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Introducción

Es t e trabajo surge a partir de un conjunto. de tareas de
asistencia técnica prestadas a varios organismos de la Administra­
ción Pública argentina durante los afio6 1989 y 1990. 'Tales tareas
eetuv í.e ron supervísadas par el Dr . Osoar- Osz Lak J y tuvieron como
objetivo principal producir la formulación y presupuestación de los
componentes del Programa de Mejoramiellto de Servicios Agropecuarios
(PRüM5A), en el seno de la Secretaria de Agricultura, Ganadería y
Pesca (SAGyP).

Dado que tal programa, actualmente en curso de ejecución, se
encuentra financiado en forma conjunta po~ el Banco Mundial (BIRF)
y el Banco Interamericanp de Desarrollo (BID) J estas entidades
crediticias internacionales e~igieron para la formulación de 106
diferentes proyectos la aplicación de un herramental metodológico .
que constituye el origen de las reflexiones que desarrollamos en
los diferentes capitulos.

El objetivo de este trabajo es descriptivo. Analizaremos
diferentes herramientas utilizadas a lo largo del tiempo para las
distintas etapas de la vida de un proyecto: identificación,
formulación, ejecución y control.

La organización dada a este trabajo es la siguiente: en una
primera parte, luego de definir lo que entendemo6 por proyecto,

. repasaremos las diferentes herramientas u t í.Lí zadae tradicionalmente
para el formulación y control de proyectos. En una segunda etapa
procederemos a. describir varias herramientas generadas' por
organismos internacionales y, especialmente, la metodologia
aplicada en nuestro caso de estudio requerida por BIRF-BID,
denominada leAS (Institutlonal Capaclty Analysis System).
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Introducción

DEFINICION Y.CICLO DE VIDA DE PROYECTOS (" .

La complejidad de las organizaciones actuales ha hecho que 6U

trabajo deba realizarse ordenando: y~ manejando gran cantidad de
insumos o recursos. En la 6onsecuci6n de BUS respectivos objetivos,
organizaciones medianas o grandes deben coordinar y controlar gran
cantidad de recursos materiales, el trabajo de grandes planteles de
personal, disponibilidad de servicios en forma oportuna, etc.

En este sentido, una modalidad de trabajo especialmente dtil
a fin de controlar recursos y resultados es la modalidad de trabajo
por proyectos. Veamos entonces que han entendido diferentes autores
y organismos lo que es un proyecto.

Qué es un proyecto?
~ ,

Acertadamente se afirma que no existe una definici6n
universalmente aceptada o académicamicamente inobjetable de lo que
consti t.uve un proyecto. Un proyecto es "UIl con f un t.o aut-ónomo ,no
relacionado con otros, de inversiones) politicas y medidas
institucionales y de otra indole disefiadas para lograr un objetivo
específico' (o serie de obj etivos) de desa:rrollo en un periodo
determinado" (Baum J W.y 'I'o Lbe r t , S. J 1986).

Por otra parte ,se afirma que un proyecto es "una actividad de
Lnve rs í ón a la que se destinan recursos f í.nanc í.e r oe para crear
bienes de c ap i tal que pr9ducen beneficios durante un periodo
prolongado" y "una ac t Lví.dad ven la que se invertirá dinero con la
esperanza de obtener un rendimiento y que, desde un punto de vista
lógico J parece prestarse a su p Lan í f í.cacLón , financiamiento y
e í ecuci6n como una unidad. tt (Pr ice Gi t t í.nae r , J.) 1983).

Finalmente» un proyecto es una empresa planificada
consistente en un conjunto de actividades interrelacionadas y
coordinadas con el fin de alcanzar objetivos especificos dentro de
los limites de un presupuesto y un periodo de tiempo dados." (ONU,
1984 ci tado por eohen J E. y Franco J .R" 1988) t.

Esta óltima definición es la que, entendemos se ajusta más a
nuestra idea de un proyecto: una cantidad·de trabajo (en la forma
de tareas, actividades, etc.) organizada en el tiempo con limites
presupuestarios y temporales definidos.

El devenir de un proyecto a lo largo del tiempo puede ser
segmentado en diferentes etapas, constituyendo lo que se denomina
el ciclo del proyecto.
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La vida de un proyecto .~.,..

Existe relativo consenSQ, en cuales'son ~a6 etapas integrantes
del ciclo de un proyecto.

IIEl ciclo del proyecto cubre el conjunto del proceso
que se inicia con la idea del proyec·to y que a través de
la preparación, evaluación y ejecución concluye con la
evaluación a posteriori. Dicho proceso se considera un
ciclo porque normalmente una etapa precede a la otra y
po r'que es pe r fe c t araen t.e posible y f r ecuent.emerrte
neoeea r io el r-econa í.der'a r (feeciIJ8L:]r) la etapa precedente
realizada, cuando las condiciones políticas y económicas
precedentemente asumidas cambian.

Puede considerarse que el ciclo del proyecto está
compuesto,por cuatro amplias etapas.
- La pr imera J de identificaci6n cubr-e la parte que va
desde la idea del proyecto hasta una propuesta amplia de
financiación;
- Duran t.e la segunda, de preparación o formulación J las
propuestas se profundizan y se delimitan y los
componentes de inversión se describen y evalúan en sus
costos hasta un determinado nivel de precisión;
- En la tercera, de evaluación (appraisal) , se decide
sobre la financiación del proyecto, ya sea por parte del
Gobierno o por un organismo de financiación externo;

La cuar t a etapa, de ejecución (lJDPlelDentation) J

conlleva la supervisión de los trabajos y obras
propuestas en el documento de proyecto J el seguimiento de
los resultados - en términos fisicos y de valor - y la
eva Luac í ón final del pl·Oyecto. ti (Eid J 1976)

Ejecución de
proyecto

Evaluación de
proyecto

Formulación de
proyecto

Identificación de
proyecto
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Deseamos enñat í.ae r la importarlcia.Pque el feedback tiene en la
s eouenc La que acabetaos de citar. No 'deber~ verse las d í.t'erent.ee
etapas como cerradas, sino que, e6peci~lmente a nivel de
formulación, evaluación y ejecución, deben considerarse abiertas a
refOrlrlulaciones sobre la mar-cha J adoptarldo Ufl- ida y vuelta que
recuerda más una espiral creci~nte antes que una serie de
escalones.

Por otro lado (Baum, w~ y Tolbert, S., 1986) se describe un
proyecto con las siguientes etapas:

II Identificaciórl:

Preparac Lón :

La prirnera fase del ciclo de 106

proyectos se ocupa de Lderrt í.f Lcer
ideas del proyecto que parecen
representar una-utilización de alta
prioridad de 108 recursos de un pais
a fin de alcanzar un objetivo
importante de desarrollo. esas ideas
del proyecto deben someterse a una
prueba inicial de viabilidad, es
decir, debe haber alguna seguridad
de que se encontrarán soluciones
técnicas e institucionales a
costos proporcionales a los
beneficios que' se espera obtener - y
de que se adop't ar-án las políticas
pertinenteB ..
Una ve z q ue la idea det'trl proyecto ha
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pasado la "prueba ti de Ldent í.f í'cac í.ón J

debe llevarse ~aelante hasta el punto en
que se pueda adoptar una decisión firme
en C~.larlto a si Be p'rosigue con él o no.
Esto exige un refinamiento progresivo del
diseño del proyecto en todas BUS

dimensiones: técnicas, económicas,
financieras, 606iales, institucionales y
otras más.

Evaluación Antes de aprobar la concesión de un
préstamo, los organismos externos
requieren normalmente que se siga un
proceso oficial de eva Luac í.ón a f í,n de
determinar la justificación y la firmeza
general del proyecto y su estado de
preparación para ser ejecutado.

Ejecución La et~pa de ejecución cubre el desarrollo
real o construcción del proyecto hasta el
purlto en que entra plenarnente en
operación. Incluye el seguimiento de
todos 106 aspect.oa del trabajo o
actividad a medida que se lleva adelante
y la supervisión por organismo6 de
inspección.

Eva Luac í ón ex post La eve.Iuac í.ón ex post de un proyecto
terminado busca determinar si Be han
alcanzado 108 objetivos y extraer
lecciones de la experiencia habida ( ... )
(BaUITl, W. y Tolbert, S., pag. 381, el
enfat izado es n1.lestro)"

Podemos observar qu.e ambas descripciones del ciclo de un
proyecto son similares.

Deseamos observar algunos aspectos importantes en estas
definiciones. En tiempo de identificación debe existir un claro
compromiso gubernamental de apoyar y realizar las acciones
nec esa r í.as a f í,n de permitir la viabilidad del proyecto. Si se
trata de un proyecto generado por vía de un plan nacional o
sectorial de desarrollo y se percibe como prioritario, no existe
inconvenierite. . No resulta similar cuando 1a6 agencias
internacionales sugieren 108 proyectos o cuando existen proyectos
competitivos por los mismos recursos financieros. Eso forma parte
de la ti prueba" de identificación y de la necesidad de garan t.Laar o
convenir ciertas politicas de apoyo al proyecto.

Respecto a la concepción de espiral en las etapas del
proyecto) la idea de refinamiento progresiva apoya tal idea.
Cíertamellte) el refinamiento progresivo implica el progresivo
descenso de nivel en la f'o rmu Lac í.ón de los trabajos que forman
parte del proyecto. Ese refinamiento progresivo para los autores se
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traduce en lo qt.le denominan .la "intel'acción entre la preparación y
la e.l e ouc Lón deI proyecto".

Finalmente, el tema de la eva Luac í.ón es -P()st nos lleva al tema
de la determinación de cu~plimiento de objetivos de un proyecto. Se
trata de responder a preguntas del tipo de: Cuáles son los efectos
del proyecto? Son los esperados en c~antº a su 6alidad y magnitud?
Existen otros efectos que no se encontraban previstos? Cuáles son
los impactos?

Esto nos conduce a una discusión entre lo que se entiende por
producto, efecto, impacto y repercusión de un proyecto. Existen
diferentes significaciones de estas palabras.

"Efecto estado acontecimiento o comportamiento del que puede
razonablemente decirse que ha sido influido por algón aspecto del
proyecto'. Lmpaot.o es el resul tado de 106 efectos de un proyecto"
(eohen, E. y.Franco, R, 1988).

Por su parte) se distinguen los resul tactos brutos de un
proyecto (entendiénd¿se por brutos los que afectan a la población
destinataria o t(.~I-get) de los resu I tados netos del proyecto
(aquellos debidos en forma especifica al proyecto" (Bond, 1984)

Finalmente I' s e entiende por impacto a los efectos inmediatos
prOdtlCídos por el r-rovect.o . Repel"cusión "es el conJun t o de efectos
mediatos producidos por el proyecto y que trasciende a veces en
varios años su fína l í zacLón ." (CasLev , D. y Kumal·,K., 1990).

(In efecto inmediato de un proyecto par a ei tar un ejemplo
conc r e t.o fue la Lne t.aLac í.ón de un serv í c í o de agua entubada en
Tal1andia. Mejoró en forma inmediata 1a8 condicione6 de higiene y
salud del grupo social beneficiario del proyecto.

En nue s t r'o ejemplo ant.e r í.o r , una r-epe rcue í.ón por la amplia
disponibilidad de agua potable posibilitó cultivos de diferente in­
dole lo que que a su vez produjo una reducción en las necesidades ,
de emigración estacional de parte de la población beneficiaria y
mayor participación de la mujer en las decisiones del grupo social
dado que eran mujeres las principales trabajadoras en estos
cultivos de ajo y cebolla.

7

(' ", (¡



Introducción
HERRAMI~NTAS TRADI9IONALES

~......

i3.

! ..".

A lo largo de los afias se han desarrollado diferentes herra-
mientas para formular y'controlar proyectos. En principio, el fin
perseguida era la definición de ~ cuá I es la secuencia de tareas
óptima por medio de las" cuales se 11ciga a obtener su resultado
previsto.

Luego, debido a la necesidad de establecer con exactitud en
qué punto del proyecto resultaba necesaria la disponibilidad de
determinado recurso, fuera éste humano) fisico o financiero. La
oportuna disponibilidad de un bien o servicio resulta a veces
fundamental para el de6en~olvimiento del proyecto de acuerdo con
los cronogramas establecidos.

Veamos sintéticamente cuáles son las principales herramientas
de formulación y seguimiento de proyectos.

Gráficos de segmentos de tiempo

El primer ensayo de herramienta utilizada para programar y
controlar proyectos es el de los gráfico~ de segmentos.

•e Pl.aIIea:r
T
1 - ea.t;..t ..•1• - Bat......,.
• 6g;;c , .1.....

) '** % Pra•••ar

f hhm ; hU_
I ••Fa....
I

I'IIDIPO

KjelPlo de un gráfIco de seglentos de B. Gantt

Debidos a Henry L. Gantt, su creador a principios de siglo,
los gráficos de segmentos de tiempo fueron la primera herramienta
en programación y control de tareas, más que de proyectos. Cada
segmento representa ~eterminada cantidad de unidades de tiempo) por
ende, puede sintetizar una acción de torneria mecánica que dure
unos pocos" minutos. Pero, si se utilizan otras unidades de tiempo
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(supongamos, meses) puede servir para er,..af í car un proyecto \··s"grfcola
a cinco años.

~ .
Es necesario recordar que en los tiempo~'en que Gantt desarro-

llara su trabajo, el paradigma dom í.nant.e de ol"ganizac.ión del traba­
jo era el impuesto por F.W. Tayloi. De algün modo, los gráficos de
Gantt responden precisamente al modelo de subdivisión del trabajo
en actividades elementales, o hasta triviales, para desarrollar una
acción determinada.

Independientemente de la valoración subjetiva acerca de la ca­
lidad del trabajo del modelo, la utilidad de 106 gráficos de Gantt
es innegable. Permiten una representación gráfica de un conjunto de
actividades en forma clara, dado que puede establecerse con preci­
sión, en presencia del gráfico, la duración de las diferentes ta­
reas y en qué momento del proyecto son necesarias.

Pero también es-cierto que presentan limitaciones:

La principal es que el gráfico no pone de manifiesto las
interrelaciones e interdependencias entre las actividades
del proyecto. Esto tiene una importancia central: no pue­
de identificarse cuáles son las tareas que se verán re­
trasadas en caso de que exista un retraso en una de las
anteriores o simultáneas dentro del proyecto.

No hay posibilidades de graficar sin escalas) por lo que
un gráfico de un proyecto extenso en el tiempo debe por
fuerza incluir actividades "que luego deben desagregarse
en diferentes gráficos si Be desea conservar el objetivo
original de una fácil' visualización de la duración com­
pleta del proyecto.

9
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'récnica de PERT
( ..... _..

~_::,'.', -
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Hacia fines de la déca~ de los cincu~nta, precisamente en
1958, fue ideada y creada la metodologia PERT~ PERT es un acrónimo
formado por las e í.s l ae de .Prosrem Bvelua t ion 811<.1 Revi ev Technique
(Técnica de Evaluación y Control de Programas). Esta técnica fue a-
plicada a un proyecto mi~itar en particular, un desarrollo miBilis­
tico, para lo que era necesario coordinar y controlar aproximada­
mente doscientas cincuenta empresas y nueve mil contratistas.

Tamafio esfuerzo de organización requeria una herramienta apro­
piada y el disefio de tal herramienta fue desarrollado por Booz,
Allen & Hamilton de 'Chicago, Lockheed Corp. y la Oficina de ,Pro­
yectos Especiales de la Marina de los Estados Unidos.

La estructura básica de la técnica PERT consiste en el dia­
grama, red de flechas o grafo "PERT. Esta red representa en forma
gráfica, secuencialmente, el desarrollo de los acontecimientos y
actividades del' proyecto o trabajo.

La red como concepto básico en PERT

Esta red es fundamental en el esquema de PERT: muestra la in­
terrelaci~n e interdependencia de las actividades a cumplir y es en
realidad una guia a seguir riguro6amente~ Una correcta secue~cia de
la red es de suma importancia en la forma en que se desarrollará el
'proyecto.

Son tres los principales componente~ de la red:

Suceso o nodo (even t) =es un hecho, la ocurrencla de un
suceso perfectamente definido en el tiempo. Es un ins­
tante' en el tiempo, Y no la actividad que lo produce.
Marca una decisión a tomar, el inicio o conclusión de una
actividad especifica. Su representación en el grafo PERT
es la de un bloque o circulo.

Actividad o tarea ("en inglés ec t i vi t r y utilizadas como
sinónimos en este contexto) es la ligazón existente entre
dos nodos o sucesos. Las actividades representan el tra­
bajo que debe llevarse a cabo para transitar de un estado
a otro del proyecto. La actividad es la minima parte ~e
un proyecto y uno de sus atributos es su duración en el
tiempo. Si 106 sucesos son instántaneOB, las actividades
son justamente prolongadas en el tiempo.

La ortodoxia de la técnica PERT hace uso del concepto de
actividades ficticias o dummy eo t ivi t i ee . Se utilizan
especificamente para indicar o denotar las dependencias
existentes entre ciertos acontecimientos de la red. No
ocupan tiempo ni recursos de ninguna indole y su repre-
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sentaci6n en el grafo PERT es mediante flechas pJhteadas.

Una ilustración esquemática de lbs elementos de PERT puede
apreciarse en el gráfico a continuación:

Los nodos representan
puntos o. ínetantee en
el tiempo

La actividad el la cantidad
de trabajo humano e insumoe
materiales para transitar de
un estado 8 otro.

Elelentos básicos de un grafo PiBT

Es importante destacar algunos atributos de los elementos an­
tes sefialados. En la medida en que los acontecimientos J sucesos o
nodos son instantes de tiempo, responden a un estado del proyecto
que puede eer wer í.fLcado objetivamente If Así, por ejemplo, puede es­
tablecerse con certeza si determinada obra se encuentra terminada,
si se presentaron informes finales de consultoria, si se han entre­
gado elementos de equipamiento informático o si se ha producido la
capacitación de determinado nümero de personas de un plantel dado
ele pe.rsonal.

Por otro ,lado, la actividad de6arro~lada es la aplicación de
recursos por parte del proyecto para avanzar hacia el paso siguien­
te. En este sentido, esa aplicación de recursos debe tomarse en el
sentido más amplio, dado que puede abarcar el tiempo de varios
individuos con perfiles diferenciados y roles diversos que deben
interactuar armónicamente, empleando cada uno de ellos recursos que
pueden incluir desde tiempo de microcomputadora usado por una
secretaria con su procesador de textos hasta la utilización de
buques con su tripulación completa) para la recolección de muestras
mar adentro.

Modalidades de desarrollo de una red PERT

El modo de plantear un proyecto, en la técnica PERT, responde
a tres posibles visiones:

11
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1. Progresiva: On proyecto puede concebirse como ~na 8uce­
sión de diferentes pasos en sentido aditivo. En cada nodo
debe formularse una pregunta~del tipo: Qué debe hacerse
inmediatamente a c~ntinuaci6n de ¿ste 6uceso? El encade­
namiento de la6 respectivas respuestas es lo que permite
establecer 1a6 ~recedencia6 y dependencias de activida­
des.

.Formulación progresiva de tareas----------------..-,~

Kjelplo de forlulación de una red en lodalidad progresiva

En la" figura podemos apreciar una red PERT. Los sucesos
aparecen numerados, por lo que es necesario recurrir a tabla6
descriptivas de sucesos y actividades. Por otro lado, el sen­
tido de la flecha indica la forma en que se formulan las dife­
rentes actividades y se identifican los sucesos.

2. Retrospectiva: Una var í.an t.e de f'ormuLac í ón , especialmente
cuando se conocen ciertas restricciones de tiempo tales
como la fecha en que determinada- obra debe encontrarse en
funcionamiento requieren una modalidad "en retroceso". Se
sabe cuándo y cuál es el suceso final y Be retrocede paso
a paso hasta llegar al nodo de inicio de proyecto.

La red continúa graficándose de forma similar a la de la
figura 3, pero el mecanismo de formulación de 106 suceS08
y actividades es radicalmente distinto' como también el
proceso de negociación de tiemposl, Se parte de un dato

1 Un tela interesante se plantea con el proceso de negociacIón, conflictivo a veces) que se produce entre
responsables de tareas J responsables de subprcreetce cuando deben fijar la cantidad de tlelpo o recursos
disponibles para una actividad.
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que es el momento en que el proyecto debe finalizar pro­
duciencdo el reacomodamiento~~e las actividade~ a esa
restricción.

3 , Método del "medí.o": en casos en que la red resul ta muy
complicada por la confluencia de diferentes tareas o
actividades a' un nodo que funciona como receptor, se
selecciona el nodo y se f'o rmu Lan las tareas en forma
progresiva y retrospectiva, simultáneamente.

Finalmente, variantes posteriores al grafo de red se introdu­
jeron a fin de simplificar la gran cantidad de simbolos similares.
De este modo, se introdujeron simboloB diferentes a las elipses o
circulo6 de acuerdo con, por ejemplo, áreas o personas responsables
de la tareas, etc.

Cálculo del tiempo por actividad

Es ne~esario abordar ahora el tema del cálculo de tiempos de
cada proyecto. En est~ sentido, si la importancia del armado de la
secuencia de actividades es importante, no lo es menos el cálculo
del tiempo que cada tarea consume.

Dado que la duración del proyecto es limitada, debe asignarse
a cada tarea una estimación de tiempo de trabajo y recursos que
resul te realista , Tal cosa no síemp.rees factible = en aquellos
proyectos e11 que se ericara la realización de un conjunto de
actividades de las que no se cuenta con antecedentes de ninguna
naturaleza es dificil realizar una hipótesis confiable del tiempo
que la misma pueda involucrar.

En los casos en que las tareas no se encuentran sujetas a una
estimación precisa o razonable debe trabajarse con tres hipótesis
de tiempos de actividad:

El tiempo minimo probable en que· una actividad puede desa­
r-r-oLla r s e , que de acuerdo con la metodologia PERT se re­
presenta con to, e indica la hipótesis optimista del tiempo de
demora de una actividad.

El tiempo medio , más probable o verosimil( tm) es la estimación
que se elegiria si 6010 fuera requerida una 501a estimación de
tiempo. Si estadisticamente la tarea pudiera medirse en cuanto
a las frecuencias relativas de duración, esta hip6te6is de
tiempo seria la de mayor frecuencia. E~ importante diferenciar
ésta de la duración media, dada por el punto medio entre la
duración minima y máxima de una tarea.

El tiempo máximo. o plazo pesimista (tl2J qtle puede requerir una
tarea y que incluye factores extraordinarios que la afecten,

13
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Como podemos ver,
las estimaciones de
tiempo son expuestas en
el grafo PERT para unir
los diferentes nodos o
sucesos ..

Para que las
estimaciones sean
homogéneas se están
cone Lde r arido similares
niveles de aplicación
de recursos en todos
los órdenes: mano de
obra empleada,
materiales, bienes de
capital y recursos
tecnológicos ~iverso8.

Estimaciones de tiempo por actívldad

3-5-9 >
T./ ~Tp

T.

KjelPlo de hipótesis de tlelpos entre nodos

14



Sistemas de control de proyectos derivadosde'PERT.

Hemos visto hasta ahora el origen de 10&_ ~oderno6 sistemas de
formulación y control de proyecto~: PERT/TIME: Sin embargo, una vez
probado su éxito surgieron variantes a la metodologia original,
centrada nada más en el control de ev~nto5) para pasar a controles
más integrados tales como los presupuestarios o de costo de tareas
o actividades.

En ese sentido se mencionan habitualmente· PERT/COST, MAPy en
menor medida RAMPS y PRI5M.

Veamos cuáles son las principales características diferencia­
les de cada uno de ellos.

PERT/COST

El PERT/C()ST permite la relación} básica en todo proyecto, en-.
tre el tiempo de duración de las actividades y el costo que cada
una de ellas representa. Ya no resulta suficiente la medición de
cuáles son las relaciones entre tareas a fin de establecer la red
de secuencia, sino que se estima o presupuesta el costo de cada
tarea. En este sentido, es muy valioso para efectuar un control
presupuestario del proyecto. Puede utilizarse para visualizar con
claridad e identificar la distribución de recursos en las activida­
des. Posibilidade& adicionales son las de clasificarlas de acuerdo
con la intensidad de uso de ciertos recursos, las áreas en donde se
desarrollan las tareas de mayor valor del proyecto etc.

Grafico tipo en PERTleOST

uS. 12.000

~
COito de la tarea

5

/' Tiempo mas probable ,

J-------->
Variante de tielPo J costo entre nodo8

Una de las novedades que se introducen en la red es que se
indican tiefupOB y costos en las lineas que unen los eventos, Para
el control de costos y diferencias se utilizan un conjunto de ta­
blas que permiten monitorear la evolución del proyecto y el aná-

15



lisis de las respectivas diferencias entre el costo presu~riestado

y el costo real.
. .""

MAP (l1anpol7er Al1ocation Procedure) y RAMPS '.

PERT/COST es apropiado cuando existe la necesidad de distri­
buir recursos, en sentido amplio J .• de .La manera más rentable
posible. Sin embargo en ocasiones es conveniente utilizar herra­
mientas que permitan distribuir de forma óptima el recurso humano
(mano qe obra, consultoría, etc) de un proyecto. En este sentido,
el MAP permite clasificar las tareas de acuerdo con la prioridad de
uso de tal recurso. Esto es especialmente importante cuando los
proyectos requieren profesionales cuyo grado de fungibilidad es
bajo o nulo, especialmente en actividades cerebro-intensivas
(consultores, profesionales de alta especialización J etc.).

Por. otro lado ,el RAMPS ,acrónimo de Reeource AlLoce t i on end
·I1I11 ti Proiect: .ScheduI i ne intenta eoIucíoner un problema frecuente =

la necesidad que tienen diferentes proyectos de utilizar recursos
_ en forma competitiv~. En proyecto simultáneos (o en varios

6ubproyecto5 de un mismo ptoyecto de mayor envergadura) un problema
de solución conflictiva es la distribución de recUrsos por cada
proyecto o Bubproyecto. Sintéticamente, el sistema busca el
emparejamiento de la carga de trabajo en un instante de tiempo, a
fin de I mped í r co Lís í onee por el uso del r'ecurso en un mismo
·instante del proyecto.

~;¡.-
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Método del Camino Critico (Critica1 Pa~f Hethod)

Los sistemas de gestión~y Q9ntrol' de pr9yectos vistos hasta
aho r a son va r Lan t.e s y ext.ene í ones de la metodología PERT, Sin
embargo, se define. a PERT como un sistema apto para los casos de
incertidumbre tecnológica: 108 pla~os de las tareas s6n desconoci­
dos por tratarse de actividades de desarrollo o sin antecedentes
amnteriores. Esto casi obliga a la tarea de realizar las estimacio­
nes de tiempo. PERT tiene ante todo un esquema probabilistico de
manejo del tiempo.

En cambio, y surgido de una ver t í en t.e emparent-ada con la
ingeniería industrial, profesionales de la Compañía Du Pont, en
forma casi contemporánea con PERT, desarrollaron la metodología de
planificación basada en un gráfico de red, similar aunque no igual
al de PERT, que permite establecer el camino critico.

~~,.",...",:
,.,~.

,.:)¡If,

En el caso de la Compañia Du Pont se trataba de minimizar el
tiempo de parada por mantenimiento en una determinada planta indus­
trial. Las tareas correspondientes se encontraban standardizadas,
se conocía estadísticamente BU duración más probable y se requería
solamente encontrar la óptima relaci6h tiempo/costo. Paxa esto CPM
utiliza un enfoque deterministico: la estimación de tiempo es una
sola, y no tres como en el caso de PERT.

El principio fundamental del camino critico es utilizar la
ejecución concomitante de tareas para minimizar el tiempo de dura­
cióndel proyecto. Si la secuencia y dependencia de tareas se ha
.í.derrt í f í.cado en forma correc t a , cons t í t.uven un camino que debe
seguirse para concluir el proyecto. Uno en particular, el más largo
de todos, es el camino crítico. Las tareas que lo forman, son las
que el método CPM identifica como tareas criticas de un proyecto,
esto significa que un retraso en una tarea del camino genera un
retraso en la finalización del proyecto.

Por lo tanto, se deben analizar con Bumo cuidado las fecha6 en
que finalizan las tareas críticas, así como las interdependencias

~".~,.~" de tareas críticas y no críticas. Como por la definición adoptada,
~ cualquier camino distinto del critico es más corto, pueden

observarse períodos de baja actividad o flotantes cuyo uso puede
repercutir favorablemente en la búsqueda de contracciones o
reducciones en el tiempo del camino crítico, en base a aplicaciones
más intensas de recursos.

Existiendo una sola estimación de tiempo, entonces, existen
tres posibles puntos de interés en la curva costo/tiempo= el tiempo
habitual, el tiempo normal y el acelerado (cz~sh).

el tiempo normal, representado en la figura por el punto
N, es el de COBto minimo. Vemos que no minimiza tiempo
sino costo.

17
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Cur'~ de relación de costo/tlelpo en CPM
IN IIEPIPO

el tiempo habitual, r-epres en t.ado en la figura por el
punto H, es el de tiempo máximo al costo mayor que el
mínimo .:

finalmente) el tiempo acelerado minimiza tiempo y
maximiza costo.

El costo que denominaremos aceptable se encuentra en algün
punto intermedio entre el minimo tiempo/máximo costo (e) y el tiem­
po normal/mínimo 'costo (N). Si partimos de N, podemos calcular
cuanto cuesta cada unidad de tiempo' ganada, o sea cuanto cuesta el
tránsito desde el punto N hacia el punto C.

Un enfoque preocupado por la obtención del resultado del pro­
yecto postularia una reducción de tiempo para todas las tareas,
llevándolas a su minima duración posible, lo cual se efectüa rea­
lizando cálculos matemáticos de iteración

El principal aporte realizado por la metodologia de camino
critico puede resumirse en la idea de que es un sistema que permite
h~potetizar cuáles son las diferentes posibilidades de variación de
tiempo y costo."

18



Algunas reflexiones

Hemos revisado la6 prJ.ncipales herrpmientas clásicas de
ge6ti6n y contrQl de proyectos y esto motiv~ algunas reflexiones
sobre los supuestos de cada metodologia.

En primer término, todas focalizan ~·lo6 proyectos como enti­
dades relativamente desarticuladas de los objetivos organizacio­
nales. No existen valoraciones ni evaluaciones acerca de si 106
prOyectos son '0 no funcionales a los objetivos de las áreas u
organizaciones en donde se'llevan a cabo.

Estas herramientas de optimización de gestión y control de
recursos de proyectos, pero de ningún modo se aventuran al terreno
de la planificación o la formulación de objetivos de mayor nivel.
Ni tampoco establecen sí, una vez concluido el proyecto, los
resultados son los esperados o si existen resultados no deseados.
Son útiles en las etapas de formulación o preparación y de
ejecución del proyecto.

En nuestra opin1on, los proyectos deben ser componentes
articulados con los fines organizacionales en forma muy clara, dado
que los proyectos contribuyen de alguna forma a cumplir objetivo6
que los trascienden.

Por otro lado, estas herramientas consideran exclusivamente
factores int~in6eCo6 al proyecto: duración de las tareas, costo de
las mismas, recurS06 humanos o materiales requeridos, posibilidades
de aceleración· etc. No existen consideracioneB explicitaB de facto­
res contextuales o intraorganizacionales y los proyectos son una
realidad en el interior de laB organizaciones que 106 formulan e
intentan ejecutarlos. El proyecto requiere insumos en determinada
cantidad y calidad mínima, que se consideran dados o fácilmente
obtenibles.

Pero no existe el1 e I. esquema la posibilidad conceptual de
considerar actividades que ce r e acan de recursos para BU reali­
zación: problemas de capacitación del personal que debe ejecutar el
proyecto, restricciones presupuestarias) politicas o normativas de
contrataciones de personal o suministros, etc. En esos casos, en la
etapa de formulación es probable que no se detecte el problema, o
bien que de detectarse, no sea factible resolverlo y por tanto el
proyecto en sí peligre si la actividad de que se trata resulta de
índole sustancial.

Con este panorama, resulta lógico que en empresas privadas con
manejo de estructuras matriciales) con una cul tura habituada a
diferentes roles para una misma persona y con manejo de recursos
competitivos pero flexible por área, las metodologías estudiadas
resulten potenciadoras de la organización.

El principal problema se presenta cuando se intenta utilizar

.~. o,'"'



tales herramientas en su forma pura Y sin adaptaciones que
contemplen el nuevo con t exto de apLícac í ón. Pero cómo utilizar
nuevas tecnologías administrativas en organ í aacLonee públicas donde
son caracteristicas las estru~turas jerárquibas tradicionales "(con
contadas excepciones), con falencias de infraestructura)
capac í tación, r-emunerac í ones y cu I tura organí.aac Lona L? En esta
dirección. se registran intentos d~ aplicacione~ simplificadas y
adaptadas de PERT y sus variantes tcfr. ~ulvaneYJ 1979).

Corresponde entonces aplicar primero tecnologias de gestión
que, capturando los principios esenciales de las metodoiogias de
f6rmulaci6n y coritrol de proyectos, permitan articular en el sector
público a varias agencias en pos de proyectos que las involucren.

20
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HERRAMIENTAS PARA PROYECTOS PUBLICaS

Los organismos internacionales y los proyectos

El pobre resul tado obtenido por" proyectos en paísee en desa­
rrollo obligó a 'entidades interna6ionale~ a buscar soluciones que
las herramientas tradicionales no ofrecian. La áplicaci6n de la
técnica de redes nó brindaba resultados satisfactorios en mültiples
proyectos del sector público.

El problema de la formulación, gestión, control y evaluación
de proyectos fue entonces abordado, con las especificidades
lógicas, por varios organismos intel·naciollales. Dado que estos
organismos son lo~ que producen en forma recurrente proyectos de
desarrollo agricola, 'de mejora en higiene y salud, y de fortaleci­
miento institucional en diversos campos, es explicable el motivo de
6116 múltiples t.raba.ios dirigidos a establecer de la forma más
racional laseleccióll de los mejores p rovec t.os y de su óptima
ejecución, dada una" determinada, cantidad de alternativas de
proyectos por país.

Algunos de los diferentes antecedentes que pueden estudiarse
provienen de entidades internacionales como ONU, FAO, FIDA, Banco
Interamericano de Desarrollo, Banco Mundial y ONUDI.

La principal preocupación fue y es obtener la máxima eficien-
cia de ap"l I cac í.ón de los recursos otorgados por diversas v í as
(préstamos, contribuciones para el desarrollo, etc.) a paises que
requerian y requieren apoyo financier9 para desarrollo agricola o
industrial. Por eficiencia de aplicación debe entenderse el máximo
grado de aplicación de los fondos a los proyectos especificos a 106

que,esos fondos se dirigen.

En varios de ellos el foco de atención ha sido la rentabil~dad

financiera del proyecto, por lo que se han utilizado diferentes
normas financieras de evaluación de proyectos. En este sentido, el
campo que han abordado es el de la relación costo-beneficio a un
nivel 6ocia1 2 •

Esto es importante como pauta de selección de diferentes pro­
yectos frente a una asignación competitiva de recursos de financia­
miento externo, pero es un enfoque parcial. Un proyecto con ex­
celente relación costo-beneficio ex en t:e puede ofrecer resultadoB
desalentadores debido, por ejemplo, a problemas de seguimiento o
control, problemas de capacidad de las o~ganizacione6ejecutoras de

2 HANSEl~) John "Guía para la evaluación práctica de proyectos.
El análisis de 106 costos-beneficios sociales en los paises en
desarrollo". Naciones Unidas. Nueva York) 1978
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los proyectos, deficiente o erróneo progeso qe planificación, por
lo que los proyectos no satisfacen en la medida esperada las
necesidades detectadas. ~

Las herramientas aplicadas a los prOyectos

La secuencla de desarrollo de" tareas '"e" inte!'relaciones, medi­
Clan y optimización de tiempos y algunas variantes de pre6upue6~

tación ofrecidas por las herramientas t~adicionale6 son "sin duda
importantes. Pero no visualizan, por ejemplo, la detección de de­
terminada neces.idad social J reconocida políticamente "pOI' vía de
alguna acción (de planificación politica) de la que el proyecto es
parte integrante. Por otro lado, las herramientas de programación
sirven parcialmente a objetivos de seguimiento pero definitivamente
no son útiles a fin de estudiar repercusiones a poe ter iori .
Finalmente, no existe forma de establecer el grado de capacidad de
la5'~gencia6 u organizaciones que deben ejecutar 108 proyectos.. .

Concientes de esta realidad, los organismos internacionales
han tratado de ~laborar herramientas flexibles que sirvan al menos
como guias para más de una etapa; inserción del proyecto en poli­
ticas sectoriales o nacionales, correcta formulación, identifi­
caci6nde problemas de capacidad institucional; posibilidades de
uso como herramienta de presupuestación y control de seguimiento.

Nuestro análisis co~prenderá en el resto del capítulo, 105 an­
tecedentes y metodologías y que han servido de antecedente o
resultan contemporáneas en forma directa o indirecta a la
metodología leAS.
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Antecedente6 de formulación y evaluación de proyectos

Un punto de partida

Los primeros trabajos de irnpor~ancia surgen a principios de la
década de los setentas .. Organismos ~internacionaleR3 lanzan
documentos que se transforman en clásicos y que son continuamente
mencionados. Ambos estaban conceptualmente emparentados con
criterios económicos. de evaluación e~~ 811te de un proyecto.

La secuencia que plantea la Guía ILPES, por ejemplo, incluye
los s í gu í en t.e s estudios J que debe ser realizados para que un
proyecto se considere adecuadamente presentado:

Estudio de mercado
Estudio de factibilidad técnica (tamaño de un í dad de
pr-oducc í ón , proceso tecnológico Lnvo Lucrado , Loca Lí aac í.ón
físíca, etc.)
Estudio financiero del proyecto
Estudio económico .
Plan de ejecución con la descripción de las tareas a ser
realizada, su duración en el tiempo y sus .resultados.

Este esquema es el principio del enfoque analitico que,
desarrollamos a continuación y que corresponde a un funcionario del
BIRF.

El enfoque anaLí t Lco : 106 seis aspectos de un proyecto

King 4 presenta consideracionés respecto al marco en que deben
inscribirse los proyectos:

"En teoría, la determinación, seleccióI1 y pre­
paración de proyectos debe responder a un plan
nacional de desarrollo en el que se hayan fi­
jado los sectores prioritarios .y los objetivos
de producción y con ello los criterios aplica­
bles en la selección. Aun cuando a veces los

3 ONU. Pautas para la evaluación de proyectos (1972); ILPES
Guia para la evaluación de proyectos (1973); en· el caso de FAO,
especificamente dedicada a proyectos de desarrollo agrícola, existe
un ~E6quema de presentación de los pryecto6 para su financiación'
de Septiembre de 1967.

4 KING, John 11 La Evaluacióll de proyectos de desarrollo
económico·

f

• Experiencias del Banco Mundial.Ed. Tecnos, Madrid 1972
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proyectos se ajustan a--un plan~de esta índole,
en la práctica se suelen seleccionar para a­
tender necesidades' concretas o ~::"~provechar

oportunidades especiales: por ejemplo) para
explorar recursos natura¡es o sacar partido. de
circunstancias que permitan la producción de
un b í en a un .cos t o relativamente bajo; para
cubrir la demanda interna Lnaa t í e feoha como
suele ocurrir con la energía eléctrica.o los
transportes, o atendida mediante importaciones
a costos tan altos que justifican la produc­
ción más económ í ca . El1 estas c í rcuns t.anc Las
los r e aponsab Les de e va Lua r el provecto no
determinan su utilidad comparándolo 90n otros
posibles proyectos sino en función del rendi­
miento marginal real calculado de las nuevas
inversiones de capital en el pais. El Banco
sue'le ana l í.aa r los p rovec t.oe con este c r í te-o
rio.

Por otra parte establece cuál es el enf'oque del Banco e11 la
eva Luac í ón de provec t.oa . Sostiene q-ue .... el Banco 110 asume 106

criterios relativamente estrechos de un acreedor corriente. Espera,
por supuesto, que los préstamos sean reembolsados de acuerdo con
las condiciones establecidas pero está igualmente interesado en
cerciorarse de si el uso del crédito para el proyecto en estudio
por parte del prestatario está justificado en función de la
contribución que puede hacer el desarrollo general del pais, es
decir, del complejo económico total de que el proyecto formará
parte. En la práctica esto significa un análisis de seis elementos
distintos del proyecto, a saber: los aspectos económicos, técnicos,
admn Ln i s t r a t Lvo s , orgánicos) comerciales y f Inanc í e ros . ti

Aspectos de un proyecto y BU análi6is

Aspectos económico6

El objetivo de la evaluación económica es determinar :

a) 6i el proyecto corresponde a un sector de la economia cuyo
desarrollo puede contribuir en grado significativo al desarro­
llo de la economia nacional;

b) si contribuirá efectivamente al desarrollo del sector de que
se trate;

e) si cabe prever que su aportación será suficiente para justifi­
car el empleo de la cantidad necesaria de recursos escasos.

El purito a) tiene que ver con el estudio de la economia de
todo el país. El gobierno o las agencias de planificación encarga­
das pueden haberlo realizado al formular o disefiar la polí tica
económica o la subpolítica de Lnt.e r-ée . En este caso se hace
necesario evaluar tanto el estudio como la formulación del plan o
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de la política.

Entre los costos y beneficios que es preciso ,tener en cuenta
f Lgu r an 106 efectos del." proyecto en la balanza depagoB. Estos
efectos pueden ser positivos o negat~vos (puede ~con6mizar divisas
o producir llueva demanda si l"equiere ,~a importación de otros
b í.enes ) .

En el cálculo del rendimiento económico puede influir mucho el
grado' en que puedan cuant í f í carse los costos y los beneficios.
Puede ser muy dificil identificar 106 costos indirectos; entendien­
do por tal~6 los que soporta la economia nacional y no el proyecto,
y representan el volumen de inversión en infraestructura necesaria
para apoyar un proyecto importante.

Aspectos técnicos

La correcta concepción técnica del proyecto es fundamental.
Existen dos aspectos .de suma importancia ya mencionados:

la programación cronológica de la construcción o desarro­
llo del proyecto

la determinación de posibles causas de retraso J con
herramientas, de control de tiempos y análisis de redes.

Aspectos de dirección

La dirección es uno de los aspectos mas difíciles de evaluar.
Cuando un proyecto cae dentro de la órbi ta de una organización
existente, su calidad directiva es revelada por la historia de la
organizaciól1 ti Sin embargo en los casos de proyectos de gran
magnitud, se amplían las facultades de estas organizaciones lo que
no siempre se ajusta a un proyecto de gran magnitud.

Escasez de personal calificado puede lle~ar aparejada la falta
de delegación de funciones con las consiguientes vulnerabilidades
dadás por las acumulación de responsabilidades y tareas.

Aspectos comerciales

Se r-o f í.e r'en , básicamente a la optimización de compras de
materiales y en general gesti611 de suministros) tema que puede
hacer peligrar el proyeccto si es deficitario, corno en organizacio­
nes no entrenadas en la gestión de emprendimientoB de envergadura
o de regular/alta complejidad.

Aspectos financieros

Es importante en aquellos proyectos que producen ingresos. El
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movimiento de fO!ldos debe plasmarse en Ull ceeh i'Lo« que debe
preverse y controlarse. Esto varía dewacuercto a la tipología de
proyectos:. un tema puede se r . la Lmpl.emen t.ac.íón de un s í.e t ema de
información o de capacitación y educación. respecto a un provecto de
instalación de agua por la que lo~ productores agrícolas de una
región deben pagar una tasa o contiibuci6n por su uso. En un caso
se trata de un proyecto erogativo ~ientras' el otro considera algdn
mecanismo de recupero o al menos de consideracióri de una t~rifa,

aun cuando ésta sea politica, por el servicio prestado.

Aspectos de
Píscalízacion

Aspectos
Economicos

Aspectos
Teenico.

Aspectos
de DireccioD

Aspectos a considerar en la evaluaci6n de proyectos

Aspectos de fiscalización de los proyectos

Alpectos
Financieros

A.pectol
Comercialea

Siguiendo a King, el Banco Mundial fiscaliza los préstamos
otorgados obligado por dos consideraciones, las que menciona:

El Banco ha de tomar las medidas necesarias para que los fon­
dos sean asignados a 106 propósitos e¿trictamente (enfatizado
nuestro) establecidos5.

Por otro lado, el Banco consigue recursos para efectuar esos
préstamos en el mercado mundial en donde los prestamista6
deben asegurarse de que el riesgo que se corre en tales
préstamos es reducido. La evaluación de un proyecto garantiza
que los proyectos generen·una razonable rentabilidad económi-

5 Un factor no especificamente mencionado, pero que afecta el
éxito de un proyecto, es el desvio de fondos de un proyecto a fin
de cubrir otras necesidades organizacionales, hecho que ocurre con
frecuencia.
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Existen fases Lden t í.fícabLe e en la: eva Iuac í.ón : por un lado la
de-construcción del proyecto (sea infraestru2tura fisica, sistemas
.deinformaci6n etc.; aqui construcción debe entenderse en sentido,
amplio como la cons t rucc í ón del ob'fet.o pr í.no í.pe I del proyecto).

Por otro lado, la de explotación o ejecución del proyecto, que
debe realizarse·a través de algón mecanismo de informes periódicos.
Estos sirven como medio de control de diferentes aspectos de la
ejecución del' proyecto: adquisición de recursos y/o materiales,
producción de los bienes o servicios establecidos para el proyecto
y venta (o transferencia) de tales bienes a los terceros/beneficia­
rios del proyecto.
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El enfoque de administración

Un trabajo más reciente6~enfoca la realidad de los proyectos
desde otra perspectiva, centrada en la evaluación (la que comprende
evaluación ex ante como ex post) y seguimiento de proyectos.

Los autores, funcionarios del Banco Mundial, aseveran que
te •• el eesuimi entio j-r 1<-7 evelueoi on Son J:."l8z-te deL 'PZ-()ceso efe acfml­
n i e t rec i án deI PZ-(1jTe <..: t c) . " " lo que demanda cons í.der arLaa desde la
perspectiva del administrador del proyecto. La importancia de este
cambio de perspectiva es crucial dado que "Loe d i rec tioree (te pro­
yec t oe ven II menudo Lee un i dedee (te eeeuimien tio y eValL:18<.71<.S11 como
<.~gelltes {fe vlgl1<.~Jl(;ia qlle operen ell nombre efe 1C)5 min i et.eri os co­
r reepondi en tes ~ el pe()I- eún , eomC) (.!:1geJltes efe las Lne t i tiucionee de
fiJ1811Ciat7i()11

11 7

A fin de utilizar una acepción rigurosa 106 autores definen al
. seguimiento de un proyecto como "1(..7. veloreci án contiinue t entio del

flI11{.?if...111amielltr.J (te las ec t ivi dedee deI trrorec to en el cont:e..x to de
los oeLender i os (fe e.tecuoi án L:().DJ() efe la u t i I i sscLon (te los iJ1SUJ110S

deI p royec t o" m í ent.r-as que la evaluación es una "vs Ioración
per i odi ce efe Le pert.inenci a , reeu I tiedoe 1 et ioi enoi s y efecto de l
p roye c tio ell el con te..s t:o ele SlJS ob.ie t i I-.r()s decI ...s redoe ", Es importante
establecer el rol fundamental que juega el sistema de informaci6n
dentro de este contexto. Tanto las funciones de seguimiento como de
eyaluación utilizan salidas producidas por los registros fisic06 y
financieros y detalles de insumos y servicios suministrado6 que
forman parte del sistema de información para la administración del
proyecto.

Para efectuar una evaluación ex post que permita un adecuado
análisis de la eficiencia del proyecto debe tenerse especial cui­
dado en los objetivos enunciados en la etapa de formulación.

En este sentido los 8utore6 agrupan los objetivos del provecto
en c~atro categorías jerárquicas, Estos Be describen en'la secuen­
cia de lt i neumoe , P.l~C'Cf{1(7tC)S, e Lectioe y repercuet onee, El] el con t ext o
{fe 1II1 trrovec t o de 111 verei 6]1 (.'igz"j C(>] ...!:1, 1(.'8 lJ1Sl1DJI..')S 11101 uyen servi­
cios deI Pl"(Jyec~to como dee...sr ro l Lo efe i n rreee t ruc ture , me.toreml entio
efe Loe sistemas (te sum.in i s tiro efe e..x toneion y eunün i s t ro de Ineumoe
eer iooLee recomen dadoe # Loe P.l-()(1l1CtOS i noIuyen la p roduc tii vi dad y
C)t.l"C)S cemb.ioe en el sistema ag.l~ic(.Jl(.~ aue reeuI t sn efe la u t i Liseoion
de es<.)s eervi c i oe ti Loe efectos eon ]C)S bene.iLcioe (.~gz-oec("nómicos

que peroi oen Loe benei i c i s r ioe efe 1<.15 trrosrectioe y las ropercueionee
se e..,,<pz"eSB11 en té.lJlJl110S de los e esmb i oe en los 111 veles de vida y en

6 Casley J Dennis J. y Kumar , Krishna ti Segll11JJiel1to y evaluac1ón
de tirovec t.oe en (.~g.l"icl,¡ltiure . Hundi - Pr-ensa . Madrid, 1990.

7 Op. Cit. pago 1
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Le ceI i ded (fe v i de de 1<.~ pblJl<.~·(:'!1(511 eeñeI ede como ob.ie t i voe y en la
región oorreepondi ent:e, "8 ~'

Por otro lado, un proye¿to se fundamenta en un modelo de in­
tervención el cual explica la relación entre insumos y productos y
entre éstos y los efectos ~ repercusiones. Este ~odelo es el apoyo
lógico para una estrategia de t.erm.í.nada d~~ abordaje del proyecto,
siempre 'con el propósito de lograr un estado 'deseado. El modelo de
intervención resulta de especial importancia a fin de disefiar el
sistema de información. En cierto tipo de proyectos, el modelo se
encuentra probado y sus resultados son previsibles. Por ejemplo, la
introducción de cierto tipo de variedad hibrida produce resultados
sobre la cantidad ,de producto obtenido, El disefiador del sistema de
información debe incluir esto en su disefio a fin de recopilar la
información relevante. Como resultados el seguimiento es más ajus­
tado.

En cambio, en proyectos denominados innovadores el modelo de
intervención no resulta tan claro. El ejemplo típico resulta la
introducción de nuevos cultivos. Un nuevo cultivo, demandante de
cuidados diferentes, 'u'nidades d í s t í.n t as de agua y fertilizante
etc" Pllede resultar resistido por agr í cu I t.oree h í s tó r í.cament.e
dedicados a otras especies. ,Aclaran los autores que estos tipos de
proyectos resul tan más escasos que los ..no innovadores") por lo que
centran su atención en el seguimiento y evaluación de los primeros.

El seguimiento

De acuerdo con la c arac t.e r í.aac í.ón antes r eaLí.aada , el se­
guimiento no es realizado en forma externa sino desde el interior
del proyecto. R~presenta una actividad de administración del pro­
yecto. Pero sobre qué entidades o fenómenos se efectQa seguimiento.
Los autores establecen al menos dos tipos de seguimiento:

Seguimiento del progreso físico y financiero
Seguimiento del contacto con el beneficiario

Seguimiento 'físico y financiero

Quizás el seguimiento de progreso de un proyecto tradicional­
mente se mide por la cantidad de insumos (en este contexto insumos
son trabajo y ~a6tos efectuados) aplicados, a determinada fecha,
respecto del total previsto, Esto representa una especie de
indicador parcial. La aplicación de recursos no implica necesaria­
mente la obtención de resul t.ados , y este tipo de seguimiento
presume en forma casi automática tales logros. Resulta cierto que
en obras de infraestructura física o adquisición de bienes, los
resultados parciales (avance de la construcción, compra de

8 Obra. Cit. pago 27
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t r-ac t.o r es ; etc.) se cons í de r an obt.en Ldoe , pero 110 los resultados
para los cuales se cons t ruven o compr-an, 'b í.enes .

~ !::'

El rol del sistema de información es el de suministrar no s610
.ín fo.rmac í ón acer-ca del qU(.~11 t.um sino también del PI'evisto. Esto
permite construir el grado de desvío . y posibili ta efectuar Las
correcciones que los responsables del proyecto consideren apropia­
das J sobre estos. resultados.

Las herramientas estudiadas en el primer capitulo permiten
realizar un seguimiento por tarea y fec}laque se adapta a las
necesidades de los administradores de proyectos. Los diagramas de
barras de avance o redes de tareas son útiles a fin de establecer
el desvio respecto de la fecha originalmente prevista.

Seguimiento del contacto con el beneficiario

Sin' emba~go, más interesante resulta el estudio de 106
resultados percibidos por los beneficiarios de los proyectos. En
este caso, se habla de seguimiento del contacto con el beneficia­
rio.

Para ello se p roporien tres técnicas de seguimiento para
capturar información sobre las actitudes y comportamiento de los
beneficiarios:

En proyectos de apoyo crediticio a agricultores, pueden
mantenerse registros por participante sobre el grado de
penetración del servicio (cantidad de créditos o montos
solici t adoe ) ;

La recopilación de encuestas periódicas permite pulsar
cambios o reacciones· en los beneficiarios y operar en
consecuencia. Es evidente, sin embargo, que sl el
conjunto de Lnd í v í.duos a encues t.ar es amplio, corresponde
utilizar técnicas estadísticas de muestreo.

Finalmente, una técnica quizás más cualitativa que
estadística es la de realizar entrevistas no estructura­
das con el fin de captar lo que se denomina la "atmósfe­
ra o el clima del avance dde un proyecto. Esto no
pretende representatividad alguna pero iluminaciertamen­
te algunos aspectos del provecto, aunque sean s610
parciales. La ventaja es la rapidez y el bajo costo de
mantener un conjunto de entrevistas. La clave está en una
correcta selección de los' individuos a entrevistar.

Los autores plantean tres preguntas a ser respondidas para un
adecuado seguimiento del contacto con el beneficiario: '

Quién tiene acceso a los servicios e insumo~ del proyecto?
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Cómo reaccionan esas personas a eSR5 estimulos?
Cómo afectan esos estimulos a BU c6mportamiento y desempefio?

La necesidad de detallar las respuestas a esas preguntas guia
a los directores "de proyecto a anaLí aa r las l·eaccionesde los
usuarios:

Está llegando el proyecto a los clientes" que se propone?
Están atendiendo los agentes de extensión a los agricul­
t.o r e s desposeídos considerados como objetivo o están
siendo desviados hacia los agricultores ruidosos, más
influyentes? Si se estableciera un centro agricola para
hacer llegar suministros de fertilizantes y semillas
h í br-Ldas a un gran número de pequeños agr Lcu I tares J

quiénes son los clientes pe esos centros? Son principal­
mente los que tienen transporte, 'en contra de los
objetivos del proyecto? Están consiguiendo determinados
grupos, como-las agricultoras, el acceso que se otorga a
sus" contra-partes masculinas?

El párrafo antes transcripto ilustra el principal problema al
que tiene que atender el administrador del proyecto: el seguimiento
debe- resolver el dificil problema de determinar quiénes pudieron
utilizar el servicio del proyecto pero decidieron no hacerlo asi.
Las r aaones pa r a no utilizar el ae rví.c í.o pueden ser el primer
indicador de problemas que necesitarán investigarse a fondo.

Para concluir se esbozan a continuación" algunos de 106
indicadores que los autores mencionan. Estos indicadores especifi­
camente dirigidos a obtener il1fol·macióll sobre los beneficiarios
están formulados como preguntas. La secuencia que siguen es
jerárquica-y va desde la medición de la pobl~ci6n en general hasta
las reacciones de la población involucrada en el proyecto:

Qué p r opo r-c i on de la población cons í.de r ada como objetivo
conoce los "servicios e insumos del proyecto?
Qué proporción de la población considerada como objetivo tiene
acceSo a servicios o insumos particulares del proyecto?
Qué proporción de la la población considerada como objetivo
recibió un mnesaje) servicio o insumo particular?
De los que recibieron un mensaje, servicio o insumo -que
comprendan la población expuesta-qué proporción comprendió BU

propósito?
De los que recibieron y comprendieron un mensaje, s~rvicio o
insumo, qué proporción lo consideró como potencialmente ütil?
Qué proporción de la población expuesta adoptó elementos del
proyeccto por p:rimera vez? Por ejemplo, quién siguió las
instrucciones J compró o aplicó un insumo de acuerdo con las
recomendaciones, utilizó una instalación del proyecto o tomó
el crédito?
Qué proporción de la población adoptadora utilizó más intensa-

31



~....~. ~.,
~.2::}J

mente servicios del proyecto en lqs siguientes temporadas de
manera similar o en escala semeja~te?

Cuál es el indice gradu~do de satisfacd16n del adoptador, por
ejemplo abarca desde muy dece~cionado hasta muy satisfecho
Qué razone~ cabe ad~cir para~explicar que los beneficiario6
po t.enc í.a Lee no utilizaron 108 serv í c í os del provec t.o o dejaron
de participar '

Es interesante señalar la Lmpor t.anc í.a que revisten estas
respuestas, dado que sirven de guia para establecer cuáles son los
elementos del proyecto que corresponde modificar a fin de obtener
el máximo alcance a la población-objetivo.

La evaluación

Corresponde clasificar a-la actividad de evaluación de acuerdo
con diferentes criterios. Los que parecen ser de mayor importancia
relativa 5011:

De acuerdo-con el destino de la información de evalua­
ción. En este sentido, se reconocen usuarios internos al
proyecto de la información (tales como el administrador
del proyecto o componente del mismo) y usuarios externos
(otras agencias gubenamet1tales, entidades financieras
internacionales, organismos de cooperación J etc.).

De acuerdo con el momento de la evaluación, se reconocen
evaluaciones en medio de la ejecución del proyecto, al
final de la ejecución y varios afias luego de la conclu­
sión del proyecto.

Evaluación interna y evaluación formal o externa

La ieva Luac íón It sobre la marcha" o .ín t.e r na tíene tres caracte­
risticas principales:

1. Es un tipo de e va LuaoLón concomí tante, continua. Se
refiere a un ejercicio cons t.an t.e y no en diferentes
puntos del ciclo de vida del proyecto. Por lo tanto en la
medida en que se detectan desvios se encuentra el
responsable del proyecto en condiciones de establecer
cuáles son los cursos de acción necesarios para corregir
tales desv í os .

2. Es simple. No debe requerir una compleja recopilación de
datos y su posterior procesamiento. Los motivos para ello
son dos: recursos insumidos en la obtenci6n de la
información y oportunidad de la información. EB claro que
información de indole compleja resulta más costosa de
procesar y menos. oportuna en términos de toma de decisio­
nes cor r ec t í.vas.
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3 . Es práctica'., No pre t ende 'más que sus'e r í r r ecomendac í onea
prácticas relativas al proyeQi~, Y no'constituye
Ul1 juicio sobre caracteristicas de. fondo del proyecto.

En cambio, la evaluación formal Be foealiza en tres aspecto6
b í en definidos: desempeño : producto, . efectos y repercusiones; y
eficiencia económica y financiera del proyecto.

a_ Desempeño

La evaluación de desempefio produce una mirada retrospectiva
sobre todas las actividades empr-end.ídas por el proyecto J para
alcanzar su objetivo explícito. Usualmente abarca estos aspectos:

Identificación, preparación y evaluación ex ante del proyecto:
en donde se estima la calidad de los estudios de viabilidad
emprendidos.

Especificació!l del proyecto = PO!' el grado de avance del
provec t.o es factible exam í.na r c r í t í.camen t.e "objetivos J

componentes, actividades, metas y modelos subyacentes de la
intervención t

' . Esto permite responder cuestiones relativas a
la génesis del proyecto.

Momento propicio de inicio y ejecuc~on del proyecto: a fin de
establecer si hubo demoras en el comienzo del proyecto y BU

incidencia sobre el mismo.

Sel·vici()s e i11Sl1ml)S sum í ní s t.radoa : una de las claves del
desempefio de un proyecto lo constituye la suficiencia de insu­
mos y servicios a ser proporcionados. Estos involucran cons­
t ruccí.ón de .ín f r aes t.ruc tu r a física J pr-ea t ac í ón de servicios J

respeto por la secuencia requerida en la prestación de servi­
cios e insumas, desarrollo o fortalecimiento institucional.

Cobert~ra y reacción de los beneficiarios: su estudio permite
establecer si los insumas llegaron a la población-objetivo en
el tiempo, forma y cantidad requerlda,-como también establecer
qué cantidad de tal población fue realmente cubierta.

Desempeño gerencial: para determinar si existe capacidad de
gerenciamiento del proyecto por parte del o de los administra­
dores del proyecto.

Desempeño financiero: surge de la comparación entre los costos
ef~ctivamente incurridos y los presupuestados a inicio del
proyecto.

b. Producto. efectos y repercusiones.

Para la evaluación en este punto debe tenerse en cuenta que
los proyectos de desarrollo agricola generan móltiples reacciones
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en cadena, algunas de ellas imprevi6taB~ Por ejemplo, el desarrollo
agrícola de una res í on puede gelleraJ:' emí.gracLones Lnt.errias de
fuerte r-epe r cus í ón social; como aeña l an los autores: "la promoción
venturosa de un cultivó comercial puede tener Gonsecuencias
negativas en la situación nutriciori~l infantil si resulta afectado
el cultivo de productos aLí menta r í.os para' consumo en el hogar" 9

Si bien los efectos de un proyecto son visibles en el corto
plazo, no ocurre lo mismo con las repercusiones. Algurias de las
repercusiones pueden recién identificarse y cuantificarse al cabo
de varios afias de concluido el proyecto, como por ejemplo, cambios
en las modalidades de consumo) nu t r í.c í.ón , hábi tos de higiene y
salud.

La evaluación de las repercusiones es compleja. Por un lado
implica establecer cuáles son las repercusiones deseadas ·e
indeseadas, para lo cual se requiere un detallado estudio de la
situación anterior al proyecto ~ Por otro, exige determinar que
efectivamente el proyecto es el origen de las repercusiones
estudiadas. Esto úl timo puede ser especialmente difícil en la
medida en que no existe una relación mecánica causa-efecto entre el
proyecto y las repercusiones sino que, en todo caso, podemos
aceptar que es up fac~or de peso decisivo para que tales consecuen­
cias tengan lugar, pero no el ónice.

c. Evaluación económica y financiera

Preciso es establecer claramente la diferencia entre lo
11 financiero" y lo "económico". Ambas expr-es Lones se usan como
sinónimas y la diferencia entre ellas es de cabal importancia
porque manejan diferentes beneficiarios y conceptos d~ beneficio.

El análisis financiero se emprende desde las.perspectivas de
los principales participantes del proyecto: varias categorías
de agricul t.o res , empresas privadas , organismos guber'namentales
e incluso la tesoreria nacional. Ese análisis determina en
valores monetarios 106 costos y beneficios para los
participantes y loa rendimientos netoB obtenidos o esperado6
de sus inversiones. El análisis económico adopta el punto de
vista de la sociedad considerada en conjunto: "qué ganó ésta
o perdió como consecuencia de la inversión en este proyecto en
particular?UlO

La diferencia es de suma importancia. Perm~te una apreciación
monetaria, pero no sólo desde la óptica Uinterna" del proyecto sino
desde una óptica "social".

9 Op~ Cit. pág. 111

10 Ob. cit. pág. 114
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Evaluación d~ mediados de periodó J term~nalJ ex post
~ .
'..

De acuerdo con el momento en qlle se .reaLí aa la evaluación
podemos distinguir las tres distintas instancias mencionadas .

. La evaluación de mediados de período es la primera mirada
amplia al proyecto por parte de los interesados institucionales:
las agencias gubernamentales y los- organismos internacionales de
financiamiento. El centro de atención es el desempefio del proyecto,
por lo que en realidad se testean las hipótesis que justifican la
existencia misma de proyecto, especialmente en cuanto a los efectos
y repercusiones previstos.

La evaluación terminal, conocida también por su princ·ipal
producto, el informe de termin~ci6n del proyecto, se produce cuando
concluye el financiamiento ex t e rno para el proyecto. Esto no
implica que el flujo de servicios reales o financieros del proyecto
concluya, sino sólo el soporte por parte de los orgariismo6
internacionales. De acuerdo con la experiencia internacional) los
servicios son institucionalizados o introducidos formalmente en las
agencias agricolas nacionales) aunque con menor intensidad y
calidad de insumos.

Final~ente, la evaluación ex-post (en general llamada
"eva Iuac í.ón de las r eper-cus í ones ti ), diseñada como es tud í oe en
profundidad de las repercusiones de una intervención. En general,
se mencíona que se realiza a los c í noo o diez años de habe r se
concluido el financiamiento del proyecto por parte de las organiza­
ciones internacionales de financiamiento. Se mencionan dos razbnes
principales para realizar las eva Luac Lones ex-ipoe t :

1. Por un lado una cues t í.ón de "visibilidad" J dado que
durante la ejecución del proyecto muchas de la6 llamadas
repercusiones no son perceptible6~ como tampoco suelen
serlo al momento de concluirse el proyecto.

Por otra parte, puede que muchos de los impactos detecta­
dos al momento de evaluación terminal resulten transito­
rios, o a la inversa, impactos considerados poco ·positi­
vos puedan resul tar con repercusiones al tamente positivas
en el mediano o largo plazo, En resumen, no debe seguirse
mecánicamente que impact96 positivos generan repercusio­
!1eS pos i tivas ..
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El enfoque del análisis institucional

Es innegable la importancia q ue r ev í s t.en los componentes de
desarrollo institucional (CtiI) u organizaci6nal para la ejecución
de proyectos. Una aproximación al análisis de proyectos desde la
perspectiva organizacional puede hallarse en el trabajo de Samuel
Paul.

Gran parte de los proyectos formulados y desarrollados con
financiamiento internacional muestran componentes especificos de
fortalecimiento. En el caso concreto del Banco Mundial, el
porcen~aje de 106 proyectos con CDI superó en 1986 el 90% (Paul,
1990). La importancia adquirida por estos componentes de desarrollo
es notable si se lo compara con poco más de una década atrás. En
1978, poco más del 70% de 106 proyectos registraban CDI.

Ahora b í en ,
acuerdo con Paul,

cuál es el sentido de estos componentes? De
los objetivos de estos componentes pueden ser:

Facilitar el proceso de implementación del proyecto.
Contribuir a su viabilidad
Apoyar el desarrollo del sector o 6ubsector de la
ecotiomia al cual buscan prestar apoyo.

Por otro lado, un diagnóstico de la situación institucional
"nunca está completo Si11 una adeouada ievaLuací.ón de la capacidad y
voluntad de los gerentes t Leedere en el original)" (pag. 41).

Las evaluaciones de capacidad que se realicen mostrarán cierto
número de br-echas (gll~"lS) los cuales 6011 r-ea Imen t.e los .í.neumoe para
el disefio de los eDIs, los que en definitiva forman parte de 106
proyectos a ser ejecutados.

Inclusión en el ro ect.o analizado

r-----------)
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Para el proceso de identificación '~é brechas y formulación del
component.e de DI, '·Pal..ll pr9porle t'tria' jera:rql..lia. analítica. Este
esquema sirve a la vez como met.odo Lozía de "arlálisis del proyecto
uno de cuyos varios prod~cto6 es el Componente de DI.

Esta j e r a rquLa Lnc Luve los s iglJ.ierltes. aná l í e Ls , de compLe í idad
orec í.errt.e :

Análisis debl·ec}las (g(.~lJt;.:::) de capacidad

En esta categoria se agrupan aquellas brechas
causadas por ,carencias técnicas o de gerencia.

Análisis de funciones y sistemas

Estudia 'los siguiente elementos:
Fun~iones de personal) finanzas y comercialización;
Sistemas: reclutamiento, evaluación y presupuestación.
Procedimientos.

Análisis estructural

Indaga la estructura organizacional especial­
mente en lo relativo a la d í s t ríbuc í.ón de
funciones: diferenciación de las mismas e
integración o ,coordinación entie ellas.

Análisis de viabilidad

Profundiza en aspectos relativos a la
viabilidad) pa r t í.cu La rmen t e desde la óptica
intraorganizacional. Por un lado la esttuctura
no rma t í va t LeaeI i'remeteork en el original )de
la organización Y de otras instituciones
relevalltesen el análisis del proyecto . Por
otro, la viabilidad otorgada por la
disponibilidad de recursos. Los recursos
enumerados son: Liderazgo, fuerza de trabajo,
recursos financieros, tecnologia, incentivos,
capacidad para relacionar recursos con
objetivos.

Análisis de viabilidad dentro del contexto

Finalmente) como último estrato de esta
j e r a rqu í.a , ubica un, análisis de viabilidad a
nivel contextua1: relaciona al proyecto con su
contexto de donde deriva tres posibles marcos
de. "negociación" t t reneec t i on en el or í.z í.naL)

. o relación con otras organizaciones:
competencia, colaboración o coordinación.
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El esquema descripto por Paul ...: es útil como marco de
referencia. Sin embargo , el t r.aba.fo no ofrece herramientas
concretas que conduzcan u orienten en l08~... respectivos análisis
necesarios para la herramienta conceptual q~e propone.

Es cierto que' existen herramientas en el campo de la
administración que peimiten realizar -análisis de estructura'
organizacional y aná Lí.s í.e de procedimientos y funciones con su
r~spectivo análisis de capacidad. Pero no menciona herramientas
para 165 estratos más elevados de esta jerarquia, donde reconoce
que la complejidad de análisis ~5 máxima.
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EL SISTEMA DE ANÁLISIS DE CAPACID4D INSTITUCIONAL (ICÁS)

Introducción

En capitulos anteriores hemos revisado 106 sistemas tradicio­
nales de seguimiento de proyectos,'CUYO énfasis se focalizaba en la
optimización de los tiempos de d~raci6n de un conjunto de tareas.·

Por otro lado, revisamos el sesgo especial que ciertos
organismos internacionales le han aBadido al proceso de formula­
ci611, segtlimierlto y evaluación de Pl~oyecto6. Como principales
diferencias debemos apuntar la diferencia de sujetos en cada juego
de .metodologías: en un caBO empresas privadas interesadas en la
op t ImLaac í.ón de beneficios y en o t r o entidades internacionales
interesadas en el máximo rendimiento de un proyecto para un pais.
Si bien las metodologias de control de tiempos y costos son
utilizadas, se encuentran incluidas en herramientas de mayor nivel
de análisis ..

Nuestra intención en este tercer capí tulo es ofrecer una
descripción rápida de los. principales elementos y.un caso concreto
de aplicación de una metodologia en el campo del análisis
organízacional. Esta metodología se denomina leAS por Lne t i t.u t i one I
Capa~lty Analysls System, formulada y disefiada por Alain Tobelem.

Además de la descripción r áp í.da de la metodologia leAS,
pasaremos a lo que con6ideramos la parte más interesante y es la
aplicación práctica de la metodologia a un Programa actualmente en
curso de ejecución: el Progr ama de Mejoramiento de Servic.ios
Agropecuarios (PROMSA).

Estructura de leAS

La estructura de leAS presenta una jerarquía estricta de 108
elementos sustantivos de un proyecto, 108 que se enuncian a
con t.LnuacLón :

a.
b.
c,

Objetivos del proyecto
Actividades de cada objetivo
Tareas de cada actividad

Naturalmente que la formulación detallada. de objetivos,
actividades Y tareas no es novedosa. Estos elementos Be encuentran
presentes en forma permanente en las anteriores metodologias
e s t.ud.íadas . Vale la pena recordar q ue una condición para la
efectiva aplicación de la metodologia PERT e6 un detallado estudio
de 10B eventos que conforman la red, los que no son otros que las
t.are as .

Veamos que significación tienen para la metodologia· los
términos "objetivo", "actividad" y "t.ar-ea ? • Por objetivo general
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del proyecto entenderemos el estado de ..·cosas al cual el proyecto
contribuye a lograr y que· no existe hoyo existe de manera poco
satisfactoria. Habitualmente~lo6objetivos generales se encuentran
enunciados como algún logro de poli tica económica de mediano o
largo plazo. Objetivos generales de prOyectos pueden ser el mejorar
las condiciones de h í.s í ene y e a Iud.. en .cierta 'zona" aumentar la
productividad del sector agrícola,' promoVer las exportaciones a un
nivel superior etc. Sin embargo J debido a que la metodología
requiere luego evaluar la capacidad de las agencia6 ejecutoraB para
ob t ener los diferentes objetivos J éstos deben cuantificarse de
alguna manera, para lo que debe suministrarse el o 106 indicadores
de cumplimiento del objetivo. Ejemplos de indicadores lo represen­
tan la cantidad de hectáreas alcanzadas (sembradas, fertilizadas)
recuperadas, etc.), cantidad de individuos alcanzados (vacunados,
con disponibilidad de agua para riego y consumo, entrenados, etc.).

Es de suma importancia remarcar las relaciones de causalidad
entre las acciones que forman parte de la intervención y el impacto
producido por tales acciones. Un incremento en los servicios de
control sanitario y de plagas de frutas argentinas permite que las
mismas se encuentren en mejores condiciones de competencia respecto
a standards internacionales lo que mejora el perfil de exportación
de tales frutas. Si bien el objetivo se enuncia como de promoción
de exportaciones, las acciones se toman sobre un diagnóstico previo
sobre cuáles son las causas por las que tales exportaciones Bufren
inconvenientes: tipificación defectuosa o inexistente de los
productos exportables, problemas sani t.a r í.os J desconocimiento o
escasa información acerca de tales productos en mercados externos,
etc.

El objetivo general debe desagregal:·f)e en un con.íunto de
objetivos particulares donde se contemplen las diferencias
especificas de cada componente!l. Anticipando un poco la descrip­
ción detallada del provecto que nos sirve como caso de análisis, el
Pros r ama de~lejoramie11to de Servicios Ag!·opecuarios tiene como
objetivo general el aumento de las exportacioneB argentinas hacia
mer cadoe conocidos o nuevos por la vía "del mejoramiento de 106

servicios agropecuarios. Los objetivos particulares Be encuentran
referidoB a diferentes aspectos de las acciones a ser encaradas
para lograr el objetivo general. Con mayor justificación aün que
los objetivos generales, los objetivos particulares deben incluir
en su formulación indicadores cuantitativos y cualitativos:

1. Elementos cuantitativos: Qué bienes o servicios? Cuál es

11 En proyectos de gran envergadura, es habitual ·subdividir un
proyecto en d í fe r-en t e s "eubprovec t.oe " o componentes asociados a las
diferentes agencias gubernamentales responsables por los objetivos
particulares.
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BU quantum? Con qué intensidad? A quiénes alcan¿árá?

2. Elementos cualitatiYos: Para ~qué?~Quiéne6 se beneficia­
rán? Quiénes serán 106 usuarios o clientes?

3.· Elementos adicionales de precisión: Cuándo se esperan los
resultados?

Los objetivos particulares a su vez se encuentran jerárquica­
mente vinculados con las actividades.

Las actividade~ son importantes pues permiten comprender cómo
los recursos de que dispone el proyecto son combinados para lograr
el efecto o impacto buscado. Son el proceso de transformación de
los insumas básicos del proyecto en productos concretos:

"Es IDllY impol--tante que las actividades e s t.én b í en definidas de
mqdo que~ sea fácil comprender cómo los recur60S disponibles
serán efectivamente transformados en servicios ótiles y
beneficios.-[ .. . ]_~aB actividades deberian ser definidas para·
asegurarse de que los recursos financieros serán eficiente­
mente.transformado6 en bienes y servicios aprovechables. lt 1 2

El objetivo del proyecto se logra cuando todas las actividades que
lo conforman se cumplen en forma exitosa.

Por último las tareas representan el menor nivel de agrega­
·ci6n. Los objetivo6 y actividades representan

1t (a) lo que el Gobierno qu í e r e conseguir al final del
periodo; (los objetivos)

(b) qué recursos están disponibles para realizarlo (las·
actividades) 11 13

Pero las tareas son las acciones, atribuibles a una agencia o
individuo responsable, con fecha de finalización precisa y producto
intermedio concreto. Es, en definitiva:

11 (e) qué acción es necesaria, quién la llevará a cabo y
cuándo será r eaLí.zada para· as'egurarel U60 más
eficiente de 106 recursos disponibles para alcanzar
los objetivoslt.1 4

12 Tobelem, Alain, leAS. - Mimeo, 1989.

13 'Tobelem, Alain. Ob. cit.

14 Tobelem, Alain. Ob. cit.
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Importancia de la cadena jerárquica

La iciportancia de esta jerarquia de ·elementos de un proyecto
estriba en que constituye la mejor forma de chequear dos requisitos
asociados a los proyectos, cuales son su factibilidad y viabilidad.
Por factibilidad se en t íende la probabilidad de r'ea l í aao í ón u
obtención del objetivo, mientr~6 que'la viabilidad se refiere a su
permanencia en e.I tiempo,· una vez concluido elfinallciamiento
internacional del .pr-ovec't.o . Una coheren t e Tormu Lao í.ón de objetivos,
actividades y tareas garantiza, al menos, la clara identificación
de 106 problemas que atentan contra la posibilidad de realización
del proyecto como de su sobre-vida.

En este sentido, la metodologia permite identificar un
conjunto de" condiciones a Ber resuelta6 para que las" tareas puedan
ser comp Le t adas y con ellas las actividades de las que forman
parte. Estas condici6nes de cumplimient6 surgen en la medida en que
las tareas han sido .íden't í f í.cadas con extremo detalle.

Si la conclusión de las tareas se ve comprometida por alguna
c í r.cun s t.anc í.a de na tu r a.l e aa especial existirá un déficit de
capacidad, que impide la conclusión de la actividad y por ende del
objetiva del que seencuentra desprend í.da . El cuidado por el
detalle en la formulación e identificación de las tareas permite
establecer cuáles son los' déficit que Las afectan J cuál es. su
indole y cuál es su grado de resolubilidad.

taptura de la información

Un aspecto de indudable importancia lo representa la forma en
que se recolecta la información con cada uno de los informantes
clave de cada organización. Para ello se utilizan formularios en
donde se vue Lcan los diferentes e Lemen t.oe r ev í sadoe : objetivos
general y particulares, actividades, tareas y déficit de diferente
naturaleza. Vemos· a continuación los modelos de los formularios de
objetivos, actividades y tareas.
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r--------------------------- Form. A ------
País
Proyecto:
Objetivo Genera.l del Provecto:

_

. :.~~
;.:~-~
~

Q~. tJbicac.
de (Tbjetivo específico Indicadores Impacto Beneficiarios de los

Obj , del Cuantd tativos Esperado Benefic.
del C-,()mpol1ente

Comp.

01 -................... .. , .. " ..... . . , ... . ......... . ....
.,

.

Podemos ver en este f'o rmu Lar í o los datos a comp l etar para
objetivos~ tanto "general como particulares. En realidad, su uso se
c í r-cuns o rLbe a la enunc í ací.ón clara y precisa de los objetivos
párticulares del componente, dado que el objetivo general es comón
a todos los componentes o subproyectos.

------------------------- Form, B -------,r País
Proyecto:

Cód. COO.
de de Descripción de Actividades Resuf.tado Agencia Resp.

()bj · Act. EsPerado
-

01 01 . ....... . . . . . . .. . . . . . . .. . . . . . . . ............... . ............

.

".L----------------'
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Las actividades permiten descomponer a los objetivos tparticu­
lares en operaciones más concretas, CUYOS. resultados son de mayor
verificabilidad. Como ejemplo., para Logz'ar el objetivo particular
de desarrollar tecnologías para producción de. .í.nmunóxenoe del virus
de la fiebre aftosa, se requieren una o~ varías actividades
especificas y concretas, con responsables y productos verificables
en cierto momento de la vida del proyecto.

------------------------- Form. e ------..,
País
Proyecto:

Cód. coo. COO.
de de de Descr.ípcíón de Tareas Result , de Ta!"ea Agencia ReBp.

Obj. Act. Trea y Fecha Finaliz.

01 01 001 .....' .......... , ......... . . , .......... .............

El formulario C, de tareas es el de mayor grado de detalle o
análisis. La importancia de su detallada formulación radica en que'
ella permite el éxito de la metodologia, dado que 106 déficit se
identifican a partir de. pr'obIemas en la ejecución de tareas. Si
éstas no se encuentran detalladas al máximo, es probable que
..escondan 11 problemas u obs t ácuLos de diferente gravedad.

L06 tipos' de défici t de capacidad instibucí.onaI

Una vez establecidas con precisión las tareas que conforman un
proyecto deben repasarse ahora con un sentido critico: la idea es
identificar diferentes obstáculos que se oponen a la conclusión de
la tarea. Representan un déficit en la m~dida en que existe una
brecha perceptible entre lo que la tarea involucra (lo que debe
hacerse) y lo que la agencia responsable afirma que hará (lo que
desea hacer y que denominamos ..aspiración·· organizacional). Esa
brecha (gap) de capacidad de la institución es la que debe
identificarse y ponderarse. Es útil aeña l a r que las acciones y
esfuerzos encarado6 por los responsables de las organizaciones para
cerrar esa brecha no deben ser confundidos con el objetivo del
proyecto. Es simplemente llegar al punto de partida desde el cual

. el proyecto es ..f'ac t í b Le " para' la metodologia, i. e.. cuando la
organización se encuentra en condiciones de transformar los insumos
en los impactos deseados para que los servicios o productos lleguen
a los beneficiarios. Esas actividades (habitualmente capacitación
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de corto o mediano plazo, consultorla, etc.) son m~~amente

instrumentales. No obstante requieren '.."su consideración como un
componente adicional :el de for t-a Lec í.m í.en t.o insti tucional. A veces
este componente se transforma eh un sine q~~ non: si no existen
esfuerzos en pro del fortalecimiento en 'diferentes órdenes por
parte de las organizaciones, el proy~cto no puede llevarse a cabo.

"Aaplrld6n"
OrganlzadoRal

Brecha de expectativa/capacidad o capacidad instItucional

Naturalmente esas brechas de capacidad no responden necesaria­
mente a factores exclusivamente intraorganizacionales. Pueden
deberse a factores contextuales o estructurales frente a 105 cuales
la organización no está en condiciones de efectuar cambio6, v.g.
'legislación vigente. De acuerdo con el autor, existen diferentes
factores que provocan problemas a nivel de tareas. Las causales que
propone son las que ha identificado como de mayor relevancia:

B. Déficit relacionados con leyes, reglas) normas y politi­
cas subsectoriales.

b. Défici t r e Lac í cnados con relaciones interinsti t.uc í ona ..les.

46



t o

'. ~ ...

e . Déficit relacionados con la ,;,.estructura organizacional
interna y distribución de funciones.

d. Défici t reiacionados con la capacidad financiera y física
de las agencias' ejecutor?s.

e. Déficit relacionados con políticas de personal y sistema
de recompensas.

f. Déficit relacionados con la capacidad individual de 108
participantes en las agencias involucradas en el proyec­
to ..

En general el modelo de formulario que permite la captura de
106 déficit es similar para los puntos a. a e. J como ejemplificamos
a con t í nuací.ón :

r------------------------- Forro. Dl -------,
Di: OCI relactonadas con leyes,. reglas normas y polit. subsector.iales
Pafs
Provecto : .".

Cód. Cód, Cód. Descripción detallada de los Grado Factibilidad
de de de Obstáculos

Obj. Act. Trea 1 2 3 4 5

01 01 001 •••••••••••• '......... " 6 •••• '•••••• '••••••• x

Las tareas se encuentran codificadas según el objetivo
particular y actividad dentro de la cual se encuentran engarzadas.

Défí.c.í,t relacionados con leyes, reglas, normas Y politicas
, eubaeot.or-LeLee .

Uno de los problemas por 105 que las organizaciones se encuen­
tran incapacitadas para iealizar ciertas tareas lo representan las
trabas normativas. Legislación general sobre régimen de contrata­
ciones de personal, o normas sobre reducción, racionalización,.o
similares, impiden la obtención de recursos humanos más allá de los
existentes en las organizaciones póblicas que estén en condiciones
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de permitir la movilidad de su personal.-
' ..-

En ocasiones estas tr~baB pueden h~cer peligrar tareas
cruciales en la medida en que el recurso no sea fácilmente
reemplazable como en el caso de expertos en disciplinas altamente
especializadas. En otras obligan a .Las organizaciones a encarar
caminos alternativos a veces indirectamente violatorioB de la norma
impediente, pero ciertamente orientados a la solución del obstácu­
lo.

Dado que la jerarquia de la norma puede ser variable, no es
fácil establecer si es de fácil o difícil superación. En caso de
legislación nacional, se requiere una de similar jerarquía, lo cual
y dados los tiempos de 106 trámites parlamentarios, obliga a pensar
en medios alternativos de cumplimiento de la tarea.

Déficit relacionados con rela6lones interinstitucionales.

El proyecto se visualiza para este formulario como un conjunto
de organizaciones o agencias, mancomunadas a fin de ejecutar el
proyecto. En es t.e sentido, existen ejemplos de "r-oces " institucio­
nales comb de colaboración interinstltucional. Este análisis
permi te determinar cuáles 5011 las necesidades de acciones que
dependen de otras organizaciones y cuya ejecución es requisito de
cump Lí mí.en t.o de tareas. Ejemplos pueden ser el suministro de
información J aprobar iniciativas de agellcias e Iecut.or-as , establecer
convenios de cooperación especificos en el marco del proyecto, etc.

Défici t r'e Lací.onadoe con la estructura organizacional interna y
distribución de funciones.

La estructura or-gan Lzac í.ona.I Ln t.e rna es sumamente importante
a fin de establecer qué unidades organizativas han de hacerse
responsables del cumplimiento de las tareas. En oportunidades una
mi sma tarea r equ í e re el concur-so de varias unidades en f'o rma
simultánea. Aquí se presenta la contracara de los problemas a nivel

'interinstitucional pero a nivel intraorganizacional: es probable
que la d í s t.r í.buc í.ón de funciones (o r-ecur-sos o, en definitiva,
pode r .a I interior de laorganizaci6n) 110 sea la óptima para el
cump l í.m.í.ent.o del proyecto. O bien que la unidad responsable no
exista formalmente, L. e" que no t.errga reflejo estructural, y

. carezca de recursos, etc. El relevamiento de estos hechos presenta
una guia de la situación organizacional interna.

Déficit relacionados con la capacidad financiera y fisica de las
agencias ejecutoras.

Si bien es cierto que en nuestro caso de análisis no se ha
realizado un estudio de los déficit relacionados con este punto, BU

significac·i6n es establecer la cantidad de recursos ya disponibles
por parte de las agencias e f ecut.o r ae y si requieren asistencia
adicional especifica en términos financieros. La inexistencia, y
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consiguiente: necesidad de ~onstrucción d~ obras de infraestructura
o el soporte financiero en los casos ~ én que la tarea 'es la de
ofrecer a los beneficiarios l,íneas de cr éd í, t o pr-ef'e r enc í.a Lee , son
ejemplos de situaciones en donde'se presentan estos déficit.

Déficit relacionados ~on politicas, de personal y sistema de
recompensas.

Las políticas de personal, especialmente las relacionadas con
politica de remuneraciones en el caso de nuestro país, presentan
dificultades a la ejecución de tareas dentro de un proyecto. No nos
extenderemos en consideraciones respecto al deterioro salarial.de
los agentes especialmente dedicados a tareas gerenciales o técnicas
dentro del sector público J como tampoco a politicas de retiro
voluntario o similares. Este problema, común a todo el sector
público, a t.en t a además contra la e.iecucí.ón de tareas en partes
especialmente estratégicas de 106 proyectos: aquellas que tienen

.que ver con conocimiento. experto especifico. Así es como tareas de
importancia, desde el desarrollo de técnicas genéticas hasta el
desarrollo de sistemas de información) requieren contrataciones
externas o procesos de capacitación costosa en tiempo y recursos,
para ser cumplimentadas.

Déficit relacionados con la capacidad individual de 106 participan­
tes en las agencias involucradas en el proyecto.

Por último, en todos los déficit mencionados con anterioridad,
no se ,presenta una evaluación respecto a la capacidad de las perso­
nas encargadas de la implementación de las tareas. Esto Be efectúa
con la evaluación individual. Se trata de establecer, tarea por ta­
rea, no ya qué unidad sino quién dentro de cada una de ellas es
responsable por los productos o resultados de la misma. Se trata de
establecer su categoría jerárquica, su grado de conocimiento y 6i
éste es suficiente, lo mismo qtre BU grado de información y de habi­
lidades. Esta diferenciación es importante en realidad por las so­
luciones: si el déficit de conocimiento es grave, justifica la con­
tratación de consultores o la realización de pasantias o curS06 de
pe r fecc í onam í.en t.o en entidades e spec í fí cae ; un í ve r s í dadea o centros
en el país o en el exterior. Si se trata de problemas relacionados
con información, cursos o asistencia de breve duración deben bastar
para resolverlo. Finalmente, el aspecto relacionado con las habili­
dades tiene que ver con capacidades no sustantivas, tales, como el
coriocimiehto de herramientas de procesamiento de texto, asistencia
a personal de laboratorio, entrenamiento en suministro de vacunas
o para la toma de muestras forestales.
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---------------------.,--- Form. D6 ------
D6: Análisis de Déficit ralacíonedos con capac.ídad... indivídual
Pais .
Proyecto: .
Uní.dad implemeJ:}t~dora:

Categor-ía Descripcion det~llada de Déf. CaP. Ind. Grado de
Cód. Cód. Cód. Personal Factib.
de de de Motivación/ Conocimiento/ Habilidades

Obj. Act. Trea A B e 'D E Información Comprens.íón Prácticas 1 2 3 4 5

01 01 001 x

I
.'. ..

. ..

l_-- ----:--------'
Finalmente, existen dos formularios que consolidan la

información de déficit: por un lado el consolidado de déficit de
capacidad institucional (105 correspondientes ~ los formulario6 Di
a D5) y el consolidado de capacidad itidividual (el correspondiente
al formulario D6).

En úl tima instancia mencíonamoe una herramienta de suma
utilidad: el mapa de roles dent.ro del p rovec t o . Mel1cionamos en
alguna oportunidad que un proyecto e~a acometido por diferentes
agenc í.ae r eaponaab Les , no necesariamente bajo la misma órbita
jerárquica. El mapa' de roles permite establecer en forma gráfica
cuáles son las agencias involucradas como su función en el
proyecto, con completa independencia de su pertenencia jerárquica
o institucional. Esta herramienta es muy valiosa a fin de estable­
c~r los déficit de capacidad relacionados con conflictos de
relaciones interinstitucionales.

El componente de fortalecimiento institucional

leAS es un sistema que simultáneamente con la identificación
de los déficit provee la secuencia jerárquica de objetivos,
actividades y tareas en forma 6imila~ a la que ofrecerla un PERT
simplificado. Sin embargo, leAS en su versión original no provee
formularios o indicación alguna de cuáles son 10B requerimientos
para la formulación de un componente de fortalecimiento o
desarrollo institucional.

Recordamos lo puntualizado en el análisis del trabajo de S.

50

._ "Y'



i•

Paul: las brechas o déficit Lden t í f í cadoa son insumos para este
componente~ En el proyecto que re6~fiamos a continuación se
Lnt.rodu.i e r-on formularios que"" facili tarian La formulación de ese
componente adicional a~ proyecto.
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El Programa de Mejoramiento de Servicios Agropecuarios

La aplicación concreta de la metodolog1a pudo efectuarse en
oportunidad de realizarse la solicitud de financiamiento al Banco
Inter~mericano de De6arr~11o 'y al .Banco Mundia~ por· parte de la
Secretaría de Agr icul t.ura , Ganader ía "'y Pe..aca .

Como colaborador del Dr . Oaca r Osz Lak , quien actuaba como
consultor, tuve la oportunidad de participar en múltiples reuniones
y en~revistas, asi como también la responsabilidad por el procesa­
miento informático siguiendo los formularios establecidos. por la
metodología además de los generados por el Dr. O.Oszlak
complementarios de la metodologia: a fin de realizar la formulación
de co~ponente de Desarrollo Institucional se generaron formularios
con tareas de consultores nacionales y extranjeros, como' también la
formulación de los correspondientes términos de referencia y costo
de consultoría. Asimismo, se agregaron formularios con descripción
de capacitaci¿n nacional y en el exterior con sus correspondientes
~iempo6 de duración y costos de capacitación. .

La formulación del proyecto sufrió cambios: de tres componen­
tes originales se produjeron camgbios y se agregaron otros cuya
evaluación hubo que efectuar.

Los organismos involucrados en el proyecto, en su ~tapa final,
incluían:

El Servicio Nacional de Sanidad Animal (SENASA)
El Servicio Nacional de Sanidad Vegetal (SV)
La Dirección Nacional de Pesca (DNP)
Junta Nacional de Carnes (JNC)
Instituto Forestal Nacional (lFoNa)
Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA)
El Sistema Integrado de Información Agricola y Pesquera
(SIIAP), sin categoria institucional ~ropia pero dentro
de la SAGYP.
Unidad de Coordinación del proyecto. Este componente no
correspondia a ningün organismo en particular, sino que
se encontraba identificado con la función de gerencia del
proyecto y de Las actividades resul tantea de apoyo
institucional y solución de déficit identificados.

La aplicación efectiva de leAS

La aplicación de la metodologia, que conceptualmente no
resulta complicada, resultó laboriosa. Esto puede explicarse por la"
conjunción de varios factores.

En muchas oportunidades se produjeron cambios en 108 componen­
tes y en 106 alcances que se otorgaba a cada proyecto. Esto
repercutia inmediatamente en 106 objetivos, BUS correlativas
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actividades y tareas como t.amb í én en la importancia ('o ·'de los
respectivos défici t detectados. Cada re.formulación de un componente
obligaba a reestablecer déficit J rearmar f9,rml11arios y reevaluar
Lnt.egr amen t.e el componente. -'o'

Estos cambios pueden explicatse por los turbul~nto6 momentos
en que transi taba la politica nacional) "a mediados-fines de 1989 J

donde los factores económicos y politicos resultaban de fundamental
importancia para 'decidir cuáles eran los obJetivos de cada
proyecto.

Aun hoy, dos años después, y como resultado de nuevas
politicas de reforma del estado, desregulaci6n y privatizaciones,
se han producido variantes institucionales como la desaparación de
varias agencias incluidas en este proyecto) como la Junta Nacional
de Carnes ~ el Instituto Forestal Nacional.

Sin emb~rgoJ la aplicación de la metodologia ha permitido que
las versiones finales de 106 respectivos componentes cuenten con
diferentes cronogramas de tareas, los cuales, ajustados o cambia­
dos, resultan guías de suma utilidad para la ejecución ,del
pr-ovec t.o . Qltíell esto escribe) actualmente se encuent ra desar.rollan­
do tareas en la Dirección Nacional de Pesca y Acuicultura,
siguiendo los cronogramas establecidos por la metodologla, para la
elaboración de la Red Nacional de Información Pesquera (ReNIP).'
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Conclusión

No queremos finalizar este trabajo sin r~alizar un conjunto de
observaciones que, entenqemoB sirven de cierre parcial. Pero,
simultáneamente, se alzan interrogantes sobre ciertos elementos del
sector público a.rgen t Lno a tener en cons Lderec í.ón en futuros
trabajos sobre el tema.

El leAS ha permitido corroborar en la mayoria de 106 casos un
hecho conocido: existe un, alto grado de deficiencia. en los
mecanismos de pl'a11ificación de nuestras agenc í as gubern'amentales.
Sea por razones de politica nacional o sectorial, turbulencia de
contexto, o escasa atención al p Laneamí.en t.o existieron problemas en
la definición de objetivos y actividades en las diferentes
agencias.

En un esquema mintzbergiano) el área ocupada de esta función
y que se reveló como de mayor debilidad en esta experiencia) es la
teqno~structura. El gráfico muestra el modelo equilibrado de las
diferentes configuraclones estructurales efectuadas por el autor.
En nuestra percepción, la tecnoestructura deberia encontrarse
reducida en una porción importante.

Apice

EstrateQico

Linea
Medio

Nuclec de Operaciones

Modelo de organización equilibrado de acuerdo con B. Míntzberg
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Sin embargo, no creemos que las respectivas tecnoestructuras
sean r-esponsabLe s exclusivos -de sus br-echas de capacidad # En parte J

porque percibimos que se manejan con grados elevados de restricción ­
en materia de recursos humanos y materiales para cumplir con SUB

objetivos organizacionales previos al proyecto.·

En este sentido, era frecuente encontrar tareas relativas a la
adquisición de equipamiento o contratación de COl16Ul tores (solucio­
nes de déficit) pero no existía la misma clara definición de las
tareas (generadoras de la incapacidad) a la6 cuales esos equipos·
estaban afectado6#

P~ro también por el hecho de que el planeamiento estratégico
de las instituciones no es BU exclusiva responsabilidad, sino la de
los respectivos ápices estratégicos los qlte no siempre prestan
adecuada atención al proceso de planeamiento.

La principal virtud del lGAS, en estos casos, fue ordenar y
explicitar los principales déficit en función de las tareas a ser
realizadas) y no como tareas integral1tesdel proyecto 'por sí
mismas.

Finalmente) la metodología ha demos t r ado efectividad en la
identificación de roles en los mapas de diferentes agencias. La
escasez o completa ausencia de contacto entre algunos organismos
responsables de trabajar en proyectos emparentados o conjuntos es
un llamado de atención a la escasez de herramientas organizaciona­
les o institucionales que generen una mistica de trabajo conjunto)
además de un eficiente control de recurSOB .
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