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PROLOGO

Uno de los avances de politica econdmica mds importante con relacién al
desarrollo econémico y social de América Latina consiste en la importan-
cia que hoy se asigna a la calidad, rentabilidad y complementariedad de la
inversion. Asi, la rentabilidad de la inversién ha pasado a ser un sustituto
de la acumulacién de capital como medio para aumentar el crecimiento
del ingreso y el bienestar de las personas.

A partir de dicho planteamiento, el disefo de esquemas metodoldgi-
cos para programar y administrar eficientemente la inversion piblica pasa
a ocupar un papel fundamental. Es decir, dentro de este nuevo enfoque
serd necesario analizar el problema de la inversion en forma integral y di-
namica, considerando elementos de caricter microeconémico vinculados
a la preparacién y evaluacion de proyectos, y otros de indole macroeco-
ndmica asociados al disefio de las politicas globales y, muy en particular,
con la programacién presupuestaria.

Por lo tanto, la calidad de la inversién dependerd del conjunto de
medidas que en forma continua e iterativa se adopten durante todo el ci-
clo del proyecto y en el marco de reformas y procedimientos instituciona-
les que faciliten una eficaz y oportuna integracién entre los proyectos de
inversién y las politicas globales de asignacién del gasto publico.

En este contexto, el presente documento pretende servir de marco
conceptual para la definicién y ejecucién de acciones orientadas a mejo-
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rar la gestién inversora de los gobiernos y facilitar su compatibilizacién
con otras politicas.

Por tltimo, el documento refleja la experiencia acumulada por el
ILPES en sus més recientes trabajos de asesorfa a los pafses de la regién y,
en gran medida, incorpora los nuevos conceptos y técnicas sobre el mane-
jo de la inversién y el presupuesto. Su preparacién estuvo a cargo de
Eduardo Aldunate, experto del ILPES.

Edgar Ortegén

Director
Direccién de Proyectos y
Programacién de Inversiones
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1. Introduccion

La bisqueda del progreso econémico y social por parte de los paises en
desarrollo enfrenta el problema de emplear recursos escasos en forma
mds eficiente y efectiva. La mano de obra, especialmente la calificada, el -
capital, las divisas y los recursos naturales suelen ser escasos o limitados
y deben ser asignados en forma 6ptima a fin de obtener la tasa de creci-
miento més alta posible.

Asignar recursos a la obtencion de un cierto objetivo implica nece-
sariamente una menor disponibilidad de recursos para perseguir otros ob-
jetivos. Si los recursos son asignados en forma eficiente, mds objetivos
pueden ser alcanzados con los mismos recursos. '

La tarea central de todo gobierno consiste en definir estrategias que
permitan al pafs maximizar su desarrollo econémico y social con los limi-
tados recursos disponibles. Por lo tanto, se ve enfrentado a la necesidad
de asignar éstos en forma Optima a las distintas actividades y proyectos
que materialicen la estrategia de desarrollo seleccionada.

Los modelos macroeconémicos simples relacionan la tasa de creci-
miento de un pafs con el nivel de inversién. Modelos més elaborados in-
troducen una diferenciacién entre inversion en capital fisico e inversion
en capital humano. Por iltimo, otros modelos introducen la variable “ca-
lidad de la inversién”, como explicativa de la tasa de crecimiento de un
pais. En consecuencia, aceptando la validez de modelos de este tipo, es
decir, aceptando la tesis de que la tasa dé crecimiento de un pais depende,
entre otros factores, de la calidad de sus inversiones, adquiere especial
importancia el mejoramiento de la eficiencia y efectividad de la inversién
publica.
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Ademds, el alto nivel de endeudamiento de la mayorfa de los paises
latinoamericanos y del Caribe limita seriamente la posibilidad de lograr
un mayor crecimiento con base en inversion via endeudamiento externo.
Asi pues, el camino hacia un mayor desarrollo de las economias de los
paises latinoamericanos y del Caribe pasa por el perfeccionamiento de la
inversién publica y privada.

Por otra parte, la limitada posibilidad de conseguir mayores recur-
sos externos se ve frecuentemente comprometida por una falta de proyec-
tos disponibles para postular a créditos de entidades financieras multilate-
rales. Ademds, dada la dificultad que presenta la preparacién y
seguimiento de programas de obras multiples, los recursos crediticios
suelen destinarse a grandes proyectos, los cuales no necesariamente son
los mds prioritarios. Los recursos locales se desvian a fin de servir como
contraparte de los créditos, lo que conduce a una postergacion de los pro-
yectos menores, frecuentemente los de cardcter social. Nuevamente la so-
lucién a este problema pasa por un mejoramiento de la capacidad del sec-
tor pablico para administrar la inversién piiblica.

Vista esta situacion, el ILPES, en cumplimiento de su objetivo de ser
un centro generador y de difusién de enfoques y metodologias tendientes
a asegurar el maximo progreso posible de los pafses miembros, ha queri-
do presentar una propuesta coherente, sélida y prictica, cuyo objetivo
fundamental es apoyar a los distintos gobiernos en el mejoramiento de la
administracion de la inversidn piblica, en aquellas 4reas que cada uno es-
time prioritarias. Para ello, es necesario tener en cuenta aspectos micro-
econémicos vinculados a la preparacién y evaluacién de proyectos y ele-
mentos macroeconémicos asociados con el disefio y ejecucién de
politicas. Pero, por encima de todo, es fundamental contemplar los facto-
res de indole institucional y los que tienen que ver con la capacitacién de
los recursos humanos.

A fin de aclarar las posibles vias de accién conducentes a mejorar la
administracién y programacién de la inversién piiblica, es necesario abor-
dar en primer término la estructura de ésta, identificando sus distintos
componentes y las relaciones entre ellos. S6lo una cabal comprension del
sistema, como un todo orgdnico, permitird definir acciones coherentes en-
tre s y con el marco institucional de cada pafs. Con este objetivo, se pre-
senta a continuacién un andlisis de la estructura de la inversién piiblica
empleando un enfoque de sistemas.

12



2. Estructura de la inversién piiblica

La inversi6n piblica puede asimilarse a un proceso productivo, en el sen-
tido de que ella requiere recursos y entrega productos. Es facil conceptua-
lizar un proceso productivo como una linea de produccién a lo largo de la
cual, empleando diversos recursos, se elabora un cierto bien. Andloga-
mente, la inversioén piblica utiliza recursos financieros, humanos y mate-
riales para generar diversos bienes.

Por otra parte, asociada a un proceso productivo existe siempre una
administracién que recopila informacidn y toma decisiones. Asf, en el ca-
so de una linea de produccién la administracién debe contar con informa-
cién que permita decidir cudnto producir y cémo hacerlo (qué recursos
emplear). Para ello requiere informacién externa a la linea de produccién
(por ejemplo mercado de los recursos y de los productos) e informacién
sobre el proceso productivo en si (por ejemplo rendimiento y costos).

Basandonos en este enfoque, podemos conceptualizar la inversion
piblica como una serie de procesos productivos controlados por una ad-
ministracién (el gobierno). Dicho ejercicio, nos lleva a construir el esque-
ma del gréfico 1, en el cual se distinguen los procesos productivos de la
funci6én de administracién de la inversién piblica.

2.1. Elementos que integran el sistema de inversién pablica

El esquema del grifico 1 se divide en tres bloques. El bloque central re-
presenta los procesos fisicos involucrados, los cuales pueden asimilarse
en el ejemplo antes citado a la linea de produccién. El bloque superior se
ha reservado para representar la funcién de administracién asociada al
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Grifico 1: La inversion priblica como proceso productivo.

proceso productivo, mientras que el inferior representa el gasto corriente
asociado a la produccién de bienes y servicios por parte del Estado. Este
Gltimo puede asimilarse a los gastos generales (overhead) en el caso de la
linea de produccién.

En el recuadro superior, la funcion de administracion de la inver-
si6n piiblica representa todos los procedimientos asociados a la adminis-
tracién y control de la inversién piblica. Es decir, dicha funcién com-
prende la recopilacién de informaci6n, su procesamiento y andlisis, y la
toma de decisiones asociada a la planificacion y control de la inversién
piblica. Por ahora, nos contentaremos con un enfoque de “caja negra” de
esta funcién y analizaremos su interrelacién con los procesos fisicos que
ella administra y controla.

El recuadro central del gréafico 1 presenta dichos procesos fisicos.
Aun cuando para un primer nivel de andlisis pudo haberse optado por en-
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globar los distintos procesos en uno solo caratulado “inversién piblica”,
se ha preferido, con el fin de identificar aquellas 4reas que ameritan enfo-
ques particulares, distinguir los procesos de preinversién, de inversién
propiamente tal y el gasto social o inversi6n en capital humano.

El proceso de preinversion representa todas las acciones relaciona-
das con la identificacién, preparacién, formulacién y evaluacién de pro-
yectos. Cubre por lo tanto las etapas de idea, perfil, prefactibilidad y fac-
tibilidad del ciclo de proyectos. Cabe recalcar que el enfoque utilizado
excluye de dichas acciones la toma de decisiones.

El proceso de inversi6én corresponde a la construccién de obras por
parte del sector piiblico. Excluye s6lo aquellas acciones relacionadas con
la toma de decisiones de inversion y con el seguimiento fisico-financiero
de los distintos proyectos.

Por idltimo, el gasto social o inversién en capital humano, incluye
todas las acciones encaminadas a aumentar o preservar el stock de este
recurso con que cuenta el pais. Por lo tanto, comprende todas aquellas ac-
ciones o programas emprendidos por el sector piblico, cuyo objetivo sea
mejorar la salud y nivel de capacitacién de la poblacién, asi como aque-
l1as tendientes a rehabilitacién fisica o social de quienes lo requieran.

El recuadro inferior presenta, como sistema relacionado con la fun-
cién de administracién y los procesos descritos, el gasto corriente del
sector piblico. Este corresponde a todos aquellos gastos en que incurre el
sector piiblico que no constituyen inversién, pero que son necesarios para
que el Estado pueda cumplir con el rol que le corresponde. Se incluyen
por lo tanto en esta categorfa los gastos asociados a la administracién de
la inversién pidblica, el manejo de las relaciones exteriores del pafs, y la
provisi6n de servicios de seguridad interna y de defensa.

Definidos asf los principales componentes del sistema de inversién
piiblica, podemos analizar cémo estos se interrelacionan a fin de-funcio-
nar como un todo arménico. Para ello, es importante destacar que, como
ya fue sefialado, los recursos de que dispone un pais son sieémpre limita-
dos, especialmente en los pafses menos desarrollados y aquellos en vias
de desarrollo. En consecuencia, existird competencia entre los procesos
identificados por los recursos disponibles. Por ejemplo, destinar un alto
porcentaje de los recursos a ejecucion de obras, ird en detrimento del pro-
ceso de preinversion y del gasto social. Andlogamente, un desmesurado
énfasis en aumentar el gasto social puede llegar a comprometer seriamen-
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te la provision de la infraestructura fisica requerida para el desarrollo del

pafs.

2.2. La funcién de administracién de la inversién pablica

Es en el marco del problema antes expuesto que la funcién de administra-
cién de la inversién piblica adquiere especial relevancia, ya que ella en-
trega una decisin acerca de la asignaci6n de recursos. Es decir, determi-
na cé6mo han de distribuirse los recursos disponibles a preinversién,
inversién, gasto social y gasto corriente. Especifica, ademds, a qué pro-
yectos y programas han de asignarse recursos y en qué medida, de modo
de optimizar su aprovechamiento.

INSUMOS

INFORMACION SOBRE EL

~N

GASTO CORRIENTE

———

iNFORMACION SOBRE

INVERSION COMPRO-

ﬂJ:/_

INFORMACION SOBRE
GASTO SOCIAL

/

ESTUDIOS TECNICO -

ECONOMICOS

J

FUNCION DE
ADMINISTRACION
DELA

INVERSION PUBLIC

POLITICAS Y OBJETIVOS

PERSONAL CALIFICADO

PRODUCTOS

DECISIONES
SOBRE ASIGNACION

Grifico 2: La funcién de administracién de la inversi6n publica.
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Para ello requiere (ver grifico 2) informacién acerca del nivel de
gasto corriente, de gasto social y de la inversién comprometida, estudios
técnico-econémicos, personal calificado en la administracién de la inver-
si6n piblica y politicas de inversién definidas en funcién de objetivos na-
cionales y sectoriales.

Respecto al gasto corriente, la funcién de administracién debe cono-
cer cuél ha sido el empleo efectivo de recursos por parte de cada una de
las instituciones que integran el sector piblico.

La informacién acerca de inversién comprometida se refiere a cono-
cer los recursos requeridos por los estudios, proyectos y programas que
continuarén en ejecucién durante el siguiente perfodo presupuestario, as{
como los recursos efectivamente empleados por este tipo de iniciativas
durante el periodo presupuestario en curso.

Los estudios técnico-econdmicos entregardn nuevas iniciativas de
inversién debidamente evaluadas. Esta informacion serd empleada por la
funcién de administracién para decidir acerca de la asignacién de recur-
sos a los distintos sectores, asi como a proyectos y programas al interior
de cada uno de ellos. Ademads, dependiendo del volumen de recursos
disponibles y del nimero de proyectos evaluados, la funcién de adminis-
tracién podré decidir acerca de la conveniencia de destinar mas 0 menos
recursos al proceso de preinversion.

La necesidad de personal calificado es obvia, pues como ya fue se-
fialado, la funcién de administracién consiste en una serie de flujos de in-
formacién, andlisis de ella y toma de decisiones. Por lo tanto, el contar
con recursos humanos debidamente capacitados en la aplicacién de las
distintas metodologias y en los procedimientos necesarios para que la
funcién de administracién opere en forma 4gil se convierte en un pilar
fundamental de un sistema de inversién piblica eficiente.

Asimismo, es clara la necesidad de que toda la operacién de la fun-
cién sea guiada por las politicas nacionales relativas a inversién piblica.
En efecto, cada gobierno debe decidir cuéles son los objetivos que desea
alcanzar, correspondiendo a la funcién de administracién el tratar de ha-
cerlo en el menor plazo posible, dadas las restricciones impuestas por los
recursos disponibles.

La manera como son utilizados estos insumos a fin de producir una
decisién acerca de asignacién de recursos serd abordada posteriormente
en mayor detalle.
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2.3. La preinversién

El proceso de preinversién (ver grifico 3) entrega como producto estu-
dios técnico-econémicos de proyectos. Estos pueden ser a nivel de perfil,
de prefactibilidad o de factibilidad. Dichos estudios alimentan a la fun-
cién de administracién con informacién necesaria para la asignacién de
los recursos. Para generar estos estudios, los principales insumos requeri-
dos son metodologias de evaluacién de proyectos, precios sociales para la
evaluacion social de los proyectos, personal capacitado en el empleo de
las metodologias, recursos financieros e ideas de proyectos.

Las metodologias de evaluacién cumplen el rol fundamental de se-
falar, para cada tipo de proyecto, cémo estimar costos y beneficios. Por
ejemplo, las metodologias indican c6mo calcular la contribucién del pro-
yecto al desarrollo del pais, analizando aspectos tales como uso o genera-
cién de divisas, rentabilidad del capital invertido, generacién de empleo y
demanda de recursos financieros y fisicos. Ello permite contar con infor-
macién estandarizada por tipos de proyectos, lo que facilita la seleccién
de los mejores proyectos de cada sector.

NECESIDADES -
IDEAS
PERSONAL
CALIFICADO 1

RECURSOS
FINANCIEROS

PRODUCTOS

ESTUDIOS
TECNICO-
ECONOMICOS

METODOLOGIAS DE )
EVALUACION DE

PROYECTOS

PRECIOS
SOCIALES =

Grifico 3: El proceso de preinversion.
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Los precios sociales son otro importante insumo del proceso de
preinversion, ya que mediante su empleo es posible desarrollar la evalua-
cién social de los proyectos. Dependiendo del enfoque seleccionado, és-
tos pueden consistir en los precios sombra de los recursos o bien incluir
efectos redistributivos. En el primer caso su aplicacién pretende corregir
distorsiones en los mercados de modo que los precios empleados reflejen
el real costo para la economia de los recursos utilizados y bienes produci-
dos. El segundo enfoque pretende, a través de los precios sociales, intro-
ducir variables de politica tales como redistribucién de ingreso o preser-
vacién del medio ambiente.

Nuevamente es clara la necesidad de personal calificado, en este ca-
so en evaluacién privada y social de proyectos. En efecto, las metodolo-
gias s6lo constituyen una guia acerca de los procedimientos a seguir al
desarrollar un estudio técnico-econémico. De nada sirven si ellas no son
aplicadas por funcionarios debidamente capacitados y de sélido criterio.

Por iltimo, el proceso de preinversion requiere de ideas de proyec-
tos para ser estudiadas y desarrolladas. Estas pueden provenir de la comu-
nidad, autoridades politicas nacionales y regionales, o estudios que detec-
ten necesidades insatisfechas.

2.4. Lainversion

El proceso de inversioén (ver grifico 4) entrega como producto obras ter-
minadas. Dichas obras pasan a integrar el conjunto de recursos disponi-
bles para el desarrollo de otras actividades y programas del sector puablico
o bien aumentan la infraestructura bésica del pais (stock de capital), favo-
reciendo las actividades del sector privado. Un producto intermedio en
cualquier instante del tiempo serdn obras en ejecucion. Es importante des-
tacar éstas, ya que la funcién de administracién requerird informacién
acerca del gasto comprometido para terminarlas.

El proceso de inversién se relaciona ademés con el gasto corriente
ya que las obras terminadas demandan recursos para su operacion. Los
principales insumos de este proceso serén recursos financieros y personal
calificado. Ademis, se requiere de normas y procedimientos para la con-
tratacién y ejecucion de las obras.
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Grifico 4: El proceso de inversi6n.

2.5. El gasto social

El gasto social o inversién en capital humano (ver grafico 5) comprende
aquellas acciones o programas emprendidos por el sector piblico, cuyo
objetivo sea mejorar la salud y nivel de capacitacién de la poblaci6n, asi
como aquéllas tendientes a la rehabilitacién fisica o social de quienes lo
requieran. Para el desarrollo de este tipo de acciones es necesario contar
con personal calificado en 4reas tales como educacin, nutricién, medici-
na, rehabilitacién social y salubridad. Se requiere, ademés, de recursos fi-
nancieros para solventar gastos tales como salarios, adquisicién de mate-
riales, movilizacién y pago de servicios. Por iltimo, se requiere de
infraestructura fisica para el desarrollo de ciertas actividades (hospitales,
escuelas, consultorios, etc.).

Puede apreciarse que existe una gran relacion entre lo que se ha de-
nominado gasto social y el proceso de inversidn, asi como con el gasto
corriente. M4s aiin, usualmente serd muy dificil distinguir entre gasto co-
rriente y gasto social en ftemes tales como sueldos de profesores, médicos
y paramédicos, los cuales pueden figurar dentro del presupuesto corriente
de las instituciones o ser asignados a programas especificos. Por otra par-
te, los requerimientos de infraestructura para la operacién de programas
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sociales son, bajo el esquema propuesto, generados por el proceso de in-
version, 1o que hace necesaria una muy buena coordinacién con dicho
proceso.

A pesar de lo antes seifialado, se estima conveniente distinguir ¢l
gasto social del proceso de inversion y del gasto corriente, ya que asf serd
posible definir y aplicar instrumentos y metodologfas ad-hoc para la asig-
nacién y administracion del gasto social.

2.6. Sistemas que integran la funcién de administracién
de la inversién piblica

Analizado el proceso de la inversi6n piblica en forma global, nos intere-
sard conocer ahora con mayor detalle c6mo opera la funcién de adminis-
tracion. Para ello procederemos a descomponerla a fin de analizar los dis-
tintos sistemas que la integran.

El grafico 6 presenta una desagregacion de la funcién de adminis-
tracién en cinco sistemas fundamentales. Estos son un sistema de
seguimiento y control presupuestario (SSCP), un sistema de proyecciones
macroeconémicas (SPM), un sistema de asignacién del presupuesto
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Grifico 6: Sistemas de la funcién de administracion.

corriente (SAPC), un sistema de asignaci6n del gasto social (SAGS) y un
sistema de programacion de inversiones (SPI).

Estos distintos sistemas reciben la informaci6n externa a la funcién
de administracion y la procesan, entregando como resultado una decisién
respecto a la asignacién de recursos. Esta decisién puede separarse, como
se indica en el grifico 4, en un presupuesto corriente, programas sociales
y un programa de inversiones.

El presupuesto corriente indicard para cada una de las instituciones
del sector piblico el monto de los fondos que podrd emplear durante el
periodo presupuestario en cada uno de los itemes que en €l se detallan, ta-
les como remuneraciones de funcionarios, combustibles, iitiles, etc.

Los programas sociales detallardn las distintas acciones que el go-
bierno emprenderd en apoyo a la salud, educacidn, nutricién o rehabilita-
cién de la poblacién. Es conveniente que dichos presupuestos incluyan
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todos los gastos asociados a una determinada acci6n, tales como salarios,
materiales, etc.

El programa de inversiones incluird todos y cada uno de los estudios
y proyectos que el gobierno continuard desarrollando o iniciard en el pe-
riodo presupuestario, indicando los recursos asignados a cada uno de
ellos. Este programa debe estar intimamente relacionado con los progra-
mas sociales y con el gasto corriente, ya que provee la infraestructura re-
querida por los programas sociales y genera demanda de recursos para la
operacién de los proyectos terminados.

Para la 6ptima operaci6n de la funcién de administracién, se requie-
re una eficiente operacién de cada uno de los sistemas indicados y su ade-
cuada coordinacién. Por lo tanto, analizaremos a continuacién cada uno
de éstos a fin de aclarar sus funciones e interrelaciones. Ello permitir4,
posteriormente, definir acciones tendientes a la optimizacién de la fun-
cién de administracion.

2.6.1. Sistema de seguimiento y control presupuestario

Analizando en primer término el sistema de seguimiento y control
presupuestario (ver grificos 6 y 7), podemos apreciar que éste recibe in-
formacidn acerca de la ejecucion del presupuesto corriente y del de capi-
tal (obras y estudios en ejecucién). Es decir, informacién proveniente de
todas las instituciones del sector piiblico respecto a los desembolsos efec-
tuados, tanto con cargo a presupuesto corriente, como aquéllos emplea-
dos en estudios, proyectos y programas. Dicha informacién debe recopi-
larse periédicamente (mensual o al menos trimestralmente) a fin de
permitir la toma de decisiones que corrijan desviaciones de los costos y
plazos inicialmente estimados, o bien efectien los ajustes requeridos
cuando dichas desviaciones se deban a causas de fuerza mayor.

Ademés de cumplir una funcién de control, la informacién es agre-
gada y procesada por este sistema, entregando informes a los sistemas de
proyecciones macroeconémicas y determinacién de marcos presupuesta-
rios, de asignacion de gasto corriente, de asignaci6n de gasto social, y de
elaboracién de programas de inversiones.

Para el desarrollo de las tareas antes sefialadas, el sistema debe con-
tar con normas y procedimientos que permitan que la informaci6n reque-
rida sea recopilada en forma regular y estandarizada, y procesada répida y
eficientemente. Requiere ademds de personal calificado en la aplicacién
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Griafico 7; Sistema de seguimiento y control presupuestario.

de las normas y procedimientos, y en el empleo de los sistemas de infor-
macion.

2.6.2. Sistema de proyecciones macroeconémicas

El sistema de proyecciones macroeconémicas (ver grificos 6 y 8)
recibe del sistema de seguimiento informacién sobre el gasto corriente
efectivo de las distintas instituciones del sector piiblico y acerca del gasto
comprometido en estudios, proyectos y programas de inversién. Dicha in-
formacién, asi como la proveniente de programas de inversiones tentati-
vos, sirve como insumo para la elaboracién de proyecciones macro-
econdmicas que permitan fijar niveles estimados de ingresos y gastos del
sector piblico. Finalmente, en base a la informaci6n recibida, las proyec-
ciones elaboradas, y las politicas de inversién vigentes, €l sistema deter-
minar4 los marcos presupuestarios globales. Es decir, cuéntos recursos se

destinar4n a gasto corriente, cudntos a preinversién e inversién y cudntos
a gasto social.
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Grifico 8: Sistema de proyecciones macroeconémicas.

Aparte de la informacién antes sefialada, el sistema requiere para su
operacion de modelos que permitan efectuar las proyecciones y de perso-
nal calificado para su aplicacién, actualizacién y perfeccionamiento.

2.6.3. Sistema de asignacion del presupuesto corriente

El sistema de asignaci6n del presupuesto corriente (ver graficos 6 y
9) recibe informacién acerca de gasto corriente efectivo de cada una de
las instituciones del sector piiblico, segiin ftem presupuestario. Recibe,
ademds, informaci6n acerca del gasto corriente adicional que requerirdn
las diversas instituciones a fin de financiar la operacién de los proyectos
que entraron en servicio durante el actual periodo presupuestario o entra-
rén en 21 proximo; esta dltima desde el sistema de elaboracién de progra-
mas de inversién y desde el sistema de asignacién del gasto social. Por
dltimo, recibe también informacién desde el sistema de proyecciones
macroeconémicas respecto al nivel total de recursos disponibles para gas-
to corriente.

En base a toda esta informacidn, el sistema de asignacion del presu-
puesto corriente entrega una decisién acerca de los recursos que se asig-
narén a cada una de las instituciones del sector piblico. Dicha asignacién
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Grifico 9: Sistema de asignacién del presupuesto corriente.

puede ser a nivel global o de item, y puede ser determinada en forma au-
ténoma por el sistema o en base a proyectos de presupuesto presentados
por cada institucién. En este dltimo caso, la determinacién final de los
presupuestos institucionales provendr4 de un proceso de discusi6n y an4-
lisis del proyecto de presupuesto de cada institucién.

Otros importantes insumos de este sistema son las politicas de in-
versi6n vigentes, ya que las decisiones de asignar mayores o0 menores re-
cursos a determinados sectores o instituciones se basarin fundamental-
mente en ellas. Asimismo, es obvia la necesidad de contar con personal
debidamente calificado en el funcionamiento del sistema.

2.6.4. Sistema de asignacion del gasto social

El sistema de asignacion del gasto social (ver gréficos 6 y 10) recibe
informacién generada por el sistema de seguimiento acerca del gasto
efectivo de los distintos programas en desarrollo. Adem4s, es informado
por el sistema de proyecciones macroeconémicas acerca de los recursos
disponibles para el préximo periodo presupuestario. Sobre la base de di-
cha informacién, y considerando las politicas vigentes, el sistema entrega
una decisién de asignacién de recursos a los programas en desarrollo o
que se iniciardn en el siguiente periodo presupuestario. Nuevamente, esta
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asignacién puede ser a nivel de institucién o bien a nivel de programa, ¢
incluso a nivel de ftemes por programa. Su generacién puede ser auténo-
ma o con base en un proceso de discusion con los organismos que actdan
en el 4rea.

Para desarrollar esta tarea en forma eficiente, el sistema debe contar
con metodologias y sistemas de informacién que permitan focalizar ade-
cuadamente los distintos programas de acci6n social. Es decir, ademés de
asignar los recursos, el sistema debe velar por que éstos sean efectiva-
mente percibidos por los grupos objetivo, minimizando la fuga hacia
otros sectores de la poblacién.

2.6.5. Sistema de programacion de inversiones

Por idltimo, el sistema de programacién de inversiones (ver gréficos
6y 11) recibe, adem4s del marco presupuestario determinado por el siste-
ma de proyecciones macroeconémicas, informacién proveniente de los
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estudios técnico-econémicos generados por el proceso de preinversién € in-
formacién proveniente del sistema de seguimiento acerca de obras y estudios
en ejecucién y que requieren de financiamiento para el préximo perfodo
presupuestario. Sobre la base de dicha informacion, y considerando las poli-
ticas de inversion vigentes, el sistema entrega una decisién acerca de la asig-
nacién de recursos a preinversion (estudios) e inversién (proyectos).

Se aprecia claramente que existe una marcada relacién entre el sis-
tema de proyecciones macroecon6micas (SPM) y el sistema de programa-
cién de inversiones (SEPI). Es necesario un proceso iterativo de elabora-
cién de programas de inversion que alimenten al SPM y marcos
presupuestarios alimentando al SEPI a fin de obtener las proyecciones y

programa de inversiones definitivo.

2.7. El factor institucional

El esquema del proceso de inversién piiblica antes presentado es tedrico.
Su objetivo es ayudar a una mejor comprensién de la operacién del pro-
ceso, por lo que no pretende ser un reflejo de la situacién real.
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En la prictica, el esquema anterior se ve complicado por la exis-
tencia de numerosas entidades que participan en el proceso de inversién
piblica cumpliendo diferentes roles. Con frecuencia sus funciones y atri-
buciones se traslapan, y suele ocurrir que ciertas tareas no son realizadas
por ninguna (ejemplo: evaluacién ex-post de proyectos). A fin de asociar
los distintos elementos del sistema con la institucionalidad del sector pid-
blico, analizaremos a continuaci6n los roles que caben a éste.

2.7.1. Roles en el sector piblico

Un aspecto bdsico a considerar al analizar el proceso de inversién
publica es la forma en que se estructura el gobierno. En efecto, ¢lla condi-
cionard en gran medida los procedimientos existentes o aquellos que se
disefien para la identificaci6n, estudio, seleccion y materializacién de ini-
ciativas de inversién.

Cualquiera sean las entidades que conformen el sector piblico,
siempre serd posible clasificarlas segiin 4reas funcionales y segtin su 4m-
bito territorial. Desde el punto de vista funcional, se distinguen las si-
guientes categorfas:

— Gobierno

Entidades de gobierno son aquellas responsables por la toma de de-
cisiones respecto a la administracién del Estado. En particular, nos intere-
san desde el punto de vista de la inversién pdblica, aquellas con capaci-
dad de decisi6n respecto a qué iniciativas de inversién han de acometerse
(ejemplo: Presidencia, Gobernacién, Alcaldia).

— Ejecucion

Entidades ejecutoras son las encargadas de materializar las decisio-
nes adoptadas por las entidades de gobierno. Desde nuestro punto de vista
nos interesan aquellas que materializan, directamente o a través de la con-
tratacién de empresas particulares, las obras, estudios o0 programas cuya
ejecucion se haya decidido (ejemplo: Ministeric de Obras).

— Asesoria

La funcién de asesorfa consiste en prestar apoyo, a través de reco-
mendaciones, a las entidades de gobierno para la toma de decisiones. Este
rol suele ser cumplido por la oficina o ministerio de planificacién, o mi-
nisterio de desarrollo econémico. Dicha entidad analiza las distintas ini-
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ciativas de inversién y recomienda cuéles emprender y cudndo (ejemplo:
Ministerio de Planificaci6n).

— Finanzas

Al interior de cualquier gobierno existe siempre alguna entidad res-
ponsable de la administracién de las finanzas piblicas. Dicha entidad es
usualmente la encargada de distribuir a las restantes instituciones los fon-
dos asignados a ellas en el presupuesto de la nacién y, eventualmente, de
controlar la ejecucién presupuestaria (ejemplo: Ministerio de Hacienda).

— Contraloria

La funci6n contralora puede ser asumida por la misma entidad en-
cargada de la administracién financiera o bien por otra institucién creada
especificamente con este objetivo (ej.: Contralorfa de la Repiblica). Res-
pecto a las iniciativas de inversi6n, el rol del organismo contralor consiste
en velar por que los fondos sean empleados en aquellos estudios, proyec-
tos o programas a los cuales fueron asignados, y por que todo el procedi-
miento de contrataciones, adquisiciones, pagos, adelantos, etc. se realice
de acuerdo a las normas que todo gobierno posee para estos efectos
(ejemplo: Contraloria de la Repiblica).

2.7.2. Los rolesy el modelo propuesto

Los roles antes detallados pueden asociarse a algunos de los ele-
mentos y sistemas que componen la inversién piblica. Asfi por ejemplo,
el sistema de seguimiento y control presupuestario estd claramente aso-
ciado al rol financiero y al contralor. El proceso de inversién es realizado
por instituciones ejecutoras, mientras que el de preinversién contar4,
probablemente, con el concurso de instituciones asesoras y ejecutoras.

En consecuencia, el modelo tedrico planteado debe adaptarse a las
particularidades de la institucionalidad vigente en cada pais. Sin embargo,
es imprescindible no perder de vista el esquema general si se quiere llegar
a apoyar eficientemente el mejoramiento de la inversién piblica. De lo
contrario, es ficil caer en un enfoque limitado por las actividades que ca-
da institucion desempeiia actualmente. En tal caso, se corre el riesgo de
desarrollar acciones de fortalecimiento institucional, metodologias y sis-
temas de apoyo a la toma de decisiones inconsistentes e incluso incompa-
tibles entre si.
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3. Acciones para el mejoramiento de
la inversién pablica

La desagregacién de la inversi6n piiblica segiin el esquema presentado,
permite detectar aquellas 4reas sobre las cuales es posible actuar en apo-
yo al mejoramiento de su administracién y a una mayor eficacia y efi-
ciencia del gasto social, la preinversién y la inversién.

En términos generales, es posible afirmar que para una eficiente ad-
ministracién de la inversi6n piblica es clave contar con informacién acer-
ca de los distintos procesos involucrados. Mé4s atin, dicha informacién de-
be ser fehaciente, completa y oportuna. Sin ella, no es posible administrar
la inversién piblica; ésta se convierte en una serie de iniciativas incone-
xas, descoordinadas y, frecuentemente, ineficientes € inefectivas.

Ademds, cada uno de los procesos debe contar con instrumentos que
aseguren su eficiencia y efectividad. A este objetivo apunta el estableci-
miento de procedimientos y normas que regulan su desarrollo. Sefialare-
mos a continuacién, a modo de ejemplo, algunos instrumentos que apo-
yan un desarrollo més eficiente de la preinversion, la inversién y el gasto
social, para enseguida concentrarnos en los instrumentos y metodologfas
que apoyan la administraci6n de la inversién piblica.

3.1. Proceso de preinversion

Como ya fue sefialado, el proceso de preinversién se refiere a la transfor-
macién de ideas de proyectos en estudios técnico-econémicos que sirvan
para decidir acerca de la ejecucién de proyectos y programas.
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Para que este proceso pueda desarrollarse en forma eficiente, es ne-
cesario contar con metodologias estandarizadas de identificacién, formu-
lacién y evaluacién de proyectos. Estas facilitan las primeras etapas del
proceso de preinversion, es decir la identificacién de los proyectos y la
preparacion de evaluaciones a nivel de perfil.

Ademis, es necesario personal preparado en formulacién y evalua-
cidén de proyectos que pueda aplicar las metodologfas, calcular precios so-
ciales y desarrollar nuevas metodologias o perfeccionar las existentes.
Dado los distintos niveles de preparacién que requieren las tareas antes
mencionadas, es conveniente contar con un gran nimero de funcionarios
capacitados a nivel bésico (aplicacién de las metodologias), algunos a ni-
vel intermedio (apoyo a los anteriores y evaluaciones més complejas) y
unos pocos funcionarios capaces de desarrollar nuevas metodologias y
calcular precios sociales.

Asimismo, es conveniente contar con un registro de consultores es-
pecializados en el tema de la preinversién, de modo de poder recurrir a
los mejores expertos cuando ello sea necesario. Para la contratacién de
éstos, es recomendable que existan términos de referencia tipo y bases
administrativas estandarizadas.

Por iltimo, la existencia de un sistema de evaluacién ex-post de
proyectos es una significativa contribucién al perfeccionamiento de todo
el proceso de preinversion. Ello, ya que permite confrontar las estimacio-
nes originales con los resultados obtenidos durante la ejecucién y en la
operacion de los proyectos, realimentando luego la preparacién y ajuste
de metodologias de formulacién y evaluacién de proyectos.

3.2. Proceso de inversion

El proceso de inversion se encarga de transformar una serie de insumos
en bienes e infraestructura para la satisfaccién de necesidades de la socie-
dad. En particular, se concentra en la provision de infraestructura y bienes
que no son generados por el sector privado.

Sin embargo, es necesario tener presente que existe una marcada
tendencia a que sea el sector privado el ejecutor de este proceso, limitédn-
dose el sector piblico a la contratacion de empresas particulares y super-
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visién de su desempefio. Este solo hecho implica usualmente un aumento
significativo en la eficiencia del proceso de inversion.

Pero un mayor rol del sector privado no es suficiente para garantizar
la eficiencia del proceso. Es necesario contar con instrumentos que facili-
ten la identificacién y contratacion de las mejores empresas, agilicen las
tareas que conserve el sector piiblico, eviten peculados y garanticen la ob-
tencién de los resultados proyectados. A continuacién, y a modo de ejem-
plo, se mencionan algunos instrumentos que aportan a una mayor eficien-
cia del proceso de inversion.

En primer lugar, es recomendable la existencia de registros de con-
tratistas segin especialidad y capacidad, ya que permite seleccionar las
mejores empresas para cada tarea. Estos registros deben recibir informa-
cién acerca del desempeiio de las empresas y resultados obtenidos (de los
sistemas de seguimiento y control y de evaluacién ex-post), ya que ésta
permite ir reclasificando los contratistas de acuerdo a su desempefio.

Asimismo, es necesario contar con bases administrativas y técnicas,

asi como procedimientos de licitacion y contratacién estandarizados. Es-

. tos deben disefiarse con el objetivo de agilizar la seleccién y contratacién

de las empresas, pero sin olvidar evitar o reducir la posibilidad de pecula-
dos.

Un importante rol juegan también las normas técnicas. Estas permi-
ten contar con pardmetros que facilitan el exigir a los contratistas el cum-
plimiento de niveles de calidad minimos, tanto en materiales como pro-
ductos, garantizando asi que se obtendrdn los resultados presupuestados.
Para asegurar el cumplimiento de estas normas técnicas es recomendable
la existencia de una inspeccién técnica que verifique el cumplimiento de
normas y especificaciones por parte del contratista o entidad ejecutora.
Esta puede ser desarrollada por funcionarios piblicos o por especialistas
contratados especificamente con este objeto.

Obviamente, el proceso de inversién requiere de variados recursos.
En particular, destaca la necesidad de funcionarios capacitados en la su-
pervisién de obras y su inspeccién técnica. Son estos funcionarios los
que, ademds de efectuar una supervision directa, deben generar la infor-
macién requerida para la toma de decisiones. Es decir, son los funciona-
rios directamente encargados de la supervisién de cada proyecto la base
para la operaci6n del sistema de seguimiento fisico financiero, €l cual
provee informacién fundamental para la administracion de la inversién
piblica.
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3.3. Gasto social

El gasto social tiene por funcién mantener y aumentar el stock de capital
humano con que cuenta el pafs o la regién. Esto se traduce en programas
de salud, nutricién, educacion y seguridad social que recuperan o aumen-
tan la capacidad de las personas para desarrollar las actividades que de-
seen.

Sin embargo, los recursos son limitados y no permiten cubrir todas
las necesidades existentes. Por ello se hace necesario contar con instru-
mentos que aseguren que los recursos asignados a gasto social sean em-
pleados en forma eficiente. Ello requiere conocer en detalle el desarrollo
de los programas en curso y quienes reciben sus beneficios. Ademas, es
necesario poder detectar grupos necesitados, especialmente aquellos que
no tienen poder de presién.

El proceso mismo debe guiarse por pautas que definan la operacién
de cada uno de los programas. Estas deben ser sencillas para no burocra-
tizar la gestion, pero adecuadas para evitar la obtencién de beneficios por
grupos distintos al grupo objetivo y para evitar peculados. Ademads, debe
velarse porque el costo de administracién de cada uno de los programas
sea el minimo posible.

El proceso del gasto social requiere, frecuentemente, de infraestruc-
tura para desarrollarse. Por ejemplo, un programa de educacién puede re-
querir aulas, un programa de salud puede desarrollarse en consultorios y
uno de nutricién puede requerir cocinas y salas-comedor. Por ello el pro-
ceso del gasto social debe desarrollarse en forma coordinada con el de in-
version.

Es conveniente destacar la separacién que se hace en el enfoque
propuesto entre de inversién en proyectos sociales (por ejemplo construc-
cién de una escuela) y gasto social (por ejemplo un programa de alfabeti-
zacién). Es decir, todo proyecto que implique construccién de infraes-
tructura (capital fisico) se considerard parte del proceso de inversién. En
cambio, todo proceso que tenga como resultado directo un aumento de las
capacidades de las personas (capital humano) se considerard gasto social.

Este enfoque es claramente distinto del empleado en la mayoria de
los estudios sobre gasto social, en los cuales éste se define sobre la base
de sectores. Por ejemplo, usualmente se considera gasto social el incurri-
do en los sectores: salud, educacién, vivienda y seguridad social. En algu-
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nos casos se agregan los sectores agua potable, alcantarillado y electrici-
dad, e incluso programas de crédito o de transporte urbano.

La diferencia en la clasificacion propuesta se debe a que deseamos
estudiar instrumentos y metodologias que apoyen una mejor administra-
cién de la inversion piblica en general. Desde este punto de vista, toda
inversién que implique construccién de infraestructura requerird de ins-
trumentos y metodologfas similares. En cambio, todo programa social
que atienda directamente a las personas requerird otros instrumentos y
metodologfas.

3.4. Gasto corriente

Los recursos piiblicos se destinan también, y muchas veces mayoritaria-
mente, a financiar los gastos de operacién del sector piblico. Por ejem-
plo, estos gastos incluyen el pago de sueldos de funcionarios, arriendo de
edificios, compra de itiles de oficina, compra y operacion de vehiculos y
pago de servicios. En el enfoque propuesto se excluyen, pues se conside-
ran gasto social, los salarios y costos de insumos de los programas socia-
les.

Por ejemplo, se considerard gasto social los salarios de profesores
de escuelas piblicas o personal de consultorios y hospitales, tal como mé-
dicos, enfermeras y auxiliares. Asimismo, no serdn costos de operacion
los materiales de estudio o medicamentos que requieran para el desarrollo
de sus actividades los funcionarios antes mencionados. En cambio, serdn
costos de operacién los salarios de funcionarios administrativos en los
ministerios de educacién o salud.!

Es conveniente recordar en este punto que el enfoque empleado asi-
mila la inversién piblica a un proceso productivo. En este sentido, el cos-
to de operacién corresponde al overhead de una empresa, es decir todos
aquellos costos no directamente relacionados con la produccién de bienes
0 servicios.

Aclarado el concepto, cabe hacer algunas acotaciones respecto a es-
tos gastos. En primer lugar, es claro que una administracién eficiente del
sector piblico implica tratar de minimizar estos costos. Es decir, debe re-

1 Es claro que este enfoque es sélo tedrico, pues en la préctica serfa imposible tratar
de determinar gasto social y gasto de operaci6n segin estas definiciones.
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ducirse al minimo indispensable todo gasto que no esté asociado directa-
mente a la produccién de bienes o servicios por parte del sector piblico.
Ello requiere detectar y eliminar gastos superfluos, simplificar procedi-
mientos para requerir menos personal dedicado a trdmites y delegar cuan-
tas funciones sea posible al sector privado.

Un ejemplo en este sentido son los programas de subsidio a la de-
manda en los sectores sociales. En éstos se entrega un subsidio a los be-
neficiarios para que “compren” el servicio que requieren, dejando que el
sector privado provea dicho servicio. Esta solucién ha demostrado ser
mucho maés eficiente que la provision directa de los servicios por el sector
publico. Ello se debe, principalmente, a la reduccién de los costos de ope-
racién burocraticos, y no a que la produccién misma del servicio sea mis
barata. Esta mayor eficiencia se ve garantizada por la competencia entre
privados, ya que de no existir ésta, el privado produciria los servicios a
costos similares o superiores al sector piblico.

En segundo lugar, es necesario hacer més eficiente toda la gestién
del sector publico en aquellas 4reas en que no sea posible delegar la res-
ponsabilidad al sector privado, como ser defensa, justicia y seguridad in-
terior. Para ello es necesario buscar los mecanismos que permitan alcan-
zar los objetivos deseados en forma efectiva y eficiente. Sin duda,
actividades de capacitacién orientadas a perfeccionar a los funcionarios
que desarrollan estas actividades son el camino a seguir. Asimismo, un
equipamiento moderno permite obtener los mismos resultados a menor
costo (por ejemplo con mejores sistemas de informacién y comunicacio-
nes).

3.5. Funcién de administracion de la inversién piblica

Nuestro interés recae especialmente sobre la funcién de administracién
de la inversi6n piblica. Esta es la que decide acerca de la asignacién de
los recursos y controla su uso. Por lo tanto, acciones tendientes a mejorar
su desempeiio tendrdn un significativo impacto en una mayor efectividad
y eficiencia de la inversién publica.

La desagregacién de la funcién en los sistemas que la integran (gra-
fico 6), facilita el definir acciones especificas que apunten a mejorar la
gestion de cada uno de los sistemas. El desarrollo coordinado de dichas
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acciones permitird obtener un mejoramiento general de la funcién de ad-
ministracién de la inversion piblica.

3.5.1. Sistema de seguimiento y control presupuestario

Este sistema tiene por funcién recopilar informacién acerca del de-
sarrollo de los distintos procesos y tomar decisiones correctivas cuando
se presenten desviaciones que signifiquen una menor eficiencia, o el ries-
go de no obtener los objetivos perseguidos.

Para mejorar la gestion de este sistema deben emprenderse acciones
que tengan como resultado un mejoramiento de la calidad de la informa-
cién recopilada, un aumento en su volumen y una mayor oportunidad en
su disponibilidad. Adema4s, es posible definir acciones que apunten a me-
jorar las decisiones tomadas con base en la informacién recolectada.

El mejoramiento de los procedimientos de recopilacién de informa-
cién puede lograrse con mejores normas y procedimientos para la genera-
cién de la informacion, uso de sistemas computarizados para la recolec-
cién, envio y procesamiento de datos, mejor coordinacién inter-
institucional y personal mds capacitado.

Es importante sefialar que més datos no es sinénimo de mejor infor-
macién. En efecto, con frecuencia la instauracién de un moderno sisterna
de seguimiento presupuestal pasa por una reduccion del nimero de datos
a recopilar. Ello dado que suele existir duplicacién en las solicitudes de
informaci6n a las entidades ejecutoras desde entidades de planificacién,
de gobierno, gobiernos regionales, etc. Con frecuencia se solicita a las en-
tidades ejecutoras el envio de datos que podrian perfectamente ser obteni-
dos por la entidad solicitante desde otras fuentes, elaborando otros datos
solicitados, o desde sus propios registros. Por lo tanto, el redisefio de los
sistemas de seguimiento debe partir de la pregunta “;cudles son los mini-
mos datos que debo solicitar para cumplir con mis objetivos?”.

Ademads, es necesario preocuparse de mejorar las decisiones correc-
tivas que se toman con base en la informaci6n recolectada. Para que estas
decisiones sean efectivas, es basico que sean oportunas. Es decir, debe ser
posible detectar desviaciones negativas en una etapa temprana, y tomar
rdpidamente decisiones que eviten que el problema se agrave. Para ello es
necesario que quienes analizan la informacién recolectada tengan una
adecuada preparacién y, sobre todo, que puedan dedicar la mayor parte
de su tiempo a analizar la informaci6n y no a procesarla, como es tan fre-
cuente observar en muchas entidades del sector pablico.

37



En consecuencia, un mejoramiento del sistema de seguimiento pre-
supuestal implica mejores normas y procedimientos, compartir datos en-
tre entidades, mejores sistemas de informacién y personal més capacita-
do.

3.5.2. Sistema de proyecciones macroeconémicas

El sistema de proyecciones macroecon6micas permite estimar en
forma confiable las disponibilidades de recursos del sector piblico, dada
la evolucion de la economia y las politicas econdmicas del gobierno. Para
ello requiere informaci6n acerca de la evolucién reciente de la economia,
tanto del pais como de los principales socios comerciales.

En el trabajo de este sistema se distinguen dos etapas. En la primera
es necesario definir cudl es el volumen total de recursos de que dispondrd
el sector piblico para el préximo y, ojald, sucesivos periodos presupues-
tales. Es decir, debe entregar el marco macroeconémico global. En la se-
gunda etapa, el sistema debe entregar una recomendaci6n o decisién (de-
pendiendo de la institucionalidad vigente) acerca de la distribucién de
estos recursos entre inversion, gasto social y operacion.

Es claro que un requisito basico para la operacién de este sistema es
la disponibilidad de personal altamente calificado. Incluso, y al menos
para la primera etapa, puede ser conveniente contratar una universidad o
empresa consultora para que efectie las proyecciones.

Ademis, la primera tarea requiere que el sistema cuente con un mo-
delo macroeconémico que permita hacer las proyecciones. Este debe ser
mejorado periédicamente, confrontando las proyecciones realizadas con
la evolucién real de la economia y disponibilidad de recursos del sector
piiblico.

Para la segunda tarea, es necesario que el modelo permita analizar
los resultados obtenidos al distribuir de distinta forma los recursos entre
inversién, gasto social y gastos de operacién. Sin embargo, el gasto social
no suele mostrar beneficios en el corto plazo, sina s6lo en el mediano y
largo plazo. En cambio, la inversi6n en infraestructura si muestra resulta-
dos inmediatos. Por lo tanto, el modelo empleado debe permitir comparar
escenarios alternativos al menos en el corto y mediano plazo.

Por 1ltimo, el sistema debe permitir monitorear permanentemente la
evolucién de la economia y los ingresos del sector piiblico, de modo tal,

38



que si se observan desviaciones importantes respecto a las proyecciones
realizadas, puedan adoptarse a tiempo medidas correctivas.

3.5.3. Sistema de asignacion del gasto social

La escasez de recursos que aflige a numerosos paises de la regién
ha obligado a muchos gobiernos a postergar programas sociales urgentes.
Una alternativa que disminuye el impacto de estos recortes y maximiza el
impacto de los recursos disponibles es la focalizacién del gasto social.
Ello consiste en velar porque los beneficios de los programas sociales
sean recibidos por los que efectivamente los requieren, evitando su filtra-
cién a grupos menos necesitados o incluso no necesitados. En este senti-
do, un objetivo bésico del sistema de asignacién del gasto social es velar
por que los programas sociales sean focalizados y se ejecuten en forma
eficiente.

Cumplir esta tarea requiere conocer las caracteristicas de los benefi-
ciarios de los programas en desarrollo, asi como las necesidades insatisfe-
chas (carencias) en el 4rea social. Ademds, es necesario evaluar periédi-
camente si los programas en curso estdn alcanzando las metas deseadas y
si ello se estd logrando en forma eficiente. En consecuencia, este sistema
debe cumplir el rol de administrar programas sociales y el de investigar
necesidades insatisfechas que requieran acciones especificas del sector
piblico.

Para hacer més eficiente esta tarea es claro que un punto clave es la
capacitacién de los funcionarios encargados de materializar este sistema.
Asimismo, modernos sistemas de informaci6n que permitan cotejar infor-
macién de necesidades con beneficiarios de los programas son claves.
También se requiere de metodologfas para evaluar el impacto de los pro-
gramas propuestos y para identificar necesidades. En todas estas dreas
hay importantes avances en distintos paises.

3.5.4. Sistema de programacion de inversiones

Ejecutar la inversién piblica eficientemente es un objetivo que debe
tener todo gobierno que persiga un mayor desarrollo del pafs. Sin embar-
g0, poco sirve ser eficiente para materializar un proyecto si este no es
conveniente para la sociedad. Mas atn, el proyecto puede ser convenien-
te, pero menos prioritario que otros que se postergarian al ejecutarse éste.
Asimismo, poco ayuda al pafs ejecutar eficientemente un proyecto si la
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alternativa de solucién elegida no es la de menor costo o la que consigue
mejores resultados a igual costo.

Es pues necesario contar con instrumentos y metodologias que per-
mitan identificar las necesidades de inversion (identificacién de proyec-
tos), elegir la mejor forma de atender estas necesidades (formulacién de
proyectos) y evaluar si es conveniente a la sociedad el satisfacer esta ne-
cesidad (evaluacion social de proyectos).

En una segunda etapa, es necesario contar con metodologfas e ins-
trumentos que permitan seleccionar los proyectos mis urgentes 0 mis
rentables. Usualmente es posible realizar esta tarea por tipologia de pro-
yectos, pero se torna mucho més dificil hacerla cuando es necesario jerar-
quizar proyectos de distintos sectores en un paquete dnico.

El capacitar funcionarios del sector piblico en identificacion, for-
mulacién y evaluacion de proyectos es, entonces, un claro aporte a una
mayor eficiencia y eficacia de este sistema. Sin embargo, para que estos
funcionarios puedan desarrollar adecuadamente su tarea, necesitan contar
con metodologias de identificacién, formulacién y evaluacién de proyec-
tos. Asimismo, deben disponer de algin método para seleccionar los pro-
yectos prioritarios.?

Por otra parte, es importante contar con sistemas de informacién
que permitan conocer el estado de avance de todos los proyectos y los es-
tudios en ejecucién. Los primeros implican compromisos de recursos pa-
ra su terminacion y los segundos permiten determinar requerimientos fu-
turos de inversién. Asimismo, es importante poder preparar en forma 4gil
distintos programas de inversiones y estudiar el impacto agregado de
ellos. Solo asf es posible someter a la autoridad que toma la decisi6n final
escenarios alternativos, delineando las ventajas y desventajas de cada uno
de ellos.

3.5.5. Sistema de asignacién del presupuesto corriente

El presupuesto corriente o gasto de operacion del gobierno suele
representar més de la mitad del total de recursos del sector piblico. Sin
embargo, pocas veces su asignacién es objeto de un estudio detallado co-

2 Cabe sefalar que la seleccion y priorizacion de proyectos se realiza, por lo general,
para entregar a las autoridades de gobierno, y/o al poder legislativo, recomendacio-
nes acerca de qué proyectos emprender. Son estas autoridades las 1lamadas a tomar
una decisi6n final al respecto. Lo importante es que la decisi6n sea lo mas informa-
da posible.
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mo el que se realiza para grandes proyectos de inversién. Su monto y dis-
tribucién entre instituciones se realiza, por lo general, sobre la base de lo
asignado a cada entidad en afios anteriores.

Por otra parte, el que la mayoria de estos gastos sean para cancelar
remuneraciones de funcionarios piblicos los hace sumamente ineldsticos
a reducciones en los ingresos del sector piblico. Si éstos caen, lo méis
probable es que se posterguen o paralicen proyectos de inversion, e inclu-
so se llegueé a disminuir el gasto social, justo cuando puede ser mis nece-
sario. La dltima acci6n a tomar serfa el despido de funcionarios piblicos
o la reducci6n de sus salarios. Ello puesto que, en paises donde el sector
piblico es un importante empleador, reducir los salarios de los funciona-
rios pdblicos serfa un suicidio politico, mientras que aumentarlos puede
asegurar una reeleccién. En consecuencia, existe una permanente tenden-
cia al alza de los costos de operacién de los gobiernos, lo que va en detri-
mento de la inversion y el gasto social.

Para una eficiente administracién de los recursos del sector piblico,
es necesaria la existencia de un equipo técnico que se preocupe perma-
nentemente, y en particular en perfodos de auge econémico, de reducir o
flexibilizar el costo de operaci6n del sector piblico. El pais aumentar asi
su tasa de crecimiento, gracias al ahorro del sector piblico, y se preparara
para periodos dificiles, todo a un costo social y politico minimo. '

Asf pues, el sistema de asignacién del presupuesto corriente debe
preocuparse no sélo de decidir cuéntos recursos requiere cada institucion
para continuar funcionando. Mayor importancia reviste estudiar cémo es
posible reducir los costos de operacién a través de reformas instituciona-
les y de procedimientos. Cabe preguntarse dénde es posible reducir cos-
tos de arriendo o mantenimiento de oficinas o vehiculos, qué servicios se
podrian subcontratar al sector privado, qué entidades duplican funciones
o realizan funciones similares y podrian fundirse en una, cémo podemos
usar la informdtica para acelerar atencién de piiblico y reducir personal,
etc.

Sin duda el trabajo de este sistema puede ser dificil e ingrato, requi-
riendo de un sélido apoyo politico. Sin embargo, €l aporte a un mayor de-
sarrollo nacional puede ser tanto o mds importante que el conseguido me-
jorando los sistemas de programacién de inversiones y de gasto social.

Para cumplir esta tarea se requiere personal altamente capacitado,
motivado e imaginativo. Adem4s se requiere de informacién detallada so-
bre gastos actuales, organigramas de entidades, planilla de funcionarios,
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funciones de las entidades, oferta de servicios del sector privado, leyes la-
borales, leyes orgénicas del sector piiblico, etc.
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4. Instrumentos de la administracion
de la inversion piblica

La complejidad de los problemas con que se ven enfrentados los planifi-
cadores para lograr una 6ptima asignaci6n y uso de los recursos disponi-
bles ha conducido al desarrollo de una serie de metodologias y sistemas
de informacidn destinados a facilitar dicha tarea. A continuaci6n se pre-
sentan algunos instrumentos aplicados en distintos paises, relaciondndo-
los con los sistemas que integran la funcién de administracién de la inver-
sién piblica en el esquema propuesto.

4.1. Bancos de proyectos (BP)

Uno de los principales instrumentos de apoyo existentes, y cuyo uso se ha
difundido ya a varios paises de la regi6n, son los bancos de proyectos. El
objetivo de éstos es apoyar el seguimiento y control de los proyectos de
inversién y estudios bésicos y de preinversion, asi como la planificacién
de la preinversion y la realizacién de evaluacién ex-post de proyectos.
Por lo tanto, en relacién al marco conceptual antes presentado, constitu-
yen un elemento de apoyo fundamental al sistema de seguimiento y con-
trol presupuestario y al sistema de programacién de inversiones. La es-
tructura de éstos, los procedimientos para su implantacién y los resultados
que pueden obtenerse se presentan en el capitulo sexto (pigina 55).

Adin cuando los bancos de proyectos se concibieron inicialmente s6-
lo como sistemas de informacién sobre proyectos propuestos y en desa-
rrollo, la prictica demostré la conveniencia de implementar sistemas na-
cionales de inversién basados en el concepto de los bancos de proyectos.
La implementacién de un sistema de este tipo requiere desarrollar en for-
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ma simultinea cuatro componentes, a saber: metodologias, sistemas de
informacién, reformas legales e institucionales y capacitacién.

Existen varios paises latinoamericanos que han creado con éxito sis-
temas nacionales de inversién basados en bancos de proyectos. Especial
mencién merecen los casos de Colombia y Chile, paises en los cuales los
bancos de proyectos se han convertido en ejes centrales de todo el proce-
so presupuestal. El caso colombiano se presenta en el capitulo séptimo
(pagina 77).

4.2. Sistemas de informacién de cooperacion técnica

Para el apoyo de la gestién en el drea de la administracion de la coopera-
cién técnica existen sistemas de informacién de cooperaci6n técnica. Es-
tos se han desarrollado segin los principios de los bancos de proyectos,
pero orientados a apoyar el seguimiento de los proyectos de cooperacién
técnica, la identificacién de fuentes de cooperacién técnica para el finan-
ciamiento de proyectos y la tramitacién juridico-administrativa requerida
para concretarlos.

Dado que los proyectos de cooperacion técnica forman parte de la
inversién administrada por el sector piblico, la creacién de sistemas de
informacién de cooperacién técnica apoya al sistema de seguimiento y
control presupuestario y al sistema de programacién de inversiones. Di-
chos sistemas representan pues un caso particular de banco de proyectos
(BP), por lo que deben ser desarrollados en forma coordinada con éstos.

4.3. Fichas y encuestas de estratificacién social

Otra de las dreas que cuenta con modernos instrumentos para mejorar la
eficiencia de su gestion es la asignacién del gasto social. Para apoyar la
focalizacion del gasto social se aplican basicamente dos enfoques.

El primero se basa en el empleo de fichas de estratificacién social,
las cuales registran las principales caracteristicas de los beneficiarios ac-
tuales y potenciales de los programas sociales, clasificdndolos segiin su
nivel socioeconémico. Al implantar un programa social, se determina el
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perfil deseado de los beneficiarios y se establece que sélo los que segin
la ficha tengan dicho perfil accederan a los beneficios del programa. '

Este enfoque tiene la ventaja de estar dirigido a los individuos o fa-
milias que se desea ayudar. Sin embargo, quedan excluidos de los progra-
mas las familias e individuos que, por uno u otro motivo, no fueron en-
cuestados (no tienen ficha). Ademds, el sistema se puede prestar a abusos,
ya que los encuestados pueden tergiversar sus respuestas, o quienes com-
pletan las fichas (asistentes sociales, encuestadores), pueden manipular la
encuesta a fin de favorecer a determinados individuos o grupos. Por ilti-
mo, es necesario mantener actualizadas las fichas, ya que las condiciones
socioecon6micas de una familia pueden variar significativamente depen-
diendo de si sus miembros tienen trabajo estable.

Un instrumento alternativo son las encuestas de estratificacién so-
cial. En este caso se pretende, a través de encuestas con niveles de repre-
sentatividad previamente establecidos, conocer rdpidamente la efectivi-
dad de los programas sociales en desarrollo, detectando en qué medida
ellos alcanzan a la poblacién objetivo. Cuando se observa que los benefi-
ciarios de un programa no corresponden al estrato deseado, se reformula
éste de modo de desincentivar la participacién de los que no se desea be-
neficiar. Es decir, en este caso se busca la auto-focalizacién de los benefi-
ciarios a través de modificaciones a las caracteristicas de los programas.>

Ambos enfoques requieren acabados estudios para su disefio e im-
plantacién, incluyendo ensayos previos en grupos tipo. Adem4s, es nece-
sario disponer de sistemas de informacién adecuados y personal capacita-
do en su uso e interpretacién de los resultados.

En el esquema propuesto, estos instrumentos son claves para el fun-
cionamiento del sistema de asignacién del gasto social. Adem4s, pueden
representar un significativo aporte al sistema de proyecciones macroeco-
némicas en lo relativo a la asignacién intersectorial de recursos.

3 Por ejemplo, puede restringirse la entrega de leche en un programa de nutricién a
nifios controlados en consultorios piblicos, con lo cual se desincentiva el que reci-
ban el subsidio estratos socioecondémicos altos, pues preferirdn acudir a una clinica
privada.
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4.4. Modelos macroeconémicos

Un instrumento clave para el sistema de proyecciones macroeconémicas
es un modelo macroecon6mico que permita predecir con cierta confiabili-
dad la evoluci6n de la economia y, en particular, la evolucién de las ren-
tas del sector piiblico. ‘ '

~ Casi todos los paises cuentan con modelos macroeconémicos, ya
sea en los ministerios de hacienda, economia o planificacién, o en univer-
sidades o institutos privados. Sin embargo, pocas veces existe una rela-
ci6n entre éstos y los otros instrumentos antes seiialados. Por ello, y a fin
de mejorar su funcionamiento y eficiencia, es importante desarrollar mo-
delos que permitan aprovechar el cimulo de informacién generado a par-
tir de los bancos de proyectos y sistemas de asignacién del gasto social.
Solo asi serd posible analizar el impacto macroeconémico de distintos
programas de inversion del sector piiblico. '

La operacién de modelos macroeconémicos requiere de personal al-
tamente especializado, computadores e informacién. Los dos primeros
elementos suelen existir en todos los gobiernos, siendo la disponibilidad
de informacién adecuada la principal limitante para la construccién de
modelos mds completos y precisos en sus predicciones.

4.5. Sistemas computacionales para la programaéién
de inversiones

La preparaci6n de programas de inversiones es una labor lenta y tediosa.
Es necesario seleccionar los proyectos que se incluirdn en el programa,
calcular sus necesidades de financiamiento y asignarles recursos respe-
tando los marcos presupuestarios. Esta tarea suele tomar tanto tiempo que
s6lo se prepara un programa de inversiones, no existiendo posibilidad al-
guna de analizar el impacto que producirfan programas alternativos.

Para agilizar esta tarea se han desarrollado sistemas computaciona-
les para la programacién de inversiones. El objetivo de éstos es permitir
una 4gil y eficiente preparacién de programas de inversiones, empleando
informacién proveniente de bancos de proyectos, de modelos macroeco-
némicos y de sistemas de administracién de la cooperacién técnica.



Los sistemas computacionales para la preparacién de programas de
inversiones, en conjunto con los bancos de proyectos, constituyen el ni-
cleo del sistema de elaboracién de programas de inversiones. Su opera-
ci6én requiere la existencia previa de un banco de proyectos y de un mode-
lo macroecondmico. Ademds, es necesario disponer de informacién
acerca de los objetivos y metas del gobierno, a fin de poder jerarquizar
los proyectos. Por 1ltimo, se requiere de equipos computacionales y per-
sonal capacitado en el uso del sistema.

4.6. Sistemas computarizados de contabilidad gubernamental

Los bancos de proyectos incluyen en su disefio un médulo para el segui-
miento de la ejecucion fisico-financiera de los proyectos y estudios. Sin
embargo, también es necesario conocer los gastos efectuados en los pro-
gramas sociales y los costos de operaci6n de las entidades. Esta informa-
cién, asf como también la relativa a inversi6n, es manejada por el sistema
de contabilidad gubernamental.

Usualmente los sistemas de contabilidad gubernamental son consi-
derados como sistemas de control. Sin embargo, su funcién principal de-
be ser entregar informaci6n (til para la toma de decisiones. Ello requiere
que los funcionarios que trabajan el sistema puedan dedicar més tiempo
al andlisis de la informacién y menos a su procesamiento. Asimismo, la
informacién debe ser oportuna y completa. A este objetivo ha apuntado el
desarrollo de sistemas computarizados de contabilidad gubernamental.

Estos sistemas suelen operar en redes de computadores que conec-
tan a todas las entidades con el ministerio de hacienda (finanzas). Los sis-
temas de cuentas se estructuran de acuerdo con las entidades, sus progra-
mas o proyectos, y el objetivo del gasto. La informacién es ingresada por

cada institucién y agregada a través de la red en el ministerio de hacien-
da.
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5. Dificultades en la administracion
de la inversion piiblica

Hoy es un hecho demostrado que la tasa de crecimiento de un pais depen-
de, entre otros factores, de una buena asignacién de la inversién piblica.
En consecuencia, si se desea alcanzar un mayor crecimiento econémico,
un paso necesario es ¢l mejoramiento de la programacién y administra-
cién de las inversiones del sector pdblico.

5.1. Problemas comunes

Alcanzar una mayor eficiencia en la programacién y administracién
de la inversi6n piblica no es tarea facil. Algunos problemas tipicos que se
presentan con el presupuesto de inversion son:

Atrasos y sobrecostos en la ejecucién de los proyectos
Falta de financiamiento para la operacién

Déficit de proyectos listos para su ejecucién

Excesiva inversion en algunos sectores

Baja inversion en los sectores sociales

A continuaci6n se analizan algunos de estos problemas.

5.1.1. Atrasos y sobrecostos en la ejecucion de los proyectos

Los atrasos y sobrecostos durante la ejecucion son los problemas
mds frecuentes en los programas de inversién piblica. Se distinguen dos
casos: desviaciones reales y desviaciones debido a una programacién de-
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masiado optimista. Un proyecto puede presentar atrasos en su ejecucion o
sobrecostos debido a factores tales como falta de financiamiento oportu-
no, mala planificacién de la ejecucidn, huelgas, déficit de insumos o de-
sastres naturales. Sin embargo, también ocurre que la programacién ini-
cial del proyecto y las estimaciones de costos fueron demasiado
optimistas o se manipularon para hacer el proyecto més atractivo. En ta-
les casos, la ejecucién puede realizarse en forma 6ptima y sin embargo
aparecer el proyecto con sobrecostos o atraso.

5.1.2. Falta de financiamiento para la operacioén

Suele ocurrir que durante la etapa de evaluacién de un proyecto no
se consideran los costos totales de operacién ni quien los financiara. El
proyecto se aprueba y ejecuta preocupdndose sélo de los costos de capi-
tal. Como consecuencia, la infraestructura no se mantiene adecuadamen-
te, es subutilizada e incluso puede quedar abandonada. Muchas razones
explican (pero no justifican) esta situaci6n, incluyendo: no considerar los
costos de operacidn en la fase de preinversion, falta de coordinacién entre
las entidades encargadas de construir y de operar el proyecto, y, quizis
con mayor fuerza, el que es politicamente més atractivo para un gobierno
inaugurar nuevas obras que mantener las existentes.

5.1.3. Déficit de proyectos listos para su ejecucion

Una situacién tipica cuando una delegacién de una entidad financie-
ra visita un pais, es ver a los funcionarios del ministerio de planificacién
o de economia trabajando horas extras para preparar una cartera de pro-
yectos financiables. Ello es reflejo de un proceso de preinversién defi-
ciente o inexistente. Los proyectos se preparan s6lo cuando hay posibili-
dades de financiamiento, y no como una actividad rutinaria del gobierno.
Como consecuencia, cuando hay financiamiento disponible éste no nece-
sariamente se destina a los sectores prioritarios, sino a aquéllos con pro-
yectos ya formulados y evaluados o capaces de prepararlos en menor
tiempo.

5.1.4. Sobreinversion en algunos sectores

El problema antes citado suele generar sobreinversion en algunos
sectores o un énfasis en megaproyectos. Esta situacién, comin a muchos
pafses, se origina debido a que las instituciones que tradicionalmente ma-
nejan un mayor volumen de recursos, cuentan con buenos equipos de in-
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genieros y economistas con experiencia en la preparacién y evaluacién de
proyectos. Por lo tanto, cuando hay recursos disponibles, lo més probable
es que éstos sean asignados a dichas entidades, ya que tendrdn proyectos
listos para ser iniciados o podrén prepararlos con mayor celeridad.

5.1.5. Baja inversion en los sectores sociales

Una vez iniciado un megaproyecto, como por ejemplo una central
hidroeléctrica, un puerto o un aeropuerto, es muy poco probable que su
ejecucion sea suspendida cuando sea necesario efectuar recortes presu-
puestales. Por cierto, la suspensién de un proyecto en ejecucién puede no
ser conveniente debido al alto costo incurrido (costo sumergido). Sin em-
bargo, ésta no suele ser la razén principal. El proyecto no se suspenderé
debido a la existencia de grupos de presi6n que se beneficiardn con él y
por ende al alto costo politico involucrado.

Tampoco son probables las reducciones al presupuesto corriente, ya
que implicaria la necesidad de despedir funcionarios piblicos. Por ello, la
salida usual (dado que afortunadamente el financiamiento via inflacién
estd suficientemente desacreditado) es postergar proyectos pequeiios, ta-
les como la mayoria de los proyectos sociales. Otra posibilidad es recor-
tar el financiamiento a programas de asistencia, nuevamente en detrimen-
to de los sectores sociales. En consecuencia, es comin que en tiempos de
crisis los sectores més afectados sean justamente aquéllos que deberian
desarrollar un rol mayor (salud, nutricién, previsién social y educacién).

5.2. Algunas causas

El origen de la ineficiencia observada en la programacién y administra-
cién de la inversi6n piblica suele encontrarse en deficiencias del gobier-
no, entre ellas:

+ Falta de capacitacion en preparacién, evaluacién y
administracién de proyectos

* Procedimientos no estandarizados de recolecci6n y anélisis
de informacién

* Falta de oportunidad de la informaci6n
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¢ Institucionalidad no adecuada a la eficiente administracion
de la inversién

 Falta de responsabilidad por errores o ineficiencias
* Falta de voluntad politica para mejorar la eficiencia

Estas posibles causas se discuten a continuacion.
5.2.1. Falta de capacitacion

La necesidad de entregar capacitacién en formulacién, evaluacién y
administracién de proyectos ha sido reconocida por afios. En consecuen-
cia, y considerando el gran nimero de cursos que se han desarrollado en
casi todos los paises de la regién, el problema ya no deberfa existir. Sin
embargo, el impacto de estos cursos, realizados mayoritariamente por en-
tidades financieras multilaterales, o con el apoyo de éstas, ha sido menor
al esperado. Ello debido a factores tales como:

— Algunos cursos se han orientado a la preparacién avanzada en
evaluacién de proyectos (programas de seis meses a dos afos). El resulta-
do es un pequefio grupo de funcionarios altamente capacitados. Desafor-
tunadamente, su nivel de conocimientos les abre las puertas del sector
privado, por lo que no tardan en emigrar a éste.

— Otros cursos se orientan a la capacitacién en formulacién y
evaluacién de tipologias especificas de proyectos. Este caso es tipico de
agencias de Naciones Unidas que brindan cursos de uno a tres meses en
temas tales como evaluacién de proyectos agricolas, evaluacién de pro-
yectos industriales o evaluacién de proyectos de salud. Lamentablemente
cada agencia tiene su propio enfoque y metodologfa. Por ello, funciona-
rios que asistieron a distintos cursos dificilmente llegardn a acuerdo sobre
como evaluar un proyecto. M4s ain, si un mismo funcionario asiste a cur-
sos de distintas entidades, puede que termine més confundido de lo que
estaba al principio. De hecho, muchas veces las metodologfas aplicadas
apuntan m4s a satisfacer las necesidades de informacion de la agencia pa-
ra colocar recursos que a permitir decidir si ejecutar el proyecto depen-
diendo de su conveniencia al pafs.

— Con frecuencia los directores de las entidades piblicas envian a
los cursos a funcionarios de los cuales pueden prescindir, y no a aquéllos
més capaces o0 que aprovecharian mejor los conocimientos del curso.
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— Si no existe la estructura institucional y el apoyo politico para
la evaluacién de proyectos, un funcionario capacitado puede ver frustra-
dos sus deseos de aplicar sus conocimientos y, como resultado, dejar de
preocuparse por evaluar proyectos o, incluso, renunciar al sector piblico.

5.2.2. Procedimientos no estandarizados

La inexistencia de procedimientos y metodologias estandarizadas
para la evaluacion, seleccién y ejecucién de proyectos es también un pro-
blema comin. En tales casos no es posible seleccionar los mejores pro-
yectos, ni siquiera a nivel sectorial. Ello dado que los indicadores dispo-
nibles no serdn comparables si se han determinado con metodologfas
diferentes. Esta situacién dificulta ademds el contar con equipos de eva-
luacién de proyectos debidamente capacitados pues serfa necesario entre-
narlos en todos los diversos procedimientos y metodologias en uso.

Una situacién similar ocurre cuando no existen procedimientos esta-
blecidos para el seguimiento y control de los proyectos en ejecucién; se
hace imposible comparar la eficiencia de distintas entidades para ejecutar
sus programas de inversién.

5.2.3. Estructura institucional inadecuada

Por lo general, en el sector publico las tareas de planificar la inver-
sidén, financiarla y controlar su avance y resultados son responsabilidad de
entidades diferentes. En algunos casos ninguna tiene responsabilidad por
tareas tales como la evaluacidn ex-post; o dos entidades tienen similares
responsabilidades y traslapan su accionar. Como resultado, puede no
existir cierta informacién mientras que otros datos son solicitados por dos
o mds entidades.

5.2.4. Falta de oportunidad de la informacioén

De nada sirve la informacién si ésta no es recibida a tiempo, espe-
cialmente durante la ejecucién de los proyectos. Con frecuencia quienes
toman decisiones no saben de los problemas que se estin presentando con
los proyectos en ejecucidn, hasta cuando es demasiado tarde (incluso
pueden llegar a enterarse por la prensa). Las consecuencias de la mayoria
de los problemas que se presentan en la ejecucién de proyectos pueden
ser minimas si se adoptan medidas correctivas a tiempo. Sin embargo,
ello no es posible si no se dispone de un sistema de seguimiento periédi-
co, estandarizado, confiable y 4gil del avance fisico financiero de los pro-
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yectos. Proyectos altamente rentables pueden resultar un desastre econé-
mico debido a problemas que no se corrigieron a tiempo.

3.2.5. Falta de responsabilidad por errores o ineficiencias

El dinero del sector piiblico es de todos, es decir, no es de nadie. Por
ello es frecuente que quienes administran dinero piblico no se preocupen
demasiado por usarlo eficientemente. Al fin y al cabo, los funcionarios
piiblicos no reciben bonos si son eficientes, ni son penalizados en su sala-
1io0 si no usan bien los recursos. Con frecuencia se torna asf m4s impor-
tante el aumentar el volumen de recursos manejados que el preocuparse
que los recursos disponibles se utilicen en forma eficiente. Sin duda, esta
situacién difiere mucho de la existente en el sector privado.

3.2.6. Falta de apoyo politico para un manejo eficiente de la inversion.

A veces hay resistencia en sectores politicos al desarrollo de siste-
mas eficientes de administracién de la inversién piblica, porque si exis-
ten criterios técnicos que permitan recomendar programas de inversi6n, la
libertad de los politicos para presionar por proyectos de su interés se ve
disminuida.
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6. Sistema nacional de inversiones basado
en un banco de proyectos

Como se menciond, un banco de proyectos es un sistema de informacién
cuyo objetivo es proveer a quienes toman decisiones sobre la inversién
publica con informaci6n confiable y oportuna acerca de todos los proyec-
tos propuestos y en marcha. Su implantacién no implica el uso de un de-
terminado “software” o “hardware”, pero si define una forma de recolec-
tar, almacenar y procesar los datos. Esta, que constituye la esencia de un
banco de proyectos, es conocida como la estructura I6gica del sistema y
se presenta a continuacién.

6.1. La estructura légica de un banco de proyectos

Los proyectos y su ciclo de vida constituyen la base alrededor de la cual
se estructura un banco de proyectos. Todos los datos son registrados y
procesados asociados a proyectos especificos. Cuando el tamafio de un
proyecto lo amerita, éste puede ser dividido en subproyectos para regis-
trar informacién més detallada. Asimismo, para controlar el avance fisi-
co-financiero de los proyectos, se pueden dividir en actividades. Por dlti-
mo, también es posible generar reportes que agrupen la informacién de
varios proyectos comprendidos en un programa, emprendidos por una en-
tidad, ubicados en una regién, en cierto estado de avance, etc. Sin embar-
£0, siempre serd el proyecto la unidad bésica de estructuracién de los da-
tos en el sistema.

Por lo tanto, para poder disefiar la estructura del banco de proyectos
es bésico contar con una definicién de qué entendemos por “proyecto”.
Dado que el objetivo del banco de proyectos es mejorar la eficiencia en el
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uso de los recursos de inversién del sector piblico, es conveniente definir
“proyecto” desde un punto de vista econémico. Asf, para el banco de pro-
yectos un proyecto serd: “Un conjunto de actividades orientadas a satisfa-
cer una necesidad y que requiere de recursos por los cuales compite con
otros proyectos”.

El banco de proyectos registra proyectos desde la etapa de idea * y
sigue luego su desarrollo por todas las etapas del ciclo de proyecto. El
sistema s6lo registra y procesa informacién resumida y 1til para la toma
de decisiones.

El volumen de datos registrados se incrementa a medida que el pro-
yecto se desarrolla. Por ejemplo, en la etapa de idea sélo se registraré el
nombre, descripcién y justificacién de un proyecto (ademés de los datos
que permiten su clasificacién: sector, localidad, etc). En la etapa de ejecu-
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Grifico 12: El ciclo de los proyectos.

4 En algunos casos se disefia el BP para registrar proyectos s6lo a partir de la etapa de
perfil. Ello con el objeto de evitar que un exceso de ideas no viables sobrecargue
innecesariamente el sistema.
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cién, en cambio, se registrard informacién sobre costos estimados y efec-
tivos, avance fisico programado y efectivo, actividades, contratos, etc.

Para procesar todos estos datos se requiere de equipos y programas
computacionales adecuados. El disefio del software y la seleccién del
equipamiento son tareas claves para que el sistema sea exitoso. Estos as-
pectos se analizan en los siguientes pérrafos.

6.2. Arquitectura del sistema

El banco de proyectos puede ser estructurado como un sistema de infor-
macioén centralizado o descentralizado. Las caracteristicas bésicas de es-
tas arquitecturas se presentan a continuacion.

6.2.1. Arquitectura centralizada

En un sistema de informaci6n centralizado en un computador, insta-
lado en o controlado por la entidad administradora del sistema, registra
todos los datos. Otras entidades s6lo pueden acceder a la base de datos a
través de terminales o computadores personales conectados por lineas de-
dicadas o conmutadas al computador central. Asf, todas las consultas o
modificaciones a los datos son controlados y manejados por el computa-
dor central. ‘

Esta arquitectura tiene la ventaja de permitir un mayor control sobre
los datos registrados. S6lo una entidad es responsable por la informaci6n.
No hay necesidad de ir a distintas entidades para obtener los datos mds
recientes. El acceso a éstos es sencillo, directo e instantdneo. Ademés, no
existe duplicaci6n de informaci6n en distintas entidades.

Grifico 13: Arquitectura centralizada.
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Sin embargo esta arquitectura tiene algunas desventajas que deben
ser evaluadas. En primer lugar, el costo de esta solucién suele ser alto da-
dos los costos de los “mainframe” o “minicomputadores”, incluyendo la
infraestructura y elementos anexos que requieren. Asimismo, el costo de
mantencion de estos equipos suele ser alto. Por dltimo, cualquier falla del
computador echar por tierra todo el sistema dejando a todas las institu-
ciones participantes sin acceso a los datos de sus proyectos.

También suele ocurrir que este tipo de sistemas son impopulares en
instituciones distintas a la que los administran. Los funcionarios de las
otras entidades sienten que se les “roba” informacién. Con ello perciben
un mayor control o una pérdida de poder, reaccionando negativamente a
la implantaci6n del sistema.

6.2.2. Arquitectura descentralizada

Los sistemas descentralizados representan un enfoque mé4s moderno
cuando es necesario compartir informaci6n entre varias entidades. En este
esquema sigue existiendo una entidad que tiene una base de datos que re-
gistra toda la informaci6n. Sin embargo, cada entidad asociada tiene su

Grafico 14: Arquitectura descentralizada,
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propia base de datos en la cual registra y procesa la informacién de todos
los proyectos bajo su responsabilidad.

Esta estructura tiene la ventaja de un menor costo de inversién y
menores costos de operacion. Ademés, mejora significativamente la acep-
tacion del sistema ya que cada entidad es “duefia” de su propia base de
datos. Por tltimo, las fallas de los equipos sélo afectan a entidades indivi-
duales, pudiendo éstas recurrir en la emergencia a la base de datos princi-
pal. Si falla esta ditima, siempre serd posible recolectar los datos de las
bases de las entidades.

El principal problema de esta arquitectura reside en que los datos no
son actualizados de inmediato en todo el sistema. Asf, si un ministerio ha
actualizado datos de sus proyectos pero no los ha transferido a la base
central, cualquier reporte solicitado a esta tltima no contendr4 la informa-
cién més reciente. Es pues necesario establecer procedimientos peri6di-
cos de intercambio de datos, los cuales deben ser respetados rigurosa-
mente.

6.3. Seleccion y dimensionamiento del “hardware” y “software”

Al seleccionar el “hardware” y el “software” del banco de proyectos es
necesario considerar varios aspectos. Los principales son la arquitectura
seleccionada y el volumen de datos a registrar y procesar.

Si se elige una arquitectura centralizada, la carga de trabajo que sig-
nifica el acceso simultineo de varias entidades y manejo de las corres-
pondientes comunicaciones requiere al menos un minicomputador. Ter-
minales o computadores personales emulando terminales deben ser
instalados en todas las entidades con acceso al sistema. Modems, multi-
plexores y lineas telef6nicas dedicadas pueden ser necesarias.

Si se prefiere una arquitectura descentralizada se requerird un com-
putador personal poderoso para la base principal. Este puede formar parte
de una red de 4rea local (LAN) incluyendo servidores de archivos y de co-
municaciones, impresoras de alta velocidad y estaciones para usuarios.
Las restantes entidades con acceso al BP contarfan con computadores per-
sonales (y si se justifica LANs) desde los cuales tendrian acceso via mo-
dem a la base principal para cargar o bajar datos. Incluso, el traspaso de
datos puede ser realizado en disquetes.



El volumen de datos a registrar condiciona la capacidad de almace-
namiento con que deben contar los equipos. Esta puede ser de un gigaby-
te 0 mdés para la base principal. El nimero de accesos simultdneos que se
espera tenga la base principal condiciona el disefio de la red de comunica-
ciones. Por ejemplo, para un acceso limitado bastarfa un modem conecta-
do a una linea conmutada. Para accesos frecuentes puede requerirse un
servidor de comunicaciones con miiltiples lineas e incluso multiplexores.

Como se observa, las alternativas van desde un computador perso-
nal hasta un “mainframe”. Sin embargo, los bancos de proyectos més re-
cientes se han desarrollado todos con una arquitectura descentralizada.
Ello dado los menores costos de inversion y operacién y la mayor acepta-
cién de estos sistemas por las entidades participantes.

Junto con los equipos es necesario seleccionar el sistema operativo
y el ambiente en que se desarrollari la aplicacién. Esta decision esté liga-
da a la seleccién de la arquitectura y a los equipos, ya que suelen existir
incompatibilidades. Una consideracién bésica al elegir el ambiente a em-
plear es cuin amigables son las aplicaciones que pueden desarrollarse en
él, porque las aplicaciones sencillas de utilizar reducen las necesidades de
capacitacién y mejoran la aceptacién del sistema. Otro aspecto a conside-
rar es la capacidad del software de operar en ambiente multiusuario.
También debe analizarse su rendimiento al manejar bases de datos de la
dimension que se espera llegue a tener el BP en tres o cuatro afios. Por dl-
timo, es clave estudiar la capacidad local para mantener y continuar desa-
rrollando la aplicacién a futuro. De nada sirve emplear el mejor lenguaje
de programacion si luego nadie podra efectuar correcciones o mejorar el
sistema.

6.4. Médulos del banco de proyectos

Una vez seleccionado el software para el desarrollo del BP, debe estu-
diarse la mejor forma de estructurar la aplicacién. El BP puede construir-
se en forma modular, manejando en cada médulo distinto tipo de datos.
En los siguientes parrafos se presentan algunos de los médulos que sue-
len incluir los bancos de proyectos.



a) Moddulo de preinversion

El médulo bisico de un banco de proyectos es el de preinversion,
que registra los datos generados en la fase del mismo nombre. Estos in-
cluyen, entre otros, nombre, descripcidn, justificacién, costo estimado, lo-
calizacién, sector, entidades responsables, calendario e indicadores del
proyecto.

b) Méddulo de seguimiento

Otro médulo de gran importancia, cuya implantacién requiere del
anterior, es el de seguimiento fisico-financiero. Su propésito es registrar y
procesar datos que permitan dar seguimiento y controlar la ejecucion de
los proyectos, tanto fisica como financieramente.

¢) Moédulo de asistencia técnica

Un tercer médulo, cuya inclusién en el BP es opcional, es el de asis-
tencia técnica. Su propésito es registrar datos acerca de proyectos de asis-
tencia técnica bilaterales o multilaterales. Cuando se crea este médulo, re-
gistra sélo los proyectos cuyo objetivo principal sea la transferencia de
técnicas o conocimientos al pais. Los proyectos de inversién financiados
por agencias de cooperacién técnica se consideran como cualquier otro
proyecto de inversién para efectos de su registro en el BP.
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Grafico 15: M6dulos de un banco de proyectos.
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Este m6dulo puede también registrar datos acerca de agencias de
cooperacion técnica bilaterales o multilaterales, piiblicas o privadas, que
puedan brindar apoyo o financiamiento al pais. Ademés de los datos bési-
cos acerca de la entidad que brinda asistencia técnica, se registran los sec-
tores o temas en que tiene experiencia o que le interesa financiar. Esta in-
formaci6n puede ser de suma utilidad para encontrar financiamiento para
proyectos que no ha sido posible ejecutar con recursos del presupuesto
nacional.

d) Otros mddulos

Por dltimo, uno o mas médulos se pueden agregar al sistema para
aprovechar los datos registrados. As{, puede incluirse un médulo destina-
do a facilitar la preparacién de distintas alternativas de programa de in-
versiones y calcular el impacto de cada programa de inversiones sobre al-
gunas variables macroeconémicas. Por ejemplo, podremos estimar el
empleo que generardn o las divisas que requerirdn los programas de in-
versién alternativos.

Asimismo, es posible incluir un médulo que, empleando la informa-
cién del médulo de preinversién, apoye la jerarquizacién y seleccién de
proyectos. Esta puede realizarse en base a los indicadores de los proyec-
tos (VAN, TIR, CAE, etc.), criterios subjetivos (puntaje frente a objetivos) o
combinaciones de ambos.

6.5. Metodologias

Para alcanzar sus objetivos, el banco de proyectos debe registrar informa-
cién confiable y estandarizada. Sin embargo, la evaluacién de proyectos
es la excepcién y no la regla en muchos paises. Con frecuencia sélo los
proyectos candidatos a financiamiento externo son evaluados socioecon6-
micamente. M4s aiin, esta evaluacion es a veces realizada por los exper-
tos de la agencia que proveerd el financiamiento o por consultores contra-
tados por ella. Como consecuencia se le da mds importancia a la
capacidad de repago del crédito que a la real conveniencia para el pais de
emprender el proyecto.

Ademis, la ayuda bilateral suele estar condicionada a la adquisicién
de productos o servicios de empresas del pais donante. En tales casos,
puede ser més conveniente para el pafs rechazar la ayuda y adquirir los
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productos en libre licitacién. Sin embargo, si no se evalda el proyecto, se-
rd imposible detectar esta situacion.

Al utilizar metodologias estandarizadas, los proyectos o alternativas
de proyecto pueden ser analizadas y su conveniencia al pais juzgada so-
bre bases consistentes, aplicando criterios tales como VAN o TIR. El obje-
tivo al desarrollar las metodologias debe ser proveer a los evaluadores de
proyectos con una herramienta sencilla de utilizar pero lo suficientemente
poderosa para mejorar la seleccién de proyectos. En consecuencia, deben
evitarse complicaciones tedricas innecesarias, adoptando un enfoque
préctico y pragmético. La estructura ideal de las metodologias, al menos
al inicio del sistema, debe ser la de manuales o fichas que gufen al eva-
luador paso a paso en la formulacién y evaluacién del proyecto. Una vez
que exista experiencia en su utilizacién, puede pasarse a metodologias
mds elaboradas.

Para el desarrollo de las metodologfas es conveniente partir por pre-
parar una metodologia general que dé el marco de referencia para las de-
mds. Luego, empleando la metodologfa general como base y guia, se de-
sarrollan metodologias especificas para aquellos sectores en que el
nimero de proyectos a evaluar amerite el esfuerzo de preparar la metodo-
logia especifica. Por lo general, es conveniente contar al menos con meto-
dologias especificas para proyectos de salud, educacién, carreteras, agua
potable y alcantarillado. Para aquellas tipologias de proyectos que no se
cuente con una metodologia especifica se aplicard la metodologia gene-
ral.

Si se quiere hacer evaluacién social de proyectos, es necesario dis-
poner ademds de un conjunto de precios sombra (de eficiencia, sociales)
que permitan transformar precios privados a precios sociales. Al menos
se requiere conocer el precio sombra de la mano de obra, de la divisa y la
tasa social de descuento (o precio sombra del capital). Sin embargo, si las
distorsiones en los mercados son menores, es conveniente, al menos en
las evaluaciones a nivel de perfil, trabajar con los precios de mercado, ya
que asf se simplifican las metodologias.

También es itil contar con metodologias para la planificacién de la
preinversién y evaluacién ex-post. La metodologia de planificacién de la
preinversion institucionaliza el proceso de analizar el nimero de proyec-
tos en las distintas etapas del ciclo y comparar los recursos que se estima
estardn disponibles con los que requerirdn los proyectos. Asf es posible
determinar si es necesario asignar més recursos a preinversion o no.
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La metodologia de evaluacién ex-post provee de informacién que
permite ajustar las metodologfas de evaluacion ex-ante. Asf, futuras eva-
luaciones estimardn con mayor certidumbre los costos y beneficios de los
proyectos, por lo que las decisiones respecto a su ejecucién o posterga-
cién serdn m4s acertadas.

6.6. El programa de capacitacion

Una de las actividades méis.importantes en la creacién de un sistema na-
cional de inversién piblica basado en un banco de proyectos (SNI-BP) es
la capacitacién. Si no se contempla un programa de capacitacién adecua-
do, dificilmente el sistema conseguiré sus objetivos.

Se requiere contar en todas las entidades participantes con funciona-
rios capacitados en formulacién y evaluacién de proyectos (aplicando las
metodologias del sistema), programacién y administracién de la ejecu-
cién de proyectos y uso del banco de proyectos. A este efecto el ILPES,
basdndose en la experiencia adquirida y el estudio de distintos programas
de capacitacién, recomienda que se contemplen tres niveles en la capaci-
tacién: basico, medio y avanzado.

6.6.1. Capacitacién a nivel bdsico

El objetivo de ésta es entregar en el menor plazo posible a todos los
funcionarios involucrados en la operacién del sistema las herramientas.
bésicas para su uso. La capacitacién debe incluir: formulacién y evalua-
cién de proyectos a nivel de perfil empleando las metodologias desarro-
lladas, planificacion y supervisién de la ejecucién dé proyectos y uso del
banco de proyectos.

Este entrenamiento basico se da en cursos de una o dos semanas con
no més de 30 participantes. Son eminentemente préicticos, enfatizando la
formulacién y evaluacién de casos por sobre la teorfa. Una alternativa
consiste en utilizar el enfoque de capacitacién de capacitadores. En éste
un grupo seleccionado de funcionarios piblicos es capacitado para (y
asume el compromiso de) realizar una serie de cursos de réplica difun-
diendo los conocimientos adquiridos. Este enfoque es el més indicado pa-
ra crear en breve plazo una “cultura de proyectos” en el sector publico.
Sin embargo, se requiere de supervisién y apoyo permanente a las répli-
cas para evitar que su nivel sea deficiente.
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Como resultado de esta capacitacién bésica se genera en el sector
piblico la capacidad de operar el sistema.

6.6.2. Capacitacién a nivel medio

La capacitacién a nivel medio cubre a un grupo méds reducido de
funcionarios. Uno o més representantes de cada entidad involucrada en el
sistema asisten a cursos de aproximadamente un mes de duraci6n en los
cuales se les prepara para actuar como monitores en formulacién y eva-
luacién de proyectos, programacién y administracién de la ejecucién de
proyectos y uso del sistema.

Después de completar su entrenamiento, estos funcionarios actuaran
a su vez como capacitadores, o al menos como puntos focales, en sus res-
pectivas entidades. Desarrollardn cursos del nivel bésico, apoyardn a
otros funcionarios en los temas sefialados y asumirdn, en general, el rol
de lideres en la implantacién del sistema en su entidad.

Asi, la capacitacién a nivel intermedio persigue generar un efecto
multiplicador que facilite la difusién y aprendizaje del sistema. Este gru-
po de funcionarios puede también asumir la responsabilidad por tareas de
complejidad intermedia (evaluacién a nivel de prefactibilidad, programa-
cién de proyectos grandes, solucién de problemas con el sistema compu-
tacional).

6.6.3. Capacitacién a nivel avanzado

Por dltimo, es necesario contar con un selecto grupo de profesiona-
les altamente capacitados en los temas antes sefialados. El equipo forma-
do por estos tendrd la responsabilidad de continuar desarrollando y per-
feccionando metodologias, procedimientos y manuales, solucionar
problemas o modificar el sistema de informacién, y, en general, todas las
labores que garanticen el perfeccionamiento y evoluci6n del sistema.

Esta capacitacién es provista por universidades, a veces a nivel lo-
cal. El rol del gobierno debe limitarse a asegurar la existencia de funcio-
narios capacitados a este nivel, al menos en la entidad encargada de la
operaci6n del sistema. Para ello puede becar funcionarios a postgrados en
el extranjero o firmar convenios con universidades locales. Sin embargo,
es importante que los funcionarios que reciban estos beneficios asuman
un compromiso de permanecer en el sector piblico por un cierto periodo.
Por su parte, las autoridades superiores deben estar decididas a prescindir
de sus mejores funcionarios por un largo periodo.



6.7. Marco institucional y legal

Para la exitosa implantacién de un sistema nacional de inversiones basa-
do en un banco de proyectos, es clave contar con un marco legal e institu-
cional adecuado. Las entidades participantes deben tener claramente defi-
nidos sus roles, atribuciones y obligaciones.

Debe existir una entidad responsable por el desarrollo y actualiza-
cién de las metodologias de formulacién y evaluacién de proyectos y por
la estimaci6n de los precios sociales. Esta misma, u otra entidad, debe ser
responsable de la administracion del hardware y software del banco de
proyectos. Andlogamente, una entidad debe ser responsable por controlar
el avance fisico-financiero de los proyectos durante su ejecucién. Tam-
bién serd necesario identificar la entidad responsable por el desarrollo del
programa de capacitacién (la cual no necesariamente serd responsable de
los cursos).

Deben crearse procedimientos para la recoleccién y registro peri6di-
co de datos que establezcan quien completard las fichas del sistema, a
quién se las enviard, con que periodicidad, quién procesara los datos, a
quién enviard informes, etc. Por ejemplo, reportes muy resumidos de pro-
blemas de interés pueden ser enviados a las autoridades superiores mien-
tras que funcionarios intermedios recibirdn informes m4s detallados.

, También es necesario establecer las reglas y privilegios para el ac-
ceso a la informacién del banco de proyectos. Por ejemplo, es necesario
establecer qué entidades podrén registrar o modificar datos del sistema y
cudles datos, asf como qué entidades s6lo podran utilizar la informacién
pero no modificarla.

Para operativizar las responsabilidades y obligaciones instituciona-
les se requiere de un marco legal adecuado. Este debe apoyar la opera-
cién del sistema haciendo obligatorio cumplir sus normas y procedimien-
tos para todas las entidades del sector pablico. Por ejemplo, si el
Ministerio de Hacienda o Finanzas tiene la autoridad para excluir del pre-
supuesto nacional proyectos que no hayan cumplido con los procedimien-
tos del BP, serd bastante més sencillo contar siempre con informacién ac-
tualizada sobre todos los proyectos propuestos y en ejecucion.



6.8. Implantacién

Una equivocacién comin acerca de los bancos de proyectos es pensar
que la sola adquisici6n e instalacién del hardware y el software solucio-
narén todos los problemas que se presentan en la preparacién del progra-
ma de inversiones. Este juicio erréneo se obtiene cuando no se consideran
dos aspectos criticos de la operacién del sistema. Primero, que para que el
sistema funcione tiene que recibir datos confiables, completos y oportu-
nos. Segundo, que la estructura institucional y legal, los niveles de prepa-
racién de los funcionarios piblicos y los usos y costumbres en el sector
piiblico, varian mucho de un pais a otro. En consecuencia, no es posible
pretender que un sistema desarrollado en algtin otro pafs satisfaga com-
pleta y rdpidamente todas las necesidades nacionales. Son numerosos los
casos que muestran que el trasplante directo de estos sistemas de un pafs
a otro no es viable.

Por lo tanto, es necesario dedicar tiempo y esfuerzo al disefio de la
estructura del BP que mejor se adapte a las necesidades del gobierno y a
su realidad institucional, legal y humana. Asimismo, es imprescindible
desarrollar en forma paralela todos los otros componentes del sistema
(metodologfas, capacitacién y marco legal-institucional).

6.8.1. Actividades para la implantacion del sistema

Cuando se inicia la implantacién de un sistema nacional de inversio-
nes basado en un banco de proyectos, la primera tarea a abordar debe ser
la ejecucién de un diagnéstico de la situacion actual en el pais. Los aspec-
tos a analizar incluyen:

a) C6mo se maneja la inversién piblica (responsabilidades
institucionales y marco legal).

b) Cuéntos funcionarios tienen preparacién en formulacién y
evaluaci6n de proyectos, en programacion y ejecucion de
proyectos y en uso de sistemas de informacién computarizados.

c) Cuéles son los procedimientos vigentes para el seguimiento y
control fisico financiero de proyectos en ejecucion.

d) Existencia de metodologfas de formulaci6n y evaluacién de
proyectos y utilizacién de ellas.
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) Tipo y nimero de cursos impartidos anualmente en el pais en
los temas del punto b) y nivel de dichos cursos.

f) Tipo y niimero de proyectos propuestos y en ejecucién, por
sector y region.

Esta informaci6n permite dimensionar y planificar el trabajo a reali-
zar. Algunos aspectos de la implantacién que dependen de los resultados
obtenidos son:

a) El tipo y nimero de cursos que incluiré el programa de
capacitacion.

b) La complejidad y niimero de metodologias a desarrollar.
¢) Las normas y procedimientos del sistema.

d) La asignaci6n de responsabilidades institucionales.

e) Lainformacién que se recogera y registrar.

Una vez completado el diagnéstico y desarrollado un plan de traba-
jo, se inicia la etapa de disefio del sistema. En los siguientes pérrafos se
detallan algunas de las actividades que incluye esta etapa.

El primer paso de la etapa de disefio consiste en establecer la infor-
macién que el sistema registrard. Esta se estructura y se preparan fichas
de captura de datos (fichas EBI o fichas de estadisticas basicas de inver-
sién) y se definen los procedimientos para diligenciarlas, enviarlas y re-
gistrarlas. Con base en las fichas y procedimientos es posible disefiar las
bases de datos y desarrollar los programas para su manejo.

Conocido el volumen de informaci6n a registrar, el ambiente de de-
sarrollo y las necesidades de comunicaciones entre entidades, se preparan
las especificaciones para el equipamiento computacional, con las cuales
se inicia el proceso de adquisicién. Finalmente se instalan los equipos,
programas y bases de datos y se pone en marcha el sistema.

El desarrollo de las metodologias requiere la conformacién de equi-
pos multidisciplinarios integrados por funcionarios de los ministerios sec-
toriales y de la entidad responsable de esta tarea. Ademds, es conveniente
la contratacién, para cada sector, de un consultor especializado en desa-
rrollo de metodologias o en formulacién y evaluacién de proyectos del
sector. Esta actividad, que puede desarrollarse en paralelo con el desarro-
llo del sistema, se inicia con la preparacién de una metodologia general.
Esta sirve de marco para el desarrollo de las metodologfas sectoriales y se
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aplica a todos los proyectos para los cuales no exista una metodologia es-
pecffica.

Las actividades de capacitacién también se inician con una etapa de
disefio de los cursos (contenidos, duracién, estrategia, nimero, etc.).
Cumplida esta etapa se preparan los materiales que se requerirdn en los
cursos. En particular, es necesario contar con manuales que especifiquen
los procedimientos del sistema, el uso de los equipos y programas com-
‘putacionales y procedimientos de programaci6n y seguimiento de proyec-
tos. El desarrollo de los cursos, ain cuando debe ser supervisado y coor-
dinado por una sola entidad, puede delegarse en universidades, centros de
formaci6n técnico-profesional u otras entidades piblicas o privadas.

En paralelo con las anteriores actividades, debe darse inicio a la pre-
paracién y puesta en marcha de las reformas legales e institucionales que
se requiera efectuar para la operacién del sistema. Estas incluyen aspec-
tos tales como dar vida legal al banco de proyectos, asignar la responsabi-
lidad de su operacién y desarrollo a una entidad, hacer obligatorio el re-
gistro de los proyectos en el BP para conseguir financiamiento, hacer
obligatorio el reportar el avance fisico-financiero para autorizaciones de
desembolso, etc. ‘

Por iltimo, se da inicio a la etapa de carga masiva de datos en el sis-
tema. Ella se requiere pues al iniciar su operacién el BP, habrd muchos
proyectos en marcha cuyos datos son indispensables para poder generar
informes consolidados.

6.8.2. Condiciones para el éxito del sistema

Para la implantaci6n exitosa de un sistema nacional de inversiones
basado en un banco de proyectos, existen algunos requisitos bésicos. El
principal de éstos es contar con un sélido respaldo politico. Los cambios
que es necesario realizar suelen despertar resistencia en funcionarios anti-
guos e incluso en politicos que prevén que el sistema coartard la posibili-
dad de incluir cualquier proyecto que deseen en el presupuesto nacional.

El programa de capacitacién es un componente critico al cual debe
darse prioridad. Sin personal capacitado es imposible que el sistema ope-
re satisfactoriamente. Ademés, a través de éste puede reducirse significa-
tivamente la resistencia al cambio. Se debe constituir, también, en una
instancia de validacién y evaluacién de las metodologias que se desarro-
llen.

69



Desde el punto de vista institucional-legal, es de suma importancia
que sea condicién para obtener recursos €l haber cumplido con las nor-
mas y procedimientos del sistema. Condiciones de este tipo estdn vigen-
tes en Chile y Colombia, los pafses con bancos de proyectos mds exitosos
(por cierto, siempre existen proyectos que se saltan todo el sistema).

Financiamiento y personal suficientes son también necesarios. Cada
entidad participante debe designar al menos una persona, de tiempo com-
pleto, para coordinar todos los aspectos relacionados con la implantacién
y operaci6n del sistema. Ademds, las entidades que tienen asignadas res-
ponsabilidades de desarrollo del sistema, deben constituir equipos espe-
cialmente dedicados a las tareas que se les asignen. En la entidad respon-
sable de la operacién del sistema, es recomendable crear una division,
unidad o departamento responsable de esta tarea.

La experiencia ha demostrado que se consigue un mejor disefio del
sistema y se disminuye la resistencia a su implantacién si se involucra ac-
tivamente a los usuarios finales desde las primeras etapas del proyecto. A
través de comités, grupos de trabajo o funcionarios designados como
puntos focales, las entidades sectoriales conocen y opinan acerca de cada
aspecto del disefio del sistema. Asf, cuando éste se implanta, sienten que
no es una imposicién sino un sistema destinado a satisfacer sus propias
necesidades.

6.8.3. Costoy tiempo requerido

Incluso si se cumplen las condiciones antes sefialadas y las activida-
des se desarrollan sin contratiempos, alcanzar la plena operacién del sis-
tema puede tomar algunos afios. Al menos un afio tomar4 disefiar el siste-
ma y ponerlo en marcha. Con suerte comenzarin a registrarse proyectos
en el segundo afio y quizés en el tercero se apreciardn los primeros resul-
tados. Por ello no debe verse la implantacién de un SNI-BP como una solu-
cién milagrosa a problemas existentes; es una solucién de mediano plazo.

Asimismo, se enfrentard resistencia al cambio en todos los niveles y
entidades. Los ministerios sectoriales pensardn que se les estd imponien-
do un control més estricto. Quienes deben completar las fichas de captura
de informacién protestardn por el trabajo adicional que ello significa, si-
tuacién real durante la implantaci6n, el cual se compensa cuando el siste-
ma entra en operacién plena.

Otro factor importante de considerar es el costo que significa la im-
plantacién de un SNI-BP. Se requieren recursos para desarrollar el progra-
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ma de capacitacién (materiales, profesores, aulas), para adquirir el equi-
pamiento computacionaly contratar consultores que desarrollen la aplica-
cién, consultores que apoyen el desarrollo de las metodologfas, impresién
y distribucién de éstas y otros menores largos de enumerar. La prictica
ha demostrado que se requiere de al menos un millén de d6lares para la
implantacién de un SNI-BP en un pais pequeiio.

Un tltimo problema a considerar es que durante la implantacién del
sistema la carga de trabajo aumentar4 en los ministerios, ya que deberdn
continuar utilizando los procedimientos existentes mientras implantan los
nuevos. Sélo después de estar seguros que €l nuevo sistema cumple ade-
cuadamente las tareas asignadas, es posible desechar el antiguo. Esta car-
ga adicional de trabajo debe ser prevista, adoptando medidas que eviten
que se desprestigie al nuevo sistema antes que pueda mostrar sus venta-
jas.

6.9. Resultados esperados

El proceso de desarrollar e instalar un SNI-BP es dificil, largo y caro. Sin
embargo, los resultados esperados compensan con creces el sacrificio rea-
lizado. Algunos beneficios que es dable esperar son:

a) Contar con un BP facilita la planificacién de la preinversién. Se co-
noce en cualquier instante qué proyectos requerirdn financiamiento
en afios venideros. Comparando los recursos requeridos con los es-
perados (proyecciones de un modelo macroeconémico) es posible
saber si habr4 suficientes proyectos listos para ser ejecutados o si,
por el contrario, hay mds proyectos en espera que los recursos de
que se dispondr4 para financiarlos. En consecuencia, pueden desti-
narse mis recursos a preinversién si hay déficit de proyectos o re-
cortar otros gastos prescindibles e identificar fuentes adicionales de
financiamiento si se prevé un déficit de recursos.

En forma similar, la informacién contenida en el BP puede ser utili-
zada para proyectar la inversién por sector y region. Si la inversién
estimada en afios futuros no coincide con la distribucién deseada, es
posible dar mayor énfasis al estudio de proyectos de los sectores, o
localizados en las regiones, donde la inversi6n prevista es baja.

71



b)

72

El banco de proyectos también apoya la programacién de inversio-
nes. Si se cuenta con un nimero suficiente de proyectos listos para
su ejecucién (formulados, evaluados y convenientes), y de los cua-
les se conocen indicadores tales como VAN, TIR, 0 CAE, es sencillo
preparar programas de inversi6n alternativos. Para cada uno se de-

termina su impacto agregado y se elige aquel que m4s aporte a los
objetivos nacionales.

Por ejemplo, se podria analizar el empleo generado por el programa
de inversiones, tanto en la etapa de ejecucién de los proyectos como
cuando se inicie su operacién. Asi, si la generacién de empleo es im-
portante, podrd elegirse el programa de inversiones que genere un ma-
yor empleo (por cierto restringiendo los proyectos seleccionados a
aquellos que cumplan ciertos criterios bésicos, tal como VAN > 0).

Asimismo, si la distribucién de la inversién por regién o sector no
coincide con la deseada, es posible estudiar programas de inversién
alternativos, que via excluir ciertos proyectos e incluir otros viables,
acerquen la distribucién a la deseada.

Una importante contribucién de un SNI-BP es una significativa mejo-
ria en el seguimiento y control de proyectos. Una vez que el BP se
halla en operacién plena y recibe informacién peridica acerca del
avance fisico-financiero de todos los proyectos en ejecucién, es po-
sible detectar en forma temprana cualquier desviacién que presente la
ejecucién de un proyecto, adoptando medidas correctivas a tiempo.

Para facilitar la identificacién de los problemas y adopcién de
medidas correctivas, el sistema puede programarse de modo que
automdticamente “dispare alarmas” cuando un proyecto se sale
del programa de ejecucion preestablecido. Por ejemplo, el siste-
ma puede generar autométicamente un reporte que liste los pro-
yectos con sobrecostos o atrasos superiores a un 10%. Asimismo,
el sistema puede proyectar cuél seré el plazo de ejecucién y costo
del proyecto dado el ritmo de implantacién actual, identificando
con tiempo problemas que podrian convertir al proyecto en un
fracaso.

Otra aplicacién itil de la informaci6n de seguimiento registrada en
el BP es la estimacion de indicadores de eficiencia a nivel institucio-
nal. Por ejemplo, puede solicitarse un reporte con las entidades or-
denadas segiin sobrecostos y atrasos promedio en la ejecucién de
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los proyectos. Asf serd posible identificar cuéles requieren un mayor
apoyo para mejorar su gestion.

El BP también puede apoyar la seleccion y jerarquizacién de proyec-
tos. Si para un sector se cuenta con un conjunto de proyectos eva-
luados con la misma metodologia, serd posible jerarquizarlos segin
los indicadores calculados por la metodologia. Por ejemplo, los pro-
yectos de educacién se podrdn ordenar segin costo por alumno
atendido, los de salud segiin costo por atencién entregada, los de ca-
minos segiin VAN.

Si la selecci6n de los proyectos se quiere realizar con una metodo-
logia multicriterio, su aplicacién se facilitardi mucho con el BP, ya
que éste podr4 proveer en forma instantdnea los datos que permitan
evaluar el proyecto frente a cada uno de los criterios seleccionados
(siempre que tengan relacién con informaci6n registrada en el BP).

Una vez jerarquizados los proyectos, los datos registrados en el BP
permitirdn estimar rdpidamente qué proyectos serd posible incluir
en el programa de inversiones. Para ello deberd conocerse el finan-
ciamiento disponible y su distribucién. Un programa computacional
podré entonces ir asignando recursos a los proyectos segin orden de
prelacién y hasta agotar los recursos disponibles.

Después de haber estado en operacién por algunos afios, el BP se
convierte en un instrumento de suma utilidad para la evaluacién
ex-post de proyectos. Al realizar ésta, la informacion més dificil de
conseguir corresponde a las estimaciones originales de costos y be-
neficios del proyecto. Sin embargo, estos datos estardn registrados
en el BP (o en respaldos de bases de afios anteriores). Asimismo, el
BP proveer4 la informacién acerca de plazos y costos reales de eje-
cucién. En consecuencia, s6lo serd necesario determinar los costos
de operacién del proyecto y los beneficios que genera y podré efec-
tuarse una completa evaluacién ex-post.

El sistema facilita el andlisis de escenarios. En efecto, dada la rapi-
dez con que es posible preparar programas de inversiones y las faci-
lidades para determinar su costo e impacto agregado, es posible ge-
nerar y comparar distintos escenarios para seleccionar aquel que
mejor refleje las prioridades y objetivos del gobierno.

Otro servicio util que provee un BP es la identificacin de relaciones
entre proyectos. Estas pueden ser de complementariedad, de sustitu-
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ci6n o de dependencia. Dos proyectos son complementarios si el be-
neficio neto de ejecutar ambos es superior a la suma de sus benefi-
cios individuales; son sustitutos si el beneficio neto de ejecutar am-
bos es inferior a la suma de sus beneficios individuales; y son
dependientes si los beneficios son maximizados al ejecutarlos en un
determinada secuencia temporal. Por ejemplo, extender la pista de
un aeropuerto para recibir aviones cargueros més grandes serd com-
plementario con la construccién de bodegas para la carga; proyectos
sustitutos serdn la construcci6n de un mercado nuevo para recmpla-
zar al antiguo o la remodelacién y mejoramiento de éste; proyectos
dependientes serdn la pavimentacién de una avenida y la instalacién
de un colector de aguas lluvias bajo ella (debe hacerse antes para no
romper el pavimento).

Si estas relaciones entre proyectos estdn registradas en el BP, es po-
sible establecer verificaciones que impidan incluir en el programa
de inversiones proyectos dependientes si no se ejecuté el antecesor,
proyectos sustitutos, o sélo uno de dos proyectos complementarios.
Se evitarfa asf la construccién de caminos hacia una escuela inexis-
tente, la instalacién de una red domiciliaria de agua potable sin ins-
talar la red de alcantarillado y la reparaci6n de una posta en paralelo
con la construccién de un hospital que incluye una posta para reem-
plazarla.

Un SNI-BP también mejora notablemente la coordinaci6n interinsti-
tucional. Si todas las entidades que participan en el proceso de in-
versi6n piiblica pueden acceder a una base de datos que les permita
conocer qué estdn haciendo o planean hacer las otras entidades, se
evitarfan muchos costosos errores.

Por ejemplo, es frecuente observar como un municipio pavimenta
una calle, para que poco después la compaiifa de teléfonos o la de
agua potable rompan el pavimento para instalar bajo la calle un duc-
to. Si el municipio hubiese tenido acceso a un BP que registraré los |
proyectos de la compaiifas citadas, podrfa haber postergado la pavi-
mentacién de la calle.

El BP apoya también la negociacién de créditos de agencias finan-
cieras multilaterales o bilaterales. Suele ocurrir que cuando una de-
legacién del Banco Mundial visita un pafs para estudiar posibles
créditos, los funcionarios de todos los ministerios deben trabajar ho-
ras extras para preparar un conjunto de proyectos financiables, mu-
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chos de los cuales no pasan de ser ideas sin mayor estudio. Si se dis-
pone de un BP, éste tendré registrado todos los proyectos en desarro-
llo y propuestos. Por lo tanto, podr4 generarse rdpidamente un lista-
do de los proyectos que podrian incluirse en el programa de crédito,
clasificandolos, por ejemplo, segin la etapa del ciclo en que se en-
cuentran.

El BP facilita el seguimiento y control de programas de obras milti-
ples, dado que es posible asociar grupos de proyectos que confor-
man un programa. Asf, si se ha recogido informacién acerca del
avance de cada uno de los proyectos, podra conocerse de inmediato
el grado de avance del programa.

Por 1ltimo, el BP también apoya las iniciativas de descentralizaci6n
o iniciativas de dar mds autonomifa a ministerios sectoriales. Ello
dado que es posible delegar responsabilidades en entidades regiona-
les o sectoriales, sin perder la informacién que permite evaluar la
eficiencia en la ejecucion de las inversiones. A nivel central se man-
tendrian en observacion las entidades a las cuales se les delegan las
responsabilidades, pudiendo adoptar medidas correctivas de ser ne-
cesario. Es posible asi descentralizar la programacién y ejecucién
de inversiones sin perder demasiada eficiencia en el proceso.






7. La experiencia del BPIN de Colombia

Con el objeto de ilustrar la aplicacién practica de los conceptos antes ex-
puestos, se presenta en este capitulo el caso del Banco de Proyectos de
Inversién Nacional de Colombia, mé4s conocido como “el BPIN”.®

7.1. Antecedentes

El Gobierno de Colombia, consciente de que el crecimiento de los paises
no depende tan sélo de los recursos con que cuentan, sino también de la
eficiencia con que utilizan dichos recursos, dio inicio en la Gltima década
a diversas iniciativas tendientes a mejorar la asignacién y uso de los re-
cursos del pafs, tanto piblicos como privados. Dentro de este proceso de
modernizacién se enmarcan iniciativas tales como el proceso de apertura
al comercio internacional, la privatizacién de empresas y servicios piibli-
cos, la reduccién del tamaiio del gobierno y aumento de su eficiencia, y la
transferencia de recursos y responsabilidades a departamentos y munici-
pios.

En virtud del interés por mejorar la asignacién y el uso de los recur-
sos de inversion del sector piblico, el Departamento Nacional de Planea-
cién (DNP) solicit6 en agosto de 1988 asistencia técnica al Instituto Lati-
noamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social
—ILPES—, dada su experiencia en el tema. El ILPES present6 al DNP una
propuesta para el montaje de un banco de proyectos en Colombia. La es-

5 El contenido de éste capitulo es un resumen del documento: “Informe final, Banco
de proyectos de inversion nacional, caracteristicas y resultados del proyecto”. DNP -
ILPES, abril 1993.
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trategia propuesta consistia en desarrollar paralelamente cuatro compo-
nentes: reformas legales e institucionales, metodologfas de formulacién y
evaluacién de proyectos, un moderno sistema de informaci6n y un exten-
so programa de capacitacién. La propuesta fue acogida positivamente,
por lo que el DNP inici6 la bisqueda de financiamiento para la ejecucién
del proyecto.

En septiembre de 1989 se firmé entre el Gobierno de Colombia (a
través del DNP) y el BID el convenio de cooperacién técnica no reembol-
sable ATN/JIF-3342-CO (Banco de proyectos gubernamentales). En éste el
BID se comprometia a aportar; con cargo al fondo especial japonés, hasta
ciento treinta millones de Yenes (aproximadamente un millén de déla-
res), y el DNP el equivalente a US$ 800.000, para el financiamiento del
montaje de un banco de proyectos. En virtud de dicho acuerdo con el BID,
se prepar6 un convenio entre el DNP y el ILPES, el cual se firmé en di-
ciembre de 1989.

7.2. Objetivos del proyecto

Segiin se seiiala en el convenio suscrito entre el DNP y el BID, la contribu-
ci6én de este dltimo tendria por objeto “cooperar en el financiamiento de
los gastos que demande la organizacién de un banco de proyectos que fa-
cilite la formulacién, identificacién y evaluacién de proyectos a nivel mu-
nicipal, departamental, regional y central”. En el primer anexo de dicho
convenio se establece més especificamente que los objetivos del proyecto
serfan:

(a) Implantar metodologtas apropiadas destinadas a identificar, prio-
rizar, realizar el seguimiento y evaluar proyectos de inversioén del
sector piblico, con énfasis en las inversiones a nivel municipal, de-
partamental, regional y central.

(b) Contar con un banco de proyectos que facilite, estandarice y coor-
dine informacion basada en el ciclo de los proyectos a nivel munici-
pal, departamental, regional 'y central.

(c) Capacitar al personal directivo, profesional, técnico y de apoyo del
nivel municipal, departamental, regional y central en el uso de las
metodologtas, las normas y los procedimientos indicados en los in-
cisos (a) y (b).
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7.3. Soporte legal e institucional

Al inicio del proyecto la situacién en que se encontraba el sistema de ma-
nejo de la inversién piblica en Colombia dejaba bastante que desear, ya
que no permitfa una accién eficiente del Estado en la asignaci6n y ejecu-
cién del gasto piblico. Las normas presupuestales se aplicaban “esencial-
mente para minimizar la posibilidad de peculados y no con el objeto de
mejorar la asignacién de los recursos, redistribuir el ingreso, procurar
garantizar una estabilidad econémica externa e interna, o disminuir los
desequilibrios regionales”®.

Esta situacién se vio también reflejada en los resultados del catastro
efectuado a entidades del nivel nacional y territoriales al inicio del pro-
yecto 7. Una conclusi6n de éste fue que a nivel de las entidades no existia
claridad acerca de lo que constituye un proyecto de inversién. Como con-
secuencia, el sistema presupuestal no se articulaba alrededor del concepto
econémico de “proyecto”. Las distintas partidas del presupuesto de inver-
sién no correspondfan a proyectos claramente identificables.

Un primer paso en el desarrollo de un sistema mds eficiente de ad-
ministracién de la inversion piblica en Colombia lo constituy6 la promul-
gacién del nuevo Estatuto Orginico de Presupuesto (NEP, Ley 38 de
1989). Este reformé todo el procedimiento seguido en la formulacién del
presupuesto nacional con el objetivo de mejorar la relacién entre aspectos
macroeconémicos y microeconémicos.

Especial relevancia para el proyecto tuvo el articulo 31 del NEP, que
establece que “En el plan operativo anual de inversién no se podrén in-
cluir proyectos que no hagan parte del banco de proyectos de inversién”.
Este se define en el articulo 32 como “un conjunto de actividades selec-
cionadas como viables, previamente evaluadas social, técnica, econémi-
camente, registradas y sistematizadas en el Departamento Nacional de
Planeacion”.

6 "La inversi6n piblica en el contexto del Nuevo Estatuto Orgénico de Presupuesto.
—La experiencia de Colombia". Presentacion del Sr. Luis Carlos Valenzuela, Jefe
de la Unidad de Inversiones Piblicas del DNP en el seminario IDE-ILPES sobre Ges-
tién del Gasto Piiblico y Programaci6n de Inversiones. Santiago, Chile, septiembre
1989.

7 Primer Informe de Avance Proyecto ATN/JF-3342-CO, Banco de Proyectos de Inver-
'si6én de Colombia, Diagnéstico del Presupuesto de Inversién y Catastro de la Infor-
macidn sobre Proyectos a Nivel Sectorial y Regional. Bogot4, 26 de marzo, 1990.
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Estos dos articulos no sélo dieron vida legal al banco de proyectos,
sino que le asignaron un rol fundamental en la preparaci6n del Plan Ope-
rativo Anual de Inversién (POAI) y establecieron un plazo perentorio para
la entrada en operaci6n del sistema. Este respaldo legal, claro y especifi-
co, fue sin duda uno de los factores que contribuyeron al éxito del pro-
yecto.

En la Ley 38 de 1989 se estableci6 un plazo de un afio para la regla-
mentacién del banco de proyectos. Para dar cumplimiento a esta obliga-
cién, el DNP preparé el Decreto Reglamentario del Banco de Proyectos de
Inversién Nacional, el cual fue promulgado el 20 de abril de 1990 (decre-
to 841). La publicacién de este decreto constituye otro hito en el desarro-
llo del Banco de Proyectos de Inversién Nacional, ya que en €l se estable-
ce la reglamentacién que regird su operacién y los distintos flujos de
informacion.

Para atender las nuevas tareas asignadas, el DNP debié adecuar su
estructura. Para ello, se expidi6 el Decreto nimero 2410, el 20 de octubre
de 1989, por el cual se modificé la estructura orgdnica del Departamento
Nacional de Planeacién y se determinaron sus funciones. En dicho decre-
to, se estableci6 en su articulo quinto que una de las funciones especificas
del DNP sera: “Diseriar, reglamentar, sistematizar y operar el banco de
proyectos, que deberd incluir los proyectos financiables, total o parcial-
mente, con recursos del presupuesto general de la Nacién”. Esta respon-
sabilidad fue asignada en el articulo 56 de dicho decreto a la Unidad de
Inversiones y Finanzas Publicas. A este efecto se crearon dos nuevas di-
visiones al interior de la Unidad de Inversiones y Finanzas Publicas. Es-
tas son la Divisién de Metodologias del Banco de Proyectos y la Divi-
sion de Operacién y Sistemas del Banco de Proyectos.

Por otra parte, se estructuraron equipos de proyectos en todos los
ministerios, los CORPES, departamentos y numerosos municipios. Estos se
encargan de formular y evaluar proyectos de la entidad y actuar como fil-
tro técnico para proyectos de entidades adscritas o pertenecientes a su cir-
cunscripcién territorial. Estos equipos han recibido apoyo permanente del
personal del BPIN y capacitacién a través de los cursos, seminarios y talle-
res desarrollados en el marco del proyecto.



7.4. Las metodologias de evaluacién de proyectos

Para poder seleccionar aquellos proyectos de inversién que maximicen
los beneficios al pafs con los recursos disponibles, es imprescindible con-
tar con metodologfas de evaluacién de proyectos. Sin embargo, la exis-
tencia y aplicacién de metodologias estandarizadas de formulacién y eva-
luacién de proyectos constituye, en Latinoamérica, més la excepcion que
la regla. Tal era la situacién en Colombia al inicio del proyecto.

Los resultados del catastro efectuado a principios de 1990 & fueron
categéricos acerca de la falta de metodologias para la identificacién, pre-
paracién y evaluacién de proyectos en el sector piblico colombiano y la
debilidad del sector piiblico en general en identificacién, formulacién y
evaluacion de proyectos. Considerando los resultados de éste, se disefi6
un enfoque metodolégico que respondiera a la necesidad de formular y
« valuar a nivel de perfil un gran nimero de pequefios proyectos en forma
sencilla, estandarizada y confiable. Ademds, la aplicacién de las metodo-
logias no debia requerir mis estudios que los que fuera posible entregar a
través del programa de capacitacién. En consecuencia, se decidié estruc-
turar las metodologfas como una serie de formatos autocontenidos que
guiasen al evaluador paso a paso en la formulacién y evaluacién del pro-
yecto.

En primer término, se desarrollé el Manual metodoldgico general,
para que sirviera de guia en la preparacién de manuales sectoriales y se
aplicara a proyectos para los cuales no se hubiera elaborado atin una me-
todologfa especifica. Se buscé que el manual fuera una herramienta de
trabajo que facilitara la identificacién, preparacién y evaluacion de un
proyecto, resultara eminentemente prictico y estuviera al alcance de cual-
quier funcionario piblico con preparacién bésica en formulacion y eva-
luacién de proyectos.

Para ello se dividi6 el manual en dos partes. Una primera, que cons-
tituye el manual como tal y que se divide en médulos, y una segunda par-
te compuesta por anexos que incluyen la informaci6n adicional necesaria
para la aplicacién de la metodologia. El sentido de cada médulo es el de
resolver un problema especifico en el ciclo identificacién-preparacion-
evaluacién. Los médulos se dividen en dos partes: una primera que es

8 "Primer informe de avance proyecto ATN/JF-3342-CO, Diagndstico del presupuesto
de inversi6n y catastro de la informacion sobre proyectos a nivel sectorial y regio-
nal". Bogot4, 26 de Marzo de 1990.
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una descripcién del problema especifico y las respectivas instrucciones
para su resolucién, y que llevan al diligenciamiento de una serie de for-
matos previamente establecidos, y una segunda parte que estd compuesta
por los formatos concretos a llenar de ese médulo. Posteriormente la me-
todologfa fue revisada para hacerla aplicable a programas de inversién.

Empleando la metodologfa general como gufa, y en base al trabajo
conjunto de los técnicos de la Divisién de Metodologfas, técnicos de las
entidades, consultores OEA y consultores ILPES, se desarrollaron durante
el proyecto varias metodologfas especificas. Ademds, se trabaj6 en la di-
fusién y capacitacién en el uso de metodologfas existentes de amplia
aceptacién. Como resultado el BPIN cuenta hoy en dfa con las siguientes
metodologfas:

a)  Manual metodolégico para la identificacion, preparacion y
evaluacion de proyectos de infraestructura de establecimientos
de salud.

b)  Manual metodolégico para la identificacion, preparacién y
evaluacién de proyectos de infraestructura educacional.

¢)  Manual metodolégico para la identificacién, preparacion y
evaluacién de proyectos de agua potable en cabeceras municipales.

d)  Manual metodoldgico para la identificacién, preparacién y
evaluacién de proyectos de caminos vecinales.

e)  Metodologia para la evaluacion de carreteras: “Highway Design
and Maintenance Model” °.

f) Manual de identificacién, preparacin y evaluacién de proyectos
de agua rural.

g)  Manual metodolégico para la identificacién, preparacién y
evaluacién de establecimientos carcelarios existentes.

h)  Manual metodolégico para la identificacién, preparacién y
evaluaci6n de proyectos para tribunales y despachos judiciales
existentes.

i) Manual metodolGgico para la evaluacién de proyectos de
transmisi6n, subtransmisién y distribucién eléctrica.

9 Highway Design and Maintenance Model. Modelo desarrollado por el Banco Mun-
dial.
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j) Manual metodolégico para la identificacién, preparacién y
‘evaluacién de proyectos de pequeiia irrigacion.

k)  Manual metodolégico para la identificacién, preparacién y
evaluaci6n de proyectos regionales de comercializacion.

) Manual metodolégico para la preparaci6n, evaluacién y
presentaci6n de proyectos de cuarteles de policfa.

m) Manual metodol6gico para la identificacion, preparacién,
evaluacién de proyectos ambientales.

La situacién al término del proyecto en lo referente a la aplicacién
de metodologias de evaluacién de proyectos en el sector piblico colom-
biano difiere sustancialmerte de la existente al inicio del proyecto. Las
metodologias desarrolladas estdn en conocimiento de todas las entidades
del sector piblico colombiano ya que éstas reciben en agosto o septiem-
bre de cada afio una copia del Manual de operacién y metodologias del
BPIN, el cual contiene, en el segundo tomo, copia de todas las metodolo-
gias. Estas deben ser aplicadas en la preparacién y evaluacién de los pro-
yectos que postulen a recibir financiamiento del PGN para el afio subsi-
guiente. Paralelamente, a través del programa de capacitacién, se
efectian numerosos cursos, seminarios y talleres destinados a capacitar a
los funcionarios de las distintas entidades en la aplicacién de las metodo-
logias. Como resultado, el uso de metodologfas de evaluacién de proyec-
tos ha crecido significativamente. En el siguiente cuadro se presenta la
aplicacion de metodologias de evaluacién a proyectos que fueron inscri-
tos en el BPIN entre 1990 y 1993 (postulando a las vigencias presupuesta-
les 1991, 1992, 1993 y 1994).

METODOLOGIA VIGENCIA PRESUPUESTAL

METODOLOGIA 1991 1992 1993 1994 TOTALES
Otras metodologfas 32 2460 6641 3946 13079
Metodologfa general del BPIN 1 108 1260 1131 2500
Metodologfas especificas del BPIN  — 35 450 426 911
TOTALES 33 2603 8351 5503 16490

Nota: Las cifras para la vigencia 1994 corresponden s6lo a proyectos
inscritos en el BPIN hasta el 15/3/93.
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APLICACION DI METODOLOGIAS
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Grifico 16: Aplicaci6n de las metodologfas.

Cabe sefialar que en el cuadro anterior la categoria “Otras metodo-
logfas” corresponde a proyectos evaluados con metodologias distintas a
las del BPIN, pero aceptadas por el DNP para la inscripcién de proyectos
en el sistema. Muchas de ellas, una vez analizadas por los técnicos de la
Divisién de Metodologias y discutidas con las entidades, pasan a conver-
tirse en metodologias oficiales del BPIN. Tal ha sido el caso, por ejemplo,
de las metodologias para cuarteles de policia y de la metodologia para tri-
bunales y despachos judiciales.

Como se aprecia en el cuadro presentado, la aplicacién de las meto-
dologias ha sido creciente en el perfodo. Este hecho se refleja claramente
en el Grifico 1, que muestra el porcentaje de proyectos evaluados con
respecto al total de proyectos inscritos en el BPIN, para las vigencias pre-
supuestales 1991, 1992, 1993 y 1994 (cifras preliminares). '

En resumen, es posible sefialar que, gracias a la labor realizada en el
marco del convenio, la preparacién y evaluacién de proyectos ha pasado
a ser una actividad rutinaria en el sector piblico colombiano. Dada la di-
fusién alcanzada por las metodologias, el nivel de institucionalizacién de
ellas y la capacitacion en su uso que se ha efectuado, es posible afirmar
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que éstas estdn provocando un significativo impacto en la calidad de la
inversién piblica y que su aplicacién y desarrollo no se interrumpird al
término del convenio.

7.5. El programa de capacitacion

Al inicio del proyecto no existia en el sector piiblico colombiano, ni en
entidades de educacién superior del pafs, ningin programa de capacita-
cién o curso que se dictara en forma regular y que tuviese por objetivo
entregar capacitacién a funcionarios del sector piblico colombiano en
preparacién y evaluaci6n de proyectos. Esta situacién era de esperar, da-
do que no existfa la necesidad de preparar y evaluar proyectos para con-
seguir financiamiento. No habfa pues demanda por una especializacion de
este tipo.

El Programa de capacitacién y asistencia técnica del BPIN se en-
focé hacia el cumplimiento de dos objetivos principales:

—  Contribuir a fortalecer la capacidad institucional y a habilitar el re-
curso humano para mejorar los procesos de identificacion, prepara-
cién y evaluacién de proyectos destinados al BPIN, con base en uni-
ficacién de lenguaje, métodos, normas y procedimientos.

—  Difundir el BPIN e inducir cambios de actitudes consecuentes con la
nocién del banco de proyectos como instrumento al servicio de la
asignacion eficiente de los recursos piblicos y del control de ges-
tién, especialmente en el contexto de las instituciones cuyos recur-
sos de inversi6n provienen del presupuesto general de la Nacién: di-
fundir una “cultura de proyecto”.

La primera etapa de la capacitacién se centr6 en el conjunto insti-
tucional ejecutor de proyectos financiados o cofinanciados por el presu-
puesto general de la Nacién. En razén de ello, se dio prioridad a la parti-
cipacién de instituciones nacionales (proyectos financiados con PGN) y
territoriales (proyectos cofinanciados con PGN) en los eventos organiza-
dos y ejecutados directamente bajo la iniciativa del Programa de Capaci-
tacién del BPIN.

A continuacién se presenta una tabla que resume los eventos de ca-
pacitacién realizados. :
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TIPO DE EVENTO EVENTOS | PERSONAS ORIGEN [PERSONAS| (%)
EVENTOS DE EJECUCION DIRECTA:
CAPACITACION DE NACIONAL 78 453
CAPACITADORES 5 172
TERRITOR 94 54.7
TALLERES SOBRE NACIONAL 475 579
METODOLOGIAS 28 821
TERRITOR 346 42.1
TOTAL EVENTOS NACIONAL 553 55.7
DE EJECUCION 33 993
DIRECTA TERRITOR 440 44.3
EVENTOS DERIVADOS:
NACIONAL 436 43.2
CURSOS DE REPLICA 35 1009
TERRITOR 573 56.8
CUADRO RESUMEN:
TOTAL NACIONAL 989 494
CAPACITACION 68 2002
TERRITOR 1013 50.6

La distribucion segin niveles y tipo de evento de los funcionarios
capacitados se ilustra, ademds, en el Grifico 17.

Como se aprecia, el nimero de capacitados y su distribucién en en-
tidades nacionales y territoriales, asegura que la capacitacién realizada
tendrd un significativo impacto en mejorar la gestién del sector piblico
en el manejo de inversiones. La existencia de cursos avanzados de capa-
citacién en formulacién y evaluacién de proyectos dictados por universi-
dades, garantiza, ademés, la dindmica y continuidad del proceso, al irse
generando un grupo de funcionarios capaces de actuar como capacitado-
res 0 monitores en cursos de nivel basico o intermedio.

Después del término del proyecto, la capacitacién ha continuado ba-
jo la supervisién del DNP y con el apoyo de la OEA. Ademds, se ha conti-
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FUNCIONARIOS CAPACITADOS

Grifico 17: Funcionarios capacitados.

nuado con el proceso de celebracién de convenios con universidades para
el dictado de cursos de preparacién y evaluacién de proyectos.

7.6. Elsistema de informaci6n

En el marco del convenio, el componente de sistemas automatizé los flu-
jos de informacién de los proyectos, desde su concepcién en las entidades
del orden sectorial o territorial, a través de los respectivos ministerios o
CORPES, hasta ser registrados en el Departamento Nacional de Planea-
cién. Luego el DNP consolida el anteproyecto de presupuesto de inversién
y lo entrega al Ministerio de Hacienda para su trdmite y aprobacién por el
Congreso de la Repiiblica y, posteriormente, efectuar un seguimiento a la
ejecucion fisica, financiera y presupuestal de los proyectos.

Para apoyar todas estas tareas, el componente de sistemas del Banco
de Proyectos de Inversién Nacional contempla cuatro subsistemas bdsi-
Ccos:
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—  Registro de proyectos.
—  Plan operativo anual de inversién.
—  Seguimiento fisico-financiero de proyectos.

—  Seguimiento a la ejecucién presupuestal de la inversion.

Para la vigencia presupuestal de 1991 se programé una versién re-
ducida del registro de proyectos, y con ella se registraron las fichas EBI
(estadisticas bésicas de inversi6n) correspondientes a la vigencia. Este fue
el inicio de la proyectizacién del presupuesto nacional de inversién, con
el comienzo de la desaparicién de partidas por entidad y el inicio de la
identificacién de proyectos por proceso-objeto-localizacién.

En la vigencia presupuestal de 1992 la ficha EBI se diligenci6 en to-
da su extension y el sistema del BPIN se implant6 en 52 entidades. Se ca-
pacité el personal de los diferentes ministerios y entidades en el uso del
sistema y se forzé el registro de proyectos previo a la inclusién de los
mismos en el anteproyecto de entidades del plan operativo anual de inver-
sién. En total se registraron 6543 proyectos para la vigencia.

La experiencia de la vigencia de 1992 fue utilizada para perfeccio-
nar el software de la siguiente vigencia. Se incorporaron mejores niveles
de ayuda, se mejoré el flujo de pantallas, se fortalecid la seguridad del

. sistema, se fortaleci6 la integridad, y sobre todo, se multiplicé su veloci-
dad.

El avance del proceso de capacitacién en evaluacién de proyectos,
sumado a la mejora en el software facilit la tarea de preparacién del Plan
Operativo Anual de 1993. Mientras que en la vigencia de 1992 fueron ne-
cesarios 5 ingenieros para dar soporte a las entidades, en la vigencia de
1993 fue necesario un solo ingeniero, aun cuando el nimero de instala-
ciones pasé de 52 a 70.

El sistema de registro de proyectos y el de preparacion del Plan
Operativo Anual de Inversién son sistemas maduros y en plena produc-
cion. Para la vigencia de 1994 se fortalecié la relacin entre los dos siste-
mas, se incluyeron miiltiples versiones de proyectos en el sistema de re-
gistro, se incluyeron numerosos informes, y se adiciond al Plan Operativo
Anual de Inversién un subsistema para procesar las modificaciones a la
ley de presupuesto.



Durante 1992 se concluyé el disefio del médulo de seguimiento fisi-
co-financiero de proyectos y se realizé su programacién. El sistema se
encuentra programado y probado, y estd a la espera de ser implantado por
parte del Departamento Nacional de Planeacién. En forma similar, duran-
te 1992 se diseiié el médulo de seguimiento a la ejecucién presupuestal, y
se concluy6 su programacién. El sistema est4 siendo utilizado por la Di-
visién de Evaluacién de Resultados Presupuestales de la Unidad de Inver-
sién y Finanzas Piblicas del DNP.

Para una 4gil operaci6n del sistema desarrollado, ni €l DNP ni otras
entidades del nivel nacional disponfan de equipamiento adecuado. Por
ello, se contempl6 en el proyecto la adquisicién de los siguientes equipos:

a) Una red para el DNP compuesta por un servidor de base de datos,
servidor de archivos, servidor de comunicaciones, red fisica tipo
Ethernet, méquinas clientes tipo 386SX y modems de banda base
para conexién con la red piblica de transmisién de datos.

b) 70 computadores-clientes para instalacién en la red DNP y para dis-
tribucién a las entidades del orden nacional y territorial, del tipo
386SX y con impresora asociada.

¢) Un servidor para el Banco de Proyectos del Ministerio de Obras Pg-
blicas y tarjetas de red para 8 clientes, con su cableado y software
de red.

Los equipos fueron adquiridos por licitacién internacional siendo
adjudicados a dos firmas colombianas, € instalados durante 1992. Ya se
encuentran en pleno funcionamiento en todas las entidades favorecidas.

La disponibilidad del sistema BPIN y equipamiento computacional
adecuado para su operacién ha permitido registrar un creciente nimero de
proyectos, para cada uno de los cuales se dispone de detallada informa-

cién. El volumen de proyectos registrados en el BPIN se ilustra en el grafi-
co 18.

7.7. Resultados obtenidos

El proyecto alcanzé todos sus objetivos y en muchas instancias su-
per6 las metas propuestas y las expectativas iniciales. Se logr6 en un pe-
rfodo de sélo tres afios producir un vuelco sustancial en el manejo de la
inversion piiblica en Colombia.
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PROY ICTOR REGISTRADOS BN Bl BPIN

(Hamero acumulade al afio indicado)

Grifico 18: Proyectos registrados en el BPIN.

De una situacién inicial en que s6lo importaba abrir partidas presu-
puestales, se pasé a un sistema donde los proyectos son preparados y eva-
luados por funcionarios capacitados que aplican metodologfas estandari-
zadas. La poca. informacién que con gran dificultad y esfuerzo se
manejaba manualmente, ha sido sustituida por informacién detallada so-
bre cada proyecto, registrada y procesada en una red de bases de datos.

Al comparar la situacién del PGN al inicio del convenio con la exis-
tente en la actualidad, es posible apreciar el impacto que ha tenido el pro-
yecto. Todos los cambios apuntan hacia una inversién piblica de mejor
calidad y bien administrada. Hoy en dfa es posible saber con certidumbre
c6mo se estdn invirtiendo los recursos y qué necesidades de financia-
miento se prevén para los préximos afios.

Los proyectos se hayan claramente identificados. Su evaluacién con
las metodologfas desarrolladas ha permitido eliminar la concentracién de
valores en potencias de diez o miltiplos enteros de éstas. Sin embargo,
persisten deficiencias en la programacién de las necesidades de financia-
miento para los proyectos, por lo que este aspecto debe ser estudiado en
mayor profundidad.
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Se han eliminado del presupuesto de inversién muchas grandes
apropiaciones cuya finalidad dificilmente podfa clasificarse como inver-
sién. Asimismo, se ha eliminado la costumbre de abrir partidas en el pre-
supuesto con fines generales, para acreditarlas en la vigencia y destinarlas
a cualquiera de las miltiples actividades esbozadas en su identificaci6n.
Con ello se ha avanzado significativamente hacia lograr que el presupues-
to de inversion sea realmente un presupuesto de proyectos.
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8. Resumen y conclusiones

En las pdginas anteriores se present un esquema que pretende concep-
tualizar la inversién piblica como un proceso productivo de bienes y ser-
vicios. Se distinguieron los procesos de preinversion, inversién, gasto so-
cial y el costo de operacién, todos controlados por una “funcién de
administraci6én”.

Enseguida se estudi6 la funcién de administracién, distinguiendo los
sistemas que deben componerla para que consiga el objetivo de adminis-
trar eficiente y efectivamente la inversién y el gasto del sector piblico.
Estos son: el sistema de segnimiento presupuestal, el sistema de proyec-
ciones macroeconémicas, el sistema de asignacién del presupuesto co-
rriente, el sistema de programacién de inversiones y el sistema de asigna-
cién del gasto social. Se estudi6 la interrelacién de estos sistemas,
analizando para cada uno los insumos que requiere y la informacién que
produce.

Se estableci6 una relacién entre este modelo teérico y la institucio-
nalidad tipica del sector pablico, distinguiendo distintas funciones de es-
te. Se presentaron algunos instrumentos que se han desarrollado para apo-
yar el desempefio de los sistemas que integran la funcién de
administracién de la inversién piblica. Estos incluyen los bancos de pro-
yectos, sistemas de informacién de cooperacién técnica, fichas y encues-
tas de estratificacién social, modelos macroeconémicos, sistemas de apo-
yo a la programacién de inversiones, y sistemas de contabilidad
gubernamental.

Se analizaron algunos problemas tipicos en la administracién de la
inversi6n piiblica, como son atrasos y sobrecostos en la ejecucion de los
proyectos, falta de financiamiento para la operaci6n, déficit de proyectos
listos para su ejecucion, excesiva inversién en algunos sectores y baja in-
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versi6n en sectores sociales. También se discutieron probables causas de
estos problemas, como la falta de capacitacién en preparacién, evaluacién
y administracién de proyectos, la inexistencia de procedimientos estanda-
rizados de recoleccién y anélisis de informacién, el atraso en la obtencién
de la informaci6n, una institucionalidad no adecuada a la eficiente admi-
nistracién de la inversi6n, la no responsabilidad por errores o ineficien-
cias y una posible falta de voluntad politica para mejorar la eficiencia.

Se present6 en detalle la estructura y caracterfsticas de los bancos de
proyectos. La forma como deben ser implantados a fin de crear un siste-
ma nacional de inversiones basado en un banco de proyectos fue discuti-
da. Para ello, deben desarrollarse en paralelo reformas institucionales y
legales, un amplio programa de capacitacién, metodologfas de formula-
ci6n, evaluacién y seguimiento de proyectos y la creacién del sistema de
informaci6én computarizado o banco de proyectos. Los resultados que
pueden esperarse de un sistema de este tipo fueron también discutidos.

Por 1ltimo, se present6 el caso del Banco de Proyectos de Inversi6n
Nacional de Colombia o BPIN. Este fue desarrollado en el marco de un
convenio entre el Departamento Nacional de Planeacién de Colombia y el
ILPES. El financiamiento fue provisto por el Gobierno de Colombia y el .
Banco Interamericano de Desarrollo. El proyecto contemplé componen-
tes de metodologfas, de sistemas, de capacitacién y de reformas legales €
institucionales. Los resultados obtenidos al cabo de tres afios de trabajo
fueron espectaculares. El nivel de informacién sobre la inversién piiblica
y la calidad de ésta mejoraron drésticamente. Se logré crear una verdade-
ra “cultura de proyectos” en el sector piblico colombiano.

El conceptualizar la inversién piblica como un proceso productivo
permite establecer analogfas que ayudan a la definicién de acciones ¢ ins-
trumentos que mejoren la gestién gubernamental y promuevan el desarro-
llo nacional. En este sentido, y en primer término, destaca la clara apre-
ciacién de que los recursos son fungibles, pudiendo asignarse a los
distintos procesos (preinversién, inversién y gasto social) o a la operacién
de la burocracia estatal. Por lo tanto, las acciones tendientes a hacer més
eficiente el uso de los recursos recaudados por el sector piiblico no deben
concentrarse s6lo en aspectos tales como evaluar socioeconémicamente
los proyectos de inversién, sino que deben incluir acciones de focaliza-
cién del gasto social y de reduccién y flexibilizacién del gasto corriente
(costos de operacién).
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En segundo lugar, queda ilustrado que, aiin cuando cada uno de los
instrumentos de apoyo mencionados puede ser empleado inde-
pendientemente de los otros, una méxima utilidad se obtendrd s6lo cuan-
do sean desarrollados ¢ implementados en forma coordinada. La comple-
mentacién de los distintos sistemas que requiere la funcién de
administracién potencia cada uno de ellos al emplear, ademés de la infor-
macién propia, informacién relacionada contenida en los otros. Asimis-
mo, se evita duplicacién de esfuerzos al eliminar el registro y manejo de
informacién repetida.

Se destacé en el documento el hecho de que para tener éxito en la
introduccién de nuevos instrumentos de apoyo a la administracién de la
inversién y el gasto piblico es imprescindible abordar simultdneamente el
desarrollo del instrumento, las reformas institucionales y legales para su
implementacion, la creacién de procedimientos y metodologias para su
operacién y un adecuado programa de capacitacién en su estructura y
operacion. Si cualquiera de estos componentes falta, la probabilidad de
éxito en la implantacién del instrumento es muy baja. Efectuar los cam-
bios necesarios s6lo es posible cuando existe la voluntad politica de reali-
zarlos. Por lo tanto, es condicién previa a la implantacién de cualquiera
de los instrumentos mencionados el convencer a las autoridades de su
conveniencia y utilidad, comprometiendo su apoyo.
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Publicaciones del
ILPES

INSTITUTO LATINOAMERICANO Y DEL CARIBE
DE PLANIFICACION ECONOMICA Y SOCIAL
Casilla 1567 _ Santiago de Chile

NACIONES UNIDAS

CUADERNOS DEL ILPES

Con el nombre comin de Cuademos del ILPES, el Instituto Latinoamericano y del Caribe de
Planificacion Econémica y Social inicié en 1967 diversas publicaciones que abrigan en su conjunto
un mismo propdsito: el de informar a un piiblico amplio de algunas de sus tareas de investigacién
y de ensefianza que no pueden menos de modificarse continuamente, ya sea por nuevas
orientaciones de la ciencia o por la aparicién de problemas antes desconocidos. Esa informacion
quiere hacerse en los Cuademos de tal modo que sea como la invitacién a un didlogo en el qus
se apoye realmente una auténtica cooperacién intelectual.

Apuntes de Clase

I. 1. Teoréay programacion del desarrollo econdmico, por Jorge Ahumada, 1967, 32 ed. 1973, 99 pp.

I. 2. Asignacion de recursos, programacion lineal y teoria econdmica, por José Ibarra, 48 pp.
(Agotado)

I. 3. Cinco modelos de crecimiento econdmico, por Pedro Paz y Octavio Rodriguez, 1968, 32 ed.
1973, 123 pp.

I. 4. Control de la ejecucidn de proyectos por el método del camino crtico (PERT), por Antonio
Baltar, 1968, 32 ed. 1973, 60 pp.



Manuales Operativos

lll. 1. Manual de medicidn de costos por programas, 1968, 22 ed. 1971, 94 pp.
lll. 2. La planificacidn de la encuesta industrial, por Retérico Fretes, 1971, 83 pp.

Anticipos de Investigacion

1.

&~ N

@ ~

10.
1.

11.
12.

13.
14.
15.
16.

17.

18.
19.
. Tres ensayos sobre ciencia, tecnologé y desarrolio, por Juan Ayza, 1974, 59 pp.
21.

24,
25.
. El proceso de planificacién en América Latina: escenarios, problemas y perspectivas, por Aldo

27,
28.
29.

El marco histérico del proceso de desarrollo y subdesamollo, por Osvaldo Sunkel, 48 pp.
(Agotado)

. Consideraciones sobre la estrategia de industrializacidn de América Latina, 1967, 46 pp.
. La infraestructura en la planificacidn del desarrolio, por Ricardo Cibotti, 1968, 22 ed. 1971, 60 pp.
. Metodologia de evaluacidn de los recursos naturales, por Estevam Strauss, 1969, 22 ed. 1972,

81 pp.

. Andlisis de proyectos de integracidn, por Benjamin Hopenhayn y Héctor Femandez, 1962, 22 ed.

1972, 50 pp.

. La programacion monetano-fmancrera en relacion con el desarrollo econdmico, 1968, 22 ed.

1972, 95 pp.

. El planeamiento de la educacion, por Simdn Romero L. y Sebastidn Ferrer M., 148 pp. (Agotado)
. Consideraciones sobre ocupacion industrial, 1969, 22 ed. 1973, 92 pp.
. Los recursos humanos en el desarrolio de América Latina, por Esteban Lederman, 1969, 22 ed.

1971, 77 pp.

Los recursos hidrdulicos de Chile, por Nathaniel Woliman, 1969, 119 pp.

Notas sobre integracion, bienestar y evaluacién de proyectos, por Louis Lefeber, 1969, 22 ed.
1973, 49 pp.

Notes on integration, welfare and project valuation, por Louis Lefeber, 1970, 27 pp.

Notas sobre formulacidn de proyectos, por Benito Roitman y Heman Calderdn, 1970, 32 ed.,
1986, 115 pp.

La planeacion en las formas de la racionalidad, por José Medina Echavarria, 1971, 71 pp.
Algunas reflexiones sobre la juventud latinoamericana, por Aldo E. Solari, 1971, 107 pp.
La exportacién de manufacturas latinoamericanas, por Gérard Fichet, 1972, 107 pp.

Estructura familiar: estudio sobre los sectores populares de Quito, Ecuador, por Alfredo
Jaramillo, 1973, 115 pp.

Tipologla de América Latina: ensayo de medicion de las dlsoontlnwdades sociales, por Rolando
Franco, 1973, 116 pp.

Estudios sobre educacion y empleo, por Aldo E. Solari, 1973, 95 pp.

Problemas del desarrollo social de América Latina, 1974, 113 pp.

Formulacion de proyectos agropecuarios, extractivos, de transporte y de energia, por Hemén
Calder6n y Benito Roitman, 1974, 22 ed., 1986, 167 pp.

. La programacion monetario-financiera en el Uruguay, por Bemard van der Wolf, 1974, 130 pp.
. Distribucidn del ingreso, tecnologfa y empleo en Ecuador, Peri y Vanezuela, por Victor E.

Tokman, 1975, 177 pp.
La correccion monetaria. Cuatro estudios, 1976, 183 pp.
Planificacion de corto plazo: la dindmica de los precios, el empleo y el producto, 1977, 129 pp.

E. Solari y otros, 1980, 80 pp.

Técnicas de andlisis regional con informacidn limitada, por Sergio Boisier, 1980, 170 pp.

El estado actual de la planificacidn en América Latina y el Caribe, 1982, 22 ed., 1986, 278 pp.
Politica econdmica, organizacion social y desarrollo regional, por Sergio Boisier, 1982, 3t ed.,
1986, 149 pp.



29,
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15.

16.
17.

18.
19.
. Aspectos metodoldgicos de las polfticas de desarrollo social, 1984, 116 pp. (Agotado)

Economic policy, social organization and regional development, por Sergio Boisier, 1982,
140 pp.

. La planificacion y la politica econdmica en América Latina y el Caribe, 1960-1962, 1984, 91 pp.
. La planificacion y las polticas publicas en 1982-1984 y perspectivas para la segunda mitad del

descenio, 1986, 144 pp.

. Ensayos sobre descentralizacidn y desarrollo regional, 1987, 96 pp.

. El sistema de direccidn y planificacidn de la economia cubana, 1988, 201 pp.

. Las polticas sociales en el Cono Sur, 1975-1985, 1989, 139 pp.

. Aspectos conceptuales y operativos del proceso de planificacion de la salud, por Dr. Heman

Duran Morales, 1989, 218 pp.

. La descentralizacion: el eslabon perdido de la cadena transformacién productiva con

equidad y sustentabilidad, 1992, 79 pp.
El régimen juridico de la planificacién en América Latina, 1993, 253 pp.

LIBROS

. Discusiones sobre planificacidn, 1966, 122 ed. 1981, 143 pp.

. Planificacion del desarrollo industrial, por Héctor Soza V., 1966, 9 ed. 1981, 368 pp.

. Filosofia, educacidn y desarrollo, por José Medina Echavarria, 1967, 5 ed. 1975, 323 pp.

.. Planificacion y presupuesto por programas, por Gonzalo Martner, 1967, 102 ed. 1978, 511 pp.

. La brecha comercial y la integracion latinoamericana, 1967, 22 ed. 1976, 287 pp.

. El subdesarrollo latinoamericano y la teorfa del desarrollo, por Osvaldo Sunkel y Pedro Paz,

1970, 152 ed. 1981, 385 pp.

. El sector publico en la planificacién del desarrolio, por Ricardo Cibotti y Enrique Sierra, 1970,

9* ed. 1981, 271 pp.
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