REPUBLICA DEL ECUADOR

SECRETARIA GENERAL DEL CONSE|O
DE SEGURIDAD NACIONAL

INSTITUTO DE ALTOS ESTUDIOS
NACIONALES

XIX CURSO SUPERIOR DE SEGURIDAD NACIONAL
Y DESARROLLO

TRABAJO DE INVESTIGACION INDIVIDUAL

“ LA EVALUACION DE PROYECTOS EN LAS ACCIONES DE CONTROL *

ING. RAMIRO DEL HIERRO GIRON
— ]

1991 - 1992



INSTITUTO DE ALTOS ESTUDIOS NACIONALES

XIX CURSO DE SEGURIDAD NACIONAL
Y DESARROLLO

n.A EVALUACTON DE PROYECTOS
EN LAS ACCITONES DE CONTROIL

Ing. Ramiro del Hierro Girdn
Quito, 31 de Jjulio de 183Z.



Se vive un proceso de cambio de incalculiables
proporciones. Se ha terminado una Era que se caracterizd
pror los paradigmas politicos, la biGsaueda del bienestar,
el socialismo real v el desarrollismo. Hoy se tiene
percepciones distintas del munde con una reveolucidn
tecnoldégica que rebasa limites insospechados v gque ha

dado pasc a un nuevo poder: el del conocimiento.

Ery lo politico, no s=e podia imaginar, hasta hace unos
aflos, la metamorfosis de los paises socialistas de
Europa de Este v de la ex~-URBS. Tres centros de poder
han emergido en el mundo con clare nitidez, cada uno con
gu esfera de influencia: Estados Unidos de Norteamérica,

Japén y Comunidad Econdmica Europea.

En lo econémico, han retornado las ideas liberales ¥y
neoliberales que cuestionan todo el enfoque de un Estado
productor, proteccionista, ineficaz vy de grandes

Proporciones.

La mayoria de los paises latinoamericanos han seguido
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las nuevas ideas v =e observan cambios destinados hacia

la privatizacidn, la modernizacion del Estado., la

desregulacidn, vy ia desburocratizacidén. En el caso
ecuatoriano. las reformas econdmicas, hasta aqui
impulsadas. son minimas; pero, s indudable que tendran

qQue profundizarse y dirigirse por esa misma direccidn de

actualizacidén v cambio.

Sin embargo de 1lo mencionado, las megatendencias
actuales asignan al Estade un rol protagénico en la
construceidn de la infraestructura fisica v técnica, en
la estabilidad macroecondmica, en la formulacidn del
presupuesto, en la elaboracidén de provectos v, en fin.
en la concepcldén de las grandes politicas de desarrollo.
En todo caso, la premisa se centra en la blasqueda de la
eficiencia administrativa v en la efectividad de las

inversiones que el Estado realiza.

Hace algunos afios los recursos financieros Ifueron
facilmente conseguldos, v muchos proyectos se
ejecutaron sin la suficiente investigacidn V., & veces,
sin importar sus costos. Hoy el panorama es distinto, la
deuda externa ¥y las restricciones al gasto piblico son

1o comun.

La Contraloria General del Estado, como organismo
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superior centra su misidén en control de los recursos
rublicos. No obstante, la finalidad del contrel moderno,
no se dirige simplemente al analisis puramente
financiero sino aque su objetive sabarca un campo mnas
omplios es decir, & wverificar si se han alcanzado las
metas propuestas vy, &1 éstas se han coneeguido cOn  un
minimo de recursos. En esta perspectiva, entre las
laboregs de l1a Contraloria tiene hoy el denominado
Control de Obras, gque dirige su accidn al control

selectivo de la ejecucidén de las obras de publicas.

En este orden de cosas, nace la idea de que ia
Contraloria estudie la posibilidad de incluir a 1la
evaluacidn de proyectos como una tarea adicional en las
acciones de control. Desde luego, que estas labores se
efectuardn sin interferir la accidn de las entidades
ejecutoras, financieras o de planificacidn., el propdésito
es colaborar con ellas en todasgs las aéreas relativas al
ciclo-provecto pero, sobre todo, mediante evaluaciones
ex—post, contribuir a un mejor vy mas ajustado disefio y

ejecucidén de futuros rroyectos.



1.1 MARCO LEGAL

En los actuales momentos, las obligacicnes scociales del

is
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Estado, el cuesticnamiento de su papel, la cri
econdmica, la ausencia de financiamiento externo, entre
otros aspectos, han puesto en evidencia la necesidad de
mejorar la gestidén piblica en todos los campos de su
accidn. Esta perspectiva, da a la Contraloria General
del Estado, un papel de mayor trascendencia del aue
siempre tuvo, pues su misidn no se limita, no debe
limitarse, a analizar el manejo de los recurscs
piblicos, sino a la basgqueda de la eficacia ¥

eficiencia en su empleo.

Conceptualmente, la Contraloria General del Estado, es

el Organo Superior de Control, de fijacidén de normas ¥
consolidacidén contable de los recursos pGblicos. Su base
legal, estd sustentado en la Constitucidn v en la Ley

Orgénica de Administracién Financiera y Control.
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El Articulo 113 de la Constitucion Politica del Estado

al hablar de los Organismos de Control sefiala: 7 La
Contraloria General del Estado es el organismo técnico v
autonomo que controla el manejo de los recursos plblicos
vy la normatividad vy consolidacién contabkle de los
mismos,el control sobre blenes de propledad de las
entidades del sector piblico v la asesoria y
regilamentacidn rara los fines indicados en este
articulo. La vigilancia de la Contraloria se extiende a
las entidades de derecho privado gque reciban

subvenciones estatales, en lo relativo a la correcta

wtilizacién de las mismas."

Por sU parte la Ley Organica de Administracion
Financiera y Contreol, en el Titule VIII, Articulo 301
pruntualiza: " Competencia.- Corresponde a la
Controlaria General, Organo superior de control, el
ejercicio privativeo del control externo de los recursos

publicos, .....

La Contraloria es una parte de un todo gque constituye la
administracidén del Estado, de manera que su accldn debe
contribuir en forma armbnica ¥y coordinada a los
consecucidn de los propdsitos y fines de las Entidades

Pablicas, que se condensan en el bienestar general.



1.2 ESTRUCTURA ORGANICA-ADMINISTRATIVA
Para el cumplimiento de las funciones csefialadas en la
Constitucidn y Leyes de la Republica, la Contraloria
estd integrada por los siguientes niveles
administrativeos:

a) Alta direccidn ejecutiva

b) Asesor

c) Auxiliar de apovo; V.,

d) Lineal u operativo.

El articulo 7 del Reglamento Orgdnico Funclonal define
los cuatro niveles:
a) El nivel de Alta Direccidn Ejecutiva, ejerce la
maxima auvtoridad, dentro de la Contraloria General,
en consecuencia, tiene a su cargo la determinacidn
de la politica inetitucional ¥ 1la aprobacidn de los
planes y programas de trabajo de las unidades
administreativas vy el dOntrol vy evaluvacidén de sus
resultados:
b} El1 nivel asssor formula las sugerencias vy
recomendaciones requeridas por el nivel de la Alta
Direccidén Ejecutiva, con el objeto de contribuir al
adecuado funcionamiento de todos los niveles v
unidades administrativas de la Contraloria;
¢} El nivel auxiliar o de apovo tiene a su carsgo
las actividades complementarias para ofrecer ayuda

material. de procedimientos o servicics internos a



todos los niveles ¥y unidades administrativas, & fin
de que cumplan con suse funciones. Estd subordinado
a la Alta Direccidn Ejecutiva;

d) El nivel 1lineal u operativo cumple con las
politicas y objetivos de la Contraloria a través de
la ejecucidn de planes v programas aprobados por la

Alta Direccidn ejecutiva a la gue estd subordinado.

La Contraloria debe desarrollar su accidn en cuatro
ambitos fundamentales:
a) Control de gasto e inversidn piGblicos:
b) Establecimiento de responsabilidades;
¢} Consolidacidn de la informacidn financiera;
d) Preparacién y expedicion de normas para la mejor
aplicacidn de los principios de correccidn v

eficiencia en el gasto y la inversidn pGhlicas.

1.3 DIRECCIONES QUE TIENEN RELACION CON T.OS PROYECTOS

DEL SECTOR PUBLICO,.

Lag direcciones del nivel lineal y operativo, gue estéan

mas directamente vinculadas a la ejecucidn de proyectos



¥, en general, a todo el é&mbito del control, son las
direcciones de Auditoria, Control de Obras, v

Contratacidn Pablica.

Lazs Direcciones de Auditoria ejecutan, en el dmbitc que
corresponde a cada Direccidn. a través de auditoria o
exdmenes especiales, el plan nacional de contrcl v més
actividades no contempladas en el plan. Este se refiere
a la programacidén de todas la auditorias y examenes

especiales a realizarse cada afic.

La Direccidn de Control de Obras tiene por funcicnes:
a) Controlar 1la ejecucidn de o¢bras publicas
mediante exdmenes especiales de ingenieria.
b)Y Preparar provectos de instructiveos y normas
técnicas para el control de obras phublicas;
c¢) Verificar el cumplimiento de leyes., reglamentos,
normas y especificaciones técnicas que rigen pars

la ejecucidn de obras piblicas.

Por su parte la Direccién de Contratacidn Pablica tiene
las siguientes funciones:
a) Preparar los dictamenes gue deba emitir el
Contralor General, de conformidad con lo previsto
en la Ley de Contratacidén Pabklica, la Ley Orgénica

de Administracién Financieras y Control v otras



Leyes;

b} Controlar los procesos prevics a la celebraciodn
de los contratos a cargo de las entidades del
sector phblico;

<) Asesorar sobre aspectos relacionadeos con los
procesos de conlratacidén piblica, cuando asi  lo
soliciten las autoridades de la Contraloria General
o de las entidades del sector piblico:

d) Difundir las normas y procedimientos en materia

de contratacidén pidblica.

1.4 TOS PROYECTOS DE INVERSION EN EL ECUADOR

A raiz de la explotacion petrolera, el Estado

ecuatoriasnc dispuso de los recursos necesarios para

k]
iniciar una serie de obras de infraestructura v,
convertirse en promotor de distintos proyectos
industriales.

En la generacidén de energia eléctrica se han invertido
alrededor de dos mil millones de ddélares, en los
provectos Paute, Agoyén, Pisayvambo, La Central Térmica
de Esmeraldas v el Sistema Nacional Interconectado. En
el 4&resa hidrocarburifera se construyd la Refineria

Esmeraldas:; la hoy llamada Refineria Amazonas que
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comprende la Planta de Gas v la refineria proplamente

dicha v, el sistema de ductos para el transporte de

hidrocarburos.

En la vialidad se llegd a H000 kildmetros de carreteras
agfaltadacs. Bn los Bltimos afios destacan obras de alta
inversidén como la Via Perimetral y la Carretera Méndes

Morona.

El proyecto mds trascendente por su impacto, su costo e
importancia es, s8in lugar a dudas, el de propdosito
miltiple Jaime Roldés o Daule-Peripa aque comprende como
eje central la presa del mismo nombre, con un almacenaje
de 6000 millones de metros cGbicos de agua,
constituyéndose asi en el embalse mds grande de la costa

del pacifico sudamericano.

Como parte del mismo proyvecto estd en plena construccidn
el proyecto de riego de 186000 ha., en la margen derecha
del Rio Daule; el Capitulo Z2 de la Primera Etapa del
Trasvase, v por contratarse la central "a rie de presa’

del Daule-Peripa de 130 Mw, gue vendria a ser la primera

de esta clase en el Ecuador.

En el sector industrial, el sector piblico ha sido

promotor de numerosos proyvectos como el Ingenio Astra,
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Cementos Selva Alegre, Fertisa, o accionista a través de
la Corporacidn Financiera Nacional en més de 120
empresas. En el riego sobresale el Proyecto Babahoyvo, el

Manuel J. Calie v el Latacunga-Salcedo—-Ambato.

Entre los Gltimos realizados degtaca el Provecto

a8

-t

Papallacta, para abastecer de 3 metros ctbicos a
ciudad capital, a un costo de 120 miilones de dblares.
S5e han contratado ademéds, la construccidén de la presa La
Esperanza, eje central de los proyectos de irrigacidn de
Manabi, la. Planta de Tratamiento de Agua Potable para la
Ciudad de Guayagquil, v la adguisicidén de materiales vy

equipos pars la rehabilitacidén de los Ferrocarrilies.

En las telecomunicaciones la inversién ha sido elevada vy
por lo menos se tienen wunos quinientos millones de
ddlares en éste rubro. Se tiene v se han puesto en

marcha varios proyectos de desarrocllo rural integral.

Como se puede apreciar, s6lo se ha citado los provectos
mas importantes, gque en alguna medida han cambiado 1la
fisonomia del Ecuador, baste seflalar, como ejemplo, gue
en 1848 la capacidad instalada de energia eléctrica =o6lo
liegaba a 30000 kw, la reserva monetaria no superaba los
i5 millones de dbélares, las exportaciones anuales

alcanzaban los 29 millones de délares. El1 ferrocarril
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Guavaquil-Quito constituia la Gnica wvia de comunicacidn
transitable v el ingreso por habitante era de 126

délares.

Desde luego., la mayor parte de los problemas econdmicos-
goclales se mantiencn, pero no e menoes  ciertoe  que,
gracias al petrdleo, el Ecuador ha dado PAS0S enormes

en lo que ha desarrollo se refiere.

1.5 LA INTERVENCION DE LA CONTRALORIA

La Contraloria ha estado ligada, en gran medida. a la
ejecucidn de gran parte de los grandes proyvectos. De
conformidad con la antigua Ley de Licitaciones, la
LOAFYC, v la actual Ley de Contratacidn Pablica, la
Institucion debe emitir los informes., va sea a los

documentos precontractuales de aguellas obras a ser
licitadas o sometidas a concurso ruUblico, o© a los=
provectos de contrato gque alcancen cizrto monto minimo

establecido.

En lo gque a informes a los provectos de contrate se
refiere, pocas wveces, la Contraloria se ha pronunciado

negativamente vy cuando asi la ha hecho, ha sido por
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aspectos legales, mas no, por temas relativos a la
Evaluacidén de Proyvectos. Por ejemplo, en provectos
importantes, informes negativos se dieron, a 1la
contratacidén de los dos Capitulos de la Primera Etapa
del Trasvase a la Peninsula de Santa Elena, v al primer
rrovecto de conbrato de la  construccidén del Proyvecto
Agoyidn, por razones +tales como., no Thaber solicitada
previamente el informe de Cebeca, o por no haber
cumplido, el adjudicatario, con 1la presentacidén del
andlisis de preciocs unitarics de todos y cada unc de los

rubros.

Sin embargo, otros provectos, cuestionados
rosteriormente, recibieron informes favorables. El caso
mas conecido, fue el de la procesadora de basura de la
ciudad de Guavagquil gue significéd la pérdida de
veintisiete millones de dbélares. Era obvio, gque el
proyecto se re&alizaba sin los estudios minimes
necesarios, sin una evaluacidn previa v resultd un

fracaso. En este casc la intervencidén posterior de la
Contraloria, establecid presunciones de responsabilidad

penal perce, no se pudc evitar la pérdida econdémica.

Como parte de su accién contralora se han realizado
auditorias financieras y exdmenes especiales de
ingenieria, a muches de los proyectos anotados, sin

embargo, siempre ha estado latente la necesidad e



importancia de verificar, si los recursos invertidos, no
s6lo fueron legal vy correctamente empleados; sino,
egtablecer, =i esos  proyectos cumplieron los  fines
propuestos, alcanzaron las producciones egperadas, o
finalmente si se llegaron a las tasas de internas de

retorno esperadas.

El caso més polémico de los uBltimos afios ha sido 1la
contratacidén del Trasvase a la Peninsula de Santa Elena.
Inicialmente la contratacidn aue merecid dictamen
desfavorable de Contraloria alcanzaba los 190 milliones
de dbélares para los Capitulos I v Il de la Primera
Etapsa. Posteriormente se reabrid la Licitacidén v se
contratd el Capitulce II por un monto de 180 millones de
délares v ilegara a 220 millones con obhras
complementarias. El Capitulo I egtd en proceso de

contratacidn y alcanzard los 170 millones.

Los elevadozs precios unitarios de la contratacidn, s=in
lugar a dudas. obedecen a la falta de competencia, dado
que, por la situacidén econdmica del pais, el goblerno no
ha logrado consegulir fuentes independientes de
financiamiento, v dos empresas brasilefias, contandoe con
el financiamiento de su geobierno, fueron las tUnicas gue
s& presentaron a la licitacidn. La preguntas gue surgen

tienen relacidn con el costo del proyecto: sera o no
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rentable; tendréd una atractiva <tasa interna de retornc.
Se visualiza asi 1la necesidad de la evaluacidn
econdémica, de manera de .conocer con certeza el "mérito”

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

considerado en las discusiones sobre el tema.

Un provecto reciente ez el de la Rehabilitacidn de los
Ferrocarriles del Eastade. S ha contratado la provisidn
de locomotoras, egquipe de construccidén. materiales etc.
Paralelamente se contrataron los gstudios para la
rehabilitacidén, esto es, la restructuracidn de la
empresa, las necesidades en equipo rodante, de

mantenimiento, etc.

En proyectos va terminadosg, de gran inversidn econdmica,
seria importante conocer qué resultados se han obtenido;
pror ejemplo, en la construccidén de la Via Perimetral de
Guavaquil: se cumplieron con los objetivos de
descongestionar el +trdfico urbano, los Municipios han
reavaluado las propiedades colindantes v  beneficiarias
de la obra, estdn cancelande los impuestos, cudles han

gido log beneficics v cuadles los problemas creados, etc.

En los proyvectos de desarrollc rural, seria interesante

conoceyr ios beneficios obtenideos, 1 impacto en la
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poblacidén, en fin una serie de elementos que vendrian a

dar un Juicio sobre la bonded de estos provectos.

1.6 SITUACION ACTUAL Y PERSPECTIVAS DE LA EVALUACION

DE PROYECTOS

La Ley Orgdnica de Administracién Financiera y Control,
en vigencia desde 1977, incorpora la evaluacidén de la
eficiencia, efectividad y economia de la administracidn

publica, por medio de la auditoria operacional: es

decir, la auditoria Ybasada en el examen de metas
logradas y programas realizados por 1los Entes
Pablicos.

A pesar de la normatividad legal para verificar el
cumplimiento de metas, la aplicacidn en este campo ha
sido muy limitada. La actividades del Organismo
Superior de Control se han centrado en la Auditoria
Financiera, Examenes Especiales, v otras actividades

sefialadas por las Leyes.

En lo relativo al Control de Obras, la accién de dirige
al control externo de la ejecucidn de las obras publicas
por parte de lasg distintas entidades. Como la mayoria

son obras contratadas, la accidén contralora examina,
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selectivamente, la administracidn de los contratos,
esto ez, el cumplimiento de las obligaciones
contractuales. Tres son los criterios de control

utilizados: verificacion de la cantidad, es decir, la

correspondencia entre lo pagado v la obra realizada, la

calidad de las prestaciones, v el cumplimientoc de
rlazos.

Sin duda, qQue el tema es importante ; v en cierta forma
égte seria un enfogue evaluativo conocidoc como
"experimental”, emvero, hasta hoy, ni a nivel de Ilas

direcciones de Contrataciones., Control de Obras,ni
Auditorias, se ha concebido la evaluacldén de provectos
como una herramienta valida para procurar la eficiencia
v eficacia en la gestidn piblica. El repaso del Orgénico
Ffuncional asi lo confirma; pues, la evaluacidn de
proyectos no estd considerada como una funciodon

especifica.

Esta concepcldén esta basada en el hecho que, conceptia =a
la evaluacidn de proyvectos, como una actividad propia de
las diferentes entidades ejecutoras y del organismo
planificador vy que mal podria ingresar la Contraloria en
un campo 4que no le es propio, aparte de gue no cuenta

con personal especializsado en la materia.
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Sin embargo, en los (ltimos +tiempos se han dJdadoc una
serie de contratos para ejecutar rroyvectos pablicos que
carecen de una elemental Justificacidén evaluativa. en
términos financieros o sociales., o simplemente. se han

puesto en marcha provectos sin una minimo estudio
financiero ni organizativo, gue loe han llevado al
fracaso Iinmediato ocon grave perjuicico de los recursos

piblicos.

En este orden de ideas, los provectos constituyen un

campt de importancis econdmica y trascendencia social.
Necesariamente, cada Gobiernoc 1los ejecuta en orden a
alcanzar leos objetivos de los planes de desaryollo. No
cabe duda de la necesidad de gue estas inversgsiones sean
las gue mayores beneficios reporten., salgan adelante,
cumplan sus itinerarios y respondan a las necesidades

colectivas para las que fueron disefiados.

1.7 NECESIDAD DE LA EVALUACION DE PROYECTOS

A pesar de los esfuerzos realizados vy, de la enorme
deuda plUblica de la que, tedricamente, un 30% se habria
destinado a inversiones en proyectos, que starian
destinados a mejorar la realidad vy condiciones de vida

de la poblacidén, las condiciones de subdesarrollo se
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mantienen. La inJusta distribucidn del ingreso,
marginalidad, desempleo; deficiencias en
infraestructura, equipamientc vy servicios se han
acentuado.

En Latincamérica, se presenta un fendmence similar, que
ejemplifica como se han ampliado los niveles de pobkreza:
asi, un 40% de la poblacidén apenas capta el 8% del
ingreso, milentras gque en el otro extremo, el 48% de la

riqueza es captada por el 10% de los latinocamericancs.

Lo mencionado ha generado un interés por los organismos
internacionales, 1instituciones financieras, gobierncs,
agencias no gubernamentales, por conccer el destino de
los desembolsos realizados. El tema se torna més
importante, cuando los recursos escagsean y han
disminwido sustancialmente los fondos destinados a la

cooperacidén técnica internacional.

Tal interés se ha manifestado, también, en las entidades
ejecutoras ce 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
Repﬁbiica que tiene la funcidn de fiscalizar a la
funcidn Ejecutiva. Bn otroz casos, los mismos encargados

del proyecto advierten la necesidad de una evaluaciodn
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gue pueda dar la pauta de una mejor orientacion del

Provecto.

Los c¢riterios anteriores, prermiten asegurar gue la
evaluacldédn de proyvectos se constituye progresivamente en
una valiecsa herramienta de la gestidn plblica gque
rermite retroalimentar la toma de decisiones. Desde
luego, se requiere contar con perseonal que cuente con el
necesario conocimiento tedrico, metodoldgico vy préctico
gue permita hacer de la evaluacidn una préactica comin en
todas las entidades ejecutoras v en el Organismo

Superior de Control.

La evaluacidtn de proyectos, como parte de un sistema
retroalimentado, es un campo relativamente nuevo en el
ambito de los problemas del desarrolle. Los primeros
intentos se dieron con la c¢reacidén de la Junta de
Planificacién; pero, luegeo, el inmediatismo politico

unido a las urgentes necesidades colectivas v los afanes
de conseguir respaldo popular a cualguier costo, dejaron
la evaluacidn para el discurso., pero 8in considerarla a

la hora de tomar decisiones de inversion.

En resumen, a pesar de que se reconoce la necesidad y la
importancia de la evaluacién, se ha careclido de la

voluntad politica para hacerla:; o simplemente no se
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contaba con los conocimientos necesarics para llevarla a

cabo.

En el ambito del control, no fue considerada comc un
factor decisivo, para mejorar la eficiencia del gasto
piblico. Hasta la fecha, no se ha intentado inscribirla
como una practica valiosa y un instrumento auxiliar en

la administracidn de proyvectos.

Bi se considera, que los provectos son piezas
fundamentales de los planes de desarrollo, al evaluar
los provectos, en alguna forma, se valora la eficacia
de esos planes . de la concrecidn de los objetivoes
propuestos v, en fin, de la mayor o menor capracidad para
alcanzar la imagen-objetivo buscada. Asi, la evaluacidn
trasciende la microeconomia para llegar al documento

rector del degarrollo.

En la mayvoria de ocasiones en gue por exigencias de los
crganismos financieros, la evaluacidn ha 1llegado a
concretarse, la prictica se limita al andlisis del uso o
manejo financiero de log recursos. Bl resultado es poco
Gtil para los propdositos evaluativos, pues, el manejo
financiero es apenas una arista del problema gque engloba

un todo muy complejo. Asi, la parte puramente formal,



ruede 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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2.1 LA PLANIFICACIOR Y EL MODELO DE DESARROLLO

lLa crisis econdmica desatada en el pais vy, en general,
en América Latina ha traido. entre otras consecuencias,
la pérdida del roder orientador ¥ muchas wveces
decisorio gque tenla la planificacidn. Los esiuverzos se
centran, en la actualidad, en solucionar los problemas
de corte plazo como son la inflacidn v los déficit

externo v fiscal.

Se observa, entonces, c¢ome han ganado influencia Ilos
organismos encargados de llevar adelante el &ajuste
econédmico, en desmedro de aguellos destinados a
investigar los mejores cursos de accidn para alcanzar el
desarrollo. Al mismo tiempo, la decisidn politica, se ha
impuesto sobre consideraciones de orden técnico o

econdmico.



Con el 'modelo de sustitucidén de importaciones nacidé la
rlanificacién en Ecuador. Be pretendia cambiar el
esquema de crecimiente basado en las exportaciones de
productos primariocs, a otro en €1 gue los sectores
industriales abastecerian el mercado interno. Para esto
se requeria transformaciones sociales profundas gue

incrementen la c¢apacidad de consumo y amplien ese

mercado.

La relativa abundancia de los recursos petrolercs,
permitid al pals concretar los afanes de
industrializacidn, v la rprlanificacidn, por su parte,
respondié generando mecanismos destinados a orientar los
recursos hacia el sector industrial ¥ hacia el

robustecimiento del mercado interno.

2.2 EL AGOTAMIENTO DEL MODELO DE DESARROLLO

Para inicios de los afios ochenta, e incluso antes. en
otros paises, se vio claramente que el modelo se habia
empantanade. La dependencia que se trataba de disminuir
se acentuaba, pues era necesarlo importar materias
primas v bienes de capital gue consumian las menguadas
divisas.( En el casc ecuatorianc las importaciones para

1a industria constituyen entre el B0 y 90% del total).
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Al fracaso del modelo se unia la crisis econdmica,
agravada por una deuda externa, fruto, en parte, de una
lexaesiva participacidn del Estado en actividades
productivas, v al rechazo, velado o abilerto, a la
inversidn extrajera. Se inicia asi, a partir de 1982, un
largo periodo de ajuste del cual no se logra salir ni es
vislumbra una pronta salida. Los instrumentos del ajuste
{dinero, c¢rédito, tipo de cambio, gasto piblico) vienen
u=andose por igual en todos losg gobiernosg, con peguefias
varliantes. La planificacién rierde su importancia, en la
medida que no presentaba respuestas inmediatas a

rroblemas de corto plazo.

En la actualidad, se ha llegado al extremo en gue s3e
conelidera a la planificacidn como sindnimo de estatismo
¥ que el fracaso, del modelo de desarrollo, es un

fracaso de la planificacidn.

Z.3 EL NUEVO MODELO DE DESARROLLO

Urge, entonces, replantear un nuevo modelo de desarrollo
v un nuevo rol a la planificacidn. La CEPAL por su parte
ha trazado algunos lineamientos .del nuevo modelo, sin
embargo, no se tiene la definicién ni 1la coherencia., ni

el nivel de consenso que tenia el anterior.



Al parecer, hay similitudes entre la propuesta de CEPAL
v 1a propuesta neoliberal. sin embargo. de conformidad

los responsables de la Comigidn, en el detalle la

m

U}

diferencias son fundamentales vy las similitudes son ma

de forma que de contonido.

Las cuatro aparentes similitudes entre propuestas son

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

introducir cambios urgentes en el manejo econdmico. la
segunda, es ia importancia de la insercidn internacional
de nuestros paises, la tercera es 1la necesidad de

modificar el papel del Estade en la nueva fase del
degarrollo latinoamericano vy finalmente. en ambas
propuestas se valora la importancia de cautelar dentro

de cilertos margenes los equilibrios macroecondmicos.

La antigua antinomia, desarrcellc industrial o agraric ha
llegado a su fin. Las nuevas estrategias apuntan a una
complementariedad y entrelazamiento entre los sectores

industrial, agrario v servicios.

Hay una coincidencia en cuanto a clertos temas ©
caracteristicas del nuevo modelo que se estéd 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



importar para un crecimiento sostenido de la actividad

econdtmica.

Segundo, se plantea un nuevo papel del Estade, es decir
gque deJe eu papel de productor para dar paso a uno
regulador, de manera de conseguir una disminucion del

los déficit fiscales.

Finalmente, =se mencicna la eguidad, es decir, 1a
necesidad de orientar el gasto social a la satisfaccion
de las necesgidades béasicas de los sectores de mas bajos

ingresos.

De lo expuesteo, aparece claramente que la planificacién
seguira cumpliendc un papel importante en el la economisa
moderna,. su  contribucidén a la orientacidn de 1los
cambios socliales serd determinante; desde luego, su
mayor o© menor presencila en el escenario politico
dependerd de su c¢epacidad de adaptar su  trabajo en
funcidn de las nuevas ccrrientes que inspiran el nuevo
modelo de desarrollo vy presentar oportunas respuestas a

problemas del corto plazo.

2.4 EL DESARROLLO HUMANO

Al mencionar la palabra desarrollo, conviene tratar el
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nuevo concepto © enfogque gque en este campe deberia
buscar el pais, apartandose de la blisaueda del frio

crecimientc econdmico.

El Programa de lag Naclones Unidas pars el Deoarrollo
(PNUD) ha elaborado este concepto, gue considera el
hecho, de que nc necesariamente existe una relacidn
directa entre el nivel de ingresc v el grado de
bienestar de la poblacidn, o desarrollo humano de la

poblacidn.

El mundo muestra demasiados ejemplos poco felices de la
gran divergencia entre ingresc ¥y el grado de desarrollo
humano. El ejemplo méds decidor es el de Estados Unidos
con niveles de ingreso superiores a Canadd, Pero con
expectativas de vida vy educacidn inferiores a las de su
vecino. El caso de Arabla Saudita llama a la reflexidn:
con un ingreso per cépita 15 veces mavor a Sri  LanKa

pero con una tasa de analfabetismo mayor.

El Gltimo informe de 1891, presenta el nuevo indice gque
se utiliza este concepto, brindando asi una medicidn
estadistica mds realista del progreso soclo—econdmico de
la sociedad, gue el ofrecido por el Producto Interno

Bruto (PIB) per capita.
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Bl indice wmide <tres indicacdores basicos rara el
bienestar social: expectativas de vida, tasa de
alfabetizacidon de adultos vy poder adguisitivo para un

nivel de wvida digno.

El 1Ultime informe, correspondiente a 1981, noe sdic
utiiiza estos criterios, sino gue aporta una serie de
matices que reflejan mejor lo gue desea medir. Asi por
ejemplo. en la tasa de alfabetizacidn. se incluye el
nimero de afios escolares cursados. Otro indicadores como
el nivel de ingresos son corregidos con la distribucidn

de ese ingreso.

S5e incluye, un nuevo concepto de gran significacidon, los
denominados "derechos libertarios” que consideran
cuarenta indicadores claves, por ejemplo: las libertades
de viaje, religién, reunidn, informacidn, opinidén etc.
El informe concluyve aue es ostensible gue un alto grado
de desaryello humano =ze alcanza tan s6lo en el marco de

un elevado grado de derechos libertarilos.

El Indice de Desarrollo Humano (HDI), c¢clasifica a los
raiges en tres categorias: Desarrolle Humanoe Elevado,
Medio v Bajo. Se incluye una columna que da la posicidn

de los paises segin dos indices: la del ingresc per
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capita menos la gque 8e consigue con el indicador del

desarrollc humano. Una cifra positiva de esta columna
indica gque el pais ocupra, segin, €l HDI, una posicidn
superior a la basada en el ingreso per capita. Una cifrs

negativa lo contrario.

Al primer grupo, pertenecen paises gue con un bajo
ingresc per c¢apita han alcanzado un desarrollo humano
superior, como wor ejemplo , Chile, Costa Rica, Jdamaica.
El primero sorprendentemente, sube con el HDI 34
puestos, ¥y =e ubica en el puestc 38; el gegundo sube 27
ruestos y se ubica en el numerc 40. Ambos estéan el

desarrollo elevado.

Bl Ecuador ocupa el puesto 77 ¥y ccuparia con ingreso per
capita el puesto 84. El Perd por su parte, ocupa el
puesto 78 y ocupa gegin el ingreso el puesto 75. Ambos

estan el Desarrollo Humano Medio.

En resumen, el criterico de que el desarrcllo debe
orientarse a cbtener, un ritmo mAs activo de crecimiento
del. ingreso por habitante, ha wvariado. El concepto de lo
que debe entenderse por desarrollo humano es una fiel

muestra de la nueva concepciodn.
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Z.5 PROGRAMACION Y GESTION DE LA INVERSION PUBLICA

A pesar de los cambios en el modelo de desarrollo vy de
la tendencia mundial a dejar ciertos parametros al libre

Juego del mercado, no hay duda. del papel que debe Jugar

el Bstado en la regulacidn y orientacién del desarrollo

del pais.

Una de las funciones més importantes de la planificacidn
constituye, la priorizacidén de la inversidn pablica
aobre la bage de una seleccidn de provectos. Esta
funcidén es la que mds caracteriza v sustenta la razdn
de ser de la planificacidn; méas atn, cuando los recurscs
se tornan cada vez mas escasos ¥y conviene, al igual de
1o que ocurre en el sector privado, invertir en aguello
gue sea mas productivo en funcidén de los lineamlientos ¥

objetivos del plan.

La planificacitn, en 1o relativo a inversiones,supone
entonces, abordar losg aspectos tedricos vy conceptuales
bésicos en lo macroecondémico, hasta las fases préacticas
v ejecutivas en lo microecondfmico. En este sentido
guedan incluidas tanto las técnicas de planificacidn
global y sectorial ., como las relativas a la preparsaciodn

vy evaluacidn de proyvectos. Obviamente, se incluyen
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ademéds, importantes cuestiones conexas relativas &a la
politica econdmica, a la organizacidn v coordinacidn de

los programas en funcién de los objetives de desarrollo.

Dentro de este esguema, la preparacidén de provectos
constituye la fase final de la elaboracidn de los
programas de desarrollo, o mejor, la etapa préactica para

roner en funcionamiento un rlan de desarrollo.

La programacidn parte de una apreciacidn de la realidad
econdtmica vy, de la adopcidn de ciertos supuestos acerca
de la evolucidn de la misma, en la zona o pals
correspondiente. En definitiva, el rrovecto no se
realiza en el vacio, sinc dentro de una realidad o medio
del cual toma sus insumos ¥ a cuyo mejoramiento gquiere

contribuir.

Mientras mas a fondo se analice la incidencia del
rrovecto en la economia y viceversa, de la ecoromia en
el provecto, v més se perfeccione la calidad de 1los
estudios qQue atalien al preyecto, menor serd el riesgo de
invertir inadecuadamente en perjuicio directo del

bienestar general.

Los planes orientan su accidn hacia dos sectores: el

sector publico mediante la asignacidén de recursos



necesarios rara desarrollar determinados provectos
seleccionados, v al sector privado, mediante la adopcidn
de medidas concretas de politica econdmica gue lleven a
la empresa, privadsa a orientar sus recursos  en

determinados fineo deseados conforme el plan.

2.6 PLANES Y PROYECTOS

El pian proporciona una visidtn de conjuntoc de los
ckietivose v metas & alcanzarse. Esto evidentemente,
permite seleccionar los proyectos en funcidétn de los
objetivos. A su vez los provectos individuales permiten
ajustar los objetivos o reformularlos. Se da asi un
continue procesc de revisidn y ajuste entre los planes v
rroyvectos. Por ejemplo, en materia de inversiones, el
rlan trazard una aproximacidén global scbre la hase de
coeficientes. Al considerar los proyectos
individualmente e podrd afinar log célculos, dado el
detalle que éstos tienen. Se llega asi a un proceso de
aproximaciones sucesivas v de continua revisién de los
planes. Con propiedad se ha diche que los planes son a
los proyectos lo que los planos de un edificio son a los
materiales de construccidn. Los constructores conocen
que por mejores plancs que se disponga, no se lograra

hacer una buena obra si los materiales son defectuosos.
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3.1 CONCEPTOS

3.1.1 Provecto

Los planes de desarrolio definen los objdetives ha
alcanzarse ¥ las estrategias rara conseguir esos
objetivos. La materializacidn de los planes se realiza
sobre la base de dos grandes pilares: las politicas

econdmicas y los proyectos.

Naze asi lo que constituyve un primer concepto de lo gque

se entiende por Proyecto: la menor unidad de inversidn
que considera la planificaci@n“ para distinguirleo de la
definicién, puramente seméntica, que se refiere a
"Representacidén de la obra que se ha de fabricar, con

indicacidén de precic ¥y demds detalles.( Diccionario

Larocusse)
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En el opresente estudic, al mencionar proyecto, se
considera el rrimer cconcepto. Una definicidn mas
completa de lo que habrd de entenderse pﬁr Proyecto, la
trae el Manual de Proyvectos de Desarrollo Econbdmico,
preparadoe por la Organizacion de lasgs Naciones Unidas que
sefiala: "Provecto es el conjunto de antecedentes que
permite estimar las ventajas vy desventajas econdmicas,
que se derivan de asignar ciertos recursos de un  pais

rara la produccidn de determinados bilenes o servicios.

3.1.2 La_preinversidn

El proyecto, asi concebido tiene dos grandes fases: la
Preinversidn o estudios, v la Inversidn o ejecucidén. La
preinversidn, dependiends de la clase, magnitud o
importancia, tiene a su vez varias etapas, denominadas:

idea, prefactibilidad, factibilidad, y disefio.

A pesar de su nombre, la preinversidn, ya significa
costos v fuertes erogacicones para el provecto, emperco,
su magnitud ez relativamente pequefia frente a los
recursos necegarios para la fase de inversidn
propiamente dicha. Entre las dos fases hay una relacidén
de costos gque puede ir de uno a diez, a uno a mil

v,quizad mas, en clertos provectog industriales.
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En resumen, la preinversidén constituve las fases del
ciclo provecto gque pueden ir, desde el nivel de idea
hasta el disefio, v cuyo objetivo es lograr que la
inversidn e} ejecucidn del proyvecto se realice
eficientemente. Incluye, ademas, todas aguellas
actividades gue permiten la mejor realizacidn de los
estudioa, tales como: las investisgaciones basicas, el
desarrcilo de fuentes de informacidén, 1la gestidn

tecnoldgica, la capacitacidn de funcionarios, por citar

algunas.

La importancia concedida, en América Latina, a 1la fase
de estudios. se ha concretade en la creacidn de

organismos financieros gue, de una parte orienten ¥y
asesoren la contratacidn de estudiocs vy de otra. provean
de los recursos necesarios para generar un flujo
permanente de proyectos. En el Ecuader, el Fondo
Nacional de Preinversidn, FONAPRE, viene trabajando en

este campo.

3.2 EL CICLO-PROYECTO

El proceso de preinversidén—-inversién constituye lo que
se ha denominado el "ciclo-proyecto”. Si bien, son fases

separables para efectos contractuales, de programacidn y
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otros fines, constituyven en realidad un Gnico procesc v
un sistema retroalimentado. Se le califica de sistema
porgue reune las caracteristicas basicas de tal:
estructura (cuenta con varios elementos que forman el
sigtema), funcionamiento {relacicnes de los elementos

entre si) v proposito.

Preinversion Inversion

Estd claro gque los antecedentes.,(estudlios, ensayoes,
planos. presupuestos, evaluacioneg, etc.) generados en
la fase de preinversidén "alimentan” o sirven de soporte
a las acciones gque se toman en la fase de la inversidn.
No obstante, la fase de inversidn incide notoriamente en
la preinversiodn, puesto gue, a partir de la ejecucidn v
ruesta en marcha de un nuevoe proyecto, surgen nuevas
ideas que permiten identificar nuevos proyectos para los
cuales se inician estudios corresprondientes a la fase de

preinversiodn.

El sistema descrito permite, cuando el provecto estad



concluido v sobre la base de una apropilada evaluacidn,
medir o evaluar los resultadozs obtenidos, detectar los
errores dé las diferentes fases, verificar ios
beneficios., etc., de forma tal gque los nuevos provectos
gquc @oe conciban  lleven toda la ensefianza aue dejs el

anterior.

En nuestro pais, es limitade el +trabajo gque en este
campo se realiza, de manera, que los mismos errores

vuelven a encontrarse en muchos provectos.

3.3 ADMINISTRACION DE PROYECTOS

El procesc antes descrito requiere de una acciodn
administrativa, gue gerd tantec mads eficiente cuanto mas
eficiente sea la elaboracidn v ejecucidn de los
proyectos. HEn concepcion macro, un buen administrador
serd aguel qgque sea capaz de selecclionar y llevar a
ejecucidn los mejores proyectos, en términos de mayor
impacto social o de mayor beneficio econdmico e incluso

rolitico.

Administrar es, en definitiva, tomar decisicnes, de
manera gque, ] proceso de llevar adelante un proyecto

gseyia el conjunto ordenado de toma de decisiones frente



a la incertidumbre del éxito del proyvecto. Esta

definicién involucra tres elementos:

a) 5e necesita el soporte necesario para tener un
claro convencimiento que 1 proyvecto por ejecutarse

es la mejor alternativa en el usc de los recursos.

) Se tiene una situacidn de incertidumbre de

alcanzayr el é&xito de wun proyvecto, vale decir, se
desconocen la situaciones que se pueden presentar v
se ignoran las consecusencias que las acciones

rueden generar.

¢) Se reguiere gque la ejecucion del proyecto sea un
éxito, este es, gque se opere con eficiencia en el
uso de los recursos humanos, fisicos y financieros;
v con los mayores beneficios econdémicos, sociales y

politicos.

Visto asi el problema la Administracidén de Proyectos,
consiste en la toma de decisiones en el procesoc
Preinversidon-Inversién. La toma de decisiones se centra

en dos aspectos fundamentales:

a) La decisidén de seguir adelante en el proceso de

preinversidn-inversidn o no hacerlo.
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b)Y 51 la decisidén anterior es positiva se plantea

el problema de c¢dmo continuar adelante.

3.3.1 Curve de Degpeje de Incertidumbre

El problema sefialade se desgscribe graficamente con la
curva de Despeje de Incertidumbre, presentada por el
Ing. Alberto Tassara en el Curso de Control y Evaluacion

de Provectos.

INCERTIDUMBRE
100%
1
2
\\\\\\\\\ 3
\Hﬂl\
o1
IDEA PREFAC FACTIB DISERNQ EJECUC

ETAPAS

El grédfico representa en el eje de las abscisas las
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cinco etapas clasicas en gque se'divide un proyvecto. En
el eje de las ordenadas, se muestra el grado de
incertidumbre que e tiene sobre el prroyecto.
Obviamente, al inicio no se conoce nada sobre el
proyvecto, no se sabe nada sobre las inversiones que

seradn necesarias ni sobre los probables beneficios, en
congecuencia, se tiene wun 100% de incertidumbre cuando

se empieza por identificarilo.

A medida que se avanza con las etapas, se va adguiriendo
h]

mayor informacién sobre el rrovecto vy, por ende,

disminuyendo el grado de incertidumbre. La Curva de

Despeje de la Incertidumbre demuestra el proceso.

Los nodulos 1 al 4, representan las instancias en gue 2se
debe tomar la decisidén de continuar adelante. Asi por
ejemplo, mientras el proyvecto estd a nivel de idea, v se
recoge y analiza la informacidn preliminar, el despele
de la incertidumbre, que corresponde al Area sobre la
C.D.I., debe sger de tal magnitud o que la informacidn
sea suficiente para que., en el ndédulo 1, se tome la
decisidén de incurrir en el costo que significa la
realizacidén de la prefactibllidad. Una vez concluida
esta etapa, se debe haber despejado la suficiente
incertidumbre para decidir en el nédulo 2 iniciar con

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

La curva C.D.I. la curva se torna asintdtica al eje
horizontal, lo gue se interpreta COomo que 1la
incertidumbre, en relacidn al éxito del proyvecto, nunca
ez despejada totalmente. Y lo diche es féacilmente
verificable al analizar los provectos ejecutados, gue

por mejores estudios vy disefios, siempre se presentan

imponderables gue obligan a cambios y modificaciones.

En conciusidn, 1la caracteristica héasica de la
adninistracién del procese de preinversidn-inversidén o
estudios—ejecucidn, consiste en la toma de decisiones

respecto a continuar adelante o no con el proysecto.

No hay duda, que la resclucidn mas importante, delicada

v dificil, =serd la que impligque ejecutar el provecto,
esto es, pasar de la etapa de estudios a la ejecucidn.
Las razones para destacar su importancia son numerosas,
rero, sobretodo, la escasez de recursos es lo que exige
a los niveles que toman estas decisgiones, generalmente

roliticos, la mAxima ponderacidn.

3.4 ETAPAS DEL PROYECTO

Con propiedad se dice gque la ejecucidn de un provecto
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implica la introduccidn en la economiaz de un pais, de un
elemento dinamico gue causa repercusiones en todo el
sistema. Conviene, entonées, conocer las etapas del
rroyvecto desde su concepcidn hasta su puesta en

operacicdn.

Bajo este criterio, el Proyecto tendrd tal denominacidn,
no sd6lo cuando esta en la fase de estudios, sinc incluso
en la etapa de ejecucidn, pruebas, vy oberacidén. Dejara
de sey provecto cuando los bilenes produclidos. formen
rarte de la produccidn de un pals, en obtras palabra,.

que el proyvecto haya sido abscorbido por el sistema

econotmico.

En wun esaguema ideal. el proceso de elaboracidtn de los

provectos, deberia pasar por las siguientes etapas:

3.4.1 Perfiles Preliminares

Esta etapa abarca, a su vez, varias subetapas de
aproximacidén. Desde una preliminar identificacidn de
provectos cuysa informacidn, normalmente, se reduce a una
muy general enumeracidn de objetivos gque se esperan
alcanzar v, un orden de magnitud en cuantoe a

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

definir en forma preliminar cudles de los proyectos
identificados Justifican la realizacién de esﬁudios.
Ezta definicidén debe estar de acorde con las metas de

denarrollo.

El paso siguiente ez la elaboracidén de un perfil
preliminar del provecto; es decir, la informacién
general, su alcance, objetivos, asi como un estimativo
muy preliminar sobre costos y beneficios del mismo.
Eataréd acompafiado por una definicidén més concreta de las
actividades necesarias para llevar a cabo cada una de

lag etapas de los estudios regueridos.

3.4.2 Estudio de Prefactibilidad

La prefactibilidad constituye el estudic de una serie de
alternativas técnicas, para escoger las mas atractivas
gue serian objeto de estudiocs méAg avanzados. Aungue en

esta etapa, se llega a un nivel, de lo gque podria
llamarse anteprovectos, esteos tienen un nivel may
prreliminar y se preparan sobre la base de datos o
informaciones que no tienen un mayor grado de
profundidad. ( La ingenieria de proyecto se lleva a nivel

de simples esquemas, los costos de construccidn por
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metrc cuadrado, los estudios de mercado se toman de
datos publicados por entidades oficiales o asociaciones

gremiales etc,)

3.4.3 Estudio _de Factibilidad

Constituye la preparaciton de anteprovectos con un nivel
tal gue rermitan determinar prelaciones, entre las
diferentes alternativas posibles del proyecto en si. o

para comparayrlo con otros prrovectos, va sean
competitivos o complementarics. La diferencia con 1la
prefactibilidad estriba en el grado de refinamiento en
la obtencidén de informacidén, en el trabajo de campo

detallado.

En 1o que se refiere a la parte econdmica, se debe
llegar a estimaciones de costos con un margen de error
may reducide, (tratando de no sobrepasar un 15%) se
analizan en detalle los beneficios del proyecto y se da

un especial énfasis a los aspectos de financiacién ¥y

administraciétn del mismo.

En lo que se refiere a la ingenieria del proyvecto, en
esta etapa, no se entra en disefio de detalles, ni se

definen cilertos aspectos que corresponden al disefio



46

final, loa cuales a nivel de factibilidad constituyen

un refinamiente innecesario.

En resumen, el nivel de factibilidad retne las
condiciones necesarias para Justificar econdmicamente
una iniciativa, aungue no cuenta con detalles técnicos

suficientes para llevarla a cabo.

3.4.4 Dipefios Finales

El Disefio consiste en preparar todos los detalles
técnicos asuficientes para llevar a cabo el proyecto,
esto implica que se tenga egcoglida la alternativa
técnica méds ventajosa. El alcance de esta etapa esta
sujeta a apreciables variaciones, segin el tipo de
proyecto o el sistema de contratacidn v ejecucidn de las

obras.

51 se piensa licitar diferentes partes del Proyecto, los
disefios ¥ correspondientes planos, tendrédn el nivel de
detalle tal gque permita el cdlculo de lams cantidades de
obra etec., serdn aproximados en ciertos detalles que
dependan de factores atn no determinados, como serian
las caracteristicas de los eguipos gque dependen del

fabricante.
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3.4.5 Ejecucidn del Provecto

Cuandoc se ha tomado la decisién de ejecutar el proyecto,
se pasa al proceso licitatorio gque concluve en  la
adjudicacidn de los contratos. Se  inicia asi 1la
ejecucidn del proyvecto gue comprende la construccién de
las cbras civiles necesarias para el proyecto; la

adguisicidén v montaje de los equipos.

Finalmente, se tiene las pruebas finales, puesta en
marcha y operacidn normal del proyecto. En esta etapa se
rone en prractica el disefioc organico-administrativo
necesario para manejar eficientemente al proyecte. En
algunos cascs, vendrd a ser una nueva actividad dentro
de las coperaciones normales de una Entidad, en otras,
seyd necesario crear un Departamento o una HEmpresa
nueva para gque administre el Proyvecto; de cualguier
forma, los costos gue esto impligue va han sido
consideradcos en los andlisis econdmicos

correspondientes.

3.5 NECESIDAD DEL PROCESO DE PREINVERSION

3.5.1 los problemas de nuestro pais

En el pais se ha visto como la decisidén de ejecutar los
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provectos ha obedecido, muchas veces, a razones de orden
politico, antes que a consideraciones téonicas—

econdmicas, que respalden vy garanticen gue el proyvecto

contribuira a mejorar la realidad y alcanzar el
desarrollo.
Ejemplos, hay muchos, de grandes fracasos en 1la

ejecucidén de provectos de inversidn del sector piblico:
algune no l1llegd a instalarse; sin embargo, la maguinaria
v eaquipos se destruven: se emprenden grandes provectos
sin tener al menos el perfil del mismo, basados mas en
la posibilidad de obtener el financiamiento, antes que
en un mneditado estudio v una cuidadosa evaluacidn
econdmica. No es nada raro, por ejemplo, gue se
contrate la adquisicidén de equipos, material, maeguinaria
v al mismo +tiempo los estudios del proyvecto. En este
caso, los estudios, wva no tendran la libertad para
evaluar con entera libertad la convenilencia o no de las

inversiones, dado que éstas ya estaban realizadas.

IL.a necesidad de ser reconocida como gran ejecutor de
obras, de contar con  respaldo ropular en época
electoral, obliga a acelerar decisiones para eJecutar
proyvectos cuyos beneficios gon discutibles, si se
comparan, con un uso alternativoe, de‘la misma cantidad

de recursos.



E1l rroblema tiene dos componentes: de un lado, la poca
agilidad administrativa para la contratacién de las
diferentes fases de los proyvectos, motivadas en leyes
engorrosas, hechas para complicar v no para facilitar
los tramites: v de otro, la gran cantlidad de necesidades
colectivas, sgiempre insatisfechas que obliga, a tomar
decisiones urgentes gue no siempre son las mas

aconsejadas.

3.5.2 El _nivel de eatudios

No es dificil convencerse de la necesidad de adelantar
estudios para obtener un mayor nivel de eficiencia en
lag inversiones. Sin embargo, de acuerdo al tipo ¥
complejidad del proyecto, sera btambién la clase y

complejidad del estudio. Aln Mmas, en paises er
desarrollo, las necesidades insatisfechas son t.an
numerosas vy apremiantes que, de hecho, la ejecucibén de

clertos proyectos estd de antemanc 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

aguella gue sea mas favorable para, inmediatamente,
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realizar los disefios v ejecutar la cbra.

Diferente es el caso, de un provecto industrial, como
seria el de una fabrica de cemento, en donde se
Justifica un refinado nivel de estudios que

eventualmente podrian aportar elementos de Jjuicio. en el

plano técnico v econdmico, que den la pauta para
ejecutar o no el provecto. Si este es el caso, 1a
inversion en estudios habrda logrado evitar pérdidas

mayvores de las que se habria obtenide de emprender con

el proyecto.

3.5.3 La utilidad

No hay duda gue en el pais, las necesidades colectivas,
son inrumerables: empero, los recurscos limitades

obligan a ejecutar sélo aquellos proyvectos gue mayvores
beneficios aporten a la consecucidén de los objetivos
considerados en los planes de desarrollo. Nace asi, una
primera utilidad: el contar con estudios de proyvectos, a
menos al nivel de factibilidad, permite compararlos ¥

seleccionar las mejores alternativas.

Se puede tener proyectos gue sean competitivos; esto es,

que cada uno de ellos logre el mismo propdsito de manera
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independiente, en este caso la comparacion vy seleccidn
es evidente. Puede, también darse el casc, de que
aguellos proyeétos considerados competitivos en algin
momento, son en realidad complementarios. Este caso, muy
frecuente en provectos de generacidn hidroeléctrica,

facilita ESCOEETr, el mas “oportunc” para ios
reguerimientos actuales v diferir el otro para cuando
las rnecesidades lo Justifiquen. dado que =se trata de

rrovectos que juntos abastecerdn la demanda futura.

Se estd utilizando en la actualidad la comparacidn entre
proyvectos mediante el analisis intersectorial, en donde
se¢ da énfasis a otro tipo de consideraciones de orden

social. regional ¢ peolitico.

Finalmente, los estudics; wvale decir, el conjunto de
las caracteristicas tanto técnicas, econdmicas, soclales
v administrativas de un provecto, constituven =1 mejor

argumento para Justificarlo ante protenciales
financiadores. Este €8, un aspecto de egpecial
importancia, cuando se bugca el financiamiento de
organismos multilaterales de crédito, gue exigen
detallados estudios antes de comprometer su

participacién en la ejecucidn de un proyecto.

Agul se encuentra la razdén para que muchos proyvectos
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consiga créditos de gobierno a gobierno, dado aue,

haber solicitadoe =1 financiamiento
BID, Banco Mundial, etc. no habri
carencia de estudios suficienles

proyvecto no se Justificaba.
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EVATUACITION DE PROYBECTOS

El objetive hasico de los estudicos econdmicos de  un
rroyvecto, es  contar con la informacién que permita
evaluarlo, s deciyr, compararlc con otros provectos de
conformidad con determinados criteriocs o escala de
valores a fin de establecer un orden de prelacidn para

su ejecucidn.

Se presentan asi tres problemas: primero precisar 1o gue
se entiende por ventajas v desventajas de 1la asignacidn
de recursos, sgsegundo, cudles son 108 patrones de
'comparacién gue sSe van a utilizar y, tercero cdmo se

podran medir.

El proklema tedrico respecto de les criterice de
evaluacidén que se deben utilizar para establecer
prelaciones no ha sido resuelto. Las ventajas vy
desventajas resultaridn diferentes segin sea &1 paitrdn de

medida o segin sea el enfoque de la evaluacidn.
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Para una empresa privada, la rentabilidad, el periodo de
recuperaclidn de capital, el monto de la inversidn, la
vida ﬁtil; etc., seran factores a la hora de tomar la
decisién. En cambio, desde el punto de vista de 1los
regponsables de la ejecucidtn de proyectos publices.
pueden existir, v de hecho existen, otros criterios gue
tienen relacidn, més bien, con los objetivos de Jos
planes de desarrollo. Por ejemplo: serdn intéresante
agquellos proyectos gque tienen directa incidencia con la
redistribucion del ingreso, 1la salud, el emplec masivo

de mano de obra, la exportacion, etco.

4.1 CONCEPTOS BASICOS.

En términcs s=semdnticos, evaluar es sindnimo de valorar,
tasar, apreciar, Justipreciar, tantear, ajustar,

estimar, valuar, calcular el wvalor de una cosa.

Para efectos del estudio de proyectos, la evaluacidn se
define como el rrocegso integral v continuo para

retroalimentar la toma de decisiones.

La evaluacidtn se realiza para determinar los problemas,
las probables soluciones, los logros en cuanto & metas ¥

objetivos, la consolidacidn



de estos logros, v finalmente el impacto conseguido a

través de los provectos.

En el ciclo provecto se puede observar que para pasar de
una etapa a la siguiente, se reguiere una decisidén v que
para aue ésta sea correcta y fundamentada se la debe
tomar con el auxilio de la evaluacién. Graficamente se

representa:

EVALUAC.
EX-ANTE

-

, EVALUAC
EX~-POST

En general, todas las técnicas de evaluacidn se basan en
la comparacidn, por diferentes metodologias, de los
costos y los Dbeneficios estimados ex-—ante, es decir

antes de ejecutar el provecto.

Conforme avanza el estudio mejora la calidad de la

informacidn v por ende, la confiabilidad de la



56

evaluacidén. Una vez ejecutado el provecto v ruesto en
operacidén , se resliza una nueva evaluacidn, rara
comprobar las estimaciones realizadas y con ellas
alimentar nuevosg provectos o mejor, pulir las nuevas
estimaciones. De agul proviene entonces la parte final
del concepto relativo a que la evaluacidn permite

retroalimentar la toma de decisiones.

La evaluacidn _ex-post (después de) permite analizar‘ a1
un proyecto ha sido exitosc, es decir, aque sin pretender
que coincidaen los costos ¥ beneficios (asunte por demds
dificil) al mencos habria de esperarse gue se mantenga la
relacién entre ambos rubros. Desde este punto de vista,
en la ejecucidn de un proyvecto se pone a pruebha la
estimacidn de costos y, la operacidn normal del proyecto

pone a prueba la estimacidén de beneficilos.

La evaluacidén debe entenderse como un proceso integral y
continuo, gue permite no sdlo detectar problemas e
irregularidades que se presentan en el ciclo provecto;
sino también, proponer las medidas correctivas. Visto
asi el problema, evaluar se constituye en un proceso de
continue aprendizaje cuyo fin Gltimo es conseguir la
informacion basica gue permita retroalimentar la toma de

decisiones.



4.2 FUNDAMENTOS DE LA EVALUACION

Siguiendo los oritericg de Autor Arlette Pichardo Mufiiz,
en  su libro: "Bvaluacidén del Impacto Social", se
rresenta & continuacidén un enfogue de los fundamentos de

la evaluacidén.

4.2.1 Impertancia

La importancia estd dada por la aportacidon de elementos
de Jjuicio que facilitan vy mejoran la toma de decizmiones
eg decir, se toman con una base cientifica v no por las

llamadas "corazonadas’.

Para gqué se evalta, seria al pregunta gue Justifica la
evaluacidn y visuvaliza la importancia. B8e c¢citan algunos

téricos que responden la pregunta:

La evaluscidn es imprescindible para pasar de una
etapa del provecto a otra, para decidir si conviene
O no llevar a ejecucitn un provecto, para escoger
entre varios proyectos competitivos, para
seleccionar aguellos gue pueden provocar un mayor

impacto social, etc.



La evaluacidn permite almacenar y aprovechar las
exXxperiencias buenas y malas, de proyectos va
'ejecutados para utilizarlas o evitarlas., en el
desarrollo de nuevos proyvectos. Se puede asi

mejorar disefios v cambiar los métodos de trabajo.

En esta misma linesa s=e ruede rerproduclr el
contenido esencial de un provecto., aue resultd

exitoso. en otro lugar o ambito de accidn.

La evaluacidn, por fin, puede dar lugar a
modificaciones importantes o, interrumpir el
desarrollo de un proyvecto en la fase de estudios
por ejemplo, o antes cumplir la vida Util prevista,

si las condiciones asi lo ameritan.

4.2.2 Necesidad

Administrar provectos es tomar decisiones, y éstas se
inician desde el primer momento: c¢on leos estudios, con
la decisidn de cudndo hacer el proyecto, por gqué
sgistema, con gquién contratar. Nace asi la necesidad de
la evaluacidn, pues de lo contrario se corre el riesgo
de que las decislones sean arbitrarias o no sean las mas

adecuadas v convenientes para los propésitos del
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provecto.

4.2.3 Requisitos

Para ague una evaluacidn sea ULtil a los fines de
rrovecto debe cumplir con una serie de regqulsitos

condiciones. En este sentido debe ser:

un

o

A) Objetiva. En la evaluacidn no pueden emitirae

juicics de valor acerca de las bondades o defectos

del proyecto. La evaluacidn debe basarse en heches

concretos cuantificables v demostrables.

B) Oportuna. Condicién fundamental para obtener el

mejor provecho de la evaluacidn, es realizarla

cuando la necesidad de tomar una decisidn asi

amerita.

lo

C) Confiable. Es decir que brinda la seguridad de

que lez  resultados ¥y los criterios 30N

adecuados.

los

D) Practica. Los procedimientos deben ser practicos

v llegar a un razonable grado de aproximacidn. No
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interesa el refinado calculo sino los adecuados

criterios gue den consistencia y  oportunidsad &2 la

evaluacidn.

4.2_.4 Formas

Dependiendce de guienes realizan la evaluacion de

proyectos, ésta recibe diferentes nombres. Hay sin lugar

a dudas, aapectos & favor ¥ en Ccontra de las
alternativas pero, las condiciones particulsres de cada
provecto, las disponibilidades de personal, seréan las

gue determinen la formas de guienes participan en 1la

evaluacidn.

AY Bvaluacion Externa. Es la que realizan personas
gue no estan directamente vinculadas al proyvecto,
ni pertenecen a la institucidén ejecutora del
provecto. En esta clasificacidn se incluirian las
empresas consultoras y La Contraloria General del

Estado, de concretarse la idea.

B) Bvaluacidn Interna. Es la realizada por personal

de la misma institucidn ejecutora del proyecto.

C) Evaluacidén Mixta. Es decir, una combinacidén de
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rersonal perteneciente a la institucidn duelfia del

proyvecto v personal independiente.

DY Autoevaluacidn. Corresponde a la evaluacidn gue

hacen los resgponsables directos del proyvecto.

Conviene agqui destacar algunas ideas sobre las
convenienciae de las formas de evaluacidn.
Evidentemente que la Contraloria, por el numero de
rersonal diSppnible, no podria evaluar todos los
provectos que realiza el sector piblico, de

manera gque, prioritariamente, esta funcidn seguird en
manos de las propias entidades ejecutoras. La
Contraloria, efectuaria sus evaluaciones sobre la base

de la importancia de los proyvectos.

La evaluacidén interna tiene comc argumentos favorables,
el hecho de que los ejecutores del proyectc tienen un
mejor conocimiento del proyecto. Se da una mejor
colaboracion a la hora de poner en rractica las

recomendaciones fruto de la evaluacidén.

Como argumentos en contra se cita la poca importancia
que se le da a la evaluacidn por ciertas entidades

interesadas, tnicamente, en "hacer obras”



independientemente de los costos. Ademas no siempre
cuentan con personal que c¢onoczcan la teoria y manejen
tode el instrumental metodoldgico practico de 1la
evaluacién de proyvectos. Finalmente, puede darse el
caso, gue a las entidades no les interese que se conozca
el poco éxito gue ha tenido un proyvecto, por las

implicaciones negativas que el hecho podria acarrear.

Respecto a la evaluacidn externs se considera gue, de
dedicarse al tema, se produciria una especializacion en
la materia lo gque ayvudaria al trabajoe. Adicionalmente,
por noc estar directamente involucrades en el proyvecto,

se tendria maycr objetividad en el trabajo.

Como razones en contra hay que mencionar, la reacgciones
roco faveorables gue acarrea la tarea evaluativa por
parte de los responsables del ©proyecto. El ©»poco
conocimiente que pueden tener del medlo, los factores y
laa circunstancias que rodean al Pproyecto evaluado.
Pueden manejar valores equivocados que los lleven a

formular hipdtesis v Jjuicios equivocados.

4.2.5 Momento de la Evaluacién

La evaluacién entendida como un proceso integral ¥



63

continuo que permite retroalimentar 1a +toma de
decisiones, nos da la pauta para precisar gque el
proyecto puéde ser evaluado en sus distintas etapas,
desde la idea hasta su operacién normal, e incluse en la
etapa de ejecucidén de un proyvectc, se puede pensar en
evaluaciones a las distintas partes que conforman el

rrovecto.

La diferencia entre las distintas evaluaciones radica en
los objetivos que se persigue en los diversos momentos.
No serd los mismo lo gque sSe persigue antes de realizar
el yroyecto, frente al objetive de la evaluaciédn

rosterior.

Como s8e habia sefialado, se pueden distinguir tres

momentos para la evaluacidn del ciclo proyecto:

A) Evaluaciétn Ex-Ante. Esta evaluacidn se hace
"antes de” construir el provecto v sirve para
gegulr adelante con los estudios o para Justificar
la inversidén. Determinan la wviabilidad, es decir,
la poszsibilidad de ejecucidn. Los resultados de esta
evaluacidn constituyven insumo fundamental para

respaldar el proyecto.

B} Evaluacidn Ex-Post. Se realiza después de que
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el proyvecto estd terminado. Su misidn se centra en
verificar si se han alcanzado los objetivos de
manera eficiente v efectiva.

Abarca una amplia wvariedad de estudios, entre

ellos:

B.1) Estudios de Impacto: dirigidos a medir el
impacto del proyecto sobre el crecimiento ¥ la

equidad.

B.2) Evaluacién de los beneficios obtenidos en un
clerto periodeo de tiempo después de que el provecio
ha sido terminado. El estudioc incluira un estudio
comparativo de los costos previstos frente a los
realmente obtenidos., y un calculo de los beneficios

econdmicos y socilales, directos e indirectos.

C) Evaluacién Concurrente: ia evaluacion
concurrente es la gue se realiza durante 1la
ejecucidn del proyecto. Su fin principal es
analizar la organizacion de los medios disponibles
gque garanticen el cumplimiente de los obJetivos y
metas propuestas. La supervisidn v el seguimiento
son las tareas fundamentales de este momento

evaluativo.
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Los auvtores Cristovam DBuarque y Hugo Javier Ochoa, en el
Curso de Evaluaciodn de Proyectos, conasideran los alguncs

de los criterios que a continuacidén se exponen.

Desde el Punto de wvi=sta tedrico-metodologico se
consideran cuatro enfogques para la evaluacidn de
rrovectos: evaluacidén privada o financiera-empresarial.
evaluacitn scocial o econdmica , evaluacidn experimental

v evaluacion del impacto social.

5.1 EVALUACION PRIVADA.

Dencominada también evaluacién financiera, dado gue
evalia los proyectos desde el punto de 1la rentabilidad
del dinero o de la maximizacidén de las ganancias para el

empresario interesado en una inversidén.
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El provecto es simplemente una de las posibles
alternativas para el uso de los recursos, por lo tanto,
el rarel de la evaluacidén es utilizar criterios
financieros que, numéricamente permiten decidir si se

invierte ¢ no en un provecto o es preferible degtinar

los recurso a otras inversiones.

Este enfoaue permite dilucidar los sigulentes problemas:

A) 5i conviene © no ejecutar el proyecto en funcidn

del costo del dinero;

B} La seleccldon de los proyectos més rentables:; v,

C) La =seleccidn de las alternativas técnicas o de
los mejores procesos en funcién de  los menores

costos de produccidn.

La evaluacién privada se realiza con  los precios de
mercado de Jlos bienes y servicios a producir. Los
impuestos e incluyen como costos vy los subsidics no

tienen otro conceptoe que beneficios.

La evaluacidon privada tiene gran aplicacidn por parte de

los organismos de crédito, gue deben evaluar si un
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proyecto a financiarse es o no rentable. Es conocido aue
los organismos financieros fueron creados, a partir de
la constatacidn de aque unoc de los principales problemas
del desarrcllo era la escasez de capital en el pais. A
partir de agencioo enpecialimadas v, posteriormente, a

través de la banca privada el gobierno ha wvenido
aportando para la generacidn de nuevas unidades de

rroduccidn.

Los organiemos financieros tienen en este caso dos

fines:

A) Determinar sl la empresa tendrd una rentabilidad
financiera suficiente para pagar las obligacicnes

que adqQuiere con el rréstamo.

BYEn algunos casos, determinar si el proyvecto para
el cual solicita financiamiento estéd de acuerdo con

los objetivos macroecondmicos de la nacidn.

Por evidentes razones, este tipo de evaluacidén tiene
limitada aplicaciébn en el sector publico, con la

excepcidn de ciertos proyectos de empresas pUblicas.

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

proyecto del sector pablico pueden traducirse a valores
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monetarios, por ejemplo, cdHmo medir los menores niveleg
de analfabetismo o los mejores servicios de salud que

son factores claves del concepto de “desarrollo humanc'.

Pe otro lado. los propdsitose del desarrollo humano no

siempre son compatibles con el caplital privado, a pesar
gue este Ultimo contribuve en gran medida la bienestar
general al ofrecer fuentes de trabadjo vy, al ofrecer

a

ot

bienes vy servicios para el consumo internc o
exportacion:; =in embargo, los fines son totalmente

distintos.

Finalmente, los precios de mercado no son siempre los
representativos de los bienes y servicios, en el Juego
economico se dan una serie de distorsiones como, las
protecciones arancelarias, los monopolios, oligopolios
aque 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 Comisgidén Econdmica para la América Latina
CEPAL, v el Instituto Latinocamericano de Planificacidn

Econdmica y Social, ILPES. El principio, de la
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evaluacidn social O econdmica de provectos, se
diferencia de la evaluacidn privada, porgque determina
las consecuencias del proyecto sobre toda la economia,

de agul su nombre.

La evaluacidn social. presenta los mismos principios
bagicos de la evaluacién privada, con la radical
diferencia que los beneficios y costos no son los del
mercade sino losg llamados precios socilales o precios

sombra.

El trabajo consiste entonces, en transformar el
presupuesto de costos © ingresos del provecto. de sus
valores ©privados o de mercado, en valores o© Dprecios
sociales. El andlisis obliga a incluir ciertos costos ¥y
keneficios que no significan egresos e ingresos para el
empresario, Ppero que participan del presupuestc de
cuentas de la colectividad. { Cristovam Buarque v Hugo

Javier Ochoa)

A traves de este sistema de trabajo, se trata de
corregir las imperfecciones del mercado, reflejando el
valor de los insumos invertidos en la produccidn. Para
esto se toma en cuenta el wvalor gue asigna la sociedad

al insumo o producto.
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Segun el ILPES, la evaluacidn de proyectos "Constituye

un balance de las ventajas vy desventajas de asignar al
proyecto analizado los recursos necesarios para  su
realizacidon”. En otros términces, evaluar es comparar los

beneficios frente a los costos.

5.2.1 Los costosg v beneficios soclales

Loz individuos gastan sus ingrescs en la compra de
hienes que @& dan utilidad, como no se tiene dinero
suficiente, se debe dejar de comprar otros en procura de
aquellos que proporcionaran subjetivamente mayor
utilidad. Cuando compra un carrc, por ejemplo, deja de
comprar otros bienes y asl plerde otras posibles

utilidades.

Con el mismo criterio, el costo social de un bien, es
igual a la cantidad de utilidades gue la sociedad deja
de obtener para poder utilizar un insumc o producir este

bien.

El ejemplo tipico es el de 1la planta de papel. Para el
empresario privado gue necesita como materia prima la
madera, le interega conocer cudnto tiens 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 walcor de la madera, conogcer lo que la
comunidad rerderia por la destruccidn del bosque, por
la posible erocsién y otros problemas ecolégicos, o
finaimente, la transformacidn de esa materia prima en
otros usos albternativos c¢omo seria la produccidn de

miebles, madera contrachapada.

5.2.2 Las externalidades

En la evaluacidén social se deben inclulr todos aguellos
costos € ingrescs externos al proyecto, pero gue tienen
su origen o son producidos por el mismo. Algunos de
estos costos externos son facilmente cuantificables., vy
los hay también muy dificiles, razdén por la cual se los

conoce como intangibles.

Un ejemplo de externalidad, es la construccidn de vuna
carretera necesaria para la instalacion de una féabriaa
de cemento. La evaluacidén financlera no la considera

dado gue no fue una inversién del proyecto, pero si sae
la debe considerar desde el punto de vista de evaluacién
social, pues es un valor gue le costo a la colectividad

en su conjunto.
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5.3 EVALUACION EXPERIMENTAL

La idea central del enfogue experimental radica en
comparar 1o programado con lo ejecutado ¢ viceversa. bSe
basa, en consecuencia, en el cumplimiento de metas en
términos cuantitativos Vv puede llegarse hasta 1o
cualitative. Este tipo de evaluacidn permite conocer los
resultados de la gestidén gubernativa en los diversos

campos 8u accidén. La cobertura de los servicios del
Estado, en areas de la salud v educacidn, seria un buen
ejemplo o cuantificar en ntmero de alfabetizados por

efectos de un programa.

La obra publica podria evaluarse con este enfoque, dado
aue ge Ltrata de medir lo realizado frente al volumen

programado.

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

enfogue son los siguientes:

a) Medir los resultados obtenidos o comprobar los
informes elaborados, en funcidén del trabajo
realizado, por ejemplo: namero de personas
atendidas, cantidad producida y calidad de esa

produccioén.



b)Y Comparar los resultados obtenidos con lo
establecido en los programas, en las metas o en los
cbjetivos. Para la calidad se puede tomar como

ratrdon las especificaciones. En ciertos proyectos

Ta calidad resulta dificil de ser evaluada.

c)Analizar las variaciones y determinar las causas.

d) Proponer las acciones correctivas o

recomendaciones.

Los criterics en que se basa este enfogue son  los
conocidos de la eficacia y eficiencia. La primera se
refiere al cumplimiento de 1o prrogramado v la segunda
involucrs la productividad o rendimiento para lograr

algo.

La medicidétn de los resultados obtenidos puede expresarse

en funcidn de los siguientes aspectos:

a) Volumen de trabajo: refleja el wvolumen de
trabajo efectuado pars =1 logro de las metas. Por
ejemplo, numero de horas de ¢lase, numero de

conexiones domiciliarias.

b) Realizaciones: refleja los resultados
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producidos en funcidn de la politica gubernamental.

Por ejemple, porcentaje de poblacidén alfabetizada.

c) Produccidn: representa los bienes producidos o

gia

3

los servicios brindados por el proyvecto. Ene

producida, barriles producidos.

Los indicadores de medicidén mas usuales son:

a) Coeficientes de rendimiento: se utiliza wvara
medir la productividad, es decir. compara los
resultados obtenidos con los recursos utilizados.

El coeficiente de rendimiento estd dade por las
hora-hombre v horas-maguina, utilizadas en el

trabajo.

b) Medidas estédndar: se comparan los resultados
obtenidos en la ejecucidén de un proyecto con
ciertos pardametros de produccidn considerados como

optimos.

c) Indicadores Comparativos: se utilizan
indicadores de otros proyectos de caracteristicas

simllares.



d) Series de tiempo: se establecen parametros de

rroduccidén en funcidén de rericdos de tiempo.

El Autor Arlette Pichardo Mufiiz,considera gque  este
enfogque experimental sdlo debe dirigirse a la
comparacion de lo producido o ejecutado en funcidén de 1o
rrogramado, sin considerar la calidad de lo producido.
No obstante, se puede examinar también la calidad en
aquellos casos en que sSea Iactible hacerlo. En ciertos
provectos la calidad, tendra tanta o mas importancia,

que la cantidad.

5.4 EVALUACION DEL IMPACTO SOCIAL

Algunos autores consideran gue el impacteo sccial, esto
es, los cambios ¢ variaciones observables en los
destinatarios, sélo puede ejercitarse en la evaluacidn
ex-post. Incluso, no inmediatamente después que el
proyvecto se ha terminado sino cuandoe va esté operando

normalmente.

El autor yva citado, Arlette Picharde Mufiiz, sostienen
gque el impacto social es una perspectiva de andlisis
para evaluacién de provectos independiente del momento

en que se la haga. Asi en la evaluacidén ex—-ante se trata
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de verificar si el proyecto generara el mayor impacto
rosible, en la evaluacidn concurrente se puede ver como
evoluciona lo social con la ejecucidn del provecto. Sin
embargo, no cabe duda que la evaluacidn final, cuando el
proyecto este operando normalmente, serda la Jque
rermitirid determinar real v efectivamente el impacto

social logrado con el provecto.

El desarrcolic de este enfoque es reclente, v los
conceptos scobre este tema no estéan definidos; no
obstante, cada dia cobra importancia el enfoque, frente
a los cuestionamientos de la efectividad de los

rrovectos para satisfacer necesidades de la comunidad.

Los cambios o variaciones en 1los destinatarios de un

Proyecto se refieren a :

&) Contribucidn del provecto rara satisfacer las
necesidades hasicas v de otro tipo.

©) Promocidn o mejoramiento de las condiciones de
vida.

c) Promocidn de los cambiocgs de actitudes,

aptitudes, comportamienteos, mentalidades.

Es obvio gue los indicadores de eeste enfogque no estan

debidamente desarrcllados, vy en buena medida dependen
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del proyecto, del medic y del evaluador, no cohstante el
criterio es hoy mirado con atencidn por los
investigadores soclales ¥ su aplicacion se va

extendiendo.
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6.1 CONCEPTOS BASICOS DE ANALISIS FINANCIERO

Antes de analizar la teoria bhasica del andlisis de
rrovectos, se menclonardan ciertos conceptos
introductorios al andlisis financiero. De hecho,
conviene conocer toda la teoria al respecto, sin embargo
con el fin de estudiar los indicadores de evaluacidn
basados en valores actuales se presentan a continuacidn

tajies conceptos.

6.1.1 Valor Cronolégico del Dinero

Hay un ejemple muy sencillo, {adaptado del 1libro
"Evaluacién de Proyectos de Desarrollo’ de Doryan
Rogers) aue ilustra el caso. BSe considera un préstamo de

10000 sucres, con un interés del 50% v un plazo de tres
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afios. La cantidad de dinero que vamos a poseer al final
del primer afio serd los 10000, més el coato del capital,
esto es, 10000(0,5)= 5000, es decir, 15000 sucres. Al
final del segundo afio, sgerda $ 15000 mds el costo del
capital para ese afio, 15000(0,5), dando un Ttotal de $
22500 y para el tercer afic se tiene, $ 33750. Se observa
como los $ 10000 iniciales tiene wun valor de 15000 un
afio después, 22b00 al segundo afic v 33750 al cabo de
tres afios. Este es el procesc de interés compuestc, es
decir la acumulacidén del interés tanto sobre el capital

como sobre el interés no pagade.

Estos son log valeres al 50%, es decir el costo del
emplear el dinero. Nunca podrd se cero ya gue, nadie
presta dinero, para recibir la misma cantidad. Esto nos
dice muy claramente gque $10000 gque recibiremos después
de un afic no ez lo mismo que recibir $10000 de 1lia
actualidad. A una tasa del 50% de interés si se puede
decir aue $10000 es igual a 15000 gue recibiriamos
después de un afic. Asi: 8=10000 es iguwal a V =

15000/1,5

Nace asi los conceptos de tasa de interés, utilizada
cuando se calcula el valor futuro del dinerc gue +tenemos
heoy, vy tasa de desgscuento utilizada para calcular el

valor presente de alguna suma futura.
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6.1.2 Interés Compuesto

El término interés compuesto se refiere a un proceso de
capitalizacidn, es decir. cuando los intereses
producidos se caritalizan vy se gana interés sobre el
total invertido. Este proceso noe da la idea del valor
cronoldégico del dinero, va gue cada sucre produce
intereses y estos una vez acumulados de conformidad a
distintos periocodos de capitalizacidn producen nusvos
intereses. En este sentido las capitalizaciones pueden
ser trimestrales, semestrales o anuales. La evaluacion
dependerd del interés por periodo ¥ el nlmero de

reriocdos.

Cuando tomamos una cantidad presente de 1, cudl serd su
valor futuro, 5, al final de n periodos & un interés
compuesto de 17

¥l factor de interés compuesto para 1 sera: S=(1+i)h

Cuando se quiere obtener el wvalor actual de 1una cantidad
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futura con n periodos, se utiliza €l proceso reciproco

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

Este factor permite determinar qué valor tiene hoy una
cantidad que serd recibida y pagada en el futuro. El
process de hallar el valor sctual en la preparacicon de
un rproyecto se conoce gensralmente come descuento o]

actualizacidn.

6.2 FLUJO DE FONDOS

Tarea basica de la evaluacién ez la estimacidn del
flujo de fondos gque se generardan durante la vida 0til de
cada proyecto. La bondad del resultado final dependera
de la precisidn que se ponga en esta estimacidn.
Generalmente los fiujos se calculan cada afio,

contabilizandose los beneficios como valores positivos y

los costos como negativos.

Los criterios basados en la actualizacidén de los flujos
de fondos, proporcionan un certero Juicio para la
evaluacidén de proyectos, pues, se considera ftanto la
magnitud, como el tiempo de los ingresos vy egresos
previstos en el disefio. Como el capital tiene un costo

o valor, el tiempo durante el cual se emplea el capital
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ez un factor decisivo. Por ejemplo, a un inversionista
le interesa no solo la rentabilidad sino el plazo en que
iniciaran sus ingresos en un nuevo  proyecto, v el ntmero

de afiose en gue produciradan beneficios.

Los métodos de actualizacidén de los flujos de fondos,
ronen de relieve las diferencias de tiempo entre
distinteos proyvectos, igualandolos todos a su wvalor
actual, el cual se toma como base para Juzgar la

conveniencia relativa de los provectos.

6.3 EL METODO DE LA RAZON BENEFICIO-COSTO

Loos fondos publicos son limitados, vy deben enfrentarse a
un conjuntce de alternativas, de ahi 1a importancia de
usar los recursos en aguellos proyvectos que maximicen
los beneficios. Generalmente se tiene varias opciones. vy
los entes pOblicos deben decidir sobre la base de

mavores beneficilos.

La dificultad estda dada por la tasa a sgser utilizada.
Equivocadamente, mucho administradores viblicos,
conaideran los dineros del Hstade ¢ empresas piblicas,

conseguidos a través de impuestos, como gratuitos y no
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reparan en la basgueda de la eficiencia. No obstante, es
evidente que el capital del Estadeo tiene su costo y, una
guia Dbasica esgtéd en los intereses que ragan los
gobiernos cuande emiten bonos del Estado. Estos bonos
entran en competencia con otras oportunidades de
inversidén de manera, gue proporcicnan una medida valida
del costo de oportunidad del dinero del contribuyente,

que pasa a la administracién de los entes publicos.

Loz estudios de ingenieria ponen énfasis ernn  los
beneficios que significarén para los futurocos usuarios la
ejecucidétn de un proyecto. Por ejemplo, una presa pusde
regular los caudales de agua evitando inundaciones, de
hecho pueden estimarse los dafios que evitara la
construccidn de la presa y se transformarian en
beneficios frente a las inverslones necesarias para la
construccién que serian los costos. La formula es la

siguiente.

Coeficiente Beneficio-Costo = Valor actualizado

de los beneficios / Valor actualizado de los costos

A una razén de Beneficio—-Costo equivalente a la unidad,
los beneficios =serdn igusles a los costos a un interés

igual al que paga &1 HEstado, y esto establece la
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justificaciétn minima para efectuwar la inversidn por

rarte del Estado.

Al cuantificar los beneficics se debe considerar gue
éstos son todas las wventajas para los uvusuarios v, due
costos son todos los desembolsos aue deba hacer el

Estado.

El andlisis de costo-beneficio es un método ampliamente
utilizado para determinar la convenlencia de i1niciar un
proyvecto, para seleccionar un proyecto entre wvarios vy
rara determinar el tamafic de un proyvectc. La evaluacidn
social tomara én cuenta los verdaderos valores

econdmicos de los costos y beneficios.

6.4 VALOR PRESENTE

El criterico de mayor utilidad para la evaluacidn de
rroyectos es el valor presente o vwvalor presente neto.
Los resultados son mas claros, evidentes v confiables

gue los otros métodos.

Como en el c¢riterio anterior, se deben estimar los
beneficios v costos y actualizarlos con el costo de

oportunidad de los fondos puiblicos. Una vez seleccionada
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la tasa de descuento, ez muy simple obtener el VPN.La

formula sefiala:

Valor Presente Neto= Valor Actualizado de los

beneficios - Valor actualizado

de los costos.

La seleccién de la tasa de descuento es de gran
importancia, v de enorme complejidad. Un cambio en 1la
tasa de descuento rpuede ser sl elemento gque decida
seguir adelante con un eastudic o emprender la ejecuclidn
de un proyecto. A mayor tasa de descuentce, se obtiene un

menor Valor Presente Neto de un proyecto y viceversa.

Para que wun proyecto sea realizable el VEN de un
proyecto debe ser mayor o igual a cero.Cuando se tiene
varias opciones, aguel proyvecto qQue tenga mavor VPN sera
el seleccionado. En Jlos provectos, los primercs afios de
ejecucidn se tiene flujos negativos, es decir los
costos exceden a los beneficios. Esto cambia
sustancialmente en los sigulentes afios de vida dtil del

provecto en dque los beneficios superan a los costos.
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Cuando se un escoge el provecto con el mayor beneficie
neto, significa que se escoge el proyecto que mayores

beneficios producira.

6.5 TASA INTERNA DE RETORNO

Otro indicador de la rentabilidad de un proyvecto es la
Tasa Interna de Retorno, TIR, ague ez aguella tasa de
descuento, en la que el VPN es igual a cero, es decir,
que el valor actualizade de los beneficios sea igual al

valor actualizado de los costos. La formula =sefiala:

TIR = Aquella tasa de descuento segin la cual:

El valor actualizado de los beneficics = El wvalor

actualizado de los costos

85i la TIR obtenida es mayor que el costo de oportunidad
del capital el proyecto es rentable y por consiguiente
realizable. A mayor Tasa Internsa de Retorno, mayor el

beneficic del proyvecto.
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6.6 PRECIOS SOMBRA

Los precios de mercade no reflejan el verdadero wvalor
econdmico de los costos o beneficios de un Proyecto, de
manera gue los indicadores de evaluacidén ancotados
funcionan perfectamente en el sector privado pero no en
el plblico, en donde se regulere conoccer los precios
econémicos © Ppreciocs sombra de los inesumos v productos

de un provecto.

El precic sombra de un beneficio, reflejarad lo que estd
dispuesto a pagar el consumidor por un servicio, el
cdlcule del precic gsombra elimina asi  las distorsiones
de los impuestos, subsidiocos vy las imperfeccicnes del
mercado por los precios financieros. Por ejemplo, =1
gobierno puede subsidiar la importacién de maquinaria
agricola para promover la produccidn de alimentos. En

este caso el precio sombra excedersd el coste financiero.

Las distorasiones se presentan debido a la existencia de
mercados imperfectos con predominio de monopoliocs vy
oligopolios, o a gque el goblerno fije los precios por
razones politicas. En todo caso, son tres los precilos
mds distorsionados en las economias en desarrollo: las
tasas de interés que reflejan el costo del capital, los

salarios que reflejan &1 costo de la mano de obra y la
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tasa de cambio gque refleja el wvalor de la moneda local

frente a las divisas.

Los precios sombra para el trabajo. el capital v &1 tipo
de cambio requieren diferentes calculos, aungue e1
rrincipic bésiceo es el mismo: encontrar 1 costo ds
cprortunidad. Por ejemplo, las tasa de interés del
mercade noe reflejan las wverdaderas condiciones del
mercado de capital. En estos casos el andlisis es
complicado pero siempre el principio es el mismo: buscar
el verdaderco precio econdmico gue bien podria ser del

mercado negro.
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7.1 ESQUEMA GENERAL

Resulta trascendente, gque el Estado, sug organismos de
control v fiscalizacidn, tengan un c¢laro concepto, de
como avanzan los provectos yv si estos una vez terminados
cumpien adecuada Vv eficazmente los fines para los gque
fueron pensados.

Como se indicéd, la evaluacidn segulrda en manos de las
entidades ejecutoras; empero, la Contraloria desde su
ambito de control externo iniciaria la evaluacion de
aguellos proyvectos previamente seleccionados, de manera
estimar las ventajas o desventajas ) medir 1ios
resultadeos obtenidos, o comprobar las iniciales

estimaciones de beneficios y costos.

La Contraloria General del Estade. pondria especial

énfagis en las evaluaciones posteriores de aguellos



proyectos terminados, vyva absorbidos por el sistema
econdmico; de manera que sus recomendaciones sean, una

guia v ayuda, en la formulacidn de nueveos proyectos. Se
constituiria asi, un sistema integrado de contrel de
proyectos que ceadyuve a la eficaz gestidn de las

entidades.

Una de las caracteristicas més significativas del
Organismo Superior de Control, e= g1 caracter de
independencia y chjetividad, de forma gue se puede

desarrollar recomendaciones para consegulr mejoras., en
la administracién pablica y en ias actividades
gerenciales de cada una de las entidades de su Ambito.
Desde este enfogue; la evaluacidn de proyectos ex-post,
serd, & no dudarlo, un nueevo instrumento en la
permanante blasgqueda de mejorar la eficiencia
administrativa vy las estimaciones que s=obre los

provectos se hacen en forma previa a su ejecucidn.

Debido a la naturaleza de ser independiente del Poder
Ejecutiveo, o de las entidades ejecutoras de los
rroyvectos; la Contraloria, muchas veces tiene mayor
credibilidad, cuando hace sugerencias, que otros
organismos directamente vinculados con la

Administracion.
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La experiencia indica que, en proyvectos cuestionados,
es dificil «que la misma entidad rueda evaluar
obhjetivamente sus provectos:; pues caeria en la condicidn
de Jjuez y parte. En este sentido, se puede Jugar un
destacado papel al examinar proyectos concluidos,
anallizar los costos vy beneficles, estudiar las iniciales
egtimaciones, verificar su aproximaciones a la realidad.

Todo con un gran propdsito: sacar conclusiones vy

I51]

recomendaciones que permitan mejorar la formulacidn d

futureos proyvectos.

Conviene entonces, incentivar a las entidades plblicas a
que, como parte se sus sistemas de control interno,

evallien sus proyvectos en susg diversos momentos, gque las
decisiones politicas de llevar a sjecucidn un proyvecto.
sean tomadas, sobre la base de una evaluaciodn, que

Justifigque esas decisiones.

La evaluacidn de proyectos permite darles & éstos 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, vy mejorar futuros proyvectos al Thacer

evaluaciones ex-post.

7.2 PROCESO DE TRABAJO
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Para evaluar se necesita, desarrollar todo un
rrocedimiento de trabajo, gue involugra al menos tres
fases, con el fin de llegar a resultados gque den la
situacion del proyecto vy las recomendaciones para

relroalimentar el oigtema.

La evaluacidon de proyvectos contempla tres fases: a)
disefic de la evaluacidén, blandlisis de la informacidn

dispronibvle v, ¢) obtencidn de recomendaciones.

a)Disefio: es decir el plan general qgue define

Qqueé se va evaluar v come se realizari.

[o))! Anélisis de la informacion: Esta constituye el
centro del trabhajo v consiste en buscar.
recolectar, analizar, interpretar, calcular, las
informacidn sobre el rrovecto de manera de
sustentar con rigor, légica v coherencia las

conclusiones v recomendaciones de la evaluacién.
¢ )Recomendaciones: A la 1luz de los andlisis

reallzados sSe proponen recomendaciones para el

rroyvecte evaluado o para proyectos futuros.

7.3 DISERO DE LA EVALUACION DE PROYECTOS



Para disefiar la evaluacidén primero se debe identificar
el provecto objeto de la evaluacidn, la etapa o fase en
gue se encuentra; en gegundo lugar. analizar los
rropdsitos gue preocupan los grupos a quienes ests
dirigida la evaluacidn: la institucidn ejecutora, las

agencias financieras, la colectividad.

ae debe a continuacioén, seleccionar la forma de
evaluacidén que se va a realizar, ez decir, el momento,
las formas, etc. Los elementos a contemplar son los

siguientes:

a) Parametros.

b) Indicadores

¢) Fuentes de informaciédn
d) Momentos

f) Participantes

7.3.1 Parametros

Son los criterios generales que orientan la evaluacién.
Al seleccicnarlos la primera consideracidn a tomarse es
el momento: en la evaluacidén ex-ante el paréametro
principal eg la wviabilidad del proyecto, esto es 1la

verificacitn si conviene o no invertir recurscos en la
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ejecucidn. En la evaluacidén concurrente el parametro es
el rendimiento. entendido como el avance logrado en
Tuncidén de los programas. En la evaluacidn ex-post, los

rarametros principales son la eficacia v la eficiencia.

7.3.2 Indicadores

Para que un parametro sea manejable se requiere de los=
indicadeores que constituven los medios, a traves de los
cuales, se puede evaluar de manera objetiva los cambios

buscados con el provecto.

En el enfoque de la evaluacidn privada, los indicadores
vtilizados para decidir, si es o no rentable el
proyecto, son el TIR v el VAN. En la evaluacidn
experimental, el cumplimiento de las metas
especificadas. Para la evaluacidén gocial los
indicadores se establecen sobre la clase y tipo de

provecto, asi como del medio en el cual se ejecuta.
5e tienen los siguientes tipos de indicadores:
a) Cifras absolutas: Utilizadas para dar cuenta de

datos precisos de un provecto en funcién de la

produccion o caracteristicas particulares de un
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grupo. Por ejemplo, numero de barriles refinados o
nimero de mujeres incorporadas a la fuerza de

trahajo.

b) Tasas: Muestran la evolucidn de un fendmeno en
el tiempo. Por ejemplo, la tasa de crecimiento de

PIB.

¢ )Porcentajes: Destacan aspectcos de cobertura o
distribucidn. Por ejemplo, porcentaje de poblacidn

servida con agua rotable.

d} Promedios y otras medidas estadisticas:
Representan comportamientos tipicos. Por ejemplc,

ingreso per-cipita.

Evidentemente, hay serios rroblemas para establecer
indicadores para ciertos provectos gque han tenido
evidente impacto social a pesar de no ser de ese orden.
Por ejemplo, como medir o qué indicadores utilizar en la
capacitacidén gue ha logrado la mance de obra después de
ejecutar un proyecto hidroeléctrico. Otro obstidcule para
utilizar los indicadores nace de la necesidad de contar
con registros actualizados vy adecuados, asi como el

acceso a los mismos.



7.3.3. Fuentes de Informacidén

La informécién es basica rpara la evaluacidn de
rroyectos, ademds las informaciones de unas scla Tuente
vueden resultar insuficientes. Ests permite no s6lc un
ctmulo de mayvor informacidn, sinc también COmMparayr
opiniones de las diversas fuentes, se encuentra asi en

un cruce de informaciones, necesaric pars despejar dudas

v afirmar conocimientos schre el provecto.

La seleccitn de las fuentes depende tanto del provecto

e

m

como del tipo, momento v condiciones en gus
desarrolle la evaluacidn, especialmente del tiempo que

se disponga.

La fuentes de informacitn pueden ser externas cuando son
producidas por personas noe directamente vinculadas al
provecto e internas cuando son  producidas  en el
rroyecto. Al interior de esas dos categorias pueden

identificarse fuentes orales y escritas.

Entre las fuentes orales estdn leos informantes claves,
vinculados directa o indirectamente con el proyvecto como
son ios niveles directivos, los ejecutores, los

beneficiarios, los administradores.



Las fuentes escritas se las resume en: los documentos
bhase come el disefio del proyecto, los planes de
trabaic, los informes, las evaiuaciones.Entre ios
documentos producto de las actividades del provecto ae
tiene también informes, estudios, investigaciones,

articulos, fotos, informacidédn financiera, etc.

7.3.4 Momento de evaluacitn

Lo Gtil de la evaluacion radica en gue el momento
seleccionado sea el oportuno, de manera consegulr
acciones correctivas gque en alguna medida contribuyvan a

mejorar la gestidén de la administracidén del proyecto.

A pesar gue la evaluacidén ex—ante, ruede evitar gastos
en proyvectos inconvenientes, no se debe descartar, como
de hecho se ha descartado. la utilidad de la evaluacidn
ex—-post para sacar coaclusiones sobre los proyectos en

funcionamiento.

7.3.5 Participantes

En 1la evaluacidén de proyectos participan diferentes
grupos de personas directa o indirectamente vinculados

con el provecto objeto de la evaluacién.
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S5e puede considerar los siguientes:
a) EKesponsables de la toma de decisiones al méds
alto nivel.
b) Consultores para el proyecto si fuere el caso.
¢} Director del proyecto.
d) Eaquipo responsable del proyecto.

f) Beneficiarios.

7.4 ANALISIS DE LA INFORMACION

Consiste en la basqueda, recoleccion, andlisis &
interpretacion de la informacidén necesaria para la
evaluacidén.

La informacidén debe ser de tal naturaleza gue permita
sustentar con rigor v loégica, las conclusiones vy
recomendaciones a las que se llegue. De forma gue =i no
se dispone de datos confiables, 2i no se puede
cuantificar un hecho, =i no se puede procesar 1la

informacién, la evaluacidn noe dara los resultados

buscados.

7.4.1 Avudas para la evaluacion

La documentacitn gue se convierte en un valioso medio de



apoyo a la evaluacion es la siguilente:
a) Informes sobre el rroyecto.
b) Supervisiones periddicas realizadas por perscnal
de la institucion ejecutora.
c) Inspeccién o auditoria, realizadas con fines d=
control administrative por personal ajeno a los
ejecutores del proyecto.
f) Cuestionarios o gulas de entrevistas.
g) Agendas y actas de reuniones de eguipo ejecutor,
responsable del rrovecto:; o© de reuniones de

diferente tipo gque tengan relacidn con el proyecto.

La seleccidn de las ayvudas para se hace de conformidad
con las técnicas identificadas en el disefio
de la evaluacién, sin perder de vista los indicadores

gue se han seleccionado previamente; no obstante, &a la

)

luz de la informacidn que se va recolectande en 1
evaluacidn puede resultar que sSea necesario cambiar los

indicadores previstos.

El uso de estas ayvudas no es excluyvente unas de otras,
por el contrario es recomendable la utilizacidn de

varias al mismc tiempo, de forma que la informacidn
pueda ser confirmada en wnos casos y complementada en

otros.
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En esta labor es, fundamental, la capacidad de
discernimiento, esto es, la seleccidn que entre la
informacion que serd importante para los fines de

evaluacidén, frente a aquella gue ez accesoria.

L.os resultados de esta labor deben permitir elaborar
conclusiones v recomendaciones, wvalidas vy oportunas,
para ser discutidas con los responsables del provecto v

con los niveles de decisidn correspondientes.

7.5 RECOMENDACIONES DE LA EVALUACION .

La tarea central de la evaluacidn se concreta en esta
faze, pues se  trata de lidentificar, proponer las

acciones o medidas correctivas gue sean procedentes.

Las decisiones a adoptar, las medidas correctivas no
estd en manos de gquienes realizan la evaluacién, de
manera que las recomendaciones deben canalizarse Thacia
lcs niveles de la mds alta decisidn politica. En el caso
especifico de la Contraloria la LOAFYC en el numeral 13
del articulo 303 1le faculta para " Formular
recomendaciones rara mejorar las operaciones N4

actividades de las entidades y organismos sujetos a

control"” , adicicnalmente su cumplimiento tiene el
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caracter de obligatorias; empero, es8 importante gue las
mismas tengan una opinidén de favorable acogida por la
entidad duefia del provecte, antes que el carécter

impositivo.

En el caso de las evaluaciones ex-ante vy concurrente,
las medidas correctivas o recomendaclones rueden
incorporarse al curso de los provectos. Cuando se trate
de evaluaciones ex-post, los resultados sirven como
recomendaciones para provectos similares gue tenga en
sus planes el Eestado. Hay que recordar que los provectos
constituyen wuna actividad permanente del Gobierno, de
las entidades de todo orden, de las empresas publicas
etc. de forma, gue los resultados de la evaluacidon de un
provecto terminado. son un valioso elemento de apoyoe a

nuevos proyvectos.

7.6 INFORMES DE EVALUACION

El punto culminante de la evaluacidn es la elaboracidn
del informe, que no es mas gue el resultade de todo el
trabajo realizado. En el caso de la evaluacidén ex—-ante,
la evaluacidén serad el argumento gque decida seguir con

los estudios © ejecutar el provecto.
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Informar significa dar a conocer, de manera dgue lo gue
se trata de poner en evidencia es: qué se  ha hecho, cdmo

se ha hecho, v con qué resultados.

7.6.1 Utilidad de los Informes.

a) Instrumentc Informative

Los informes permiten llevar un registro del estado en
que se encuentra el desarrollo de un proyvecto.
Constituye una sintesis gque ayvuda a las personas
interesadas en el proyvecto a tener, en forma répida. una
vigidn de las partes relevantes del mismo sin tener gue

recurrir a informacidén no procesada.

b)Y Instrumente Correctivo

Los informes aportan valiosos elementos para una mejor

administracion de los proyvectos, sobre decisiones que

deben mantenerse, cambiarse, reformularse o suspenderse.

¢)instrumento para el Intercambio.

Los informes constituyven un punto de partida para el

intercambio de ideas, opiniones, sugerencias,entre todos
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los responsables del provecto v el equipoc evaluador.

7.6.2 Tipos de informes

3

M

Los diferentes tipos de informes se& establecen a4
acuerde con el estado de desarrcollc en que se encuentre
el proyvecto, gque a 8Su vez, corresponde a un momento
evaluativeo diferente. Los organismos financieros tienen
un tipro de informe muy particular denominado "Informe de
elegibilidad™ que se refiere especialmente a la
compatibilidad de los objetivos del provecto con las
politicas ¥y normas del organismo financiero vy. la
calificacidén del soclicitante, esto es, si ez apto para

recibir el préstamo.

Se distinguen:
a) De wviabilidad: es decir producto de la
evaluacion ex—ante v define la procedencis o no

de seguir adelante con el provecto.

b) De avance: producto de la evaluacidn concurrente
y 8& refiere al avance en el cumplimiento de 1los
objetivos propuestos. Pueden referirse a una
actividad en particular o bien a wun blogue de

actividades.
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c) De conclusidn: Centra su enfoque en

los

resultados del provecto una vez concluido. ¥ puesto

en operacién. Proviene de las evaluacifin ex—post.

7.7 PRESENTACION DE LOS INFORMES

iwvs informes deben elaborarse con un lenguaje sencillo,

directo y asecuible a gquienes va dirigido. Un informe al

igual gue un discurso tiene por fin primordial tratar

convencer sobre los resultados obtenidos y  de que

pongan en practica las acciones correctivas. De hecho

se logra este propésite si el informe estd lleno

sofisticaciones téconicas o un lenguaJe rebuscado.

En resumen los reguisitos basicos que debe cumplir

informe son leos sigulentes:

ae

oC

ne

de

un

a) Conciso: es decir gque tenga claridad y precisidn

en los conceptos,

b) DBreve: Lo _bueno, si breve, dos veces bueno.

Debe

en consecuencia eliminarse los detalles superfluos.

No hay que emplear veinte palabras para expresar

algo que s6lo necesita diez.



¢} Claro: La presentacidn de la idea debe ser
completa sin que falten los detalles necesarios

rara su cabal comprensidén.

Independicntemente del tipe v naturaleza del proyecto
loa informes debenn centrarse en tres elementos

fundamentales:

a) Hallazgos o hechos més importantes gque meremcan

una atencion especial.

b)Y Conclusiones a las gque se arribaron, a partir
del anédlisgis de la informacidén o cilculos

evaluativos.

¢) Propuestas de accidén o recomendaciones a las que

se ha llegado.

7.8 UNA NUEVA FUNCION EN EL. NIVEL OPERATIVO DE
CONTRALORIA

Resulta claro gue la Contraloria deberia incluir entre
las funciones de =u nivel operativeo, la de evaluacidén de
proyvectos. Sin pretender qQue tal funcidén sea excliusiva

de una sola direccidn, quien estd mis directamente
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vinculada al seguimiento de la ejecucidén de proyvectos,

es la Direccidn de Control de Obras.

El enfoque de esta direccidn ha sido parcial, en 1la
medida en que  se han analizado exclusivamente la
ejecucién de obras pGblicas sobre laas base de laos
documentos contractuales, sin analizar el mérito O
demérito del proyvecto, las ventajas o desventajas de la

inversion, etc.

El trabajo también ha side individuwalizado a c¢hras, sin
considerar gue, pueden ser parte de un proyvecto. El
ejemplo mas decidor constituven los examenes, a caminos
vecinales o escuelas, que forman parte de un conjunto
mas grande gue ez el provecto de deserrollo rural
integral. Es probable gque las obras estén avanzando,
vero que el proyvecto, en su conjunto, no responda a los

objetivos v metas trazadas.

La propuesta consiste en gque se amplie el marco de
accidn de la Direccidn de Control de Cbras, pasando de
la concepcidén o concepto de obra publica al de proyvecto,
de manera gque se Ppueda ejercitar la evaluacidn en
cualgquier etapa de un rproyecto. En este campo la
evaluacién ex-post, arrojaria importantes lecciones ¥
experiencias para ser utilizados en otros proyvectos del

Estado.
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Factor gravitante para desarrollar eficientemente esta
actividad. constituye la preparacién del prersonal en las
técnicas vy metodelogias de la evaluacidn de proyectos,
de manera que ésta, pueda ejercitarse no sd6lo en la DCO,
aino en lag diferentes direcciones operativas de

Contraloria.

La Direccién de Contrataciones podria examinar la
evaluacidén ex-ante, que Justifica un proyecto de
importancia, al momento de emitir el informe para su
licitacidén o para su contratacidn. Las Direcciones de
Auvditoria complementarian su actuacién con la evaluacidn
en aquellos provectos gue estén en su plan de labores.

En este orden de ideas, destaca la importancia de
evaluar a los grandes provectos Para examinar su
contribucion al desarrollo o su verdadero impacto
social, de esta forma el pais podria tener una visidn

objetiva v técnica de la forma en gque se han empleado

SUs recursos.
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CONCLUSTONES

1.En la Contraloria General del Estado, la evaluacidn de
proyvectoa no ha sido considerada come  un factor
decisivo, para lograr la eficiencia en el manejo de la
inversién piblica. Hasta la fecha, no se ha intentado
inscribirla como una prdactica valiosa y un instrumento

auxiliar en la administracidén de provectos.

2. Bn la mayoria de ocasiones. en que por exigencias de
ios organismos financieros, la evaluacidtn llegs a
concretarse, la prdctica se limita al andlisis del uso o
manejo financiero de log recursos. El resultado es woco
Gtil para los propésitos evaluativos, pues, el manejo
financiero es apenas una arista del problema que engloba
un todo muy comprlejo. Asi, la parte puramente formal,
puede estar bien dirigida; pero, el proyecto en =i, en
su avance, en sus logros, en su impacto social ¥ en su

rentabilidad, puede ser un fracaso.

3.La evaluacidén de proyvectos constituye wuna valiosa
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herramienta de la gestion rablica que rermite
retroalimentar 1la toma de decisiones. Desde luego, =se
requiere contar con personal empapado de todo el
conocimiento tedrico, metodoldgico ¥y practico que

rermita hacer de la evaluacidn una practica comiGn en
todas las entidades ejecutoras y en el Organismc

Superior de Control.

4, La crisis econdémica desatada en el pals y en general
en América Latina; ha traido, entre otras consecuencias.
la pérdida del poder orientador v muchas veces
decisorio que tenia la planificacidn. Los esfuerzos se
centran, en la actualidad, en solucionar los problemas
de corto rlazo como son la inflacién y  los déficit

externo v fiscal.

5. Al fracaso del modelo de desarrcllo, de sustitucidn
de importaciones, se une la crisls econdmica, agravada
ror una deuda externa fruto, en parte, de una excesiva
rarticipacidén del Estado en actividades productivas, vy
al rechazo velado o abierte de la inversion extrajera.
Se inicia asi, un largo periodo de ajuste del cual no se
logra salir ni se wvislumbra una pronta salida. Los

instrumentos del ajuste (dinero, crédito, tipo de

cambio, gasto publico) vienen uséndose por igual en
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todos los gobiernos con regquefias varliantes. La
rlanificacidn pierde su importancia. en la medida gue no
presenta respuestas inmediatas &a problemas de corto

rlazo.

6.La antigua antinomia, desarrecllo industrial o agrario
ha llegado & su fin. Las nuevas estrategias apuntan a
una complementariedad v entrelazamientoe entre los

sectores industrial, agrario v servicilos.

T.Mientras mas a fondo se analice la incidencia del
rrovecto en la economia yv viceversa, de la economia en
el provecto, vy mas se perfeccione la calidad de los
estudios gue atafien al provecto, menor serd el riesgo de
invertir inadecuadamente en perjuicic directo del

bienestar general.

8.E1 provecto tiene dos grandes fases: la Preinversidn
o estudlos, v la Inversidén o ejecucidn. La preinversion,
dependiendoe de la clase, magnitud o importancia, tiene a
su vez varias etapas,denominadas: idea, prefactibilidad,
factibilidad, v disefio.

El procesc de preinversidén—-inversidén constituve lo gue
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ge ha denominado el "ciclo provecto'. 51 bien, son fases
separables para efectos contractuales, de programacion y
otros fines, constituven en realidad un Gnico proceso v

un sistema retroalimentado.

9. Les antecedentes, (estudios, ensSayos, plancs,
presupuestos, evaluaciones, etc.) generados en la fase
de preinversidén Talimentan” o sirven de soporte a las
acciones que se toman en la fase de la inversidén. No
obstante, la fase de inversidén incide notoriamente en la
rreinversion, puesto aue, & partir de la ejecucidn ¥
ruesta en marcha de un nuevo proyectc, surgen nusvas
ideas gue permiten identificar nuevos provectos para los
cuales se inician estudios correspondientes a la fase de

preinversidn.

10. El proceso antes descrito requiere de una accidn
administrativa que seréd, tante méds eficiente cuanto mas

eficiente, =3ea la elaboracién ¥y ejecucidén de los
rroyectos. En concepcidn macro, un buen gobernante sera

aguel gue sea capaz de seleccionar y llevar a ejecuciédn,
los mejores proyectos en términos de mayor impacto
social o de mavor beneficio econdmico e incluso

politico.



11, Visto asi el problema 1a Administraciodn de
Proyectos, consiste en la toma de decisiones en el
proceso Preinversidn-Inversidn. La toma de decigiones se

centra en des aspectos fundamentales:

a) La decision de segulr adelante en el rproceso de

rreinversidn-inversidn o no hacerlo.

)Y 81 la decisidn anterior e8 positiva se plantea

el problema de cdmo continuar adelante.

1Z2. En el pais se ha visto come la decisibén de ejecutar
los proyectos ha obedecido, principalmente, ha razones
de orden politico, antes due a consideraciones téonicag-
econdmicas, que respalden v garanticen gue el provecto
contribuird a mejorar la realidad o a alcanzar el

degarrollo.

13. Con pocas excepciones, el problema es generalilzado,
a los grandeg proyvectos. La necesidad de ser reconocido
como  gran ejecutor de obras, de contar c¢on respaldo
popular en época electoral, obliga a acelerar decisiones

rara ejecutar proyectos cuyos beneficios son discutibles



si se comparan con el usce alternativo de 1la misma

cantidad de recursos.

14, L evaluacién debe cntenderse como un  procesn
integral v continuo, que rermite no s6lo detectar
rroblemas e irregularidades gue se presgentan en el ciclo
proyvecto; sino también proponer las medidas
correctivas. Visto asi el problema, evaluar ==
constituye en un proceso de continuwo aprendizaje cuyo
fin Gltime es conseguir la informacidn bésica gque

vermita retroalimentar la toma de decisiones.

15.La evaluacién es imprescindible para pasar de una
c¢tapa del procyecto a otra, para decidir si conviene o no
llevar a ejecucidén un proyvecto, para escoger entre
varios provecstos competitivos, para seleccionar aguellos

que pueden provocar un mayor impacto social, etc.

16.La evaluacidn permite almacenar vy aprovechar las
experiencias buenas y malas, de proyectos ya ejecutados
para utilizarlas o evitarlas, en el desarrollo de

nuevos proyvectos.
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17. Evidentemente que la Contraloria, no podria evaluar
todos los provectos que realiza el sector pliblico, de

manera gque, prioritariamente, esta funcibn seguiré en
manos de las rropias entidades ejecutoras. Lia
Contraloria, efectuaria sus evaluaciones sobre la base
de la importancia de los proyvectos o de otros criteriocos

de seleccidn.

18. La evealuacidn entendida como un proceso integral vy
continuoc que prermite retroalimentar la toma ge

i

g

decisiones, nos da la pauta para Pprecisar aque
provecto puede ser evaluado en sus distintas etapas,
deade la idea hasta su operacidén normal, e incluso en 1la
etapa de ejecucidn de un provecto, se puede pensar en

evaluaciones &a las distintas partes gque conforman el

proyecto.

19. Los propdésitos del desarrollo social no siempre son

compatibles con el capital privado, a pesar gque este
altimo, contribuye en gran medida la bhienestar general,
al ofrecer fuentes de trabajo y al ofrecer bienes vy

servicios para el consumo interno o la exportacidn.
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20.Los precios de meraado no aon  slempre los
representativos de los bienes y  servicios. En el Jjuego
scondmico se dan una serie de distorsiones como, las
rrotecciones arancelarias, los monorolios, oligopolios
gue fijan precics arbhitrarios, es decir, no hav una

competencia gue fije razonablemente los precios.

21.El desarrollc de la evaluacidn social es reciente, y
los conceptos sobre este tema no estdn definidos; no
chatante, cada dia cobra importancia el enfogque, frente
a los cuestionamientos de la efectividad de los

rroyvectos para satisfacer necesidades de la comunidad.

22. Tarea basica de la evaluacidn es la estimacidn del
fluje de fondos que generard cada provecto. La bondad
del] resultado final dependerd del cuidado gue se ponga
en esta estimacidn. Generalmente los flujos se calculan
cada afio contabilizandose los beneficios como valcores

rogitivos v los costos como negativos.

23. Los criterios de evaluacidén de proyvectos basados en

la actualizacidn de los flujos de fondos, proporcionan
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un certero Juicio, pues, se considera tanto la magnitud
como el tiempo de duracidén de los ingrescs ¥ egresos

previstos.

24. Los fondos poblicos son limitados, ¥ deben
enfrentarse a un conjunto de alternativas de. inversidn,
de ahi la importancia de usar los recurses en agusllos
rrovectos gue maxXimicen los beneflcicos. Generalmente sa=

tiene varias opciones, vy los entes puablicos deben

decidir sobre la base de adecuados criterios.

25. La seleccidn de la tasa de descuento es de gran
importancia, ¥y de enorme complejidad. Un cambio en la
tasa de descuente puede ser el elemento que decida
seguir adelante con un estudio o emprender la ejecucidn
de un proyecto. A mavor tasa de descuento, se obtiene un

menor Valor Presente Neto de un provecto v viceversa.

28.Una de las caracteristicas més significativas del
Organismo Superior de Control, es su caracter de
independencia v objetividad, de forma que se puede

desarrollar recomendaciones para consegulr mejoras en
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1la administracion pablica y en las actividades
gerenciales de cada una de las entidades de su ambito.
Desde este enfoéue; la evaluvacidén de provectos ex-post,
serd a no dudarlo, un nuevo instrumente en la permanente
bhegueda de mejorar lo oficicncin administrativa vy las
egstimaciones que sobre los proyvectos se hacen ehn forma

previa a su ejecucidn.

27. La experiencia indica ague, en rrovectos
cuestionados, ez dificil qQque la misma entidad pueda
evaluar objetivamente sus provectos; pues caeria en la
condicién de Jjuez v parte. IEn este sentido, s=e puede
jugar un destacado vapel al examinar un proyecto
concluido, analizar 1los costos y  beneficios, estudiar
las idniciales estimaciones, verificar su aproximacion a
ta realidad. Tode con un gran propodsito: saCAY
conclusiones v recomendaciones que permitan mejorar la

formulacidn de futurcos proyvectos.

28.La evaluacién de provectos permite darles a éstos el
concerto de ciclo y de sistema, es decir, medir sus
resultados de manera que faciliten 1la toma de
decisiones, en el caso de las evaluaciones ex—ante Yy
concurrente; y, mejorar futuros provectos al hacer

evaluaciones ex-post.
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RECOMENDACTONES

1. La Contraicria deberia estudiar 1la conveniencia de

inciuilr entre las funciones de su nivel operativo, la de

evaluacidén de provectos. Sin pretender gue tal funcidén

5]

sea exXclusiva de una sola direceidn, guien estid ma
directamente vinculada al seguimiente de la ejecucidn de

provectos, es la Direccidn de Control de Obras.

2. La propuesta conslste en que se amplie &l marco de
accidon de la Direccidn de Control de Obras, pasando de

la concepcidn o concepto, de obra piblica al de
provecto, de manera gue se pueda ejercitar la evaluacién

en cualauier etapa de un proyecto.

3. Factor gravitante para desarrollar esta actividad es
ila preparacién del rersonal en lag técnicas v o
metodologias de la evaluacidn de provectos, de manera
gue ésta pueda ejercitarse en las diferentes unidades

operativas de Contraloria.

4.5e debe rescatar la importancia y utilidad de la



1i9

evaluacidn ex—-post, que analiza los resultados obtenidos
con la ejecuclidn de un provecto. Por ejemplo, estudiar
si se mantiene en términos aceptables la relacidn
beneficio/costo (sin pretender que sean exXactamente
iguales a los previstos), analizar el impacto social del
provecto, sSu produccidén en términos de lo proyvectado,
ete. Este enfogue permitird a la entidad ejecutora, al
Organismo Superior de Control, al Gobierno, v en fin a
la colectividad conocer la eficacia vy eficiencia en el

uso de ios recursos.

5. Adicionalmente los errores v aclertos, problemas vy

soluciones, producciones y rendimientos, ¥ en fin toda
la informacidén de un proyecto constituye un wvalioso
bagaje de experiencias gque alimentard la ejecucidn de
nuevos provectos. Esto se torna, particularmente 0til,
en nuestro pais, en el gue los errores parecen ser una

constante en la inversidn pubklica.

6.La Direccién de Control de Obras podria cambiar su
gistema de trabajo, es decir, no examinar obras alsladas
sinoc manejando la concepcién de proyecto. En el caso de
programas deberia analizarse a un conjunto de obras de

manera de poder Jjuzgar y tener un criterio de la forma



en que la entidad piblica administra sus inversiones.
En este sentido, vy a pesar gue no es un tema de fondo,
de adoptarse la evaluacidn de proyectos como una funcidn
de la Direccidn de Control de Obras, es evidente gue se
requiere un cambio en su denominacidén que esté acorde
con la actividad que realizarda. Podria en consecuencia,
retomar su antiguo nombre de Direccidn de Ingenieria con

el Departamento de Contrel y Evaluacidén de Proyectos.

7.Deberia incentivarse vy normarse para gue las entidades
ejecutoras de proyvectos, sobre +todo, aquellas gue tienen
a su responsabilidad importantes sectores de la accidn

del Estadeo en la infraestructura, la energia, las
comunicaciones, el egquipamiento urbano, el equipamiento
social. el saneamiento ambiental, la conservacién
ambiental,etc., evalien sus proyecltos permanentemente en
gus diferentes momentos, con sus distintos enfoques, de
manera gue el proyvecto se convierta en un verdadero
sistema, en el cual la evaluacidn sea una actividad que

retroalimente la toma de decisiones.

8. E1 Contralor General del Estado, tiene gue informar
anualmente al Congreso Nacional sobre las accilones

cumplidas en el ejercicio del control de los recurscs
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piblicos. No ocbstante, conviene una mas estrecha
relacidn de maneras de conseguir que la tarea
fiscalizadora del Congreso, tenga un soporte mas

uhjetivo. Con este criteric, 1o Contraloria deberia
analizar la posibllidad de gue todos los informes
rroducidos, en sus diferentes direcciones operativas y
direccliones regionales, sean enviados al Congresc en
forma similar como se hace c¢con obros orsganismos del

Estado.
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