J. Calle y el Latacunga-Salcedo-Ambato. 

Entre los últimos realizados destae& el Pr'oyeet,o 

Papallacta, para abastecer de 3 metros cúbicos a la 

ciudad capital, a un costo de 120 millones de dólares. 

Se han contratado además, la construcción de la presa La 

Esperanza, eje central de los proyectos de irrigación de 

Manabí, la Planta de Tratamiento de Agua Potable para la 

Ciudad de Guayaquil, y la adquisición de materiales y 

equipos para la rehabilitación de los Ferrocarriles. 

En las telecomunicaciones la inversión ha sido elevada y 

por lo menos se tienen unos quinientos millones de 

dólares en éste rubro. Se tiene y se han puesto en 

marcha varios proyectos de desarrollo rural integral. 

Como se puede apreciar, sólo se ha citado los proyectos 

más importantes, que en alguna medida han cambiado la 

fisonomía del Ecuador, baste señalar, como ejemplo, que 

en 1949 la capac:\.dad instalada de energía eléctrica sólo 

llegaba a 30000 kw, la reserva monetaria no superaba los 

15 millones de dólares, las exportaciones anuales 

alcanzaban los 29 millones de dólares. El ferrocarril 
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Guayaquil-Quito constituía la única vía de comunicación 

transitable y el íngreso por habitante era de 126 

dólares. 

Desde luego, la mayor parte de los problemas económicos­

socia.les t5t mantienen, pero D0 es menos cierto que, 

gracias al petróleo, el Ecuador ha dado 

en lo que ha desarrollo se refiere. 

pasos enormes 

1.5 LA INTERVENCION DE LA CONTRALORIA 

La Contraloría ha estado lígada, en gran medida, a la 

ejecución de gran parte de los grandes proyectos. De 

conformidad con la antigua Ley de Licitaciones, la 

LOAFYC, y la actual Ley de Contratación Pública, la 

Institución debe emitir los informes, ya sea a los 

documentos precontractuales de aquellas obras a ser 

licitadas o sometidas a concurso público, o a los 

proyectos de contrato 

establecido. 

que alcancen ci3rto monto mínimo 

En lo que a informes a los proyectos de contrato se 

refiere, pocas veces, la Contraloría se ha pronunciado 

negativamente y cuando así la ha hecho, ha sido por 
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aspectos legales, más no, por temas relativos a la 

Evaluación de Proyectos. Por ejemplo, en proyectos 

importantes, informes negativos se dieron, a la 

contratación de los dos Capítulos de la Primera Etapa 

del Trasvase a la Península de Santa Elena, y al primer 

proyecto de conL!'é,Lo de lo. construcc iÓI1 dp.1 Proyecto 

Agoyán, por razones tales como, no haber solicitada 

previamente el informe de Cebca, o por no haber 

cumplido, el adjudicatario, con la presentación del 

análisis de precios unitarios de todos y cada uno de los 

rubros. 

Sin embargo, otros proyectos, cuestionados 

posteriormente, recibieron informes favorables. El caso 

más conocido, fue el de la procesadora de basura de la 

ciudad de Guayaquil que significó la pérdida de 

veintisiete millones de dólares. Era obvio, que el 

proyecto se realizaba sin los estudios mínimos 

necesarios, sin una evaluación previa y resultó un 

fracaso. En este caso la intervención posterior de la 

Contraloría, estableció presunciones de responsabilidad 

penal pero, no se pudo evitar la pérdida económica. 

Como parte de su acción contralora se han realizado 

auditorías financieras y exámenes especiales de 

ingeniería, a muchos de los proyectos anotados, sin 

embargo, siempre ha estado latente la necesidad e 
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importancia de verificar, si los recursos invert.idos, no 

sólo fueron legal y correctamente empleados; sino, 

establecer, si esos proyectos cumplieron los fines 

propuestos, alcanzaron las producciones esper'adas, o 

finalmente si se llegaron a las tasas de internas de 

retorno esperadas~ 

El caso más polémico de los últimos años ha sido la 

contratación del Trasvase a la Peninsula de Santa Elena. 

Inicialmente la contratación que mereció dictamen 

desfavorable de Contraloría alcanzaba los 190 millones 

de dólares para los Capítulos 1 y 11 de la Primer·a 

Etapa. Posteriormente se reabrió la Licitación y se 

contl'ató el 

dólares y 

Capítulo II por un monto de 180 millones de 

llegará a 220 millones con obras 

complementarias. El Capítulo 1 está en proceso de 

contratación y alcanzaré. los 170 millones. 

Los elevados precios unitar'ios de la contratación, sin 

lugar' a dudas, obedecen a la falta de competencia, dado 

que, por la situación económica del país, el gobierno no 

ha logrado conseguir fuentes independientes de 

financiamiento, y dos empresas brasileñas, contando con 

el financiamiento de su gobierno, fueron las únicas que 

se presentaron a la licitación. La preguntas que surgen 

tienen relación con el costo del proyecto: será o no 
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rentable; tendrá una atractiva tasa interna de retorno. 

Se visualiza así la necesidad de la evaluación 

económica, de manera de .conocer con certeza el "mérito" 

o "demérito" del proyecto, aspecto que no se lo ha 

considerado en las disousiones sobre el tema. 

Un proyecto reciente es el de la Rehabilitación de los 

Ferrocarriles del Estado. Se ha contrat.ado la provisión 

de locomotoras, equipo de construcción, materiales etc. 

Paralelamente se contrataron los estudios para la 

rehabilitación, esto es, la restructuración de la 

empresa, las necesidades en equipo rodante, de 

mantenimiento, etc. 

En proyectos ya terminados, de gran inversión económica, 

sería importante conocer qué resultados se han obtenido; 

por ejemplo, en la construcción de 

Guayaquil: se cumplieron con 

la Vía Perimetral de 

los objetivos de 

descongestionar el tráfico urbano, los Municipios han 

reavaluado las propiedades colindantes y beneficiarias 

de la obra, están cancelando los impuestos, cuáles han 

sido los beneficios y cuáles los problemas creados, etc. 

En los proyectos de desarrollo rural, sería interesante 

conocer los beneficios obtenidos, el impacto en la 
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población, en fin una serie de elementos que vendrían a 

dar un juicio sobre la bondad de estos proyectos. 

1.6 SITUACION ACTUAL y PERSPECTIVAS DE LA EVALUACION 

DE PROYECTOS 

La Ley Orgánica de 

en vigencia desde 

Administración Financiera y Control, 

1977, incorpora la evaluación de la 

eficiencia, efectividad y economía de la administración 

pública, por medio 

decir, la auditoría 

de la auditoría operacional; es 

logradas y programas 

Públicos. 

basada en el 

realizados 

examen de metas 

por los Entes 

A pesar de la normatividad legal para verificar el 

cumplimiento de metas, la aplicación en este campo ha 

sido muy limitada. La activi.dades del Organismo 

Superior de Control se han centrado en la Auditoría 

Financiera, Exámenes Especiales, 

señaladas por las Leyes. 

En lo relativo al Control de Obras, 

y otras actividades 

la acción de dirige 

al control externo de la ejecución de las obras públicas 

por parte de las distintas entidades. Como la mayoría 

son obras contratadas, la acción contralora examina, 
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selectivamente, la administración de los contratos, 

esto es, el cumplimiento de las obligaciones 

contractuales. Tres son los criterios de control 

utilizados: verificación de la ca11tidad, es decir, la 

correspondencia entre lo pagado y la obra realizada, la 

calidad de las prestaciones, y el cumplimiento de 

plazos. 

Sin duda, que el tema es importante ; y en cierta forma 

éste sería un enfoque evaluativo conocido como 

"experimental", empero, hasta hoy, ni a nivel de las 

direcciones de Contrataciones, Control de Obras,ni 

Auditorías, se ha concebido la evaluación de proyectos 

como una herramienta valida para procurar la eficiencia 

y eficacia en la gestión pública. El repaso del Orgánico 

Funcional así lo confirma; pues, la evaluación de 

proyectos no está considerada como una función 

específica. 

Esta concepción est,a basada en el hecho que, conceptúa a 

la evaluación de proyectos, como una actividad propia de 

las diferentes entidades ejecutoras y del organismo 

planificador y que mal podría ingresar la Contraloría en 

un campo que no le es propio, aparte de que no cuenta 

con personal especializado en la materia. 
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Sin embargo, en los últimos tiempos se han dado una 

serie de contratos para ejecutar proyectos públicos gue 

carecen de una elemental justificación evaluativa, en 

términos financieros o sociales, o simplemente, se han 

puesto en marcha proyectos sin una mínimo estudio 

financiero ni organizativo, gue los han llevado al 

fracaso inmediato con grave perjuicio de los recursos 

públicos. 

En este orden de ideas, los proyectos constituyen un 

campo de importancia económica y trascendencia social. 

Necesariamente, cada Gobierno los ejecuta en orden a 

alcanzar los objetivos de los planes de desarrollo. No 

cabe duda de la necesidad de gue estas inversiones sean 

las gue mayores beneficios reporten, salgan adelante, 

cumplan sus itinerarios y respondan a las necesidades 

colectivas para las gue fueron diseñados. 

1.7 NECESIDAD DE LA EVALUACION DE PROYECTOS 

A pesar de los esfuerzos realizados y, de la enorme 

deuda pública de la que, teóricamente, un 30% se habría 

destinado a inversiones en proyectos, gue estarían 

destinados a mejorar la realidad y condiciones de vida 

de la población, las condiciones de subdesarrollo se 
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injusta distribución del 

desempleo; deficiencias 

equipamiento y servicios 

ingreso, 

en 

se han 

En Latinoamérica, se presenta un fenómeno similar, que 

ejemplifica cómo se han ampliado los niveles de pobreza: 

así, un 40% de la población apenas capta el 8% del 

ingreso, mientras que en el otro extremo, el 48% de la 

riqueza es captada por el 10% de los latinoamericanos. 

Lo mencionado ha generado un interés por los organismos 

internacionales, instituciones financieras, gobiernos, 

agencias no gubernamentales, por conocer el destino de 

los desembolsos realizados. El tema se torna más 

importante, cuando los recursos escasean y han 

disminuido sustancialmente los fondos destinados a la 

cooperación técnica internacional. 

Tal interés se ha manifestado, también, en las entidades 

ejecutoras ¿e los proyecto, en los altos niveles de las 

mismas que requieren conocer, objetivamente, las 

razones por las cuales los proyectos no rinden los 

resultados esperados y, finalmente el en Congreso de la 

República que tiene la función de fiscalizar a la 

función Ejecutiva. En otros casos, los mismos encargados 

del proyecto advierten la necesidad de una evaluación 



20 

que pueda dar la pauta de una mejor orientación del 

Proyecto. 

Los criterios anteriores, permiten asegurar que la 

evaluación de proyectos se constituye progresivamente en 

una valiosa herramienta de la gestión pública que 

permite retroalimentar la toma de decisiones. Desde 

luego, se requiere contar con personal que cuente con el 

necesario conocimiento teórico, metodológico y práctico 

que permita hacer de la evaluación una práctica común en 

todas las entidades ejecutoras 

Superior de Control. 

y en el Organismo 

La evaluación de proyectos, como parte de un sistema 

retroalimentado, es un campo relativamente nuevo en el 

ámbi to de los problemas del desélrrollo. Los primeros 

intentos se dieron con la creación de la Junta de 

Planificación; pero, luego, el inmejiatismo político 

unido a las ur·gentes necesidades colectivas y los afanes 

de conseguir respaldo popular a cualquier costo, dejaron 

la evaluación para el discurso, pero sin considerarla a 

la hora de tomar decisiones de inverf3Íón. 

En resumen, a pesar de que se reconoce la necesidad y la 

importancia de la evaluación, se ha carecido de la 

voluntad política para hacerla; o simplemente no se 
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contaba con los conocimientos necesarios para llevarla a 

cabo. 

En el ámbito del control, no fue considerada como un 

factor- decisivo, para mejorar la eficienc,ia del gasto 

público. Hasta la fecha, no se ha intentado inscribirla 

como una práctica valiosa y un instrumento auxiliar en 

la administración de proyectos. 

Si se considera, que los proyectos son piezas 

fundamentales de los planes de desarrollo, al evaluar 

los proyectos, en alguna forma, se valora la eficacia 

de esos planes de la concreción de los objetivos 

propuestos y, en fin, de la mayor o menor capacidad para 

alcanzar la imagen-objetivo buscada. Asi, la evaluación 

trasciende la microeconomia para llegar al documento 

rector del desarrollo. 

En la mayoría de ocasiones en que por exigencias de los 

organismos financieros, la evaluación ha llegado a 

concretarse, la práctica se limita al análisis del uso o 

manejo financiero de los recursos. El resultado es poco 

útil para los propósitos evaluativos, pues, el manejo 

financiero es apenas una arista del problema que engloba 

un todo muy complejo. Asi, la parte puramente formal, 
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puede estar bien dirigida pero el proyecto en si, en su 

avance, en sus logros, en su impacto social y en su 

rentabilidad, puede ser un fracaso. 
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CAPITUr.o 2 

LA PLANIFICACION EN ET. ECUADOR 

2.1 LA PLANIFICACION y EL MODELO DE DESARROLLO 

La crisis económica desatada en el pais y, en general, 

en América Latina ha traido, entre otras consecuencias, 

la pérdida del poder or·ientador y muchas veces 

decisorio gue tenia la planificación. Los esfuer'zos se 

centran, en la actualidad, en solucionar los problemas 

de corto plazo como son la inflación y los déficit 

externo y fiscal. 

Se observa, entonces, como han ganado influencia los 

organismos encargados de llevar adelante el ajuste 

económico, en desmedro de aguellos destinados a 

investigar los mejores cursos de acción para alcanzar el 

desarrollo. Al mismo tiempo, la decisión politica, se ha 

impuesto 

económico. 

sobre consideraciones de orden técnico o 
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Con el modelo de sustitución de importaciones nació la 

planificación en Ecuador. Se pretendía cambiar' el 

esquema de crecimiento basado en las exportaciones de 

productos primarios, a otro en el que los sectores 

industr'iales abastecerían el mercado interno. Para esto 

se requería transformaciones sociales profundas que 

incrementen la capacidad de consumo 

mercado. 

y amplíen ese 

La relativa abundancia de los recursos petroleros, 

permitió al país concretar los afanes de 

industrialización, y la planificación, por su parte, 

respondió generando mecanismos destinados a orientar' los 

recursos hacia el sector industrial y hacia el 

robustecimiento del mercado interno. 

2.2 EL AGOTAMIENTO DEL MODELO DE DESARROLLO 

Para inicios de los años ochenta, e incluso antes, en 

otros países, se vio claramente que el modelo se había 

empantanado. La dependencia que se trataba de disminuir 

se acentuaba, pues era necesario importar materias 

primas y bienes de capital que consumían las menguadas 

divisas.( En el caso ecuatoriano las importaciones para 

la industria constituyen entre el 50 y 90% del total). 
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Al fracaso del modelo se unía la crisis económica, 

agravada por una deuda externa, fruto, en parte, de una 

excesiva participación del Estado en actividades 

productivas, y al rechazo, velado o abierto, a la 

inversión extrAj~rA. Se inicia así, a partir de 1982, un 

largo período de ajuste del cual no se logra salir ni se 

vislumbra una pronta salida. Los instrumentos del ajuste 

(dinero, crédito, tipo de cambio, gasto público) vienen 

usándose por igual en todos los gobiernos, con pequeñas 

variantes. La planificación pierde su importancia, en la 

medida que no presentaba respuestas inmediatas a 

problemas de corto plazo. 

En la actualidad, se ha llegado al extremo en gue se 

considera a la planificación como sinónimo de estatismo 

y gue el fracaso, del modelo de desarrollo, es un 

fr·acaso de la planificación. 

2.3 EL NUEVO MODELO DE DESARROLLO 

Urge, entonces, replantear un nuevo modelo de desarrollo 

y un nuevo rol a la planificación. La CEPAL por su parte 

ha trazado algunos lineamientos del nuevo modelo, sin 

embargo, no se tiene la definición ni la coherencia, ni 

el nivel de consenso gue tenía el anterior. 
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Al parecer, hay similitudes entre la propuesta de CEPAL 

y la propuesta neoliberal, sin embargo, de conformidad 

los y-esponsables de la Comisión, en el detalle las 

diferencias son fundamentales y las similitudes son más 

de forma que de contenido. 

Las cuatro aparentes similitudes entre propuestas 1'',Qn 

las siguientes: La primera, se refiere a la necesidad de 

introducir- cambios urgentes en el manejo económico, la 

segunda, es la import,ancia de la inserción internacional 

de nuestros países, la tercera es la necesidad de 

modificar el papel del Estado en la nueva fase del 

desarrollo latinoamer-icano y finalmente, en ambas 

propuestas se valoy-a la importancia de cautelar dentro 

de ciertos márgenes los equilibrios macroeconómicos. 

La antigua antinomia, desarrollo industrial o agrario ha 

llegado a su fin. Las nuevas estrategias apuntan a una 

,:;omplementariedad y entrelazamient-o entre los sectores 

i.ndustrial, agrario y servicios. 

Hay una coincidencia en cuanto a ciertos temas o 

características del nuevo modelo que se está gestando. 

En primer lugar, una mayor apertura de los mercados para 

tornar eficiente al aparato productivo , como para 

conseguir divisas que permitan sostener la capacidad de 
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importar- para un crecimiento sostenido de la actividad 

económica_ 

Segundo, se plantea un nuevo papel del Estado, es decir 

que deje su papel de proc:!uc,tor para dar paso a uno 

regulador, de maner-a de conseguir una disminución del 

los déficit fiscales. 

Finalmente, se menciona la equidad, es decir, la 

necesidad de orientar el gasto social a la satisfacción 

de las necesidades básicas de los sectores de más bajos 

ingresos. 

De lo expuesto, aparece claramente que la planificación 

seguirá cumpliendo un papel importante en el la economia 

moder-na, su contribución a la orientación de los 

cambios sociales será determinante; desde luego, su 

mayor o menor presencia en el escenario político 

dependerá de su capacidad de adaptar su trabajo en 

función de las nuevas ccrrientes que inspiran el nuevo 

modelo de desarrollo y presentar oportunas respuestas a 

problemas del corto plazo. 

2.4 EL DESARROLLO HUMANO 

Al mencionar la palabra desarrollo, conviene tratar el 



nuevo concepto o enfoque que en este campo debería 

buscar el país, apartándose de la búsqueda del frío 

crecimiento econ6mico. 

El Programa de las Naciones Unidas para el Dcoarrollo 

(PNUD) ha elaborado este concepto, que considera el 

hecho, de que no necesariamente existe una relaci6n 

directa entre el nivel de ingreso y el grado de 

bienestar de la poblaci6n, o desarrollo humano de la 

poblaci6n. 

El mundo muestra demasiados ejemplos poco felices de la 

gran dívergencia entre íngreso y el grado de desarrollo 

humano. El ejemplo más decidor es el de Estados Unidos 

con niveles de ingreso superiores a Canadá, pero con 

expectativas de vida y educaci6n inferiores a las de su 

vecino. El caso de Arabia Saudi ta llama a la re::lexi6n: 

con un ingreso per cápi ta 15 veces mayor a Sri. LanKa 

pero con una tasa de analfabetismo mayor. 

El último informe de 1991, presenta el nuevo índice que 

se utiliza este concepto, brindando así una medici6n 

estadística más realista del progreso socio-econ6mico de 

la sociedad, que el ofrecido por el Producto Interno 

Bruto (PIB) per cápita. 
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El indice mide tres indicadores básicos para el 

bienestar social: expectativas de vida, tasa de 

alfabetización de adultos y poder adquisitivo para un 

nivel de vida digno. 

El último informe, correspondiente a 1991, no sólo 

utiliza estos criterios, sino que aporta una serie de 

matices que reflejan mejor lo que desea medir. Asi por' 

ejemplo, en la tasa de alfabetización, se incluye el 

número de años escolares cursados. Otro indicadores como 

el nivel de ingresos son corregidos con la distribución 

de ese ingreso. 

Se incluye, un nuevo concepto de gran significación, los 

denominados "der'echos libertarios" que consideran 

cuarenta indicadores claves, por ejemplo: las libertades 

de viaje, religión, reunión, información, opinión etc. 

El informe concluye que es ostensible que un al t.o grado 

de desarrollo humano se alcanza tan sólo en el marco de 

un elevado grado de derechos libertarios. 

El Indice de Desarrollo Humano (HDI), clasifica a los 

paises en tres categorias: Desarrollo Humano Elevado, 

Medio y Bajo. Se incluye una columna que da la posición 

de los paises según dos índices: la del ingreso per 
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cápita menos la que se consigue con el indicador del 

desarrollo humano. Una cifra positiva de esta columna 

indica que el país ocupa, según, el HDI, una posición 

superior a la basada en el ingreso per cápita. Una cifra 

negativa lo contrario. 

Al primer grupo, pertenecen países que con un bajo 

ingreso per cápita han alcanzado un desarrollo humano 

superior, como por ejemplo, Chile, Costa Rica, Jamaica. 

El primero sorprendentemente, sube con el HDI 34 

puestos, y se ubica en el puesto 38; el segundo sube 27 

puestos y se ubica en el numero 40. Ambos están el 

desarrollo elevado. 

El Ecuador ocupa el puesto 77 y ocuparía con ingreso per 

cápita el puesto 84. El Perú por su parte, ocupa el 

puesto 78 y ocupa según el ingreso el puesto 75. Ambos 

e;3tán el Desarrollo Humano Medio. 

En resumen, el criterio de que el desarrollo debe 

orientarse a obtener, un ritmo más activo de crecimiento 

del. ingreso por' habitante, ha variado. El concepto de lo 

que debe entenderse por desarrollo humano es una fiel 

muestra de la nueva concepción. 
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2.5 PROGRAMACION y GESTION DE LA INVERSION PUBLICA 

A pesar de los cambios en el modelo de desarrollo y de 

la tendencia mundial a dejar ciertos parámetros al libre 

juego del mercado, no hflY duda, del papel que debe jugar 

el Estado en la regulación y orientación del desarrollo 

del país. 

Una de las funciones más importantes de la planificación 

constituye, la priorización de la inversión pública 

sobre la base de una selección de proyectos. Esta 

función es la que más caracteriza y sustenta la razón 

de ser de la planificación; más aún, cuando los recur'sos 

se tornan cada vez más escasos y conviene, al igual de 

lo que ocurre en el sector privado, invertir en aquello 

que sea más productivo en función de los lineamientos y 

objetivos del plan. 

La planificación, en lo relativo a inversiones, supone 

entonces, abordar los aspectos teóricos y conceptuales 

básicos en lo macroeconómico, hasta las fases prácticas 

y ejecutivas en lo microeconómico. En este sentido 

quedan incluidas tanto las técnicas de planificación 

global y sectorial ,como las relativas a la preparación 

y evaluación de proyectos. Obviamente, se incluyen 



además, importantes cuestiones üonexas relativas a la 

política económica, a la organización y coordinación de 

los programaE' en función de los objetivos de desarrollo. 

Dentro de este esquema, la preparación de proyectos 

constituye la fase final de la elaboración de los 

programas de desarrollo, o mejor, la etapa práctica para 

poner en funcionamiento un plan de desarrollo. 

La programación parte de una apreciación de la realidad 

económica y, de la adopción de ciertos 

de la evolución de la misma, en 

correspondiente. En definitiva, el 

la 

supuestos acerca 

zona o país 

proyecto no se 

realiza en el vacío, sino dentro de una realidad o medio 

del cual toma sus insumos y a cuyo mejoramiento quiere 

contribuir. 

Mientras más a fondo se analice la incidencia del 

proyecto en la economía y viceversa, de la ecor:.omía en 

el proyecto, y más se perfeccione la calidad de los 

estudios que atañen al proyecto, menor será el riesgo de 

invertir inadecuadamente en perjuicio directo del 

bienestar general. 

Los planes orientan su acción hacia dos sectores: el 

sector público mediante la asignación de recursos 
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necesarios para desarrollar determinados proyectos 

seleccionados, y al sector privado, mediante la adopción 

de medidas concretas de politica económica gue lleven a 

la empresa privada a orientar sus recursos en 

determinados fineo deseados confnJ"me el plan. 

2.6 PLANES Y PROYECTOS 

El plan proporciona una visión de conjunto de los 

objetivos y metas a alcanzarse. Esto evidentemente, 

permite seleccionar los proyectos en función de lOE' 

objetivos. A su vez los proyectos individuales permiten 

ajustar los objetivos o reformularlos. Se da así un 

continuo proceso de revisión y ajuste entre los planes y 

pl'oyectos. Por- ejemplo, en materia de inversiones, el 

plan trazará una aproximación global sobre la base de 

coeficíentes. Al considerar los proyectos 

individualmente se podrá afinar los cálculos, dado el 

detalle que éstos tienen. Se llega así a un proceso de 

aproximaciones sucesivas y de continua revisión de los 

planes. Con propiedad se ha dicho que los planes son a 

los proyectos lo que los planos de un edificio son a los 

materiales de construcción. Los constructores conocen 

que por mejores planos que se disponga, no se logrará 

hacer una buena obra si los materiales son defectuosos. 
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CAPITUI.O 3 

Er. PROYECTO 

3. 1 CONCEPTOS 

3.1.1 Proyecto 

Los planes de desarrollo definen los objetivos ha 

alcanzarse y las estrategias para conseguir esos 

objetivos. La materialización de los planes se realiza 

sobre la base de dos grandes pilares: 

económicas y los proyectos" 

las políticas 

Na,:::e así lo que constituye un primer concepto de lo que 

se entiende por Proyecto: " la menor unidad de inversión 

que considera la planificación" para distinguirlo de la 

definición, puramente semántica, que se refiere a 

"Representación de la obra que se ha de fabricar, con 

indicación de precio y demás de"talles. ( Diccionario 

Larousse) 
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En el presente estudio, al mencionar proyecto, se 

considera el primer concepto. Una definición más 

completa de lo que 

trae el Manual 

habrá de entenderse por Proyecto, la 

de Proyectos de Desarrollo Económico, 

proparado por la Organización oc> las Naciones Unidas que 

señala: "Proyecto es el conjunto de antecedentes que 

permite estimar las ventajas y desventajas económicas, 

que se derivan de asignar ciertos recursos de un pais 

para la producción de determinados bienes o servicios." 

3.1.2 La preinyersiÓn 

El proyecto, así concebido tiene dos grandes fases: la 

Preinversión o estudios, y la Inversión o ejecución. La 

preinversión, dependiendo de la clase, magnitud o 

importancia, tiene a su vez varias etapas, denominadas: 

idea, prefactibilidad, factibilidad, y diseño. 

A pesar de su nombre, la preinversión, ya significa 

costos y fuertes erogaciones para el proyecto, empero, 

su magnitud es relativamente pequeña frente 

recursos necesarios para la fase de 

propiamente dicha. Entre las dos fases hay una 

a los 

inversión 

relación 

de costos que puede ir de uno a diez, a uno a mil 

y,quizá más, en ciertos proyectos industriales. 
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En r'esumen, la preinversión constituye las fases del 

ciclo proyecto que pueden ir, desde el nivel de idea 

hasta el diseño, y cuyo objetivo es lograr que la 

inversión o ejecución 

eficient.emente. Incluye, 

del proyecto 

además, todas 

se r'ealice 

aquellas 

actividades que permiten la mejor realización de los 

estudios, tales como: las investigaciones básicas, el 

desarrollo de fuentes de información, la gestión 

tecnológica, la capacitación de funcionarios, por ci t.ar 

algunas. 

La importancia concedida, en América Latina, a la fase 

de estudios, se ha concretado en la creación de 

organismos financieros que, de una parte orienten y 

asesoren la contratación de estudios y de otra, provean 

de los recursos necesarios para generar un flujo 

permanente de proyectos. En el Ecuador, el Fondo 

Nacional de Preinversión, FONAPRE, viene trabaj,,,ndo en 

este campo. 

3.2 EL CICLO-PROYECTO 

El proceso de preinversión-inversión constituye lo que 

se ha denominado el "ciclo-proyecto". Si bien, son fases 

separables para efectos contractuales, de programación y 
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otros fines, constituyen en realidad un único proceso y 

un sistema retroalimentado. Se le califica de sistema 

porgue reúne las caracteristicas básicas de tal: 

estructura (cuenta con varios elementos gue forman el 

~i8tomQ), funoionamiento (rAlaciones de los elementos 

entre si) y propósito. 

:::::::m:,::;;::::::lm::;;::;;::::::;; ;;:;;:::;;";;:,1,,,;;,,,,, 
'p;;'~'i'{;.';.i~'~'~'i'6'{;.""" I'{;.~'~'~.'~'i'6';~'" 
::::::::¡¡¡:::::::¡¡¡¡¡¡:U¡¡¡¡¡¡¡¡¡¡¡¡¡t¡ ¡¡lmm¡¡nm~¡nnj¡¡n 

"'''''''''''''''''''''--,'''''_.,,'''-'''''-''''--------' 

Está olaro gue los antecedentes, (estudios, ensayos, 

planos, presupuestos, evaluaciones, etc.) generados en 

la fase de preinversión "alimentan" o sirven de soporte 

a las acciones gue se toman en la fase de la inversión. 

No obstante, la fase de inversión incide notoriamente en 

la preinversión, puesto gue, a partir de la ejecución y 

puesta en maroha de un nuevo proyecto, surgen nuevas 

ideas gue permiten identificar nuevos proyectos para los 

cuales se inician estudios correspondientes a la fase de 

preinversión. 

El sistema descrito permi t,e, cuando el proyecto está 
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concluido y sobre la base de una apropiada evaluación, 

medir o evaluar los resultados obtenidos, detectar los 

errores de las diferentes fases, verificar los 

beneficios, etc., de forma tal que los nuevos proyectos 

que oc oonciban lleven t"dfl 1a enseñanza que dejó el 

anterior. 

En nuestro país, es limitado el trabajo que en este 

campo se realiza, de manera, que los mismos errores 

vuelven a encontrarse en muchos proyectos. 

3.3 ADMINISTRACION DE PROYECTOS 

El proceso antes descrito requiere de una acción 

administrativa, que será tanto más eficiente cuanto más 

eficiente sea la elaboración y ejecución de los 

proyectos. En concepción macro, un buen administrador 

será aquel que sea capaz de seleccionar y llevar a 

ejecución los mejores proyectos, en términos de mayor 

impacto social o de mayor beneficio económico e incluso 

político. 

Administrar es, en definitiva, tomar decisiones, de 

manera que, el proceso de llevar adelante un proyecto 

sería el conjunto ordenado de toma de decisiones frente 
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a la incertidumbre del éxito del proyecto. Esta 

definición involucra tres elementos: 

a) Se necesita el soporte necesario para tener un 

claro convencimiento que el proyecto por ejecutarse 

es la mejor alternativa en el uso de los recursos. 

b) Se tiene una situación de incertidumbre de 

alcanzar el éxito de un proyecto, vale decir, se 

desconocen la situaciones que se pueden present.ar y 

se ignoran las 

pueden generar. 

consecuencias que las acciones 

c) Se requiere que la ejecución del proyecto sea un 

éxito, este es, que se opere con eficiencia en el 

uso de los :~ecursos humanos, físicos y financieros; 

y con los mayores beneficios económicos, sociales y 

políticos. 

Visto así el problema la Administración de Proyectos, 

consiste en la toma de decisiones en el proceso 

Preinversión-Inversión. La toma de decisiones se centra 

en dos aspectos fundamentales: 

a) La decisión de seguir adelante en el proceso de 

preinversión-inversión o no hacerlo. 
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b) Si la decisión anterior es positiva se plantea 

el problema de cómo continuar adelante. 

3.3.1 Curva de Despeje de Incertidumbre 

El problema señalado se describe gráficamente con la 

curva de Despeje de Incertidumbre, presentada por el 

Ing. Alberto Tassara en el Curso de Control y Evaluación 

de Proyect.os. 

INCERTIDUMBRE 

100~. 

1 

IDEA PREFAC 

2 

FACTIB 
ETAPAS 

3 

CDI 

DI SE fíO EJECUC 

El gráfico representa en el eje de las abscisas las 
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cinco etapas clásicas en que se divide un proyecto. En 

el eje de las ordenadas, se muestra el grado de 

incertidumbre que se tiene sobre el proyecto. 

Obviamente, al inicio no se conoce nada sobre el 

proyecto, no se sabe nAdA sobre las inversiones que 

ser·án necesarias ni sobre los probables beneficios, en 

consecuencia, se tiene un 10m. de incertidumbr·e cuando 

se empieza por identificarlo. 

A medida que se avanza con las etapas, se va adquiriendo 

mayor información sobre el proyecto 

disminuyendo el grado de incertidumbre. 

y, por ende, 

La Curva de 

Despeje de la Incertidumbre demuestra el proceso. 

LOE: nódulos 1 al 4, representan las instancias en que se 

debe tomar la decisión de continuar adelante. Así por 

ejemplo, mientras el proyecto está a nivel de idea, y se 

recoge y analiza la información prelimina.r, el despeje 

de la incertidumbre, que corresponde al área sobre la 

C.D.I., debe ser de tal magnitud o que la información 

sea suficiente para que, en el nódulo 1, se tome la 

decisión de 

realización 

esta etapa, 

incurrir en el costo que 

de la prefactibilidad. Una 

se debe haber despejado 

significa la 

vez concluida 

la suficiente 

incertidumbre para decidir en el nódulo 2 iniciar con 

los estudios de factibilidad, y así en las subsiguientes 
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etapas. 

La curva C.D.l. la curva se torna asintótica al eje 

horizontal, lo que se interpr'eta como que la 

incertidumbre, en relación al éxi t.o del proyecto, nunca 

es despejada totalmente. Y lo dicho es fácilmente 

verificable al analizar los pr'oyectos ejecutados, que 

por mejores estudios y diseños, siempre se presentan 

imponderables que obligan a cambios y modificaciones. 

En conclusión, la característica básica de la 

administración del proceso de preinversión-ínversión o 

estudios-ejecución, consiste en la toma de decisiones 

respecto a continuar adelante o no con el proyeoto. 

No hay duda, que la resolución más importante, delicada 

y difíoil, será la que implique ejecutar el proyecto, 

esto es, pasar' de la etapa de estudios a la ejecución. 

Las razones para destacar su importancía son numerosas, 

pero, sobretodo, la escasez de recursos es lo que exige 

a los niveles que toman estas decisiones, generalmente 

políticos, la máxima ponderación. 

3.4 ETAPAS DEL PROYECTO 

Con propiedad se dice que la ejecución de un proyecto 
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implica la introducción en la economía de un país, de un 

elemento dinámico que causa repercusiones en todo el 

sistema. Conviene, entonces, conocer las etapas del 

proyecto desde 

uper-éición. 

su concepción hasta su puesta en 

Bajo este criterio, el Proyecto tendrá tal denominación, 

no sólo cuando esta en la fase de estudios, sino incluso 

en la etapa de ejecución, pruebas, y operación. Dejará 

de ser proyecto cuando los bienes producidos, formen 

parte de la producción de 

que el proyecto haya sido 

económico .. 

un pais, 

absorbido 

en otras palabra, 

por el sistema 

En un esquema ideal, el proceso de elaboración de los 

proyectos, debería pasar por las siguientes etapas: 

3.4.1 Perfjles Preliminares 

Esta etapa abarca, a su vez, varias subetapas de 

aproximación. Desde una preliminar identificación de 

proyectos cuya información, normalmente, se reduce a una 

muy general enumeración de objetivos que se esperan 

alcanzar y, un orden de magnitud en cuanto a 

inversiones. 
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Sobre la base de un inventario general, se procede a 

definir en forma preliminar cuáles de los proyectos 

identificados justifican la realización de estudios. 

Esta definición debe estar de acorde con las metas de 

dCDD.rrollo. 

El paso siguiente es la elaboración de un perfil 

preliminar del proyecto; es decir, la información 

general, su alcance, objetivos, así como un estimativo 

muy preliminar sobre costos y beneficios del mismo. 

Estará acompañado por- una definición más concreta de las 

actividades necesarias para llevar a cabo cada una de 

las etapas de los estudios requeridos. 

3.4.2 Estudjo de Prefactlbiljdad 

La prefactibilidad constituye el estudio de una serie de 

alternativas técnicas, para escoger las más atractivas 

que serían objeto de estudios más avanzados. Aunque en 

esta etapa, se llega a un nivel, de lo que podría 

llamarse anteproyectos, estos tienen un nivel muy 

preliminar y se preparan sobre la base de datos o 

informaciones que no tienen un mayor grado de 

profundidad.( La ingeniería de proyecto se lleva a nivel 

de simples esquemas, los costos de construcción por 
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metro cuadrado, los estudios de mercado se toman de 

datos publicados por entidades oficiales o asociaciones 

gremiales etc,) 

3.4.3 Estudio de Factibjlidad 

Constituye la preparación de anteproyectos con un nivel 

tal que permitan determinar prelaciones, entre las 

diferentes alternativas posibles del proyecto en si, o 

para compararlo con otros proyectos, ya sean 

competi t.ivos o complementarios. La diferencia con la 

prefactibilidad estriba en el 

la obtención de información, 

detallado. 

grado de refinamiento en 

en el trabajo de campo 

En lo que se refiere a la parte económica, se debe 

llegar a estimaciones de costos con un margen de error 

muy reducido,(tratando de no sobrepasar un 15%) se 

analizan en detalle los beneficios del proyecto y se da 

un especial énfasis a los aspectos de financiación y 

administración del mismo. 

En lo que se refiere a la ingenieria del proyecto, en 

esta etapa, no se entra en diseño de detalles, ni se 

definen ciertos aspectos que corresponden al diseño 
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final, los cuales a nivel de factibilidad constituyen 

un refinamiento innecesario. 

En resumen, el nivel de factibilidad reúne las 

(":ondiciones necesarias para justificar económicamente 

una iniciativa, aunque no cuenta con detalles técnicos 

suficientes para llevarla a cabo. 

3.4.4 Diseños FjnaJes 

El Diseño consiste en preparar todos los detalles 

técnicos suficientes para llevar a cabo el proyecto, 

esto implica que se tenga escogida la alternativa 

técnica más ventajosa. El alcance de esta etapa esta 

sujeta a apreciables variaciones, según el tipo de 

proyecto o el sistema de contratación y ejecución de las 

obras. 

Si se piensa licitar diferentes partes del Proyecto, los 

diseños y correspondientes planos, tendrán el nivel de 

detalle tal que permita el cálculo de las cantidades de 

obra etc., serán aproximados en ciertos detalles que 

dependan de factores aún no determinados, como serían 

las características de los equipos que dependen del 

fabricante. 
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3.4.5 EjecuciÓn del PrQyectQ 

CuandQ se ha tQmadQ la decisión de ejecutar el proyectQ, 

se pasa al prQceso licitatQriQ que cQncluye en la 

adjudicación de lQS CQntratQs. Se inicia asi la 

ejecución del prQyectQ que cQmprende la CQnstrucción de 

las Qbras civiles necesarias para el prQyecto; la 

adquisición y mQntaje de lQS equipQs. 

Finalmente, se tiene las pruebas finales, puesta en 

marcha y Qperación nQrmal del prQyectQ. En est.a etapa se 

PQne en práctica el diseñQ QrgánicQ-administrat.i va 

necesariQ para manejar eficientemente al prQyectQ. En 

algunQs casos, vendrá a ser una nueva actividad dentro 

de las operaciQnes nQrmales de una Entidad, en Qtras, 

será necesario crear un Departamento o una Empresa 

nueva para. que administre el PrQyectQ; de cualquier 

forma, los CQstQS que esto implique ya 

considerac\.os en lQS análisis 

correspQndientes. 

3.5 NECESIDAD DEL PROCESO DE PREINVERSION 

3.5.1 I.os prQblemas de nuestrQ país 

han sidQ 

eCQnómicQs 

En el país se ha vistQ CQmQ la decisión de ejecutar lQS 
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proyectos ha obedecido, muchas veces, a razones de orden 

político, antes que a consideraciones técnicas-

económicas, que respalden y garanticen que el proyecto 

contribuirá 

desarrollo. 

a mejorar la realidad y alcanzar el 

Ejemplos, hay muchos, de grandes fracasos en la 

ejecución de proyectos de inversión del sector público: 

alguno no llegó a instalarse; sin embargo, la maquinaria 

y equipos se destruyen; se emprenden grandes proyectos 

sin tener al menos el perfil del mismo, basados máe, en 

la posibilidad de obtener el financiamiento, antes que 

en un meditado estudio y una cuidadosa evaluación 

económica. No es nada raro, por ejemplo, que se 

contrate la adquisición de equipos, material, maquinaria 

y al mismo tiempo los estudios del proyecto. En este 

caso, los estudios, ya no "tendrán la libertad para 

evaluar con entera libertad la conveniencia o no de las 

inversiones, dado que éstas ya estaban realizadas. 

La necesidad de ser reconocido como gran ejecutor de 

popular en época obras, de contar con respaldo 

electoral, obliga a acelerar decisiones para ejecutar 

proyectos cuyos beneficios son 

comparan, con un uso alternativo, 

de recursos. 

discutibles, si se 

de la misma cantidad 
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El problema tiene dos componentes: de un lado, la poca 

agilidad administrativa para la contratación de las 

diferentes fases de los proyectos, motivadas en leyes 

engorrosas, hechas para complicar y no para facilitar 

lOR trámites: y de otro, la gran cantidad de necesidades 

colectivas, siempre insatisfechas que obliga, a t.omar 

decisiones urgentes que no siempre son las más 

aconsejadas. 

3.5.2 El njvel de estudios 

No es difícil convencerse de la necesidad de adelantar 

estudios para obtener un mayor nivel de eficiencia en 

las inversiones. Sin embargo, de acuerdo al tipo y 

complejidad del proyecto, será también la clase y 

complejidad del estudio. Aún más, en países en 

desarrollo, las necesidades insatisfechas son t,an 

numerosas y apremiantes que, de hecho, la ejecución de 

ciertos proyectos está de antemano justificada. 

Por ejemplo, uno de los principales problemas es la 

carencia de servicios de agua potable; el estudio del 

abastecimiento debe reducirse a analizar las diferentes 

opciones, desde el punto de vista técnico y escoger 

aquella que sea más favorable para, inmediatamente, 
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realizar los diseños y ejecutar la obra. 

Diferente es el caso, de un proyecto industrial, como 

sería el de una fabrica de cemento, en donde se 

justifica un refinado nivel de estudios que 

eventualmente podrían aportar elementos de juicio, en el. 

plano t.écnico y económico, que den la pauta para 

ejecutar o no el proyecto. Si este es el 

inversión en estudios habrá logrado evitar 

caso, la 

pérdidae. 

mayores de las que se habría obtenido de emprender con 

el proyecto. 

3.5.3 La utilidad 

No hay duda que en el país, las necesidades colectivas, 

son innumerables; empero, los recursos limitados 

obligan a ejecutar sólo aquellos proyectos que mayores 

beneficios aporten a la consecución de los objetivos 

considerados en los planes de desarrollo. Nace así, una 

primera utilidad: el contar con estudios de proyectos, a 

menos al nivel de factibilidad, permite compararlos y 

seleccionar las mejores alternativas. 

Se puede tener proyectos que sean competitivos; esto es, 

que cada uno de ellos logre el mismo propósito de manera 
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independiente, en este caso la comparación y selección 

es evidente. Puede, también darse el caso, de que 

aquellos proyectos considerados competitivos en algún 

momento, son en realidad complementarios. Este caso, muy 

frecuente en proyectos de generación hidroeléctrica, 

facilita escoger, el más "oportuno" para los 

requerimientos actuales y diferir el otro para cuando 

las necesidades lo justifiquen, dado que se trata de 

proyectos que juntos abast.ecerán la demanda futura. 

Se está utilizando en la actualidad la comparación ent.re 

proyectos mediante el análisis intersectorial, en donde 

se da énfasis a otro t.ipo de consideraciones de orden 

social, regional o polít.ico. 

Finalmente, los estudios; vale decir, el conjunto de 

las características tanto técnicas, económicas, sociales 

y administ.rativas de un proyecto, constituyen el mejor 

argumento para 

fL'lanciadores. 

justificarlo 

Este es, un 

import.ancia, cuando se busca 

ante potenciales 

aspecto de especial 

el financiamiento de 

organismos 

detallados 

multilaterales de crédito, que exigen 

est.udios antes de comprometer su 

participación en la ejecución de un proyect.o. 

Aquí se encuent.ra la razón para que muchos proyectos 



sean financiados por la banca privada internacional o se 

consiga créditos de gobierno a gobierno, dado gue, de 

haber solicitado el financiamiento a organismos como el 

BID, Banco Mundial, etc. no habrían calificado por la 

carencia ele estudios suficien-Le<l (> simplement.c porgue el 

pr'oyecto no se justificaba. 
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CAPITULO 4 

EVAr,uAf-:ION DE PROYECTOS 

El objetivo básico de los estudios económicos de un 

proyecto, es contar con la información que permi t.ó 

evaluarlo, es decir, compararlo con otros proyectos de 

conformidad con determinados criterios o escala ae 

valores a fin de establecer un orden de prelación para 

su ejecución. 

Se presentan así tres problemas: primero precísar lo que 

se entiende por ventajas y desvent.ajas de 1¿1 asignación 

de recursos, segundo, cuáles son los patrones de 

comparación que se van a utilizar y, tercer'o cómo se 

podrán medir. 

El problema teórico respecto de los criterios de 

evaluación que se deben utilizar' para 

prelaCiones no ha sido resuelto. Las 

establecer 

ventajas y 

desventajas resultarán diferentes según sea el patrón de 

medida o según sea el enfoque de la evaluación. 
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Para una empresa privada, la rentabilidad, el periodo de 

recuperación de capi-tal, el monto de la inversión, la 

vida út.il, etc., serán factores a la hora de tomar' la 

decisión. En cambio, desde el punto de vista de los 

responsables de la ejecución de proyectos públioos_ 

pueden existir, y de hecho existen, otros criterios que 

tienen relación, más bien, con los obj eti voe. de los 

planes de desarrollo. Por ejemplo: serán interesante 

aquellos proyectos que tienen directa inoidencia con la 

redistribución del ingreso, la salud, el empleo masivo 

de mano de obra, la exportación, etc. 

4.1 CONCEPTOS BASlCOS. 

En términos semánticos, evaluar es sinónimo de valorar, 

tasar" apreciar, justipreciar, tantear, ajustar, 

estimar, valuar, calcular el valor de una cosa. 

Para efectos del estudio de proyectos, la evaluación se 

define como el proceso integral y continuo para 

retroalimentar la toma de decisiones. 

La evaluación se realiza para determinar los problemas, 

las probables soluciones, los logros en cuanto a metas y 

objetivos, la consolidación 
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de estos logros, y finalmente el impacto conseguido a 

través de los proyectos. 

En el ciclo proyecto se puede observar que para pasar de 

una etapa a la siguiente, se requiere una decisión y que 

para que ésta sea correcta y fundamentada se la debe 

tomar con el auxilio de la evaluación. Gráficamente se 

representa: 

EVALUAC. 
EX-ANTE 

I 

EVALUAC~ 
EX-POST 

¡¡¡!!!!!!!I!!!!!!!: 
EJECUCi 

¡¡¡¡¡¡¡¡¡ru::: 

En general, todas las técnicas de evaluación se basan en 

la comparación, por· diferentes metodologías, de los 

costos y los beneficios estimados ex-ante, es decir 

antes de ejecutar el proyecto. 

Conforme avanza el estudio mejora la calidad de la 

información y por ende, la confiabilidad de la 
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evaluación. Una vez ejecutado el proyecto y puesto en 

operación se realiza una nueva evaluación, 

comprobar las estimaciones realizadas y con 

para 

ellas 

alimental' nuevos proyectos o mejor, pulir las nuevas 

estimaciones. De aqui proviene entonces la parte final 

del concepto relativo a que la evaluación permite 

retroalimentar la toma de decisiones. 

La evaluación . ex-post (después de) permite analizar si 

un proyect.o ha sido exi t.oso, es decir, que sin pretender 

que coincidan los costos y beneficios (asunto por demáe. 

dificil) al menos habría de esperarse que se mantenga la 

relación entre ambos rubros. Desde este punto de vista, 

en la ejecución de un proyecto se pone a prueba la 

estimación de costos y, la operación norma.l del proyecto 

pone a prueba la estimación de beneficios. 

La evaluación debe entenderse como un proceso integral y 

continuo, que permite no sólo detectar problemas e 

irregularidades que se presentan en el cielo proyecto; 

sino también, proponer las medidas correctivas. Visto 

así el problema, evaluar se constituye en un proceso de 

continuo aprendizaje cuyo fin último es conseguir la 

información básica que permita retroalimentar la toma de 

decisiones. 
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4.2 FUNDAMENTOS DE LA EVALUACION 

Siguiendo los criterios de Autor Arlette Pichardo Muñiz, 

en su libro: "Evaluación del Impacto Social", se 

presenta a cont.inuación un enfoque de los fundament.os de 

la evaluación. 

4.2.1 Importancja 

La importancia está dada por la aportación de elementos 

de juicio que facilitan y mejoran la toma de decisiones 

es decir, se toman con una base científica y no por las 

llamadas "corazonadas". 

Para qué se evalúa, sería al pregunta que justifica la 

evaluación y visualiza la importancia. Se citan algunos 

tópicos que responden la pregunta: 

La evaluación es imprescindible para pasar de una 

etapa del proyecto a otra, para decidir si conviene 

o no llevar a ejecución un proyecto, para escoger 

entre varios proyectos competitivos, para 

seleccionar aquellos que pueden provocar un mayor 

impacto social, et.c. 
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La evaluación permite almacenar y aprovechar las 

experiencias buenas y malas, de proyectos ya 

ejecutados para utilizarlas o evit,arlas, en el 

desarrollo de nuevos proyectos. Se puede así 

me,j orar diseños y cambiar los métodos de trabaj o. 

En esta mísma línea se puede reproducir el 

contenido esencial de un proyecto, que resultó 

exitoso, en otro lugar o ámbito de acción. 

La evaluación, por' fin, puede dar lugar a 

modificaciones impor'tantes o, interrumpir el 

desarrollo de un proyecto en la fase de estudios 

por ejemplo, o antes cumplir la vida útil prevista, 

si las condiciones asi lo ameritan. 

4.2.2 Necesidad 

Administrar proyectos es tomar decisiones, y éstas se 

inician desde el primer momento: con los estudios, con 

la decisión de cuándo hacer el proyecto, por' qué 

sistema, con quién contratar. Nace así la necesidad de 

la evaluación, pues de lo contrario se corre el riesgo 

de que las decísiones sean arbitrarias o no sean las más 

adecuadas y convenientes para los propósitos del 
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proyecto. 

4.2.3 Regujsjtos 

Para que una evaluación sea útil a los fines de un 

proyecto debe cumplir con una serie de requisitos o 

condiciones. En este sentido debe ser: 

Al Objetiva. En la evaluación no pueden emitirse 

juicios de valor acerca de las bondades o defectos 

del proyecto. La evaluación debe basarse en hechcs 

concretos cuantificables y demostrables. 

El Oportuna. Condición fundamental par·a obtener el 

mejor provecho de la evaluación, es realizarla 

cuando la necesidad de tomar una decisión así lo 

amerita. 

Cl Confiable. Es decir que brinda la seguridad de 

que 10.3 resultados y los criterios son los 

adecuadoEl. 

D) Práctica. Los procedimientos deben ser prácticos 

y llegar a un razonable grado de aproximación. No 
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interesa el refinado calculo sino los adecuados 

criterios gue den consistencia y oportunidad a la 

evaluación. 

4. 2.4 Formas 

Dependiendo de quienes realizan la evaluación de 

proyectos, ésta recibe diferentes nombres. Hay sin lugar 

a dudas, aspectos a favor y en cont.ra de las 

alternativas pero, las condiciones particulares de cada 

proyecto, las disponibilidades de personal, serán las 

que determinen la formas de quienes participan en la 

evaluación. 

A) Evaluación Externa. Es la gue realizan personas 

que no están directamente vinculadas al proyecto, 

ni pertenecen a la institución ejecutora del 

proyecto. En esta clasificación se incluirían las 

empresas consultoras y La Contraloría General del 

Estado, de concretarse la idea. 

E) Evaluación Interna. Es la realizada por personal 

de la misma institución ejecutora del proyecto. 

e) Evaluación Mixta. Es decir, una combinación de 
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personal perteneciente a la instituoión dueña del 

proyeoto y personal independiente. 

D) Autoevaluación. Corresponde a la evaluaoión que 

hacen los responsables direotos del proyecto. 

Conviene aquí destacar algunas ideas sobre las 

convenienoias de las formas de evaluación. 

Evidentemente que la Contraloría, por el número ele 

personal disponible, no podría evaluar todos 108 

proyectos que realiza el sector público, ele 

manera que, prioritariamente, esta función seguirá en 

manos de las propias entidades ejecutoras. La 

Contraloría, efectuaría sus evaluaciones sobre la base 

de la importancia de los proyectos. 

La evaluación interna tiene como argumentos favorables, 

el hecho de que los ejecutores del 

del proyecto. 

proyecto tienen un 

Se da una me~: 01' mejor conocimiento 

colaboraoión a la hora de poner en práctica las 

recomendaciones fruto de la evaluación. 

Como argumentos en contra se cita la poca importancia 

que se le da a la evaluación por ciertas entidades 

interesadas, únicamente, en "hacer obras" 
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independientemente de los costos. Además no siempre 

cuentan con personal que conozcan la teoría y manejen 

todo el instrumental metodológico práctico de la 

evaluación de proyectos. Finalmente, puede darse el 

caso, que a las entidades no les interese que se con0202. 

el poco éxito que ha tenido un proyecto, por las 

implicaciones negativas que el hecho podría acarrear. 

Respecto a la evaluación ext.erna se considera que, de 

dedicarse al tema, se produciría una especialización en 

la materia lo que ayudaría al trabajo. Adicionalmente, 

por no estar direct.amente involucrados en el proyecto, 

se tendría mayor objetividad en el trabajo. 

Como razones en cont.ra hay que mencionar, la reacciones 

poco favorables que acarrea la tar'ea evaluati va por 

parte de los responsables del proyecto. El poco 

conocimiento que pueden tener del medio, los factores y 

las circunstancias que rodean al proyecto evaluado. 

Pueden manejar valores equivocados que los lleven a 

formular hipótesis y juicios equivocados. 

4.2.5 Momento de la EyaJuacjón 

La evaluación entendida como un proceso integral y 
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continuo que permite retroalimentar la toma de 

decisiones, nos da la pauta para precisar que el 

pr'oyecto puede ser evaluado en sus distintas et.apas, 

desde la idea hasta su operación normal, e incluso en la 

",tRPR de e,jecución de un proyecto, se puede pensar en 

evaluaciones a las distintas partes que conforman el 

proyecto. 

La diferencia entre las distintas evaluaciones radica en 

los objetivos que se persigue en los diversos momentos. 

No será los mismo lo que se persigue antes de realizar 

el proyecto, 

posterior. 

frente al objetivo de 

Como se había señalado, se pueden 

la evaluación 

distinguir tres 

momentos para la evaluación del ciclo proyecto: 

A) Evaluación Ex-Ante. Esta evaluación se hace 

"antes de" construir el proyecto y sirve para 

seguir adelante con los estudios o para justificar 

la inversión. Determinan la viabilidad, es decir, 

la posibilidad de ej ecución. Los resultados de ee,ta 

evaluación constituyen insumo fundamental para 

respaldar el proyecto. 

B) Evaluación Ex-Post. Se realiza después de que 
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el proyecto está terminado. Su misión se centra en 

verificar si se han alcanzado los objetivos de 

manera eficiente y efectiva. 

Abarca una amplia variedad de estudios, 

ellos: 

entre 

B.l) Estudios de Impacto: dirigidos a medir el 

impacto del proyecto sobre el crecimiento y la 

equidad. 

B. 2) Evaluación de los beneficios obtenidos en ,-,.n 

cierto periodo de tiempo después de que el proyecto 

ha sido terminado. El estudio incluirá un estudio 

comparativo de los costos previstos frente a los 

realmente obtenidos, y un calculo de los beneficios 

económicos y sociales, directos e indirectos. 

C) Evaluación 

concurrente es 

ejecución del 

Concurrente: La 

la que se realiza 

evaluación 

durante la 

proyecto. Su fin principal es 

analizar la organización de los medios disponibles 

que garanticen el cumplimiento de los objetivos y 

metas propuestas. 

son las tareas 

evaluativo. 

La supervisión 

fundamentales 

y el seguimiento 

de este momento 



65 

CAPITUr.o 5 

ENFOQUES DE LA EVALUACION 

Los autores Cristovam Buarque y Rugo Javier' Ochoa, en el 

Curso de Evaluación de Proyectos, consideran los algunos 

de los criterios que a continuación se exponen. 

Desde el punto de vista teórico-metodológico se 

consideran cuatro enfoques para la evaluación de 

proyectos: evaluación privada o financiera-empresarial, 

evaluación social o económica 

y evaluación del impacto social. 

5.1 EVALUACION PRIVADA. 

Denominada 

evalúa los 

también evaluación 

proyectos desde el 

evaluación experimental 

financiera, dado que 

punto de la rentabilidad 

del dinero o de la maximización de las ganancias para el 

empresario interesado en una inversión. 
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El proyect.o es simplement.e una de las posibles 

al t.ernat.i vas para el uso de los recursos, por lo t.ant.o, 

el papel de la evaluación es utilizar criterios 

financieros que, numéricamente permiten decidir si se 

i nv.i ert.e o no en un proyect.o o es prefer'ible destinar 

los recurso a otras inversiones. 

Est.e enfoque permite dilucidar los siguientes problema:",: 

A) Si conviene o no ejecutar el proyecto en función 

del cost.o del dinero; 

B) La selección de los proyect.o:", más r'entables; y, 

e) La selección de las alternativas técnicas o de 

los mejore:", procesos en función de los menores 

costos de producción. 

La evaluación privada se realiza con los precios dE 

mercado de los bienes y servicios a producir. Los 

impuestos se incluyen como costos y los subsidios no 

tienen otro concepto que beneficios. 

La evaluación privada tiene gran aplicación por parte de 

los organismos de crédito, que deben evaluar si un 
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proyecto a financiarse es o no rentable. Es conocido gue 

los organismos financieros fueron creados, a partir de 

la constatación de gue uno de los principales pr'oblemas 

del desarrollo era la escasez de capital en el país. A 

partir de agenciao copcoializadas y. posterinrmAnte, a 

través de la banca privada el gobierno ha venido 

aportando para la generación de nuevas unidades de 

producción. 

Los organismos financieros tienen en este caso dos 

fines: 

A) Determinar si la empresa t.endrá una rentabilidad 

financiera suficiente para pagar las obligaciones 

gue adguiere con el préstamo. 

B)En algunos casos, determinar si el proyecto pal'a 

el cual solicita financiamiento est,á de acuerdo con 

los objetivos macroeconómicos de la nación. 

Por evidentes razones, este tipo de evaluación tiene 

limitada aplicación en el sector público, con la 

excepción de ciertos proyectos de empresas públicas. 

En este orden de ideas, no todos los beneficios de un 

proyecto del sector público pueden traducirse a valores 
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monetarios, por ejemplo, cómo medir los menores niveles 

de analfabetismo o los mejores servicios de salud que 

son factores claves del concepto de "desarrollo humano". 

De otro lado, los propósitos del desarrollo humano no 

siempre son compatibles con el capi t.al privado, a pesar 

que este último contribuye en gran medida la bienestar 

general al ofrecer fuentes de t,rabajo y, al ofrecer 

bienes y servicios para el consumo interno o la 

exportación; sin embargo, 

distintos. 

los fines son totalmente 

Finalmente, los precios de mercado no son siempre los 

representativos de los bienes y servicios, en el juego 

económico se dan una serie de distorsiones como, las 

protecciones arancelarias, los monopolios, oligopolios 

que fijan precios arbitrarios, es decir, no hay una 

competencia que fije razonablemente los precios. 

5.2 EVALUACION SOCIAL DE PROYECTOS 

Desarrollado por los organismos de las Naciones Unidas, 

tales como la Comisión Económica para la América Latina 

CEPAL, y el Instituto Latinoamericano de Planificación 

Económica y Social, ILPES. El principio, de la 
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evaluación social o económica de proyectos, 

diferencia de la evaluación privada, porque determina 

las oonseouencias del proyecto sobre toda la economía. 

de aquí su nombre. 

La evaluación soc,ial, presenta los mismos principios 

básicos de la evaluación privada, con la radical 

diferencia que los beneficios y costos no son los del 

mercado sino los llamados precios sociales o precio:=. 

sombra. 

El trabajo consiste entonces, en transformar el 

presupuesto de costos e ingresos del proyecto, de sus 

valores privados o de mercado, en valores o preoios 

sociales. El análisis obliga a incluir ciertos costos y 

beneficios que no significan egresos e ingresos para el 

empresario, pero que participan del presupuesto de 

cuentas de la colectividad. ( Cristovam Buarque y Hugo 

Javier Ochoa) 

A través de este sistema de trabajo, se trata de 

corregir las imperfecciones del mercado, reflejando el 

valor de los insumas invertidos en la producción. Para 

esto se toma en cuenta el valor que asigna la sociedad 

al insumo o producto. 
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Según el ILPES, la evaluación de proyectos "Constituye 

un balance de las ventajas y desventajas de asignar al 

proyecto analizado los recursos necesarios para su 

realización". En otros términos, evaluar es comparar los 

beneficios frente a los costos. 

5.2.1 Los costos y beneficios socjales 

Los individuos gast.an sus ingresos en la compra de 

bienes que __ dan utilidad, como no se tiene dinero 

suficient.e, se debe dejar de comprar otros en procura de 

aquellos que proporcionarán subjetivamente mayor 

utilidad. Cuando compra un carro, por ejemplo, deja de 

comprar otros bienes y así pierde otras posibles 

utilidades. 

Con el mismo criterio, el costo social de un bien, es 

igual a la cantidad de utilidades que la sociedad dej,,, 

de obtener para poder utilizar un insumo o producir este· 

bien. 

El ejemplo típico es el de la planta de papel. Para el 

empresario privado que necesita como materia prima la 

madera, le interesa conocer cuánto tiene que pagar por 

el bosque a ser explotado. Desde el punto de vista 
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social, del conjunto de toda la colectividad, interesa 

aparte del valor de la madera, conocer lo que la 

comunidad perdería por la destrucción del bosque, por' 

la posible erosión y otros problemas ecológicos, o 

finalmente, la transformación de esa materia prima en 

otros usos alternativos como sería la producción de 

muebles, madera contrachapada. 

5.2.2 Las externa]jdades 

En la evaluación social se deben incluir todos aquellos 

costos e ingresos externos al proyecto, pero que tienen 

su origen o son producidos por el mismo. Algunos de 

estos costos externos son fácilmente cuantificables, y 

los hay también muy difíciles, razón por la cual se los 

conoce como intangibles. 

Un ejemplo de externalidad, es la construcción de cena 

carretera necesaria para la instalación de una fábri,::a 

de cemento. La evaluación financiera no la considera 

dado que no fue una inversión del proyecto, pero si Ele 

la debe considerar desde el punto de vista de evaluación 

social, pues es un valor que le costo a la colectividad 

en su conjunto. 
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5.3 EVALUACION EXPERIMENTAL 

La idea central del enfoque experimental radica en 

comparar lo programado con lo ejecuto.do o vioeversa. Se 

basa, en consecuencia, en el cumplimiento de metas en 

términos cuantitativos y puede llegarse hasta lo 

cualitativo. Este tipo de evaluación permite conocer los 

resultados de la gestión gubernativa en los divere',os 

campos su acción. La cobertura de los servicios del 

Estado, en áreas de la salud y educación, sería un buen 

ejemplo o cuantificar en número de alfabetizados por' 

efectos de un programa. 

La obra pública podría evaluarse con este enfoque, dado 

que se trata de medir lo realizado frente al volumen 

programado. 

El proceso, es decir, la serie de pasos a cubrir en este 

enfoque son los siguientes: 

al Medir los resultados obtenidos o comprobar los 

informes elaborados, en función del trabajo 

realizado, por ejemplo: número de personas 

atendidas, cantidad producida y calidad de esa 

producción. 
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b) Comparar los resultados obtenidos con lo 

establecido en los programas, en las metas o en los 

objetivos. Para la calidad se puede tomar como 

patrón las especificaciones. En ciertos proyectos 

1 A ("!A 1 ü'lAd y·esul ta difícil de ser evaluada. 

c)Analízar las variaciones y determinar las causas. 

d) Proponer las acciones correctivas o 

recomendaciones. 

Los criterios en que se basa este enfoque son lOE. 

conocidos de la eficacia y eficiencia. La primera se 

refiere al cumplimiento de lo programado y la segunda 

involucra la productividad o rendimiento para lograr 

aJ.go. 

La medición de los resultados obtenidos puede expresarse 

en función de los siguientes aspectos: 

a) Volumen de trabajo: refleja el volumen de 

trabajo efectuado para el logro de las metas. Por 

ejemplo, número de horas de clase, número de 

conexiones domiciliarias. 

b) Realizaciones: refleja los resultados 
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producidos en función de la política gubernamental. 

Por ejemplo, porcentaje de población alfabetizada. 

e) Producción: representa los bienes producidos o 

10B A",rvi ,,1 os br'indados por' el proyecto. Energía 

producida, barriles producidos. 

Los indicadores de medición más usuales son: 

a) Coeficientes de rendimiento: se utiliza para 

medir la pr'oductividad, es decir, compara los 

resultados obtenidos con los recursos utilizados. 

El coeficiente de rendimiento está dado por las 

hora-hombre y 

trabajo. 

horas-máguina, utilizadas en el 

b) Medidas estándar: se comparan los resul t.ados 

obtenidos en la ejecución de un pr'oyecto con 

ciertos parámetros de producción oonsiderados como 

óptimos. 

c) Indicadores Comparativos: se utilizan 

indicadores de otros proyectos de características 

similares. 
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d) Series de tiempo: se establecen parámet.ros de 

producción en función de periodos de tiempo. 

El Autor Arlette Pichardo Muñiz,considera que 

enfoque experimental sólo debe dirigirse a la 

comparación de lo producido o ejecutado en función de lo 

programado, sin considerar la calidad de lo producido. 

No obstant.e, se puede examinar también la calidad en 

aquellos casos en que sea factible hacerlo. En ciertos 

proyectos la calidad, tendrá tanta o más import,ancia, 

que la cantidad. 

5 _ 4 EVALUACION DEL IMPACTO SOCIAL 

Algunos autores consideran que el impacto social, esto 

es, los cambios o variaciones observables en los 

destinatarios, sólo puede ejercitarse en la evaluación 

ex-post, Incluso, no inmediatamente después que el 

proyecto se ha terminado sino cuando ya esté operando 

normalmente. 

El autor ya citado, Arlette Pichardo Muñiz, sostienen 

que el impacto social es una perspectiva de análisis 

para evaluación de proyectos independient.e del momento 

en que se la haga. Así en la evaluación ex-ante se trata 
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de verificar si el proyecto generara el mayor impacto 

posible, en la evaluación concurrente se puede ver como 

evoluciona lo social con la ejecución del proyecto. Sin 

embargo, no cabe duda que la evaluación final, cuando el 

proyecto este operando normalmente, será la que 

permitirá determinar real y efectivamente el impacto 

social logrado con el proyecto. 

El desarrollo de este enfoque es reciente, y los 

conceptos sobre este tema no están definidos; no 

obstante, cada día cobra importancia el enfoque, frente 

a los cuestionamientos de la efectividad de los 

proyectos para satisfacer necesidades de la comunidad. 

Los cambios o variaciones en los destinatarios de un 

proyecto se refieren a : 

a) Contribución del proyecto para satisfacer las 

necesidades básicas y de otro tipo. 

b) Promoción o mejoramiento de las condiciones de 

vida. 

c) Promoción de los cambios de acti t,udes, 

aptitudes, comportamientos, mentalidades. 

Es obvio que los indicadores de este enfoque no están 

debidamente desarrollados, y en buena medida dependen 
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del proyecto, del medio y del evaluador, no obstante el 

criterio es 

investigadores 

extendiendo. 

hoy mirado 

sociales y 

con atención por los 

su aplicación se va 
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CAPITULO 6 

TEQRIA BASICA DEI:. 

ANAT,ISIS DE PROYECTOS 

6.1 CONCEPTOS BASICOS DE ANALISIS FINANCIERO 

Ant.es de analizar la teoría básica del análisis de 

proyectos, se mencionarán ciertos conceptos 

introductorios al análisis financiero. De hecho, 

conviene conocer toda la teoría al respecto, sin embargo 

con el fin de estudiar los indicadores de evaluación 

basados en valores actuales se presentan a continuación 

tales conceptos. 

6.1.1 Valor Crono]Ógjco del Dinero 

Hay un ejemplo muy sencillo, (adaptado del libro 

"Evaluación de Proyectos de Desarrollo" de Doryan 

Rogers) que ilustra el caso. Se considera un préstamo de 

10000 sucres, con un interés del 50'~ y un plazo de tres 
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años. La cantidad de dinero que vamos a poseer al final 

del primer año será los 10000, más el costo del capital, 

esto es, 10000(0,5)= 5000, es decir, 15000 sucres. Al 

final del segundo año, será $ 15000 más el costo del 

capi tal para ese año, 15000 (0,5), dando un t.otal de $ 

22500 y para el tercer año se tiene, $ 33750. Se observa 

como los $ 10000 iniciales tiene un valor de 15000 un 

año después, 22500 al segundo año y 33750 al cabo de 

tres años. Este es el proceso de interés compuesto, es 

decir la acumulación del interés tanto sobre el capital 

como sobre el interés no pagado. 

Estos son los valores al 50~., es decir el costo del 

emplear el dinero. Nunca podrá se cero ya que, nadie 

presta dinero, para recibir la misma cantidad. Esto nos 

dice muy claramente que $10000 que recibiremos después 

de un año no es lo mismo' que recibir $10000 de la 

actualidad. A una tasa del 50% de interés si se puede 

decir que $10000 es igual a 15000 que recibiría~mos 

después de un año. Así: S=10000 es igual a V = 

15000/1,5 

Nace así los conceptos de tasa de interés, utilizada 

cuando se calcula el valor futuro del dinero que tenemos 

hoy, y tasa de descuento utilizada para calcular el 

valor presente de alguna suma futura. 
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6. L 2 Interés Compuesto 

El término interés compuesto se refiere a un proceso de 

capitalización, es decir, cuando los interesee-, 

producidos se capitalizan y se gana int.erés sobre el 

total invertido. Este proceso nos da la idea del valor 

cronológico del dinero, ya que cada sucre produce 

intereses y estos una vez acumulados de conformidad a 

distintos períodos de capitalización producen nuevos 

intereses. En este sentído las capitalizaciones pueden 

ser' trimestrales, semestrales o anuales. La evaluación 

dependerá del inter'és por período 

períodos. 

y e 1 número de 

6.1.3 Factor de interés cOIDmlesto. 

Cuando tomamos una cantidad presente de 1, cuál será su 

valor futuro, S, al final de n períodos a un interés 

compuesto de i? 

El factor de interés compuesto para 1 E·erá: S=(l+il 
n 

6.1.4 Factor de descuento 

Cuando se quiere obtener el valor actual de una cantidad 
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futura con n períodos, se utiliza el proceso recíproco 

al anterior o sea: V= 1/C1+i)" 

Este factor permite determinar qué valor tiene hoy una 

cantidad que será recibida y pagada en el futuro. El 

proceso de hallar' el valor Elctunl en la pre-parac.i ón rl,p 

un proyecto se conoce generalmente como descuento o 

actualización. 

6.2 FLUJO DE FONDOS 

Tarea básica de la evaluación es la estimación del 

flujo de fondos que se generarán durante la vida útil de 

cada proyecto. La bondad del resultado final dependera 

de la precisión que se ponga en esta estimación. 

Generalmente los flujos se calculan cada año, 

contabilizandose los beneficios como valores positivos y 

los costos como negativos. 

Los criterios basados en la actualización de los flujos 

de fondos, proporcionan un certero juicio para la 

evaluación de proyectos, pues, se considera tanto la 

magnitud, como el tiempo de los ingresos y egresos 

previstos en el diseño. Como el capital tiene un costo 

o valor, el tiempo durante el cual se emplea el capital 
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es un factor decisivo. Por ejemplo, a un inversionista 

le interesa no solo la rentabilidad sino el plazo en que 

iniciarán sus ingresos en un nuevo proyecto, y el número 

de años en que producirán beneficios. 

Los métodos de actualización de los flujos de fondos, 

ponen de relieve las diferencias de tiempo entre 

dist,int,os proyectos, igualándolos todos a su valor 

actual, el cual se toma como base para juzgar la 

conveniencia relativa de los proyectos. 

6.3 EL METODO DE LA RAZON BENEFICIO-COSTO 

Los fondos públicos son limitados, y deben enfrentarEle a 

un conjunto de alternativas, de ahí la importancia de 

usar los recursos en aquellos proyectos que maximicen 

los beneficios. Generalmente se tiene varias opciones, y 

los entes públicos deben decidir sobre la base de 

mayores beneficios. 

La dificultad está dada por la tasa a ser utilizada. 

Equivocadamente, mucho administradores públicos, 

consideran los dineros del Estado o empresas públicas, 

conseguidos a través de impuestos, como gratuitos y no 



83 

reparan en la búsqueda de la eficiencia. No obstante, es 

evidente que el capital del Estado tiene su costo y, una 

guía básica está en los intereses que pagan los 

gobiernos cuando emiten bonos del Estado. Estos bonos 

entran en competencia con otras oportunidadee, de 

inversión de manera, que proporcionan una medida válida 

del costo de oportunidad del dinero del contribuyente, 

que pasa a la administración de los entes públicos. 

Los estudios de ingeniería ponen énfasis en los 

beneficios que significarán para los futuros usuarios la 

ejecución de un proyecto. Por ejemplo, una presa puede 

regular los caudales de agua evitando inundaciones, de 

hecho pueden estimarse los daños que evitará la 

construcción de la presa y se transformarían en 

beneficios frente a las inversiones necesarias para la 

construcción que serían los costos. La formula es la 

siguiente. 

Coeficiente Beneficio-Costo = Valor actualizado 

de los beneficios / Valor actualizado de los costos 

A una razón de Beneficio-Costo equivalente a la unidad, 

los beneficios serán iguales a los costos a un interés 

igual al que paga el Estado, y esto establece la 
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justificación mínima para efectuar la inversión por 

parte del Estado. 

Al cuantificar los beneficios se debe considerar gue 

éstos son todas las ventajas para los usuarios y, gue 

costos son todos los desembolsos que deba hacer el 

Estado. 

El anélisis de costo-beneficio es un método ampliamente 

utilizado para determinar la conveniencia de iniciar un 

proyecto, para seleccionar un proyecto entre varios y 

para determinar el tamaño de un proyecto. La evaluación 

social tomaré en cuenta los verdaderos valores 

económicos de los costos y beneficios. 

6.4 VALOR PRESENTE 

El criterio de mayor utilidad para la evaluación de 

proyectos es el valor presente o valor presente neto. 

Los resultados son más claros, evidentes y confiables 

que los otros métodos. 

Como en el críterio anterior, se deben estimar los 

beneficios y costos y actualizarlos con el costo de 

oportunidad de los fondos públicos. Una vez seleccionada 
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es muy simple obtener el VPN.La 

Valor Presente Neto= Valor Actualizado de los 

beneficios - Valor actualizado 

de los costos. 

La selección de la tasa de descuento es de gran 

importancia, y de enorme complejidad. Un cambio en la 

tasa de descuento puede sel' el elemento que decida 

seguir adelante con un estudio o emprender la ejecución 

de un proyecto. A mayor tasa de descuento, se obtiene un 

menor Valor Presente Neto de un proyecto y viceversa. 

Para que un proyecto sea realizable el VPN de un 

proyecto debe ser mayor o igual a cero.Cuando se tiene 

varias opciones, aquel proyecto que tenga mayor VPN será 

el seleccionado. En los proyectos, los primeros años de 

ejecución se tiene flujos negativos, es decir los 

costos exceden a los beneficios. Esto cambia 

sustancialmente en los siguientes años de vida útil del 

proyecto en que los beneficios superan a los costos. 
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Cuando se un escoge el proyecto con el mayor beneficio 

neto, significa que se escoge el proyecto que mayores 

beneficios producirá. 

6.5 TASA INTERNA DE RETORNO 

Otro indicador de la rentabilidad de un proyecto es la 

Tasa Interna de Retorno, TIR, que es aquella tasa de 

descuento, en la que el VPN es igual a cero, es dec il', 

que el valor actualizado de los beneficios sea igual al 

valor actualizado de los costos. La fórmula señala: 

TIR = Aquella tasa de descuento según la cual: 

El valor actualizado de los beneficios = El valor 

actualizado de los costos 

Si la TIR obtenida es mayor que el costo de oportunidad 

del capital el proyecto es rentable y por consiguiente 

realizable. A mayor Tasa Interna de Retorno, mayor el 

beneficio del proyecto. 
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6.6 PRECIOS SOMBRA 

Los precios de mercado no reflejan el verdadero valor 

económico de los costos o beneficios de un Proyecto, de 

manera que los indicadores de evaluación anotados 

funcionan per·fectament.e en el sector privado pero no en 

el público, en donde se requiere conocer los precios 

económicos o pr'ecios sombra de los insumo s y productos 

de un proyecto. 

El precio sombra de un beneficio, reflejará lo que está 

dispuesto a pagar el consumidor por un servicio, el 

cálculo del precio sombra elimina así las dist.orsiones 

de los impuestos, subsidios y las imperfecciones del 

mercado por los precios financieros. Por ejemplo, el 

gobierno puede subsidiar la importación de maquinaria 

agrícola para promover la producción de alimentos. En 

este caso el precio sombra excederá el costo financiero. 

Las distorsiones se presentan debido a la existencia de 

mercados imperfectos con predominio de monopolios y 

oligopolios, o a que el gobierno fije los precios por 

razones políticas. En todo caso, son tres los precios 

más distorsionados en las economías en desarrollo: las 

tasas de interés que reflejan el costo del capital, los 

salarios que reflejan el costo de la mano de obra y la 
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tasa de cambio que refleja el valor de la moneda local 

frente a las divisas. 

Los precios sombra para el trabajo, el capital y el tij:,(> 

de cambio requieren diferentes cálculos, aunque el 

principio básico es el mismo: encontrar el cost.o ele, 

oportunidad. Por ejemplo, las tasa de interés del 

mercado no reflejan 

mercado de capital. 

las verdaderas condicione",' del 

En estos casos el análisis es 

complicado pero siempre el principio es el mismo: buscar 

el verdadero precio económico que bien podría ser del 

mercado negro. 
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CAPlTUW 7 

METODQI,oGIA pROp1JESTA PARA 

LA EVALUACION DE PROYECTOS 

7.1 ESQUEMA GENERAL 

Resulta trascendente, que el Estado, sus organismos de 

control y fiscalización, tengan un claro concepto, de 

cómo avanzan los proyectos y si estos una vez terminados 

cumplen adecuada y eficazmente los fines para los que 

fueron pene<ados. 

Como se ind:écó, la evaluación seguirá en manos de las 

entidades ejecutoras; empero, la Contraloría desde su 

ámbito de control externo iniciaría la evaluación de 

aquellos proyectos previamente seleccionados, de manera 

estimar las ventajas o desventajas o medir los 

resultados obtenidos, o comprobar las iniciales 

estimaciones de beneficios y costos. 

La Contraloría General del Estado, pondría especial 

énfasis en las evaluaciones post.eriores de aquellos 
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proyectos terminados, ya absorbidos por el sistema 

económico; de manera que sus recomendaciones sean, una 

guía y ayuda, en la formulación de nuevos proyect.os. Se 

constituiría así, un sistema integrado de control de 

proyectos que coadyuve a la eficaz gestión de las 

entidades. 

Una de las características más significativas del 

Organismo Superior de Cont.rol, es su carácter' de 

independencia y objetividad, de forma que se puede 

desarrollar recomendaciones para conseguir mejoras, en 

la administración pública y en las actividades 

gerenciales de cada una de las entidades de su ámbito. 

DeE\de este enfoque; la evaluación de proyect.os ex-post, 

será, a no dudarlo, un nuevo instrumento en la 

permanente búsqueda de mejorar la eficiencia 

administrativa y las estimaciones que sobre los 

proyect.os se hacen en forma previa a su ej ecución. 

Debido a la naturaleza de ser independiente del Poder 

Ejecutivo, o de las entidades ejecutoras de los 

proyectos; la Contraloría, muchas veces tiene mayor 

credibilidad, 

organismos 

Administración. 

cuando hace sugerencias, 

directamente vinculados 

que 

con 

otros 

la 
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La experiencia indica que, en proyectos cuestionados, 

es difícil que la misma entidad pueda evaluar 

objetivamente sus proyectos; pues caeria en la condición 

de juez y parte. En este sentido, se puede jugar un 

destacado papel al examinar proyectos concluidoe" 

analizar los costos y beneficios, estudiar las iniciales 

estimaciones, verificar su aproximaciones a la realidad. 

Todo con un gran propósito: sacar conclusiones y 

recomendaciones que permitan mejorar la formulación de 

futuros proyectos. 

Conviene entonces, incentivar a las entidades públicas a 

que, como parte se sus sistemas de control interno, 

evalúen sus proyectos en sus diversos momentos, que las 

decisiones políticas de llevar a ejecución un proyecto, 

sean tomadas, sobre la base de una evaluación, que 

justifique esas decisiones. 

La evaluación de proyectos permite darles a ést.os el 

concepto de ciclo y de sistema, es decir, medir sus 

resultados de manera que faciliten la toma de 

decisiones, en el caso de las evaluaciones ex-ante y 

concurrentes, y mejorar futuros proyectos al hacer 

evaluaciones ex-post. 

7.2 PROCESO DE TRABAJO 
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Para evaluar se necesita, desarrollar todo un 

procedimiento de tr'abajo, que involucra al menos tres 

fases, con el fin de llegar a resultados que den la 

situación del proyecto y las recomendaciones paró 

r-eLr-Oéillruentar 01 oi otcma. 

La evaluación de pl'oyectos contempla tres fases: a) 

diseño de la evaluación, b)análisis de la información 

disponible y, c) obtención de recomendaciones. 

a)Diseño: es decir el plan general que define 

qué se va evaluar y cómo se realizará. 

b) Análisis de la información: Esta constituye el 

centro del trabajo y consiste en buscar, 

recolectar, analizar, interpretar, calcular, 

información sobre el proyecto de manera 

sustentar con rigor, lógica y coherencia 

conclusiones y recomendaciones de la evaluación. 

las 

de 

las 

c)Recomendaciones: A la luz de los análisis 

realizados se proponen recomendaciones para el 

proyecto evaluado o para proyectos futuros. 

7.3 DISERO DE LA EVALUACION DE PROYECTOS 
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Para diseñar la evaluación primero se debe identificar 

el proyecto objeto de la evaluación, la etapa o fase en 

que se encuentra; en segundo lugar, analizar los 

propósitos que preocupan los grupos a quienes está 

diriKidA lA evaluación: la institución ejecutora, las 

agencias financieras, la colectividad. 

Se debe a continuación, seleccionar la forma de 

evaluación que se va a realizar, es decir, el momento, 

las formas, etc. Los elementos a contemplar son los 

siguientes: 

a) Parámetros. 

b) Indicadores 

c) Fuentes de infor.-mación 

d) Momentos 

f) Participantes 

7.3.1 Parámetros 

Son los criterios genera;.es que orientan la evaluación. 

Al seleccionarlos la primera consideración a tomarse es 

el momento: en la evaluación ex-ante el parámetro 

principal es la viabilidad del proyecto, esto es la 

verificación si conviene o no invertir recursos en la 
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ejecución. En la evaluación concurrent.e el parámetro es 

el rendimiento, entendido como el avance logrado en 

función de los programas. En la evaluación ex-post, los 

parámetros pr'incipales son la eficacia y la eficiencia. 

7.3.2 Indjcadores 

Para que un parámetro sea manejable se requier'e de loe' 

indicadores que constituyen los medios, a t.ravés de los 

cuales, se puede evaluar de manera objetiva los cambioE' 

buscados con el proyecto. 

En el enfoque de la evaluación privada, los indicadoree' 

utilizados para decidir, 

proyecto, son el TIR y 

si es o no rentable el 

el VAN. En la evaluación 

experimental, 

especificadas. 

el cumplimiento de las met.as 

Para la evaluación social los 

indicadores se establecen sobre la clase y tipo de 

proyecto, así como del medio en el cual se ejecuta. 

Se tienen los siguientes tipos de indicadores: 

a) Cifras absolutas: Utilizadas para dar cuenta de 

datos precisos de un proyecto en función de la 

producción o características particulares de un 
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grupo. Por ejemplo, número de barriles refinadoe o 

número de mujeres incorporadas a la fuerza de 

trabajo. 

bl Tasas: Muestran la evolución de un fenómeno en 

el tiempo. Por ejemplo, la tasa de crecimiento de 

PIE. 

clPorcentajes: Destacan aspectos de cobertura o 

distribución. Por ejemplo, porcentaje de población 

servida con agua potable. 

dl Promedios y otras medidas estadísticas: 

Representan comportamientos típicos. Por ejemplo, 

ingreso per-cápita. 

Evidentemente, hay serios 

indicadores para ciertos 

problemas para establecer 

proyectos que han tenido 

evidente impacto social a pesar de no ser de ese orden. 

Por ejemplo, cómo medir o qué indicadores utilizar en la 

capacitación que ha logrado la mano de obra después de 

ejecutar un proyecto hidroeléctrico. Otro obstáculo para 

utilizar los indicadores nace de la necesidad de contar 

con registros actualizados y adecuados, así como el 

acceso a los mismos. 
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7.3.3 Fuentes de InformacjÓn 

La información es básica para la evaluación de 

proyectos, además las informaciones de una. sola fuente 

pueden resultar insuficientes. Ese.o permi t.e no sólo un 

cúmulo de mayor información, sine también comparar 

opiniones de las diversas fuentes, se encuentra así en 

un cruce de informaciones, necesario para despejar dudas 

y afirmar conocimientos sobre el proyecto. 

La selección de las fuentes depende tanto del proyecto 

como del tipo, momento y condiciones en que se 

desarrolle la evaluación, especialmente del tiempo que 

se disponga. 

La fuentes de información pueden ser externas cuando son 

producidas por personas no directamente vinculadas al 

proyecto e internas cuando son producidas en el 

proyecto. Al interior de esas dos categorías pueden 

identificarse fuentes orales y escritas. 

Entre las fuentes orales están los informantes claves, 

vinculados directa o indirectamente con el proyecto como 

son los niveles directivos, los ejecutores, los 

beneficiarios, los administradores. 
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Las fuentes escritas se las resume en: los documentos 

base como el diseño del proyecto, los planes de 

trabajo, los informes, las evaluaciones. Entre los 

documentos producto de las actividades del proyecto se 

tiene también informes, estudios, investigacionee. , 

artículos, fotos, información financiera, etc. 

7.3.4 Momento de evaluacjón 

Lo útil de la evaluación radica en que el momento 

seleccionado sea el oportuno, de manera conseguir 

acciones correctivas que en alguna medida contribuyan a 

mejorar la gestión de la administración del proyecto. 

A pesar- que la evaluación ex-ante, puede evitar gastos 

en proyectos inconvenientes, no se debe descartar, como 

de hecho se ha descartado, la utilidad de la evaluación 

ex-post para sacar co:~clusiones sobre los proyectos en 

funcionamiento. 

7.3.5 Partjcjpantes 

En la evaluación de proyectos participan diferentes 

grupos de personas directa o indirectamente vinculados 

con el proyecto objeto de la evaluación. 
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Se puede considerar los siguientes: 

a) Responsables de la toma de decisiones al máe. 

alto nivel. 

b) Consultores para el proyecto si fuere el caso. 

c) Director del proyecto. 

d) Eguipo responsable del proyecto. 

f) Beneficiarios. 

7.4 ANALISIS DE LA INFORMACION 

Consiste en la búsgueda, recolección, análisis e 

interpretación 

evaluación. 

de la información necesaria para lél 

La información debe ser de t.al naturaleza gue permita 

sustentar con rigor y lógica, las 

recomendaciones a 

se dispone de 

las gue se llegue. De 

datos confiables, si 

conclusiones y 

forma gue si no 

no se puede 

cuantificar un hecho, si no se puede procesar la 

información, la evaluación 

buscados. 

7.4.1 Ayudas para la evaluacjón 

no dará los resultados 

La documentación gue se convierte en un valioso medio de 
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apoyo a la evaluación es la siguiente: 

a) Informes sobre el proyecto. 

b) Supervisiones periódicas realizadas por personal. 

de la institución ejecutora. 

c) Inspección o auditoria, realizadas con fines de 

control administrativo por personal ajeno a los 

ejecutores del proyecto. 

f) Cuestionarios o guías de entrevistas. 

g) Agendas y actas de reuniones de equipo ejecutor, 

Y'esponsable del proyecto; o de reuniones de 

diferente tipo que tengan relación con el proyecto. 

La selección de las ayudas para se hace de conformidad 

con las técnicas identificadas en el diseño 

de la evaluación, sin perder de vista los indicador'es 

que se han seleccionado previamente; no obstante, a la 

luz de la información que se va recolect.ando en la 

evaluación puede resultar que sea necesario cambiar los 

indicadores previstos. 

El uso de estas ayudas no es excluyente unas de otras, 

por el contrario es recomendable la utilización de 

varias al mismo tiempo, de forma que la información 

pueda ser confirmada en unos casos y complementada en 

otros. 
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fundamental, la 

es, la selección 

capacidad 

que entre 

de 

la 

información que será importante para los fines de 

evaluación, frente a aquella que es accesoria. 

Los Y'esul tados de esta labor' deben permitir elaborar 

conclusiones y recomendaciones, válidas y Opoy·tunas, 

para ser discutidas con los responsables del proyecto y 

con los niveles de decisión correspondientes. 

7.5 RECOMENDACIONES DE LA EVALUACION 

La tarea central de la evaluación se concreta en esta 

fase, pues se trata de identificar, proponer las 

acciones o medidas correctivas que sean procedentes. 

Las decisiones a adoptar, las medidas correctivas no 

está en manos de quienes realizan la evaluación, de 

manera que las recomendaciones deben canalizarse hacia 

les niveles de la más alta decisión política. En el caso 

específico de la Contraloría la LOAFYC en el numeral 13 

del artículo 303 le faculta para Formular 

recomendaciones para mejorar 

actividades de las entidades y 

las operaciones 

organismos sujetos 

control" , adicionalmente su cumplimiento tiene el 

y 

a 
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carácter de obligatorias; empero, es importante que lae: 

mismae: tengan una opinión de favorable acogida por la 

entidad dueña del proyecto, antes que el carácter 

impositivo. 

En el caso de las evaluaciones ex-ante y concurrent,e, 

las medidas correctivas o recomendaciones pueden 

incorporarse al curso de los proyectos. Cuando se trate 

de evaluaciones ex-post, los ree:ultados sirven como 

recomendaciones para proyectos similares que tenga en 

sus planes el Estado. Hay que recordar que loe: proyectoe: 

cone:tituyen una actividad permanente del Gobierno, de 

lae: entidades de todo orden, de las empresas públicas 

etc. de forma, que loe: resultadoe: de la evaluación de un 

proyecto terminado, son un valioso elemento de apoyo a 

nuevos proyectos. 

7.6 INFORMES DE EVALUACION 

El punto culminante de la evaluación es la elaboración 

del informe, que no es mas que el resultado de todo el 

trabajo realizado. En el caso de la evaluación ex-ante, 

la evaluación será el argumento que decida seguir con 

los estudios o ejecutar el proyecto. 
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Informar significa dar a conocer, de manera que lo que 

se trata de poner en evidencia es: qué se ha hecho, cómo 

se ha hecho, y con qué resultados. 

7.6.1 Utjljdad de los Informes. 

a) Instrumento Informativo 

Los informes permiten llevar un registro del estado en 

que se encuentra el desarrollo de 

Const.i tuye una síntesis que ayuda a 

un proyect.o . 

las personas 

interesadas en el proyecto a tener, en forma rápida, una 

visión de las partes relevantes del mismo sín tener que 

recurrir a información no procesada. 

b) Instrumento Correctivo 

Los informes aportan valiosos elementos para una mejor 

administración de los proyectos, sobre decisiones gue 

deben mantenerse, cambiarse, reformularse o suspenderse. 

c)Instrumento para el Intercambio. 

Los informes constituyen un punto de partida para el 

intercambio de ideas, opiniones, sugerencias, entre todos 
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los responsables del proyecto y el equipo evaluador. 

7.6.2 Tipos de jnformes 

Los diferentes tipos de informes se establecen de 

acuerdo con el estado de desarr·ollo en que se encuentr'E­

el proyecto, que a su vez, corresponde a un momento 

evaluativo diferente. Los ol'ganismos financieros tienen 

un tipo de informe muy part,icular denominado "Informe de 

elegibilidad" que se refiere especialmente a la 

compatibilidad de los objetivos del proyect,o con lae: 

politicas y normas del organismo financiero y, la 

calificación del solicitante, esto es, si es apto para 

recibir el préstamo. 

Se distinguen: 

a) De viabilidad: es decir producto de la 

evaluación ex-ante y define la procedencia o no 

de seguir adelante con el proyecto. 

b) De avance: producto de la evaluación concurrente 

y se refiere al avance en el cumplimiento de los 

objetivos propuestos. Pueden referirse a una 

actividad en particular o bien a un bloque de 

actividades. 
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c) De conclusión: Centra su enfoque en los 

resultados del proyecto una vez concluido, y puesto 

en operación. Proviene de las evaluación ex-post .. 

7.7 PRESENTACION DE LOS INFORMES 

Los informes deben elaborarse con un lenguaje sencillo, 

directo y asequible a quienes va dirigido. Un informe ajo 

igual que un discurso tiene por fin primordial tratar de 

convencer sobre los resultados obtenidos y de que se 

pongan en práctica las acciones correctivas. De hecho no 

se logra este propósito si el informe está lleno de 

sofisticaciones técnicas o un lenguaje rebuscado. 

En resumen los requisitos básicos que debe cumplir un 

informe son los siguientes: 

a) Conciso: es decir que tenga claridad y precisión 

en los conceptos, 

b) Breve: LO,bueno, si breve, dos veces bueno. Debe 

en consecuencia eliminarse los detalles superfluos. 

No hay que emplear veinte palabras para expresar 

algo que sólo necesita diez. 
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c) Claro: La presentación de la idea debe ser 

completa sin que falten los detalles necesarios 

para su cabal comprensión. 

Independientemente del tipo y naturaleza del proyp("'t.n 

los informes 

fundamentales: 

deben centrarse en t l.'e e' element.os 

al Hallazgos o hechos más import.antes que merezcan 

una atención especial. 

b) Conclusiones a las que se arribaron, a partir 

del análisis de la información o cálculos 

evaluativos. 

c) Propuestas de acción o recomendaciones a las que 

se ha llegado. 

7.8 UNA NUEVA FUNCION EN EL NIVEL OPERATIVO DE 

CONTRALORIA 

Resulta claro que la Contraloría debería incluir entre 

las funciones de su nivel operativo, la de evaluación de 

proyectos. Sin pretender que tal función sea exclusiva 

de una sola dirección, quien está más directamente 
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vinculada al seguimiento de la ejecución de proyectos, 

es la Dirección de Control de Obras. 

El enfoque de esta dirección ha sido parcial, en la 

medido. on que se han analizado Axc1uRivRmente ló 

ejecución de obrós públicas sobre la base de los 

documentos contractuales, sin analizar' el mérito o 

demérito del proyecto, las ventajas o desventajas de la 

inversión, etc. 

El trabajo también ha sido individualizado a obra:'.', sin 

considerar que, pueden ser parte de un proyecto. El 

ejemplo más decidor constituyen los exámenes, a caminos 

vecinales o escuelas, que forman parte de un conjunto 

más grande que es el proyecto de desé.rrollo rur·al 

integral. Es probable que las obras estén avanzando, 

pero que el proyecto, en su conjunto, no responda a los 

objetivos y metas trazadas. 

La propuesta consiste en que se amplíe el marco de 

acción de la Dirección de Control de Obras, pasando de 

la concepción o concepto de obra pública al de proyecto, 

de manera que se pueda ejercitar la evaluación en 

cualquier etapa de un proyecto. En este campo la 

evaluación ex-post, arrojaría importantes lecciones y 

experiencias para ser utilizados en otros proyect.os del 

Estado. 
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Factor gravi tante para desarrollar eficient.emente est.a 

actividad, constit.uye la preparación del personal en las 

técnicas y met.odologias de la evaluación de proyectos, 

de manera que ésta, pueda ejercitarse no sólo en la DCO, 

sino en las diferentes direcciones operativas de 

Contraloria. 

La Dirección de Contrat.aciones podria examinar J.a 

evaluación ex-ante, que justifica un proyecto de 

importancia, al momento de emit.ir el informe para su 

licit.ación o para su contratación. Las Dir'ecciones de 

Audi t.oria complementarian su act.uación con la evaluación 

en aquellos proyectos que estén en su plan de labores. 

En este or'den de ideas, destaca la importancia ele 

evaluar a los graneles proyectos 

contribución al desarrollo o su 

para examinar su 

verdadero impacto 

social, de esta forma el pais podria tener una visión 

objetiva y técnica de la forma en que se han empleado 

sus recursos. 
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CONCLUSIONES 

1.En la Contraloria General del Estado, la evaluación de 

proyectos no ha sido considerada como un factor 

decisivo, para lograr la eficiencia en el manejo de la 

inversión pública. Hasta la fecha, no se ha intentado 

insor-ibirla como una práotioa valiosa y un instrumento 

auxiliar en la administraoión de proyectos. 

2. En la mayoria de ooasiones, en gue por exigenoias ele 

los organismos financieros) la evaluación llega a 

conoretarse, la práctica se limita al análisis del uso o 

manejo financiero de los recursos. El resultado es poco 

útil para los propósitos evaluativos, pues, el manejo 

financiero es apenas una arista del problema gue engloba 

un todo muy oomplejo. Así, la parte puramente formal, 

puede estar bien dirigida; pero, el proyecto en si, en 

su avance, en sus logros, en su impacto social y en su 

rentabilidad, puede ser un fracaso. 

3.La evaluaoión de proyectos constituye una valiosa 
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herramienta de la gestión pública que permite 

retroalimentar la toma de decisiones. Desde luego, se 

requiere contar con personal empapado de todc el 

conocimiento teórico, metodológico y práctico que 

permita hacer de la evaluación una práctica común en 

todas las entidades ejecutoras y en el Organismo 

Superior de Control. 

4. La crisis económica desatada en el país y en generel 

en América Latina; ha traído, entre otras consecuencias. 

la pérdida del poder orientador y muchas Vec:eE: 

decisorio que tenía la planificación. Los esfuerzos se 

centran, en la actualidad, en solucionar los problema". 

de corto plazo como son la inflación y los déficit 

externo y fiscal. 

5. Al fracaso del modelo de desarrollo, de sustitución 

de importaciones, se une la crisis económica, agravada 

por una deuda externa fruto, en parte, de una excesiva 

participación del Estado en actividades productivas, y 

al rechazo velado o abierto de la inversión extrajera. 

Se inicia así, un largo período de ajuste del cual no se 

logra salir ni se vislumbra una pronta salida. Los 

instrumentos del ajuste (dinero, crédito, tipo de 

cambio, gasto publico) vienen usándose por igual en 
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todos los gobiernos con pequeñas variantes. La 

planificación pierde su importancia, en la medida que no 

presenta respuestas inmediatas a problemas de corto 

plazo. 

6.La antigua antinomia, desarrollo industr'ial (> agrario 

ha llegado a su fin. Las nuevas estrategias apuntan a 

una complementariedad y entrelazamiento entre los 

sectores industrial, agrario y servicios. 

7.l1ientras más a fondo se analice la incidencia del 

proyecto en la economía y viceversa, de la economía en 

el proyecto, y más se perfeccione la calidad de los 

estudios que atañen al proyecto, menor será el ríesgo de 

invertir inadecuadamente en perjuicio directo del 

bienestar general. 

S.El proyecto tiene dos grandes fases: la Preinversión 

o estudios, y la Inversión o ejecución. La preinversión, 

dependiendo de la clase, magnitud o importancia, tiene a 

su vez varias etapas, denominadas: idea, prefactibilidad, 

factibilidad, y diseño. 

El proceso de preinversión-inversión constituye lo que 
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se ha denominado el "ciclo proyecto". Si bien, son fases 

separables para efectos contractuales, de programación y 

otros fines, constituyen en realidad un único proceso y 

un sistema retroalimentado. 

9. Los ant.ecedentes, (estudios, ensayos, planos, 

presupuestos, evaluaciones, etc.) generados en la fase 

de preinversión "alimentan" o sirven de soporte a las 

acciones que se toman en la fase de la inversión. No 

obstante, la fase de inversión incide notoriament.e en la 

preinversión, puesto que, a partir de la ejecucj.ón y 

puesta en marcha de un nuevo proyecto, surgen nuevas 

ideas que permiten identificar nuevos proyectos para loe. 

cuales se inician estudios correspondientes a la fase de 

preinversión. 

10. El proceso antes descrito requiere de una acción 

administrativa que será, tanto más eficiente cuanto más 

eficiente, sea la elaboración y ejecución de los 

proyect.os. En concepción macro, un buen gobernante será 

aquel que sea capaz de 

los mejores proyectos 

social o 

político. 

de mayor 

seleccionar y llevar a ejecución, 

en términos de mayor impacto 

beneficio económico e incluso 
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11. Visto así el problema la Administración ele 

Proyectos, consiste en la toma de decisiones en el 

proceso Preinvere:ión-Inversión. La toma de decisionee: se 

centra en dos aspectos fundamentales: 

a) La decisión de seguir adelante en el proceBO de 

preinverBión-inversión o no hacerlo. 

b) Si la decisión anterior es positiva se plantea 

el problema de cómo continuar adelante. 

12. En el país se ha visto como la decisión de ej ecutay' 

los proyectos ha obedecido, principalmente, ha razones 

de orden político, antes que a consideraciones técnicaB­

económicas, que respalden y garanticen que el proyecto 

contribuirá a mejorar la realidad o a alcanzar el 

desarrollo. 

13. Con pocas excepciones, el problema es generalizado, 

a los grandes proyectos. La necesidad de ser reconocido 

como gran ejecutor de obras, de contar con respaldo 

popular en época electoral, obliga a acelerar decisiones 

para ejecutar proyectos cuyos beneficios son discutibles 
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si se comparan con el uso alternativo de la misma 

cantidad de recursos. 

14. La evaluación debe ontonderse como un prn~PAn 

integral y continuo, que permi te no só lo deteot,ar 

problemas e irregularidades que se presentan en el oiclo 

proyecto; sino también 

oorrectivas. Visto así el 

proponer 

problema, 

las medidas 

evaluar se 

constituye en un proceso de continuo aprendizaje cuyo 

fin últ,imo es conseguir la información básica que 

permita retroalimentar la toma de decisiones. 

15.La evaluación es imprescindible para pasar de una 

etapa del prcyecto a otra, para decidir si conviene o no 

llevar a ejecución un proyecto, para escoger entre 

varios proyec··~os competitivos, para seleccionar aquellos 

que pueden provocar un mayor impacto social, etc. 

16. La eval uac i.ón permite almacenar y aprovechar las 

experiencias buenas y malas, de proyectos ya ejecutados 

para utilizarlas o evitarlas, en el desarrollo de 

nuevos proyectos. 
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17. Evidentemente que la Contraloría, no podría evaluar 

todos los proyectos que realiza el sector público, de 

manera que, prioritariamente, ee.ta función seguirá en 

manos de las propias entidades ejecutoras. La 

ContralorS fI, AfAGt.llflrí fI sus evaluaciones sobre la base 

de la importancia de los proyectos o de otros criterios 

de selección. 

18. La evaluación entendida como un proceso integral y 

continuo que permite retroalimentar la toma de 

decisiones, nos da la pauta para precisar que el 

proyecto puede ser evaluado en sus distintas etapas, 

desde la idea hasta su operación normal, e incluso en la 

etapa de ejecución de un proyecto, se puede pensar en 

evaluacioneE. a las distintas pa:r-tes que conforman el 

proyecto. 

19. Los propósítos del desarrollo social no siempre son 

compatibles con el capital privado, a pesar que este 

último, contribuye en gran medida la bienestar general, 

al ofrecer fuentes de trabajo y al ofrecer bienes y 

servicios para el consumo interno o la exportación. 
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20.Los precios de mercado no son siempre los 

represent.ativos de los bienes y servicios. En el juego 

económico se dan una serie de distorsiones como, las 

protecciones arancelarias, los monopolios, oligopolios 

guc fijan precios arbitrflr;()R, AR dAc:ir. no hay una 

competencia que fije razonablemente los pr·ecios. 

21.El desarrollo de la evaluación social es reciente, y 

los conceptos sobre este tema no están definidos; no 

obstante, cada día cobra importancia el enfogue, frente 

a los cuestionamientos de la efectividad de los 

proyectos para satisfacer necesidades de la comunidad. 

22. Tarea básica de la evaluación es la estimación del 

flujo de fondos que generará cada proyecto. La bondad 

del resultado final dependerá del cuidado gue se ponga 

en esta estimación. Generalmente los flujos se calcula:, 

cada año contabilizándose los beneficios como valoreE: 

positivos y los costos como negativos. 

23. Los criterios de evaluación de proyectos basados en 

la actualización de los flujos de fondos, proporcionan 



116 

un certero juicio, pues, se considera tanto la magnitud 

como el tiempo de duración de los ingresos y egresos 

previstos. 

24. Los fondos públicos son limitados, y deben 

enfrentarse a un conjunto de alternativas de inversión, 

de ahí la importancia de usar los recursos en aquellos 

proyectos que maximicen los beneficios. Generalmente se 

tiene varias opciones, y los entes públicos deben 

decidir sobre la base de adecuados criterios. 

25. La selección de la tasa de descuento es de gran 

importancia, y de enorme complejidad. Un cambio en la 

tasa de descuento puede ser el elemento que decida 

seguir adelante con un estudio o emprender la ejecución 

de un proyecto. A mayor tasa de descuento, se obtiene un 

menor Valor Presente Neto de un proyecto y viceversa. 

26.lJna de las características más significativas del 

Organismo Superior de Control, es su carácter de 

independencia y objetividad, de forma que se puede 

desarrollar recomendaciones para conseguir mejoras en 
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la administración pública y en las actividades 

gerenciales de cada una de las entidades de su ámbito. 

Desde este enfoque; la evaluación de proyectos ex-post, 

será a no dudar lo, un nuevo instrumento en la, permanente 

búel,lueda de mejorar lo. cficicncio. administrativa y la:;-. 

estimaciones que sobre los pr'oyectos se hacen en forma 

previa a su ejecución. 

27. La experiencia indica que, en proyectos 

cuestionados, es difícil que la misma entidad pueda 

evaluar objetivamente sus proyectos; pues caería en la 

condición de juez y parte. En este sentido, se puede 

jugar un destacado papel al examinar un pl'oyecto 

concluido, analizar los costos y beneficios, estudiar 

las iniciales estimaciones, verificar su aproximación a 

la realidad. Todo con un gran propósito: sacar 

conclusiones y recomendaciones que permitan mejorar la 

formulación de futuros proyectos. 

28.La evaluación de proyectos permite darles a éstos el 

concepto de ciclo y de sistema, es decir, medir sus 

resultados 

decisiones, 

de manera que 

en el caso de las 

faciliten la toma 

evaluaciones ex-ante 

concurrente; y, mejorar futuros proyectos al hacer 

evaluaciones ex-post. 

de 

y 
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RECOMENDACIONES 

1. La Contraloría debería est.udiar la conveniencia dI? 

incluir entre las funciones de su nivel operativo, la de 

evaluación de proyectos. Sin pretender que tal función 

sea exclusiva de una sola dirección, quien está más 

directamente vinculada al seguimiento de la ejecución de 

proyectos, es la Dirección de Control de Obras. 

2. La propuesta consiste en que se amplíe el marco dI? 

acción de la Dirección de Control de Obras, pasando de 

la concepción o concepto, de obra pública al de 

proyecto, de manera que se pueda ejercitar la evaluación 

en cualquier etapa de "un proyecto. 

3. Factor gravitante para desarrollar esta actividad es 

la preparación del personal en las técnic:as y 

metodologías de la evaluación de proyectos, de manera 

que ésta pueda ejercitarse 

operativas de Contraloría. 

en las diferentes unidades 

4.Se debe rescatar la importancia y utilidad de la 



119 

evaluación ex-post, que analiza los resultados obtenidos 

con la ejecución de un proyecto. Por ejemplo, estudiar 

si se mantiene en términos aceptables la relación 

beneficio/costo (sin pretender que sean exactamente 

iguales a los previstos), analizar el impacto social del 

proyecto, su producción en términos de lo proyectado. 

etc. Este enfoque permitirá a la entidad ejecutora, al 

Organismo Superior de Contr'ol, al Gobierno, y en fin a 

la colectividad conocer la eficacia y eficiencia en el 

uso de los recursos. 

5. Adicionalmente los errores y aciertos, problemas y 

soluciones, producciones y rendimientos, y en fin toda 

la información de un proyecto constituye un valioso 

bagaje de experiencias que alimentará la ejecución de 

nuevos proyectos. Esto se torna, particularmente útil, 

en nuestro país, en el que los errores parecen ser una 

constante en la inversión pública. 

6.La Dirección de Control de Obras podrta cambiar su 

sistema de trabajo, es decir, no examinar obras aisladas 

sino manejando la concepción de proyecto. En el caso de 

programas debería analizarse a un conjunto de obras de 

manera de poder juzgar y tener un criterio de la forma 



120 

en que la entidad pública administra sus inversioneE~ . 

En este sentido, y a pesar que no es un tema de fondo, 

de adoptarse la evaluación de proyectos como una función 

de la Dirección de Control de Obras, es evidente que se 

requiere un cambio en su denominación que esté acorde 

con la actividad que realizará. Podria en consecuencia, 

retomar su antiguo nombre de Dirección de Ingeniería con 

el Departamento de Control y Evaluación de Proyectos. 

7.Debería inc:entivarse y normarse para que las entidades 

ejecut.oras de proyectos, sobre todo, aquellas que tienen 

a su responsabilidad import.antes sectores de la acción 

del Estado en la infraestructura, la energía, las 

comunicaciones, el equipamiento urbano, el equipamiento 

social, el saneamiento ambiental, la conservación 

ambiental, etc., evalúen sus proyectos permanentement.e en 

sus diferentes momentos, con sus distintos enfoques, de 

manera que el proyect.o se convierta en un verdadero 

sistema, en el cual la evaluación sea una actividad que 

retroaliment.e la toma de decisíones. 

8. El Contralor General del Estado, tíene que ínformar 

anualment.e al Congreso Nacional sobre las acciones 

cumplidas en el ejercicio del control de los recursos 
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públicos. 

relación 

No 

de 

obstante, 

manera de 

conviene una más estrecha 

la t,area conseguir que 

fiscalizadora del Congreso, tenga un soporte más 

t>bjeLlv0. Con este criterio, la Contraloria deberia 

analizar la posibilidad de que todos los informes 

producidos, en sus diferentes direcciones operativae, y 

direcciones regionales, sean enviados al Congreso en 

forma E'imilar como se hace con otros organismos del 

Estado. 
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