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Introduccibén

Este trabajo surge a partir de un conjunto de tareas de
aslstencia técnica prestadas a varios organismos de la Administra-
cidn Pablica argentina durante los afios 1989 y 1990. Tales tareas
estuvieron supervisadas por el Dr. Oscar 0Oszlak, y tuvieron como
objetivo principal producir la formulacidn y presupuestacidn de los
componentes del Programa de Mejoramiento de Servicios Agropecuarios
(PROMSAY, en el seno de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y
Pesca (SAGyP).

Dado que tal programa, actualmente en curso de ejecucidn, se
encuentra financiado en forma conjunta por el Banco Mundial (BIRF)
y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), estas entidades
crediticias internacionales exigieron para la formulacidén de los
diferentes proyectos la aplicacién de un herramental metodolégico
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: identificacién,
formulacidn, ejecucidn y control.

La organizacidén dada a este trabajo es la siguiente: en una
primera parte, luego de definir lo que entendemos por proyecto,
repasaremos las diferentes herramientas utilizadas tradicionalmente
para el formulacidén y control de proyectos. En una segunda etapa
procederemos a describir varias herramientas generadas por
organismos internacionales vy, especialmente, la metodologia
aplicada en nuestro caso de estudio requerida por BIRF-BID,
denominada ICAS (Jastitutional Capaclity Analysis System).
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DEFINICION Y CICLO DE VIDA DE PROYECTOS

Introduccidn <

La complejidad de las organizaciones actuales ha hecho que su
trabajo deba realizarse ordenando’ y. manejando gran cantidad de
insumos ¢ recursos. En la consecucidn de sus respectivos objetivos,
organizaciones medianas o grandes deben coordinar y controlar gran
cantidad de recursos materiales, €l trabajo de grandes planteles de
personal, disponibilidad de servicios en forma oportuna, etc.

En este sentido, una modalidad de trabajo especialmente Gtil
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 definicién
universalmente aceptada o académicamicamente inobjetable de lo que
constituye un proyecto. Un proyvecto es "un conjunto autdénomo, no
relacionado c¢on otros, de inversiones, politicas y medidas
institucionales y de otra indole disefiadas para lograr un objetivo
especifico (o serie de objetivos) de desarrollo en un periodo
determinado” (Baum, W. vy Tolbert, S., 1986).

Por otra parte, se afirma que un proyecto es "una actividad de
inversién a la que se destinan recursos financieros para crear
bienes de capital que producen beneficios durante un periodo
prolongado” y "una actividad en la que se invertira dinero con la
esperanza de obtener un rendimiento ¥ que, desde un punto de vista
légico, parece prestarse a su planificacién, financiamiento vy
ejecuciébn como una unidad."” (Price Gittinger, J., 1883).

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 citado por Cohen, E. y Franco, R.,1988)"

Esta Gltima definicidén es la que, entendemos se ajusta més 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 consensa en cuales son 1as etapas integrantes
del ciclo de un proyecto.

"El ciclo del proyecto cubre el conjunto del proceso
que se inicia con la idea del proyecto y que a través de
la preparacidn, evaluacién y ejecucidén concluye con la
evaluacidén a posteriori. Dicho proceso se considera un
ciclo porque normalmente una etapa precede a la otra vy
porque a5 perfectamente posible y frecuentemente
necegario 21 reconsiderar (feedback) la etapa precedente
realizada, cuando las condiciones politicas y econdmicas
precedentemente asumlidas cambian.

Puede considerarse que el ciclo del proyecto esté
compuesto por cuatro amplias etapas.
- La primera, de identificacién cubre la parte que va
desde la idea del proyecto hasta una propuesta amplia de
financiacidn; :
- Durante la segunda, de preparacién o formulacidén, las
propuestas se profundizan y se delimitan y los
componentes de inversidén se describen y evalllan en sus
costos hasta un determinado nivel de precisién;
- En la tercera, de evaluacién (appraisal), se decide
sobre la financiacidén del proyecto, ya sea por parte del
Gobierno o por un organismo de financiacién externo;
- La cuarta etapa, de ejJecucidén (Iimplementation),
conlleva la supervisién de los trabajos y obras
propuestas en el documento de proyecto, el seguimiento de
los resultados - en términos fisicos y de valor - y la
evaluacién final del proyecto.” (Eid, 1976)

Ejecucién de
proyecto

Evaluacién de
proyecto

Formulacién de
proyecto

Identificacién de
proyecto
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Deseamos enfatizar la importancia que el feedback tiene en la
secuencia que acabamos de citar. No deben verse las diferentes
etapas como cerradas, 6ino aue, especialmente & nivel de
formilacidn, evaluacién vy ejecucidn, deben considerarse ablertas g
reformulaciones sobre la marcha, adoptando un ida y vuelta que
recuerda mAs una espiral creclente antes que una serie de
egcalones.
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Por otro lado (Baum, W. y Tolbert, S., 1986) se describe un
provecto con las siguientes etapas:

“Identificacién: La primera fage del ciclo de los
: rroyectos se ocupa de identificar
ideas del ©proyecto que parecen
representar una utilizaclién de alta
prioridad de log recursos de un palis
a fin de alcanzar wun objetivo
importante de desarrollo. esas ideas
del proyecto deben someterse a una
prueba inicial de viabilidad, es
decir, debe haber alguna seguridad
de gque se encontraridn soluciones
técnicas e institucionales -~ a
costos rroporcionales a los
beneficios que se espera obtener - y
de que se adoptarin las politicas
pertinentes.
Preparacidn: Una vez que la idea de un proyecto ha
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pasado la “prueba” de identificacién,
debe llevarse adelante hasta el punto en
que ge pueda adoptar una decisidn firme
en cunanto a &1 se prosigue con €l o no.
Esto exige un refinamiento progresivo del
disefio del proyecto enn tLodas sUB
dimensiones: técnicas, econdmicas,
financieras, sociales, institucionales y
otras més.

Evaluacidn Antes de aprobar la concesidén de un
préstamo, los organismos externos
requieren rnormalmentie gque se siga un
proceso oficlal de evaluacidén a fin de
determinar la justificacion v la firmeza
general del proyvecto y su estado de
preparacion para ser ejecutado.

Ejecucidn La etapa de ejecucidn cubre el desarrollo

‘ real o construcecidén del proyecto hasta el
punto en que eritra plenamente en
operacidén. Incluye el seguimiento de
todos los aspectos del trabajo o}
actividad a medida que se lleva adelante
vy la esupervisién por organismos de
inspeccidn.

Evaluacldn ex post La evaluacidén ex post de un bproyecto
terminado busca determinar 81 s8e han
alcanzado los objetivos vy extraer
lecciones de la experiencia habida [...]
(Baum, W. y Tolbert, S., pag. 381, el
enfatizado es nuestro)”

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

Deseamos observar algunos aspectos importantes en estas
definicicnes. En tiempo de identificacién debe existir un claro
compromisc gubernamental de apoyar y realizar las acciones
necesarias a fin de permitir la viabilidad del proyecto. Si se
trata de un proyecto generado por via de un plan nacional o
sectorial de desarrollo y se percibe como prioritario, no existe
inconveniente. . No resulta similar cuando las agencias
internacionales sugieren los proyectos o cuando existen proyectos
competitivos por los mismos recursos financieros. Eso forma parte
de la "prueba” de identificacidén y de la necesidad de garantizar o
convenir ciertas politicas de apoyo al proyecto.

Respecto a 1la concepcidén de espiral en las etapas del
provecto, la 1idea de refinamiento progresivo apoyva tal idea.
Ciertamente, el refinamiento progresivo implica el progresivo
descenso de nivel en la formulacidén de los trabajos que forman
parte del proyecto. Ese refinamiento progresivo para los autores se

TS
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traduce en lo gque denominan la "interaccidn entre la preparacidén y
la ejecucion del proyecto”. -

Finalmente, el tema de Ia evaluacidén ex post nos lleva al tema
de la determinacidn de cumplimiento de objetivos de un proyecto. Se
trata de responder a preguntas del tipo de: Cudles son los efectos
del proyecto? Son los esperados en cuanto a su calidad y magnitud?
Existen otros efectos que no se encontraban previstos? Cuédles son
los impactes?

Esto nos conduce a una discusidn entre 1o que se entiende por
producto, efecteo, impacto y repercusidn de un provectce. Existen
diferentes significaciones de estas palabras.

"Efecto es todo acontecimiento o comportamiento del que puede
razonablemente decirse que ha sido influido por algan aspecto del
proyecto. Impacto es el resultado de los efectos de un proyecto”
(Cohen, E. y .Franco, R, 1988).

Por su parte, "se distinguen los resultados brutos de un
proyecto (entendiéndose por brutos los que afectan a la poblacidn
destinataria o target) de los resultados netos del proyecto

(aguellios debidos en forma especifica al proyecto” (Bond, 1884)

Finalmente "se entiende por impacto a los efectos inmediatos
praducidos por 21 proyecto. Repercusidn "es el conjunto de efectos
mediatos producidos por el proyecto y que trasciende a veces en
varios afios su finalizacidn.” (Casley, D. y Rumar,K., 1890).

In efectoc inmediato de un provecto para citar un ejemplo
concrete fue la instalacidén de un servicio de agua entubada en
Tailandia. Mejoré en forma inmediata las condiciones de higiene y
salud del grupc social beneficiario del proyecto.

En nuestro ejemploc anterior, una repercusién por la amplila
disponibilidad de agua potable posibilitd cultivos de diferente in-
dole lo que que a su vez produjo una reduccidén en las necesidades
de emigracidn estacional de parte de la poblacidn beneficliaria y
mayor participacidn de la mujer en las decisiones del grupo social
dado gue eran nmujeres las principales trabajadoras en estos
cultivos de ajo y cebolla.
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HERRAMIENTAS TRADICIONALES
Introduccién -

“

A lo largo de los afios se han desarrollado diferentes herra-
mientas para formular y-controlar proyectos. En principio, el fin
perseguida era la definicién de cudl es la secuencia de tareas
6ptima por medio de las cuales se llega 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 desenvolvimiento del proyecto de acuerdo con
los cronogramas establecidos.

Veamos sintéticamente cudles son las principales herramientas
de formulacidén y seguimiento de proyectos. :

Graficos de segmentos de tiempo

El primer ensayo de herramienta utilizada para programar vy
controlar provectos es el de los graficos de segmentos.

Planasar

PR Camtratar

R EHOD

Xjéiplo de un gré!ico de seknehﬁos de . Ganft

Debidos a Henry L. Gantt, su creador a principios de siglo,
los graficos de segmentos de tiempo fueron la primera herramienta
en programacidén y control de tareas, mas que de proyectos. Cada
segmento representa determinada cantidad de unidades de tiempo, por
ende, puede sintetizar una accién de torneria mecénica que dure
unos pocos minutos. Pero, si se utilizan otras unidades de tienmpo

8
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(supongamos, meses) puede servir para graficar un proyecto agricola
a cinco afios. :

Es necesarioc recordar que en los tiempos en que Gantt desarro-
llara su trabajo, el paradigma dominante de organizacién del traba-
jo era el impuesto por F.W. Taylor. De algin modo, los graficos de
Gantt responden precisamente al modelo de subdivisidn del trabaljo
en actividades elementales, o hasta triviales, para desarrollar una
acclidn determinada.

Independientemente de la valoracién subjetiva acerca de la ca-
lidad del trabajo del modelo, la utilidad de los graficos de Gantt
es innegable. Permiten una representacidén gradfica de un conjunto de
actividades en forma clara, dado que puede establecerse con preci-
5idén, en presencia del grafico, la duracidon 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 grafico no pone de manifiesto las
interrelaciones e interdependencias entre las actividades
del proyecto. Esto tiene una importancia central: no pue-
de identificarse cudles son las tareas que se verén re-
trasadas en caso de que exista un retraso en una de las
anteriores o simulténeas dentro del proyecto.

- No hay posibilidades de graficar sin escalas, por lo que
un grafico de un proyecto extenso en el tiempo debe por
fuerza incluir actividades que luego deben desagregarse
en diferentes graficos si se desea conservar el objetivo
original de una facil visualizacién de la duracidn com-

rleta del proyecto.

e
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Técnica de PERT

Hacia fines de la década de los cincuenta, precisamente en
1958, fue ideada y creada la metodologia PERT. PERT es un acrénimo
formado por las siglas de Frogram Evaluation and Review Technique
(Técnica de Evaluacién y Control de Programas). Esta técnica fue a-
plicada a un proyecto militar en particular, un desarrollo misilis-
tico, para lo que era necesario coordinar y controlar aproximada-
mente doscientas cincuenta empresas y nueve mil contratistas.

Tamafio esfuerzo de organizacidn requeria una herramienta apro-
piada y el disefic de tal herramienta fue desarrollado por Booz,
Allen & Hamilton de Chicago, Lockheed Corp. y la Oficina de Pro-
yvectos Especiales de la Marina de los Estados Unidos.

La estructura bésica de la técnica PERT consiste en el dia-
grama, red de flechas o grafo PERT. Esta red representa en forma
grafica, secuencialmente, el desarrocllo de los acontecimientos y
actividades del proyecto o trabajo.

La red como concepto basico en PERT

Esta red es fundamental en el esquema de PERT: muestra la in-
terrelacidn e interdependencia de las actividades a cumplir y es en
realidad una guia a segulr rigurosamente. Una correcta secuencia de
la red es de suma importancia en la forma en que se desarrollaréa el

proyecto.
Son tres los principales componentes de la red:

- Suceso o nodo (event): es un hecho, la ocurrencia de un
suceso perfectamente definido en el tiempo. Es un ins-
tante en el tiempo, y no la actividad que l1lo produce.
Marca una decisidn a tomar, el inicio © conclusidn de una
actividad especifica. Su representacioén en el grafo PERT
es la de un blogque o circulo.

- Actividad o tarea (en inglés activity y utilizadas como
sindénimos en este contexto) es la ligasdn 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 proyvecto. La actividad es la minima parte de
un provecto y unco de sus atributos es su duracidén en el
tiempo. S1 los sucesos son insténtaneos, las actividades
son justamente prolongadas en el tiempo.

- La ortodoxia de la técnica PERT hace uso del concepto de
actividades ficticlas o dummy activities. Se utilizan
especificamente para indicar o denotar las dependencias
existentes entre ciertos acontecimientos de la red. HNo
ocupan tiempo ni recursos de ninguna indole y su repre-

10
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sentacidén en el grafo PERT es mediante flechas punteadas.

Una ilustracidén esquemitica de los elementos de PERT puede
apreciarse en el grafico a continuacién: :

Los nodos representan
puntos o inatantes en
¢l tiempo

Conclusion

Comicenzo d
Actividad

de Actividad

La actividad es la cantidad §
de trabajo humano ¢ insumos §
materiales para transitar de §
un estado a otro.

Eiéééﬁtds Bésiéos‘de ﬁh‘grafo PERT

Es importante destacar algunos atributos de los elementos an-
tes seflalados. En la medida en que los acontecimientos, sucesos o
nodos son instantes de tiempo, responden a un estado del proyecto
que puede ser verificado objetivamente. Asi, 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 informéatico o si se ha producido la
capacitacidén de determinado numero de personas de un plantel dado
de personal.

Por otro lado, la actividad desgarrollada es la aplicacidén de
recursos por parte del proyecto para avanzar hacia el paso sigulen-
te. En este sentido, esa aplicacién de recursos debe tomarse en el
sentido mas amplio, dado que puede abarcar el tiempo de varios
individuos con perfiles diferenciados y roles diversos que deben
interactuar armdénicamente, empleando cada uno de ellos recursos gue
pueden incluir desde tiempo de microcomputadora usado por una
secretaria con su procesador de textos hasta la utilizacién de
buques con su tripulacidn completa, para la recoleccidén de muestras

mar adentro.
Modalidades de desarrollo de una red PERT

El1 modo de plantear un proyecto, en la técnica PERT, responde
a tres posibles visiones:

11
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1. Progresiva: Un proyecto puede concebirse como uha suce-
s8i16n de diferentes pasos en sentido aditivo. En cada nodo
debe formularse una pregunta del tipo: Qué debe hacerse
inmediatamente a continuacidn de este suceso? El encade-
namiento de las respectivas respuestas es lo que permite
establecer las precedenciao v dependencias de act1v1da—
des.

Kjexplo de fornulac1on de una red en uodalldad progreslva

En la figura podemos apreciar una red PERT. Los sucesos
aparecen numerados, por lo que es necesario recurrir a tablas
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 variante de formulacidn, 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 cuando y cudl es el suceso final vy se retrocede paso
a paso hasta llegar al nodo de inicio de proyecto.

La red continGa graficandose de forma similar a la de la
figura 3, pero el mecanismo de formulacién de los sucesos
v actividades es radicalmente distinto como también el
proceso de negociacidn de tiemposl, Se parte de un dato

1 Un tesa interesante se plantea con el proceso de negociacién, conflictivo a veces, que se produce entre
responsables de tareas y responsables de subproyectos cuando deben fijar la cantidad de tiempo o recursos
disponibles para una actividad.

12
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que es el momento en que el proyecto debe finalizar pro-
duciencdo el reacomodamiento ‘de las actividades a esa
restricciodn. - :

3. Método del "medio”: en casos en que la red resulta muy
complicada por la confluencia de diferentes tareas o
actividades a un nodo que funciona como receptor, se
selecciona el nodo y se formulan las tareas en forma
progresiva y retrospectiva, simulténeanmente.

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 simbolos diferentes a las elipses o
circulos de acuerdo con, por ejemplo, adreas o personas responsables
de la tareas, etc.

Célculo del tiempo por actividad

Es necesario abordar ahora el tema del cdlculo de tiempos de
cada proyecto. En este sentido, si la importancia del armado de la
secuencia de actividades es importante, no lo es menos el calculo
del tiempo gque cada tarea consume.

Dado que la duracidn del proyecto es limitada, debe asignarse
a cada tarea una estimacidn de tiempo de trabajo y recursos gque
resulte realista. Tal cosa no siempre es factible: en aquellos
proyectos en que se encara la realizacidédn de un conjunto de
actividades de las que no se cuenta con antecedentes de ninguna
naturaleza es dificil realizar una hipdtesis confiable del tiempo
gque la misma pueda involucrar.

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

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

- El tiempo medio, més probable o verosimil(tm) es la estimacidn
gue se elegiria si solo fuera requerida una sola estimacidn de
tiempo. 51 estadisticamente la tarea pudiera medirse en cuanto
a las frecuencias relativas de duracidn, esta hipdtesis de
tiempo seria la de mayor frecuencia. Es importante diferenciar
ésta de la duracidn media, dada por el punto medio entre la
duracidén minima y mé&xima de una tarea.

- El tiempo méximo. o plazo pesimista ( tp) que puede requerir una
tarea vy que incluye factores extraordinarios qQue 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
BUCEB0S.

Para que las
estimaciones sean
homogéneas se estén
considerando similares
niveles de aplicacidn
de recursos en todos
los Ordenes: mano de

obra empleada,
materiales, bienes de
capital v recursos

tecnoldgicos diversos.

<

Estimaciones de tiempo por activfdad

14
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Sistemas de control de proyectos derivados de PERT.

Hemos visto hasta ahora el origen de los modernos sistemas de
formulacidn y control de proyvectos: PERT/TIME. Sin embargo, una vegz
probado su éxito surgieron variantes a la metodologia original,
centrada nada més en el control de eventos, para pasar a controles
mis integrados tales como los presupuestarios o de costo de tareas
0 actividades.

En ese sentido se mencionan habitualmente PERT/COST, MAP y en
menor medida RAMPS y PRISM.

Yeamos cudles son las principales caracteristicas diferencia-
les de cada uno de ellos.

PERT/COST

E1 PERT/COST permite la relacidén, baésica en todo proyecto, en-.
tre el tiempo de duracidn de las actividades y el costo que cada
una de ellas representa. Ya no resulta suficiente la medicidn de
cudles 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 valicso para efectuar un control
presupuestario del proyecto. Puede utilizarse para visualizar con
claridad e identificar la distribucidén de recursos en las activida-
des. Posibilidades adicionales son las de clasificarlas de acuerdo
con la intensidad de uso de ciertos recursos, las areas en donde se
desarrollan las tareas de mayor valor del proyecto etc.

Grafico tipo en PERT/COST

Tiempo mas probable

5 \ Evento
de
uss 12.000 Fin

Costo de la tarca

Yariante de tiempo y coéto entre nodoénv"

Una de las novedades que se introducen en la red es que se
indican tiempos 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 evolucidén del proyecto y el ana-
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lisis de las respectivas diferencias entre el costo presupuestado
v €l costo real. -

MAP (Manpower Allocation Procedure) y RAMPS

PERT/COST es apropiado cuando existe la necesidad de distri-
buir recursos, en sentido amplio, de Jla manera mas rentable
posible. Sin embargo en ocasicones es conveniente utilizar herra-
mientas que permitan distribuir de forma éptima el recurso humano
(mano de obra, consultoria, etc) de un proyecto. En este sentido,
el MAP permite clasificar las tareas de acuerdo con la prioridad de
usco de tal recurso. Esto es especialmente importante cuando los
proyvectos requieren profesionales cuyo grado de fungibilidad es
bajo o© nulo, especialmente en actividades cerebro-intensivas
(consultores, profesionales de alta especializacidén, etc.).

Por otro lado, el RAMPS, acrdénimo de Resource Allocaticn and
Multi Project Scheduling intenta solucionar un problema frecuente:
la necesidad que tienen diferentes proyectos de utilizar recursos
en forma competitiva. En proyecto simulténeos (o en varlos
subproyectos de un mismo proyecto de mayor envergadura) un problema
de solucidn conflictiva es la distribucién de recursos por cada
rroyecto o subproyecto. Sintéticamente, el s8istema busca el
emparejamiento de la carga de trabajo en un instante de tiempo, a
fin de impedir colisiones por el uso del recurso en un mismo
instante del proyecto.
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Método del Camino Critico (Critical Path Method)

Los sistemas de gestiéney control de proyectos vistos hasta
ahora son variantes y extensiones de la metodologia PERT. Sin
embargo, se define a PERT como un sistema apto para los casos de
incertidumbre tecnoldégica: los plazZos de lasg tareas son 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, vy surgidc de una vertiente emparentada con la
ingenieria industrial, profesionales de 1la Compafiia Du Pont, en
forma casi contemporénea con PERT, desarrcllaron la metodologia de
planificacidédn basada en un grafico de red, similar aungque no igual
al de PERT, que permite establecer el camino critico.

En el caso de la Compafiia 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 conocia estadisticamente su duracién més probable y se requeria
solamente encontrar la 6ptima relacidén tiempo/costo. Para esto CPM
utiliza un enfogque deterministico: la estimacidén de tiempo es una
sola, y no tres como en el caso de PERT.

El principio fundamental del camino critico es utilizar la
ejecucidén concomitante de tareas rara minimizar el tiempo de dura-
cidén del proyecto. Si la secuencia y dependencia de tareas se ha
identificado en forma correcta, constituyen un camino gque debe
seguirse para concluir el proyecto. Uno en particular, el méds largo
de todos, es5 el camino critico. 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 finalizacién del proyecto.

Por lo tanto, se deben analilzar con sumo cuidado las fechas en
que finalizan las tareas criticas, asi como las interdependencias
de tareas criticas y no criticas. Como por la definicidén adoptada,
cualguier camino distinto del critico es més corto, pueden
observarse periodos de baja actividad o flotantes cuyo uso puede
repercutir favorablemente en la bisqueda de contracciones o
reducciones en el tiempo del camino critico, en base a aplicaciones
més intensas de recursos.

Existiendo una sola estimacidén de tiempo, entonces, existen
tres posibles puntos de interés en la curva costo/tilempo: el tiempo
habitual, el tiempo normal y el aceleradoe (crash).

- el tiempo normal, representado en la figura por el punto
N, es el de costo minimo. Vemos que no minimiza tiempo
sino costo.
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- el tiempo habitual, representado en la figura por el
prunto H, es el de tiempo maximo al costo mayor que el
minimo.

- finalmente, el tiempo acelerado minimiza tiempo vy
maximiza costo.

El costo que denominaremos aceptable se encuentra en algin
prunto intermedic entre el minimo tiempo/méaximo costo (C) y el tiem-
ro normal/minimo costo (N). Si partimos de N, podemos calcular
cuanto cuesta cada unidad de tiempo ganada, ¢ sea cuanto cuesta el
transito desde el punto N hacia el punto C.

Un enfoque preocupado por la obtencidén del resultado del pro-
vecto postularia una reduccidén de tiempo para todas las tareas,
llevandolas a su minima duracidn posible, lo cual se efectla rea-
lizando cé&lculos mateméticos de iteracidn

El principal aporte realizado por la metodologia de camino

critico puede resumirse en la idea de que es un sistema que permite
hipotetizar cuéles son las diferentes posibilidades de variacidn de

tiempo y costo.
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Algunas reflexiones

Hemos revisado las principales ‘herrgmientas clasicas de
gestidn y control de proyectos y esto motiva algunas reflexiones
sobre los supuestos de cada metodologia.

En primer término, todas focalizan a los proyectos como enti-
dades relativamente desarticuladas de los objetivos organizacio-
nales. No existen valoraciones ni evaluaciones acerca de sl los
provectos son o no funcionales a los objetivos de las areas u
organizaciones en donde se llevan a cabo.

Estas herramientas de optimizacidén de gestidn y control de
recursos de proyectos, pero de ningin modo se aventuran al terreno
de la planificacién o la formulacidn de objetivos de mayvor nivel.
Ni tampoco establecen si, una vez concluido el proyecto, los
resultados scon los esperados o Bl existen resultados no deseados.
Son Gtiles en las etapas de formulacidén o preparacién y de

ejecucidn del proyecto.

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

Por otro lado, estas herramientas consideran exclusivamente
factores intrinsecos al proyecto: duracién de las tareas, costo de
las mismas, recursos humanos o materiales requeridos, posibilidades
de aceleracidn etec. No existen consideraciones explicitas de facto-
res contextuales o intraorganizacionales y los proyectos son una
realidad en el interior de las organizaciones que los formulan e
intentan ejecutarlos. El proyecto requiere insumos en determinada
cantidad y calidad minima, que se consideran dados o féacilmente
obtenibles.

Pero no existe en el esquema la posibilidad conceptual de
considerar actividades que carezcan de recursos para su reali-
zacidén: problemas de capacitacidén 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 formulacidén es probable que no se detecte el problema, o
bien que de detectarse, no sea factible resolverlo y por tanto el
proyecto en si peligre si la actividad de que se trata resulta de
indole sustancial.

Con este panorama, resulta légico que en empresas privadas con
manejo de estructuras matriciales, con una cultura habituada a
diferentes roles para una misma persona y con manejo de recursgos
competitivos pero flexible por area, las metodologias estudiadab
resulten potenciadoras de la organizacién.

El principal problema se presenta cuando se intenta utilizar
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tales herramientas en su forma pura y sin adaptaciones que
contemplen el nuevo contexto de aplicacién. Pero cémo utilizar
nuevas tecnologias administrativas en organizaciones piblicas donde
son caracteristicas las estrudturas jerarquicas tradicionales (con
contadas  excepciones), con falencias de  infraestructura,
capacitacidn, remuneraciones y cultura organizacional? En esta
direccidén se registran intentos de aplicaciones simplificadas y
adaptadas de PERT y sus variantes (cfr. Mulvaney, 1879).

Corresponde entonces aplicar primero tecnologias de gestiodn
que, capturando los principios esenciales de las metodologias de
formulacidén y control de proyectos, permitan articular en €l sector
pablico a varias agencias en pos de provectos que las involucren.
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HERRAMIENTAS PARA PROYECbe PUBLICOS
Los organismos internacionales y los proyecﬁbs

El pobre resultado obtenido por proyectos en paises en desa-
rrollo obligd a entidades internacionales a buscar soluciones que
las herramientas tradicionales no ofrecian. La aplicacidén de la
técnica de redes no brindaba resultados satisfactorios en mGltiples
proyectos del sector publico.

El problema de la formulacidén, gestidn, control y evaluacidn
de provectos fue entonces abordado, con las especificidades
légicas, por varios organismos internacionales. Dado que estos
organismos son los 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
sus miltiples trabajos dirigidos a establecer de la forma més
racional la seleccidén de los mejores proyectos y de su Ooptima
ejecucién, dada una- determinada cantidad de alternativas de
rroyectos por pais.

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

La principal preocupacién fue y es obtener la méxima eficien-
cia de aplicacidén de los recursos otorgados por diversas vias
{(préstamos, contribuciones para el desarrollo, etc.) a paises que
requerian y requieren apoyo financiero para desarrollo agricola o
industrial. Por eficiencia de aplicacidén debe entenderse el méximo
grado de aplicacién de los fondos a los proyectos especificos a los
que esos fondos se dirigen.

En varios de ellos el foco de atencidn ha sido la rentabilidad
financiera del proyecto, por lo que se han utilizado diferentes
normas financieras de evaluacidén de proyectos. En este sentido, el
campo que han abordado es el de la relacidén costo-beneficio a un
nivel socialz.

Esto es importante como pauta de seleccidn de diferentes pro-
vectos frente a una asignacidén competitiva de recursos de financia-
miento externo, pero es un enfoque parcial. Un proyecto con ex-
celente relacién costo-beneficio ex ante puede ofrecer resultados
desalentadores debido, por ejemplo, a problemas de seguimiento o
control, problemas de capacidad de las organizaciones ejecutoras de

2 HANSEN, John "Guia para la evaluacién préctica de proyectos.
E1l analisis de los costos-beneficios soclales en los paises en
desarrollo”. Naciones Unidas. Nueva York, 1978
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los proyectos, deficiente o erréneo proceso de planificacién, por
lo que los proyectos no satisfacen en la medida esperada las
necesidades detectadas. > <

Las herramientas aplicadas a los proyectos

La secuencia de desarrcllo de tareas’'e interrelaciones, medi-
cidén y optimizacidédn de tiempos y algunas variantes de presupues-
tacidn ofrecidas por las herramientas tradicionales son sin duda
importantes. Pero no visualizan, por ejemplo, la deteccidn de de-
terminada necesidad social, reconocida politicamente por via de
alguna accidén (de planificacidn politica) de la que el proyecto es
parte integrante. Por otro lado, las herramientas de programacidn
sirven parcialmente a objetivos de seguimiento pero definitivamente
no son Gatiles a fin de estudiar repercusiones & posteriori,
Finalmente, no existe forma de establecer el grado de capacidad de
las agencias u organizaciones que deben ejecutar los proyectos.

Concientes de esta realidad, los organismos internacionales
han tratado de elaborar herramientas flexibles que sirvan al menos
como guias para méds de una etapa: insercién del proyecto en poli-
ticas sectoriales o nacionales, correcta formulacidén, identifi-
cacidén de problemas de capacidad institucional, posibilidades de
uso como herramienta de presupuestacidén y control de seguimiento.

Nuestro andlisis comprenderd en el resto del capitulo, los an-
tecedentes y metodologias y que han servido de antecedente o
resultan contemporaneas en forma directa o indirecta a 1la
metodologia ICAS. :

.
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Antecedentes de formulacién y evaluaciéﬁ de proyectos

Un punto de partida

Los primeros trabajos de importancia surgen a principios de la
década de los setentas. Organismos internacionales? lanzan
documentos que se transforman en clasicos y que son continuamente
mencionados. Ambos estaban conceptualmente emparentados con
criterios econdmicos de evaluacidén ex ante de un proyecto.

La secuencia que plantea la Guia ILPES, por ejemplo, incluve
los siguientes estudios, que debe ser realizados para que un
proyecto se considere adecuadamente presentado:

- Estudio de mercado ,

- Estudio de factibilidad técnica (tamafio de unidad de
produccidn, proceso tecnolégico involucrado, localizacién
fisica, etc.)

- Estudio financiero del proyecto

- Estudio econdmico

- Plan de ejecucidn con la descripecidn de las tareas a ser
realizada, su duracidn en el tiempo y sus resultados.

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

El enfoque analitico: los seis aspectos de un proyecto

King#4 presenta consideraciones respecte al marco en que deben
inscribirse los proyectos:

"En teoria, la determinacidén, seleccidén y pre-
paracidén de proyvectos debe responder a un plan
nacicnal de desarrollo en el que se havan fi-
jado los sectores prioritarios y los objetives
de produccidén vy con ello los criterios aplica-
bles en la seleccidén. Aun cuando a veces los

3 ONU. Pautas para la evaluacidén de proyvectos (1972): ILPES
Guia para la evaluacidén de proyectos (1973); en el caso de FAO,
especificamente dedicada a proyectos de desarrollo agricola, existe
un "Esquema de presentacidén de los pryectos para su financiacién®
de Septiembre de 1967.

’4 KING, John "La Evaluacién de proyectos de desarrollo
econdmico”. Experiencias del Banco Mundial.Ed. Tecnos, Madrid 1972
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proyectos se ajustan a un plan-de esta indole,
en la préctica se suelen seleccionar para a-
tender necesidades concretas o:. aprovechar
oportunidades especiales: por ejemplo, para
explorar recursos naturales o sacar partido de
circunstancias que permitan la produccidn de
un bien a un costo relativamente bajo; para
cubrir la demanda interna insatisfecha como
suele ocurrir con la energia eléctrica o los
transportes, o atendida mediante importaciones
a costos tan altos que Jjustifican la produc-
cién més econdmica. En estas circunstancias
los responsables de evaluar el proyecto no
determinan su utilidad comparéndolo con otros
posibles proyectos sino en funcidn del rendi-
miento marginal real calculado de las nuevas
inversiones de capital en el pais. El1 Banco
suele analizar los proyectos con este crite-
rio.

Por otra parte establece cudl es el enfoque del Banco en la
evaluacidén de proyectos. Sostiene gque "..el Banco no asume los
criterios relativamente estrechos de un acreedor corriente. Espera,
por supuesto, aque los préstamos sean reembolsados de acuerdo con
las condiciones establecidas pero estd igualmente interesado en
cerciorarse de si el usoc del crédito para el proyecto en estudio
por parte del prestatario estd justificado en funcidén de la
contribucibén gque puede hacer el desarrollo general del pais, es
decir, del complejo econdémico total de que el proyecto formaré
parte. En la practica esto significa un andlisis de seis elementos
distintos del proyecto, a saber: los aspectos econdmicos, técnicos,
admninistrativos, orgénicos, comerciales y financieros."”

Aspectos de un proyecto y su analisis

Aspectos econémicos

El objetivo de la evaluacidn econdémica es determinar

a) 81 el proyecto corresponde a un sector de la economia cuyo

desarrollo puede contribuir en grado significativo al desarro-
l1lo de la economia nacional;

b) si contribuird efectivamente al desarrollo del sector de que
se trate;
c) 531 cabe prever que su aportacidn serad suficiente para justifi-

car el empleo de la cantidad necesaria de recursos escasos.

El punto a) tiene que ver con el estudio de la economia de
todo el pais. E1l gobierno o las agencias de planificacidén encarga-
das pueden haberlo realizado al formular o disefiar la politica
econémica o la subpolitica de interés. En este caso se hace
necesario evaluar tanto el estudio como la formulacidén del plan o

24

© e
oo



de la politica.

Entre los costos y beneficios que es preciso tener en cuenta
figuran los efectos del provecto en la balanza de pagos. Estos
efectos pueden ser positivos o negativos (puede economizar divisas
o producir nueva demanda si requiere la importacién de otros

bienes).

En el cdlculo del rendimiento econdmico pusde influir mucho el
grado en que puedan cuantificarse los costos y los beneficios.
Puede ser muy dificil identificar los costos indirectos; entendien-
do por tales los que soporta la economia nacicnal y no el proyecto,
v representan el volumen de inversidén en infraestructura necesaria
para apoyar un proyecto importante.

Aspectos técnicos

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

- la programacién cronoldégica de la construccidn o desarro-
l1lo del proyecto

- la determinacidn de posibles causas de retraso, con
herramientas de control de tiempos y anédlisis de redes.

Aspectos de direccidn

La direccidn es uno de los aspectos mas dificiles de evaluar.
Cuando un proyecto cae dentro de la o6rbita de una organizacidn
exlstente, su calidad directiva es revelada por la historia de 1la
organizacidén. Sin embargo en los casos de proyectos de gran
magnitud, se amplian las facultades de estas organizaciones lo que
no siempre se ajusta a un proyecto de gran magnitud.

Escasez de personal calificado puede llevar aparejada la falta
de delegacidn de funciones con las consiguientes vulnerabilidades
dadas por las acumulacién de responsabilidades y tareas.

Aspectos comerciales

Se refieren, Dbéasicamente a la optimizacidén de compras de
materiales y en general gestidén de suministros, tema que puede
hacer peligrar el proyeccto si es deficitario, como en organizacio-
nes no entrenadas en la gestidén de emprendimientos de envergadura
o de regular/alta complejidad.

Aspectos financieros

Es importante en aquellos proyectos que producen ingresos. El
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movimiento de fondos debe plasmarse en un cash flow que debe
preverse y controlarse. Esto varia de-acuerdo a la tipologia de
proyectos:. un tema puede ser.la implementacién de un sistema de
informacidén o de capacitacién y educacidn respecto a un proyecto de
instalacién de agua por la que los productores agricolas de una
regidén deben pagar una tasa o contribucidn por su uso. En un caso
se trata de un proyecto erogativo mientras el otro considera algin
mecanismo de recupero o al menos de consideracidédn de una tarifa,
aun cuando ésta sea politica, por el servicio prestado.

Aspectos de
Fiscalizacion
Aspectos Aspectos
Bconomicos . Financieros|§
/
Proyecto
Aspectos Aspectos
Tecnicos Comerciales
Aspectos
de Direccion

Aspectos a considerar en la evaluacién de proyectos
Aspectos de fiscalizacidén de los proyectos

Siguiendo a King, el Banco Mundial fiscaliza 1los 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 los propdésitos estrictamente (enfatizado
nuestro) establecidoss.

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

5 Un factor no especificamente mencionado, pero que afecta el
éxito de un proyecto, es el desvio de fondos de un provecto a fin
de cubrir otras necesidades organizacionales, hecho que ocurre con
frecuencia.
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Existen fases identificables en la evaluacidén: por un lado la
de construccidn del proyecto (sea infraestructura fisica, sistemas
de informacidén etc.; aqui construccién debe entenderse en sentido
amplio comc la construccidén del objeto principal del proyecto).

Por otro lado, la de explotacidén o ejecucidn del proyecto, que
debe realizarse a través de algin mecanismo de informes periddicos.
Estos sirven como medio de control de diferentes aspectos de la
ejecucidbn del proyecto: adquisicién de recursos y/o materiales,
produccidn de los bienes o servicios establecidos para el proyecto
v venta (o transferencia) de tales bienes a los terceros/beneficia-
rios del proyecto.
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El enfoque de administracidn

Un trabajo mé&s reciented-enfoca la realdidad de los proyectos
desde otra perspectiva, oqntrada en la evaluacidén (la que comprende
evaluacidn ex ante como ex post) vy seguimiento de proyectos.

Los autores, funcionarios del Bancdé Mundial, aseveran que
“..el seguimiento y la evaluacion son parte del proceso de admi-
nistracisén del proyecteo...” 1o que demanda considerarlas desde la
perspectiva del administrador del proyecto. La importancia de este
cambio de perspectiva es crucial dado que "Los directores de pro-
yvectos ven a menudo las unidades de seguimiento y evaluacion como
agentes de vigilancia que operan en nopbre de los ministerios co-
rrespondientes, o© peor aun, come agentes de las Instituciones de
financiacidén"7

A fin de utilizar una acepcidén rigurosa los autores definen al
"seguimiento de un proyecto como "la valoracién continua tanto del
funciconamiento de las actlvidades del proyecto en el contexto de
los calendarios de ejecucidén como de la utilizacidén de los insumos
del proyecte” mientras que la evaluacidén es una “valoraciodn
periddica de la pertinencia, resultados, eficliencia y efecto del
proyecto en el contexto de sus objetivos declarados”. Es importante
establecer el rol fundamental que juega el sistema de informacién
dentro de este contexto. Tanto las funciones de seguimiento como de
evaluacidn utilizan salidas producidas por los registros fisicos y
financieros y detalles de insumos y servicios suministrados que
forman parte del sistema de informacidn para la administracién del
proyvecto.

Para efectuar una evaluacidn ex post que permita un adecuado
andlisis de la eficiencia del proyvecto debe tenerse especlal cui-
dado en los objetlvos enunciados en la etapa de formulacién.

En este sentido los autores agrupan los objetivos del proyecto
en cuatro categorias jerdrquicas. Estos se describen en la secuen-
cia de "insumos, productes, efectos y repercusiones. En el contexto
de un proyecto de Iinversién agricola, los Insumos incluyen servi-
clos del proyecto como desarrollo de Infraestructura, mejoramiento
de los sistemas de suministro de extension y suministro de insumos
agricolas recomendados. Los producteos incluyen la productividad y
otros cambios en el sistema agricola que resultan de la utilizacidn
de esos servicios. Los efectos son los beneficios agroeconémicos
que perciben los beneficiarios de los proyectos y las repercusiones
se expresan en términos de los cambios en los niveles de vida y en

6 Casley, Dennis J. y Kumar, Krishna. Seguimiento y evaluacidn
de proyectos en agricultura. Mundi-Prensa. Madrid, 1990.

7 Op. Cit. pag. 1
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1la calidad de vida de la poblacidén sefialada como objetivos-y en la
regioén correspondiente. "8 -

Por otro lado, un provecto se fundamenta en un modelo de in-
tervencidn el cual explica la relacidén entre insumos y productos y
entre éstos y los efectos v repercusiones. Este modelo es el apoyo
légico para una estrategia determinada de abordaje del proyecto,
siempre con el propdsito de lograr un estado deseado. E1 modelo de
intervencién resulta de especial importancia a fin de diseflar el
sistema de informacidén. En cilerto tipo de proyectos, el modelo se
encuentra probado v sus resultados son previsibles. Por ejemplo, la
introduccién de cierto tipo de variedad hibrida produce resultados
sobre la cantidad de producto obtenido. El1 disefiador del sistema de
informacidén debe incluir esto en su disefio a fin de recopilar la
informacidén relevante. Como resultado, el seguimiento es més ajus-

tado.

En cambio, en proyectos denominados innovadores el modelo de
intervencidn no resulta tan claro. El ejemplo tipico resulta 1la
introduccidén de nuevos cultivos. Un nuevo cultivo, demandante de
cuidados diferentes, ‘unidades distintas de agua y fertilizante
etc., puede resultar resistido por agricultores histdricamente
dedicados a otras especies. Aclaran los autores que estos tipos de
proyectos resultan més escasos que los "no innovadores”, por lo que
centran su atencidén en el seguimiento y evaluacidn de los primeros.

El seguimiento

De acuerdo con la caracterizacidn antes realizada, el se-
guimiento no es realizado en forma externa sino desde el interior
del proyecto. Representa una actividad de administracién del pro-
vecto. Pero sobre qué entidades o fendmenos se efectla seguimiento.
Los autores establecen al mencs dos tipos de seguimiento:

Seguimiento del progresc fisico y financiero
Seguimiento del contacto con el beneficiario

Seguimiento fisico y financiero

Quizas el seguimiento de progreso de un proyecto tradicional-
mente se mide por la cantidad de insumos (en este contexto insumos
son trabajo y gastos efectuados) aplicados. a determinada fecha,
respecto del total previsto. Esto representa una especie de
indicador parcial. La aplicacién de recursos no implica necesaria-
mente la obtencién de resultados, y este tipo de seguimiento
presume en forma casi automdtica tales logros. Resulta clerto que
en obras de infraestructura fisica o adquisicién de bienes, los
resultados parciales (avance de la construccidn, compra de

& Obra. Cit. pag. 27
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tractores, etc.) se consideran obtenides, pero no los resultados
para los cuales se construyen o oomplan ‘bienes.

El rol del sistema de informacién es el de suministrar no sélo
informacidén acerca del quantumw sino también del previsto. Esto
permite construir el grado de desvio.y posibilita efectuar las
correcciones que los responsables del proyecto consideren apropia-
das, sobre estos resultadoes.

Las herramientas estudiadas en el primer capitulo prermiten
realizar un seguimiento por tarea y fecha que se adapta a las
necesidades de los administradores de proyvectos. Los diagramas de
barras de avance o redes de tareas son Gtiles a fin de establecer
el desvio respecto de la fecha originalmente prevista.

Seguimiento del contacto con el beneficiario

Sin embargo, més interesante resulta el estudio de los
resultados percibidos por los beneficiarios de los proyvectos. En
este caso, se habla de seguimiento del contacto con el beneficia-
rio, :

Para ello se proponen tres técnicas de seguimiento para
capturar informacidén sobre las actitudes y comportamiento de los
beneficiarios:

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

La recopilacidén de encuestas periddicas permite pulsar
cambios o reacciones en los beneficliarios y operar en
consecuencia. Es evidente, 8in embargo, que 81 el
conjunto de individuos a encuestar es amplio, corresponde
utilizar técnicas estadisticas de muestreo.

Finalmente, una técnica quizés més cualitativa que
estadistica es la de realizar entrevistas no estructura-
das con el fin de captar lo que se denomina la "atmésfe-
ra’" o el clima del avance dde un proyecto. Esto no
pretende representatividad alguna pero ilumina ciertamen-
te algunos aspectos del proyecto, aunque sean sdlo
parciales. La ventaja es la rapidez y el bajo costo de
mantener un conjunto de entrevistas. La clave estd en una
correcta seleccidén 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 insumos del proyecto?
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Cémo reaccionan esas personas a €sos estimulos?
Cémo afectan esos estimulos a su comportamiento y desempefio?

~

La necesidad de detallar las respuestas a esas preguntas guia
a los directores de proyecto a analizar las reacciones de los
usuarios: -

Estd llegando el proyecto a los clientes que se propone?
Estéan atendiendo los agentes de extensidén a los agricul-
tores desposeidos considerados como objetivo o estén
siendo desviados hacia los agricultores ruidosos, mas
influyentes? 38i se estableciera un centro agricola para
hacer llegar suministros de fertilizantes y semillas
hibridas a un gran numero de pequefios agricultores,
quiénes son los clientes de escs centros? Son principal-
mente los que tienen transporte, 'en contra de los
objetivos del proyecto? Estédn consiguiendo determinados
grupos, como las agricultoras, el acceso que se otorga a
sus contra-partes masculinas?

El parrafo 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 razones para no utilizar el servicio pueden ser el primer
indicador de problemas gque necesitaran investigarse a fondo.

Para concluir se esbozan a continuacidn algunos de los
indicadores gque los autores mencionan. Estos indicadores especifi-
camente dirigidos a obtener informacidén sobre los beneficiarios
estan formulados como preguntas. La secuencia que siguen es
Jerarquica - y va desde la medicidén de la poblacidn en general hasta
las reacciones de la poblacidén involucrada en el proyecto:

Qué proporcién de la poblacidén considerada como objetivo
conoce los servicios e insumos del proyecto?

Qué proporcisdn de la poblacidédn considerada como objetivo tiene
acceso a servicios o insumos particulares del proyecto?

Qué proporcién de la la poblacién considerada como objetivo
recibié un mnesaje, servicio o insumo particular?

De los que recibieron un mensaje, servicio ¢ insumo -que
comprendan la poblacidén expuesta-qué proporcién comprendid su
propésito?

De los que recibieron y comprendieron un mensalje, serviclo o
insumo, qué proporcidén lo considerd como potencialmente Gtil?
Qué propercién de la poblacidn expuesta adoptd elementos del
proyveccto por primera vez? Por ejemplo, quién siguid las
instrucciones , comprd o aplicdé un insumo de acuerdo con las
recomendaciones, utilizdé una instalacidn del proyecto o tomd

el crédito?
Qué proporcidén de la problacién adeptadora utilizd més intensa-
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mente servicios del proyecto en las siguientes temporadas de
manera similar o en escala semejante?

Cu4dl es el indice gradui3do de satisfaceéidn del adoptador, por
ejemplo abarca desde muy decepcionado hasta muy satisfecho
Qué razones cabe aducir para explicar que los beneficiarios
potenciales no utilizaron los serviuios del proyecto o dejaron
de participar

Es interesante seflalar la importancia gque revisten estas
respuestas, dado que sirven de guia para establecer cudles son los
elementos del proyecto que corresponde modificar a fln de obtener
el médximo alcance a la poblacidn-objetivo.

La evaluacidn

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

De acuerdo con el destino de la informacidn de evalua-
cidn. En este sentido, se reconcocen usuarios internos al
proyvecto de la informacién (tales como el administrador
del provecto o componente del mismo) y usuarios externos
(otras agencias gubenamentales, entidades financieras
internacionales, organismos de cooperacidn, etc.).

De acuerdo con el momento de la evaluacidn, se reconocen
evaluacliones en medio de la ejecucidédn del proyecto, al
final de la ejecucidn y varios afios luego de la conclu-
sién del proyecto.

Evaluacién interna y evaluacidn formal o externa

La evaluacidn "sobre la marcha” o interna tiene tres caracte-
risticas principales:

1. Es un tipo de evaluacidn concomitante, continua. Se
refiere a un ejercicio constante 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

f responsable del proyecto en condiciones de establecer

cuales son los cursos de accidn necesarios para corregir
tales desvios.

Es simple. No debe requerir una compleja recopilacidn de
datos y su posterior procesamiento. Los motivos para ello
son dos: recursos 1insumidos en 1la obtencién de la
informacién y oportunidad de la informaciédn. Es claro que
informacién de indole compleja resulta m&s costosa de
procesar y menos oportuna en términos de toma de decisio-
nes correctivas.

[Se]
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3. Es practica. No pretende més que sugerir recomendaciones
practicas relativas al proyecto, y no constituye
un julicio sobre caracteristicas de. fondo del proyecto.

En camblo, la evaluaclén formal se focaliza en tres aspectos
bien definidos: desempefio; producto,. efectos y repercusiones; y
eficiencia econdmica y financiera del proyecto.

a. Desempefio

La evaluacién de desempefio produce una mirada retrospectiva
socbre todas las actividades emprendidas por el proyecto, para
alcanzar su objetivo explicito. Usualmente abarca estos aspectos:

Identificacidén, preparacidn y evaluacidn ex ante del proyecto:
en donde se estima la calidad de los estudios de viabilidad

emprendidos.

Especificacién del provecto: por el grado de avance del
proyacto es factible examinar criticamente “objetivos,
componentes, actividades, metas y modelos subyacentes de la
intervencidén”. Esto permite responder cuestiones relativas a
la génesis del proyecto.

Momento propicico de inicio y ejecucidn del proyvecto: a fin de
establecer si hubo demoras en el comienszo del proyecto y su
incidencia sobre el mismo.

Servicios e insumos suministrades: una de las claves del
desempefio de un proyecto lo constituye la suficiencia de insu-
mos ¥ servicioa a ser proporcicnados. Estos involucran cons-
truccidn de infraestructura fisica, prestacidédn de servicios,
respasto por la secuencia requerida en la prestacidn de servi-
cios e insumos, desarrcllo o fortalecimiento institucional.

Cobertura y reaccidn de los beneficiarios: su estudio permite
establecer si los insumos llegaron a la poblacidén-objetivo en
el tiempo, forma y cantidad requerida, como también establecer
qué cantidad de tal poblacidén fue realmente cubierta.

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

Desempefio financiero: surge de la comparacidn entre los costos
efectivamente incurridos y los presupuestados a inicio del
proyecto. .

b. Producto, efectos y repercusiones.

Para la evaluacidén en este punto debe tenerse en cuenta que
los provectos de desarrollo agricola generan mGltiples reacciones
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en cadena, algunas de ellas imprevistas. Por ejemplo, el desarrollo
agricola de una regidén puede generar emigraciones internas de
fuerte repercusidén social; como sefialan los autores: "la promocidén
venturosa de un cultivo comercial puede tener consecuencias
negativas en la situacidén nutricional infantil si resulta afectado
el cultivo de productos alimentarios para consumo en el hogar"s

Si bien los efectos de un proyecto son visibles en el corto
plazo, no ocurre lo mismo con las repercusiones. Algunas de las
repercusiones pueden recién identificarse y cuantificarse al cabo
de varios afios de concluido el proyecto, como por ejemplo, cambios
en las modalidades de consumo, nutricidén, héabitos de higiene y
salud.

La evaluacién de las repercusiones es compleja. Por un lado
implica establecer cudles son las repercusiones deseadas e
indeseadas, para lo cual se requiere un detallado estudio de la
situacidén anterior al proyecto. Por otro, exige determinar que
efectivamente el proyecto es el origen de 1las repercusiones
estudiadas. Esto Gltimo puede ser especialmente dificil en la
medida en gque no existe una relacidn mecanica causa-efecto entre el
provecto y 1las repercusiones sino que, en todo caso, podemos
aceptar que es un factor de peso decisivo para que tales consecuen-
cias tengan lugar, pero no el Gnico.

c. Evaluacidn econdmica y financiera

Preciso es establecer claramente la diferencia entre 1lo
"financiero” y lo “"econdémico”. Ambas expresiones se usan Ccomo
sindénimas y la diferencia entre ellas es de cabal importancia
porque manejan diferentes beneficiarios y conceptos de beneficio.

El andlisis financiero se emprende desde las perspectivas de
los principales participantes del proyecto: varias categorias
de agricultores, empresas privadas, organismos gubernamentales
e incluso la tesoreria nacional. Ese analisis determina en
valores monetarios los costos y Dbeneficios para los
participantes y los rendimientos netos obtenidos o esperados
de sus inversiones. El anélisis econémico adopta el punto de
vista de la sociedad considerada en conjunto: "qué gané ésta
o perdié como consecuencia de la inversidn en este proyvecto en
particular?"10

La diferencia es de suma importancia. Permite una apreciacidn
monetaria, pero no sb6lc desde la éptica "interna" del proyecto sino
desde una oOptica "social’.

8 Op. Cit. pag. 111
10 Ob. cit. pég. 114
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Evaluacidn de mediados de periodo, terminal, ex post

De acuerdo con el momento en que se realiza la evaluacidn
podemos distinguir las tres distintas instancias mencionadas.

La evaluacidén de mediados de periodo es la primera mirada
amplia al proyecto por parte de los interesados institucionales:
las agencias gubernamentales y los organismos internacionales de
financiamiento. E1l centro de atencién es el desempefio del proyvecto,
por lo que en realidad se testean las hipdtesis que justifican la
existencia misma de proyecto, especialmente en cuanto a los efectos
Yy repercusiones previstos.

La evaluacidén terminal, conocida también por su principal
producto, el informe de terminacién del proyecto, se produce cuando
concluye el financiamiento externo para el provecto. Esto no
implica que el flujo de serviclios reales o financieros del proyecto
concluya, sino sdlo el soporte por parte de los organismos
internacionales. De acuerdo con la experiencia internacional, los
servicios scon institucionalizades o introducidos formalmente en las
agencias agricolas nacionales, aunque ocon menor intensidad vy
calidad de insumos.

Finalmente, 1la evaluacidon ex-post (en general llamada
"evaluacidén de las repercusiones”), diseflada como estudios en
profundidad de las repercusiones de una intervencién. En general,
de menciona que se realiza a los cinco o dies afios de haberse
concluido el financiamiento del proyecto por parte de las organiza-
ciones internacionales de financiamiento. Se mencionan dos rasones
principales para realizar las evaluaciones ex-post:

1. Por un lado una cuestidén de “"visibilidad", dado que
durante la ejecucidn del proyecto muchas de las llamadas
repercusiones no son perceptibles, como tampoco suelen
serlo al momento de concluirse el proyecto.

[S]

For otra parte, puede que muchos de los impactos detecta-
dos al momento de evaluacidn terminal resulten transito-
rios, o a la inversa, impactos considerados poco positi-
vos puedan resultar con repercusiones altamente positivas
en el mediano o largo plazo. En resumen, no debe seguirse
mecédnicamente que impactos positivos generan repercusio-
nes positivas..
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El enfoque del analisis institucional

Es innegable la importancia que revisten los componentes de
desarrollo institucional (CDI) u organizacional para la ejecucién
de proyectos. Una aproximacidén al andlisis de proyectos desde la
perspectiva organizacional puede hallarse en el trabajo de Samuel

Paul. S

Gran parte de los proyectos formulados y desarrollados con
financiamiento internacional muestran componentes especificos de
fortalecimiento. En el caso concreto del Banco Mundial, el
porcentaje de los proyectos con CDI superd en 1986 el 90% (Paul,
1990). La importancia adquirida por estos componentes de desarrollo
es notable si se lo compara con poco mé&s de una década atréas. En
1978, poco més del 70% de los proyectos registraban CDI.

Ahora bien, cudl es el sentido de estos componentes? De
acuerdo con Paul, los objetives de estos componentes pueden ser:

- Facilitar el proceso de implementacidédn del proyecto.

- Contribuir a su viabilidad

- Apoyar el desarrollo del sector o subsector de 1la
economia al cual buscan prestar apoyo.

Por otro lado, un diagndéstico de la situacidén institucional
"nunca estid completo sin una adecuada evaluacidn de la capacidad y
voluntad de los gerentes (leaders en sl criginal)” (pag. 41).

Las evaluaciones de capacidad gue se realicen mostrarén cierto
niimero de bhrechas (gaps) los cuales son realmente los insumos para
el disefio de los CDIs, los que en definitiva forman parte de los
provectos a ser ejecutados.

Inclusién en el proyecto analizado

Formulacién de
pommmmm——— -3 Components de
Desarrollo Institucional

Andlisis de
____________ s Brechas
(Gapa)

Pormulacion de Etecucion deo §
proyecto proyecto
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Para el proceso de identificacién de brechas y formulaciédn del
componente de DI, Paul propone una Jerarguia analitica, Eete
esquemna sirve a la vez como metodologia de andlisis del proyecto
uno de cuyos varios productos es el Componente de DI.

Jerarquia incluye los siguientes andlieis, de complejidad

Es
crecie

n

ot ot
O oW

- Analisis de brechas (gaps) de capacidad

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

- An&lisis de funciones y sistemas

Estudia los siguiente elementos:

Funciones de personal, finanzas y comercializacidn;
Sistemas: reclutamiento, evaluacidén y presupuestacidn.
Procedimientos.

- Analisis estructural

Indaga la estructura organizacional especial-
mente en 1lo relativo a la distribucidn de
funciones: diferenciacién de las mismas e
integracidn o coordinacidn entre ellas.

- Andlisis de viabilidad

Profundiza en aspectos relativos a la
viabilidad, particularmente desde la oéptica
intraorganizacional. Por un lado la estructura
normativa (legal framework en el original) de
la organizacidén y de cotras instituciones
relevantes en el andlisis del proyecto. Por
otro, la viabilidad otorgada por la
disponibilidad de recursos. Los recursos
enumerados son: Liderazgo, fuersa de trabajo,
recursos financieros, tecnologia, incentivos,
capacidad para relacionar recursos con
objetivos.,

- Andlisis de viabilidad dentro del contexto

Finalmente, como Gltimo estrato de esta
jerarquia, ubica un an&lisis de viabilidad a
nivel contextual: relaciona al proyecto con su
contexto de donde deriva tres posibles marcos
de "negocilacidén” (transaction en el original)
e relacidén con otras organizaciones:
competencia, colaboracidén ¢ coordinacién.
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| El esquema descripto por Paul. es Gtil como marco de
referencia. Sin embargo, el trabajo no ofrece herramientas
concretas que conduzcan u orienten en los. respectivos analisis
necesarios para la herramienta conceptual que propone.

Es cierto que existen herramientas en el campo de la
administracién que permiten realizar -analisis de estructura
organizacional y anédlisis de procedimientos y funciones con su
respectivo andlisis de capacidad. Pero no menciona herramientas
para los estratos més elevados de esta jerarquia, donde reconoce

que la complejidad de anélisis es maxima.
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EL SISTEMA DE ANALISIS DE CAPACIDAD INSTITUCIONAL (IéAS)

Introduccidn -

En capitulos anteriores hemos revisado los sistemas tradicio-
nales de seguimiento de provectos, cuvo énfasis se focalizaba en la
optimizacidn de los tiempos de duracidén de un conjunto de tareas.

Por otro 1lado, revisamos el sesgo especial que clertos
organismos internacionales le han afiadido al proceso de formula-
cidén, seguimiento y evaluacidén de proyectos. Como principales
diferencias debemos apuntar la diferencia de sujetos en cada juego
de metodeologias: en un caso empresas privadas interesadas en la
optimizacidén de beneficios y en otro entidades internacionales
interesadas en el méaximo 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 andlisis."

Nuestra intencidén en este tercer capitulo es ofrecer una
descripecidén répida de los principales elementos y un caso concreto
de aplicacién de wuna metodologia en el campo del anédlisis
organizacional. Esta metodolecgia se denomina ICAS por Institutional
Capacity Analyslis System, formulada y diseflada por Alain Tobelem.

Ademéds de la descripcién réapida de la metodologia ICAS,
pasaremos a 1o que consideramos la parte més interesante y es la
aplicacioéon practica de la metodologia a un Programa actualmente en
cursc de ejecucidén: el Programa de Mejoramiento de Servicios
Agropecuarios (PROMSA).

Estructura de ICAS

La estructura de ICAS presenta una Jjerarquia estricta de los
elementos sustantivos de un proyecto, los que se enuncian a
continuacidn:

a, Objetivos del proyecto
b. Actividades de cada objetivo
c, Tareas de cada actividad

Naturalmente gque la formulacién detallada de objetivos,
actividades y tareas no es novedosa. Hstos elementos se encuentran
presentes en forma permanente en las anteriores metodologias
estudiadas. Vale 1la pena recordar que una condicién para la
efectiva aplicacidn de la metodologia PERT es un detallado estudio
de los eventos que conforman la red, los que no son otros que las

tareas.

Veamos que significacién tienen para la metodologia los
términos "objetivo”, Tactividad” y “tarea”. 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 hoy o existe de manera poco
satisfactoria. Habitualmente+los objetivos generales se encuentran
enunciados como algin logro de politica econémica de mediano o
largo plazo. Objetivos generales de proyectos pueden ser el mejorar
las condicicnes de higiene y salud.en cierta zona, aumentar la
productividad del sector agricola, promover las exportaciones a un
nivel superior etc. Sin embargo, debido a que la metodologia
requiere luego evaluar la capacidad de las agencias ejecutoras para
obtener los diferentes objetivos, éstos deben cuantificarse de
alguna manera, para 1o que debe suministrarse el ¢ los indlicadores
de cumplimiento del objetivo. Ejemplos de indicadores lo represen-
tan la cantidad de hectareas 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 intervencién 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 exportacién
de tales frutas. 51 bien el objetivo se enuncia como de promociédn
de exportaciones, las acciones se toman sobre un diagnéstico previo
sobre cudles son las causas por las que tales exportaciones sufren
inconvenientes: tipificacién defectuosa o© inexistente de los
productos exportables, problemas sanitarios, desconocimiento o
escasa informacidn acerca de tales productos en mercados externos,

ete.

El objetivo general debe desagregarse en un conjunto de
objetivos particulares donde se contemplen las diferencias
especificas de cada componentell, Anticipando un poco la descrip-
cién detallada del proyecto que nos sirve como caso de andlisis, el
Programa de Mejoramiento de Servicios Agropecuarios tiene como
objetivo general el aumento de las exportaciones argentinas hacia
mercados conoclidos o nuevos por la via del mejoramiento de los
servicios agropecuarios. Los objetivos particulares se encuentran
referidos a diferentes aspectos de las acciones a ser encaradas
para lograr el objetivo general. Con mayor justificacidén aln que
los objetivos generales, los objetivos particulares deben incluir
en su formulacidén indicadores cuantitativos y cualitativos:

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

11 En proyectos de gran envergadura, es habitual subdividir un
proyecto en diferentes "subprovectos” o componentes asociados a las
diferentes agencias gubernamentales responsables por los objetivos
particulares.
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su guantum? Con qué intensidad? A quiénes alcanzara?
Elementos cualitativos: Para”qué?zQuiénes se beneficia-
ran? Quiénes serén los usuarios o clientes?

™o

3. Elementos adicionales de precisidén: Cuéndo se esperan los
resultados? : -

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

Las actividades son importantes pues permiten comprender cdémo
los recursos de que dispone el proyecto son combinados para lograr
el efecto o impacto buscado. Son el proceso de transformacidén de
los insumos basicos del proyecto en productos concretos:

"Es muy importante que las actividades estén blen definidas de
modo que. sea facil comprender cdmo los recursos disponibles
serdn efectivamente transformados en servicios Gtiles vy
beneficios.[...] Las actividades deberian ser definidas para
asegurarse de que los recursos financieros seré&n eficiente-
mente transformados en bienes y servicios aprovechables.™ 12

El objetivo del proyvecto se logra cuando todas las actividades que
1o conforman se cumplen en forma exitosa.

Por Gltimo las tareas representan el menor nivel de agrega-
‘cibén. Los objetivos y actividades representan

“(a) lo que el Gobierno quiere conseguir al final del
- periodo; (los objetivos)
() qué recursos estédn disponibles para realizarlo (las

actividades)"13

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

“(e) qué accidén es necesaria, quién la llevaréd a cabo y
cudndo serd realizada para asegurar el uso mnés
eficiente de los recursos disponibles para alcanzar
los objetivos™. 14

12 Tobelem, Alain. ICAS - Mimeo, 1989.
13 Tobelem, Alain. Ob. cit.

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

La importancia 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 entiende la probabilidad de realizacién u
obtencidén del cbjetive, mientras que la viabilidad se refiere a su
permanencia en el tiempo, una vez concluido el financiamiento
internacional del proyecto. Una coherente formulacidn de objetivos,
actividades y tareas garantiza, al menos, la clara identificacidén
de los problemas que atentan contra la posibilidad de realizacidn
del proyecto como de su sobre-vida.

En esgste sentido, la metodologia permite identificar un
conjunto de condiciones a ser resueltas para que las tareas puedan
ser completadas y con ellas las actividades de las gque forman
parte, Estas condiciones de cumplimiento surgen en la medida en que
las tareas han sido identificadas con extremo detalle.

Si la conclusidén de las tareas se ve comprometida por alguna
circunstancia de naturaleza especial existird un déficit de
capacidad, que impide la conclusidn de la actividad y por ende del
objetivo del gue se encuentra desprendida. El cuidado por el
detalle en la formulacidén e identificacidn de las tareas permite
establecer cudles son los déficit que las afectan, cudl es su
indole y cudl es su grado de resolubilidad.

Captura de la informacidn

Un aspecto de indudable importancia lo representa la forma en
gque s& recolecta la informacién con cada uno de los informantes
clave de cada o¢rganizacidén. Para ello se utilizan formularios en
donde se vuelcan los diferentes elementos reviscados: objetivos
general y particulares, actividades, tareas y déficit de diferente
naturaleza. Vemos a continuacidén los modelos de los formularios de
objetivos, actividades y tareas.

43

A



Pais Y
Proyecto: ...
Objetivo General del Proyecto: ........... ... ... ..covvn.n.

Cad. Ubicac.
de (ojetivo especifico Indicadores |Impacto |Beneficlarioside los
Obj. del Cuantitativos|Esperado Benefic.

del Componente
Conmp.
0 L O R

Podemos ver en este formulario los datos a completar para
objetives, tanto general como particulares. En realidad, su uso se
circunscribe a la enunciacidén clara y pvrecisa de los objetivos
particulares del componente, dado que &l objetivo general es comin
a todos los componentes o subproyectos.

Form. B
l Pais L.
t Proyecto:
ced. |1 Cod.
de | de Descripeidn de Actividades Resultado Agencia Resp.
Cbj. |Act. Esperado \
01 01 b o e e
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Las actividades permiten descomponer a los objetivos particu-
lares en operaciones mas concretas, cuyps,resultados son de mayor
verificabilidad. Como ejemplo, para lograr el objetivo particular
de desarrollar tecnologias para produccién de..inmundgenos del virus
de la fiebre aftosa, se requieren una o© varias actividades
especificas y concretas, con responsables y productos verificables
en cierto momento de la vida del proyecto. '

Form. C

Pais

Proyecto:
Cod. 1Cad. [ Cad.

de | de | de Descripeién de Tareas Result. de Tarea| Agencia Resp.
Obj.lAct. | Trea . v Fecha Finaliz.

L0 O R € 1 S o

|

El formulario C, de tareas es el de mayor grado de detalle o
andlisis. La lmportancia de su detallada formulacidn radica en que
ella permite el éxito de la metodologia, dado que los déficit se
identifican a partir de problemas en la ejecucidén de tareas. 8Si
éstas no se encuentran detalladas al maximo, es probable que
"escondan"” problemas u obstidculos de diferente gravedad.

Los tipos de déficit de capacidad instituéional

Una vez establecidas con precisién las tareas que conforman un
proyecto deben repasarse ahora con un sentido critico: la idea es
identificar diferentes obsté&culos que se oponen a la conclusidn de
la tarea. Representan un déficit en la medida en que existe una
brecha perceptible entre lo que la tarea involucra (lo que debe
hacerse) y lo que la agencia responsable afirma que harad (lo que
desea hacer y que denominamos “aspiracién™ organizacional). Esa
brecha (gap) de capacidad de la institucién es la que debe
identificarse y ponderarse. Es 0til sefialar que las acciones vy
esfuerzos encarados por los responsables de las organizaciones para
cerrar esa brecha no deben ser confundidos con el objetivo del
prroyvecto. Es simplemente llegar al punto de partida desde el cual
el proyecto es "factible” para la metodologia, i.e. cuando la
organizacidn 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 capacitacién
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de corto o mediano plazo, consultoria, etc.) son méramente
instrumentales. No obstante requieren “su consideracién como un
componente adicional: el de fortalecimiento institucional. A veces
este componente se transforma en un sine qua non: si no existen
esfuerzos en pro del fortalecimiento en diferentes &rdenes por
parte de las organizaciones, el proyecto no puede llevarse a cabo.

"Aepiracién”
Organizaclonal

Brecha de Capacidad
Instituclonal

Brecha de expectativa/capacidad o capacidad imstitucional

Naturalmente esas brechas de capacidad no responden necesaria-
mente a Ffactores exclusivamente intraorganizacionales. Pueden
deberse a factores contextuales o estructurales frente a los cuales
la organizacién no esté en condiciones de efectuar cambios, v.g.
legislacidén 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:

a. Déficit relacionados con leyes, reglas, normas y politi-
cas subsectoriales.

b. Déficit relacionados con relaciones interinstitucionales.
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Déficit relacionados con la .estructura organlzac1onal
interna y distrlbu01on de funciones

&

@]

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

e, Déficit relacionados con politicas de personal y sistema
de recompensas.

b Déficit relacionados con la capacidad individual de loe
participantes en lag agencias involucradas en el proyec-
to.

En general el modelo de formulario que permite la captura de
los déficit es similar para los puntos a. a e., como ejemplificamos
a continuacidn: ,

Form. D1
{*51: DCI relacionadas con leyes, reglas normas y polit. subsectoriales
Pais :

FProyvecto:

Cad. 1064, | Cad. Descripeidn detallada de los Grade Factibilidad
de | de | de Obstaculos

Obj. |Act. |Trea 1472 3 4 5
o1 | o1 oo1l.... . ... e, x

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

Déficit relacionados con leyes, reglag, normas Yy politicas

- subsectoriales.

Uno de los problemas por los que las organizaciones se encuen-
tran incapacitadas para realizar clertas tareas lo representan las
trabas normativas. Legislacién general sobre régimen de contrata-
ciones de perscnal, © normas sobre reduccidn, racicnalizacidn, .o
similares, impiden la obtencién de recursos humanos mas allé de los
existentes en las organizaciones ptiblicas que estén en condiciones
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de permitir la movilidad de su personal.

En ocasiones estas trabas pueden hacer peligrar tareas
cruciales en la medida en que el recurso no sea féacilmente
reemplazable como en el caso de expertos en disciplinas altamente
especializadas. En otras obligan a las organizaciones a encarar
caminos alternativos a veces indirectamente violatorios de la norma
impediente, pero ciertamente orientados a la solucién del obstécu-
lo.

Dade que la jerarquia de la norma puede ser variable, no es
fadcil establecer sl es de facil o dificil superacidén. En caso de
legislacidn nacional, se requiere una de similar jerarquia, lo cual
v dados los tiempos de los tramites parlamentarios, obliga a pensar
en medios alternativos de cumplimiento de la tarea.

Déficit relacionados con relacliones interinstitucionales.

El proyecto se visualiza para este formulario como un conjunto
de organizaciones o agencias, nmancomunadas a fin de ejecutar el
proyvecto. En este sentido, existen ejemplos de "roces" institucio-
nales como de cclaboracidén interinstitucional. Este anélisis
permite determinar cudles son las necesidades de acciones que
dependen de otras organizacliones y cuya ejecucidn es requisito de
cumplimiento de tareas. Ejemplos pueden ser el suministro de
informacidén, aprobar iniciativas de agencias ejecutoras, establecer
convenlos de cooperacidn especificos en el marco del proyecto, etc.

Déficit relacionados con la estructura organizacional interna y
distribucidn de funciones.

La estructura organizacional interna es sumamente importante
a fin de establecer qué unidades c¢rganizativas han de hacerse
responsables del cumplimiento de las tareas. En oportunidades una
misma tarea requiere el concurso de varias unidades en forma
simultédnea. Aquil se presenta la contracara de los problemas a nivel
interinstitucional pero a nivel intraorganiszacional: es probable
que la distribucidén de funciones (o recursos o, en definitiva,
poder al interior de la organizacién) no sea la éptima para el
cumplimiento del proyecto. O bien que la unidad responsable no
exista formalmente, 1.e. gque no tenga reflejo estructural, vy
-carezca de recursos, etc. El relevamiento de estos hechos presenta
una guia de la situacidén organizacional interna.

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

Si bien es cierto que en nuestro caso de andlisis no se ha
realizado un estudic de los déficit relacionados con este punto, su
significacidén es establecer la cantidad de recursos ya disponibles
por parte de las agencias ejecuteoras y si requieren asistencia
adicional especifica en términos financieros. La inexistencia, vy
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consigulente necesidad de construccién de obras de infraestructura
o el soporte financiero en los casos _én que la tarea es la de
ofrecer a los beneficiarios lineas de crédito preferenciales, son
ejenmplos de situaciones en donde se presentan estos déficit.

Déficit relacionados con politicas. de personal y sistema de
recompensas. . .

Las politicas de personal, especialmente las relacionadas con
politica de remuneraciones en el caso de nuestro pais, presentan
dificultades a la ejecucidén de tareas dentro de un provecto. No nos
extenderemos en consideraciones respecto al deterioro salarial.de
los agentes especialmente dedicados a tareas gerenciales o técnicas
dentro del sector pablice, como tampoco a politicas de retiro
voluntario o similares. Este problema, comin a todo el sector
publico, atenta ademéds contra la ejecucidén de tareas en partes
especialmente estratégicas de los proyectos: aquellas que tienen
.que ver con conocimiento experto especifico. Asi es como tareas de
importancia, desde el desarrollo de técnicas genéticas hasta el
desarrollo de sistemas de informacidén, requieren contrataciones
externas o procesos de capacitacidén costosa en tiempo y recursos
para ser cumplimentadas.

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

Por Gltimo, en todos los déficit mencionados con anterioridad,
no se presenta una evaluacién respecto a la capacidad de las perso-
nas encargadas de la implementacidén de las tareas. Esto se efectla
con la evaluacién individual. Se trata de establecer, tarea por ta-
rea, no yva 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 categoria Jjerarquica, su grado de conocimiento y si
éste es suficiente, lo mismo que su grado de informacién y de habi-
lidades. Esta diferenciacidén es importante en realidad por las so-
luciones: si el déficit de conocimiento &3 grave, justifica la con-
tratacidén de consultores o la realizacidédn de pasantias o cursos de
perfecclionamiento en entidades especificas, universidades ¢ centros
en el pais o en el exterior. Si se trata de problemas relacionados
con informacidén, cursos o asistencia de breve duracidén deben bastar
para resolverlo. Finalmente, el aspecto relacionado con las habili-
dades tiene que ver con capacidades no sustantivas, tales como el
conocimiento de herramientas de procesamiento de texto, asistencia
a personal de laboratorio, entrenamiente en suministro de vacunas
o para la toma de muestras forestales.
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Form. D6
D6: Andlisis de Déficit relacionados con capacidad. individual
Pais .

Proyecto: ...

Unidad implementadora:

Categoria|Descripeion detallada de Déf. Cap. Ind. |Grado de
Cod. |Cod. |Cod. | Personal Factib.
de | de | de . Motivacién/|Conocimiento/|Habilidades
Obj.{Act. |TrealAIB{C|DiE| Informacidn| Comprensidn | Practicas 112131415
01 01 | 001 X
| .
Finalmente, existen dos formularios que consolidan 1la

informacidén de déficit: por un lado el consclidado de déficit de
capacidad institucional (los correspondientes a los formularios D1
a DBb) v el consolidado de capacidad individual (el correspondiente

al formulario D6).

En dGltima instancia mencionamos una herramienta de suma
utilidad: el mapa de roles dentrc del proyecto. Mencionamos en
alguna oportunidad que un proyectec era acometido por diferentes
agenclas responsables, no necesariamente bajo la misma &rbita
Jerarquica. El mapa de roles permite establecer en forma grafica
cudles son las agsencias involucradas como su funcidn en el
provecto, con completa independencia de su pertenencia Jjerdrquica
o institucional. Esta herramienta es muy valiosa a fin de estable-
cer 1los déficit de capacidad relacionados con conflictos de
relaciones interinstitucionales.

El componente de fortalecimiento institucional

ICAS es un sistema que simultdneamente con la identificacién
de los déficit provee la secuencia Jerarquica de objetivos,
actividades y tareas en forma similar a la que ofreceria un PERT
simplificado. 5in embargo, ICAS en su versién original no provee
formularios o indicacidén alguna de cudles son los requerimientos
para la formulacién de un componente de fortalecimiento o

desgarrollo institucional.
Recordamos lo puntualizado en el andlisis del trabajo de S,
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Paul: las brechas o déficit identificados son insumos para este
componente. En el proyecto que reseflamos a continuacidn se
introdujeron formularios que” facilitarian la formulacién de ese
componente adicional al proyecto.
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El Programa de Mejoramiento de Servicios Agropecuarios

La aplicacién concreta de la metodologia pudo efectuarse en
oportunidad de realizarse la solicitud de financiamiento al Banco
Interamericano de Desarrollc y al Banco Mundial por parte de la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia'y Pesca

Como colaborador del Dr. Oscar 0Oszlak, quien actuaba como
consultor, tuve la oportunidad de participar en miGltiples reuniones
vy entrevistas, asi como también la responsabilidad por el procesa-

iento informatico siguiendo los formularios establecidos por 1la
metodologia ademds de los generados por el Dr. 0.0szlak
complementarios de la metodologia: a fin de realizar la formulacién
de componente de Desarrollo Institucional se generaron formularios
con tareas de consultores nacionales v extranjeros, como también la
formulacién de los correspondientes términos de referencia y costo
de consultoria. Asimismo, se agregaron formularios con descripcién
de cap301ta01on nacional y en el exterior con sus oorrespondlentes
tiempos de duracidn v costos de capacitacidn.

La formulacién del proyvecto sufrid cambios: de tres componen-
tes originales se produjeron camgbiocs y se agregaron otros cuya
evaluacién hubo que efectuar.

Los organismos involucrados en €l proyecto, en su etapa final,
incluian:

- El Servicio Nacional de Sanidad Animal (SENASA)

- El Servicio Nacional de Sanidad Vegetal (SV)

- La Direccién Nacional de Pesca (DNP)

- Junta Nacional de Carnes (JHNC)

- Instituto Forestal Nacional (IFoNa)

- Instituto Nacional de Tecnoclogia Agropecuaria (INTA)

- El Sistema Integrado de Informacién Agricola y Pesquera
(S1IAP), sin categoria institucional propia pero dentro
de la SAGyP.

- Unidad de Coordinacidén del provecto. Este componente no
correspondia a ningln organismo en particular, sino que
se encontraba identificado con la funcidn de gerencia del
proyecto y de las actividades resultantes de apoyo
institucional y solucidn de déficit identificados.

La aplicacién efectiva de ICAS

La aplicacidédn de 1la metodologia, que conceptualmente no
resulta complicada, resultd laboricsa. Esto puede explicarse por la
conjuncidén de varios factores.

En muchas oportunidades se produjeron cambios en los componen-
tes y en los alcances que se otorgaba a cada proyecto. Esto
repercutia inmediatamente en 1los objetivos, sus correlativas
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actividades y tareas como también en la importancia” de los
respectivos déficit detectados. Cada reformulacién de un componente
obligaba a reestablecer déficit, rearmar formularios y reevaluar
integramente el componente.

Estos cambios pueden explicarse por los turbulentos momentos
en que transitaba la politica nacional, a mediados-fines de 1889,
donde los factores econdmicos y politicos resultaban de fundamental
importancia para decidir cudles eran los objetivos de cada
proyecto. )

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

Sin embargo, la aplicacién de la metodologia ha permitido que
las versiones finales de los respectivos componentes cuenten con
diferentes cronogramas de tareas, los cuales, ajustados o cambia-
dos, resultan guias de suma utilidad para la ejecucidén del
proyecto. Quien esto escribe, actualmente se encuentra desarrollan-
do tareas en la Direccidén Nacional de Pesca y Acuicultura,
siguiendo los cronogramas establecidos por la metodologia, para la
elaboracién de la Red Nacional de Informacidn Pesquera (ReNIP).
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Conclusiébn

No queremos finalizar este trabajo sin realizar un conjunto de
observaciones que entendemos sirven de cilerre parcial. Pero,
simultéaneamente, se alzan interrogantes sobre ciertos elementos del
sector pablico argentino a tener en consideracién en futuros
trabajos sobre el tema. ' .

El ICAS ha permitido corroborar en la mayoria de los casos un
hecho conccido: existe un alto grado dJde deficiencia en los
mecanismos de planificacidédn de nuestras agencias gubernamentales.
Sea por razones de politica nacional o sectorial, turbulencia de
contexto, o escasa atencidn al planeamiento existieron problemas en
la definicién de objetivos y actividades en las diferentes
agencias.

En un esguema mintzbergiano, el &rea ocupada de esta funcidn
v que se reveld como de maycr debilidad en esta experiencia, es la
tecnoestructura. El grafico muestra el modelo equilibrado de las
diferentes configuraciones estructurales efectuadas por el autor.
En nuestra percepcidn, la tecnoestructura deberia encontrarse
reducida en una porcidén importante.

Apice

Estrateqgico

»S5taff” de
apoyo

Tecnoestiruc..
tura

Nucleo de Operaciones

Hodelo de organizacidn equilibrado de acuerdo con H. Kintzberg
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Sin embargo, no creemos que las respectivas tecnoestructuras
sean responsables exclusivos de sus brechas de capacidad. En parte,
porque percibimos que se manejan con grados elevados de restriccidn
en materia de recursos humanos y materiales para cumplir con sus
objetivos organizacionales previos al proyecto.

En este sentido, era frecuente encontrar tareas relativas a la
adquisicién de equipamiento o contratacién de consultores (solucio-
nes de déficit) pero no existia la misma clara definicién de las
tareas (generadoras de la incapacidad) a las cuales esos equipos:
estaban afectados.

Pero también por el hecho de que el planeamiento estratégico
de las instituciones no es su exclusiva responsabilidad, sino la de
los respectivos apices estratégicos los que no siempre prestan
adecuada atencidén al proceso de planeamiento.

La principal virtud del ICAS, en estos casos, fue ordenar y
explicitar los principales déficit en funcidén de las tareas a ser
realizadas, y no com¢o tareas integrantes del proyecto por si

mismas.

Finalmente, la metodologia ha demostrado efectividad en la
identificacidén 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 atencidén a la escasez de herramientas organizaciona-
les o institucionales que generen una mistica de trabajo conjunto,
ademads de un eficiente control de recursos.
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