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PROLOGO

Los bajos niveles de inversién en la mayoria de los paises de la
regién, representa uno de los principales obstaculos para superar
la crisis y mejorar las condiciones de vida de la poblacidén. La
inversioén, como porcentaje del producto interno bruto escasamente
alcanzo el 16% en 1990. Como causas de este hecho se destacan la
transferencia neta de recursos al exterior, el colapso del ahorro
externo y el deterioro en los términos de intercambio.

Desde el punto de vista del esfuerzo interno y sin desconocer
dichas causas, vale la pena sefialar algunos elementos de caracter
conceptual y metodoldgico, que junto a las restricciones de
caracter cuantitativo, han coadyuvado ha agravar el problema de la
inversidén en planta fisica y recursos humanos.

En primer lugar, el enfoque tradicional de la teoria econdmica
descansa fundamentalmente en la idea de sustitucién de recursos,
reduciendo la importancia de la complementariedad o combinacidén de
factores. Asi, la trascendencia de un sector, la eficacia de una
inversidén o la aplicacién de una medida dependeran mas de sus
posibilidades de complementariedad o arrastre de otras actividades
Y no necesariamente de su ejecucién aislada. En segundo lugar, la
aguda escaséz de recursos para inversioén hace cada vez mas urgente
el cambio de enfoque basado fundamentalmente en el aspecto
incremental y aditivo por uno de reasignacién o reorientacidén de
la inversidén con énfasis en el uso de la capacidad ociosa,
eliminacién de cuellos de botella, reduccién de rigideces o
intervenciones. En tercer 1lugar, dado el auge de la
descentralizacidn, urge programar la inversién complementaria
articulando para ello el plano nacional, regional y municipal. Esto
a fin de lograr una programacidén en funcién de interrrelaciones,
encadenamientos y eslabonamientos. En cuarto lugar, conviene
destacar que la calidad de la inversidn es tan importante como el
monto de la misma. Por lo tanto, puede resultar mas viable el
alcanzar determinados objetivos de crecimiento y bienestar mediante
aumentos en la rentabilidad de la inversién antes que enfatizar
exclusivamente los aspectos de caracter cuantitativo. En base a
esto descansa el trabajo de evaluacién de los proyectoes.

A la luz de los anteriores lineamientos, el ILPES como
resultado de sus diversos trabajos de asesoria a los paises de la
regidén ha disenado el SILPES\INFOPROJECT:SISTEMA DE INFORMACION EN
PROYECTOS. Se trata de un sistema disefiado fundamentalmente para
coleccionar, organizar, manejar y analizar la informacion relevante
sobre proyectos de inversidén publica, tanto en el nivel nacional
como sectorial y regional. El sistema descansa en sus aspectos
conceptuales y operativos en la idea de los Bancos de Proyectos.



La estructura ldgica de este instrumento se basa en el ciclo de los
proyectos y como tal a medida que los proyectos pasan de una etapa
a otra, el sistema registra toda la informacidén generada en cada
etapa. Manteniendo asi, un completo y actualizado registro sobre
la informacién producida en cada fase.

Dos son los aspectos que valdria la pena seRalar sobre dicho
trabajo: desde el punto de vista microecondémico, el SISTEMA
constituye una valiosa herramienta para 1la planificacioén de 1la
preinversioén y la elaboracidén de los programas de inversiones del
sector publico. Esto en razén de que la informacidén coleccionada
durante las etapas de idea, perfil, prefactibilidad, factibilidad
y disefio, permite conocer 1las principales caracteristicas
individuales de cada proyecto pero, principalmente, estimar sus
costos y beneficios y asi, poder conocer el impacto de cada uno de
ellos sobre el crecimiento y el bienestar de la poblacién. En las
etapas de ejecuciodén en cambio, la informacién registrada se centra
sobre el seguimiento fisico financiero de las obras con lo cual no
s6lo es factible corregir las desviaciones con respecto a 1lo
programado sino también anticipar las medidas pertinentes en forma
individual.

Ademas de poder conocer el perfil agregado de la inversidn
publica, desde la perspectiva macroecondmica, el SISTEMA facilita
la correcta asignacidén de los recursos en dos sentidos. En primer
lugar, dado que el elemento basico del sistema es el proyecto, 1la
individualizacién de sus caracteristicas es fundamental para
conformar el inventario final de proyectos gue seran puestos en
ejecucioén mediante las respectivas apropiaciones presupuestarias.
En segundo 1lugar, dado que el nexo entre 1la programacioén de
inversiones y la programacién presupuestaria 1lo constituye el
proyecto, bajo esta nueva concepcidén, no sélo se logra una
eficiente relacidn entre prioridades y recursoss sino que también
la asignacién presupuestaria guarda relacién con todo el trabaijo
previo de programacién de las inversiones.

En el marco de las anteriores ideas, el ILPES en estrecha
asociacién con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el
Instituto de Desarrollo Econdémico (IDE) del Banco Mundial, han
venido impulsando el establecimiento de sistemas computarizados de
proyectos a fin de alcanzar una eficiente asignacién de los
recursos de inversion publica. En la practica, varios son los
trabajos nacionales en marcha que en forma integral estan abordando
dichos temas.



Gracias al apoyo del IDE, dos son los seminarios de caracter
regional que el ILPES ha realizado con el objeto de divulgar los
avances metodoldgicos, promover el intercambio de experiencias y
facilitar el dialogo entre los pPaises alrededor de los sistemas de
informacién en proyectos. El primero, sobre "Gestidn del Gasto
Piblico y Programacién de Inversiones" se realizé en Santiago de
Chile entre el 25 Y 28 de septiembre de 1989. E1 segundo, se
concentrdé en los temas de "Descentralizacién Fiscal v Bancos de
Proyectos" y se llevé a cabo también en Santiago del 2 al 5 de
octubre de 1990.

La presente publicacidn constituye un compendio de todos los
trabajos presentados en el mencionado seminario sobre
"Descentralizacién Fiscal v Bancos de Proyectos". Como anexo al
compendio se incluye el informe final del evento, el cual contiene
una sintesis de cada una de las presentaciones con sus principales
recomendaciones y sugerencias desde el punto de vista metodoldgico,
institucional, operativo, de sistemas Yy de requerimientos de
capacitacién para garantizar un adecuado funcionamiento de 1los
sistemas de informacidén en proyectos.

En nombre del ILPES, deseo expresar nuestros sinceros
agradecimientos al IDE por su invaluable apoyo Yy colaboraciodn.
La reaccion de los paises Yy la puesta en marcha de algunas de las
iniciativas planteadas, representan el mejor indicador sobre 1la
utilidad e impacto del evento.

Edgar Ortegdn
Director
Direccién de Proyectos Y Asesoria
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SILPES/INFOPROJECT: SISTEMA DE INFORMACION EN PROYECTOS

(VERSION 2.1)

I. ANTECEDENTES.

El establecimiento de un SISTEMA DE INFORMACION DE PROYECTOS
en las Oficinas de Planificacidén y/o de Coordinacién de
Politicas Publicas, tanto en el nivel nacional como en el
sectorial y regional, constituye un recurso especialmente util
para elevar la eficiencia en 1la aplicacién del gasto fiscal
Y hacer mas operativo el proceso de programacién de las
inversiones publicas. Dicha labor ha recobrado prioridad ante
la urgencia por sistematizar 1la informacién relacionada con
el ciclo de vida de los proyectos, evaluar en forma oportuna
Su impacto socioeconémico Y alcanzar mayor coherencia entre

los programas de inversiones Y los objetivos de desarrollo.

Esto se refleja en el creciente interés de los paises de
América Latina y el Caribe en contar con sistemas nacionales
de proyectos. Ademas, perciben la urgencia de racionalizar
la asignacién de sus recursos en tiempos de crisis Yy la
utilidad de incorporar la microcomputacién b'4 el
perfeccionamiento de nuevos programas computacionales para
cumplir con estos objetivos. Esto ha posibilitado, a un bajo

costo, poner al alcance de 1las instituciones una moderna

Sistema de Informacién en Proyectos Pagina -1-
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04.

tecnologia de gestidn, que permite manejar con rapidez vy
eficacia una innumerable cantidad de informacién vy
antecedentes que, hasta hace unos pocos anos, era dificil de
procesar en plazos oportunos para alimentar el pProceso de toma
de decisiones de asignacién de recursos publicos.

En el caso particular de 1la programacioén de proyectos, 1la
microcomputacién viabiliza tener permanentemente recopilada
Y actualizada la informacidén necesaria. A partir de una
adecuada base de datos, se pueden realizar los mas diversos
procesos computacionales tendientes a comparar, con rapidez
Y precisioén, multiples alternativas de decisidén entre
proyectos o entre paquetes de proyectos. Queda, por lo tanto,
perfeccionable la asignacién de los fondos de capital entre
las intituciones del sector publico con responsabilidades de
inversién. Pasa a ser posible manejar un flujo integrado de
proyectos, con distintos grados de elaboracién, y estar
constantemente identificando, formulando, evaluando vy
ejecutando proyectos que se ajustan a los objetivos del
Estado.

Para manejar este importante volumen de informacioén, darle un
seguimiento adecuado en cada una de sus fases vy,
consecuentemente, alimentar el proceso de toma de decisiones,
el ILPES disend el SISTEMA DE INFORMACION DE PROYECTOS -
INFOPROJECT- aqui propuesto. Su conceptualizacidn, estructura
légica y programacidén computacional permiten la recoleccidn
Y procesamiento de la informacién relevante de la gran masa
de proyectos de inversién del sector publico. El sistema
considera el desarrollo de un proyecto como un proceso

continuo de analisis. Este sistema busca, por una parte,
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05.

06.

elevar el nivel de certidumbre en la seleccidn de 1las mejores
alternativas de inversién Y, Por otra parte, que ellas se
ejecuten de acuerdo a lo programado. Este proceso se conoce
como el CICLO DE VIDA DE LOS PROYECTOS.

El disefio y elaboracidn del INFOPROJECT es en gran medida la
materializacién de una larga acumulacioén de experiencias del
Instituto Latinocamericano Y del Caribe de Planificacidn
Econdmica y Social (ILPES), en la tematica de proyectos en
mas de 20 paises de 1la Regién. En particular, desde 1986 se
han efectuado asesorias directas a por lo menos ocho (8)
paises de la Regidn, cuyos Bancos de Proyectos, disefiados por
el ILPES, se revelaron como instrumentos efectivos de gestioén
de recursos publicos. En la Figura 1 se esquematiza 1la
estructura general del sistema. (Véase pagina 7 al final del
este capitulo).

El INFOPROJECT se ha estructurado teniendo pPresente cinco
criterios centrales. Ellos se refieren a que se trata de un
programa computacional SIMPLE, FLEXIBLE, MODULAR, factible de
ser instalado en forma DESCENTRALIZADA, adema de implicar un
BAJO COSTO de implantacidn.

- SIMPLE, porque se trata de un sistema "amigable" gque no
requiere de conocimientos computacionales para ser manejado
Y que esta disefiado, en todas sus partes, con procesos de
ayuda que facilitan la labor de manejo de los datos por
parte de los usuarios.

- FLEXIBLE, porque puede ser adaptado a las necesidades de
los distintos Gobiernos de 1la Regidn y de sus institucio-

Sistema de Informacién en Proyectos Pagina -3-
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nes especificas, siendo ademids adaptable a labores del
sector privado o no-gubernamental. Para ello, en primer
lugar, el INFOPROJECT trabaja con tablas de cédigos en las
que se definen, entre otros, los sectores econdémicos, las
instituciones publicas y las regiones, las mismas que pueden
ser adaptadas a cada caso particular de los usuarios. Por
otro lado, los indicadores de evaluacién e impacto de los
proyectos han sido expresados en términos de una matriz de
tablas y de tiempo; asi - ademas de los tradicionales
indicadores de evaluacidén que se pueden normatizar y exigir
desde el nivel central - el sistema permite la definicién
de indicadores especificos que pueden ser del uso particular
Y exclusivo de 1las distintas oficinas sectoriales o
regionales.

~ MODULAR, se refiere a que a las distintas bases de datos

que se reunen en el Banco de Proyectos se le pueden "colgar™"
moédulos de procedimientos destinados a consequir distintos
objetivos. Asi, por ejemplo, los médulos gue se proponen en
la Figura 1 son los de impactos macroecondmicos, evaluacidn
de proyectos, jerarquizacidn de proyectos y programacidn de
las inversiones. Ellos se alimentan de datos contenidos en
el Banco de Proyectos y permiten producir informacidn
adicional para los procesos de toma de decisiones. Cada uno
de estos moédulos constituye en si un procedimiento
computacional basado en una propuesta metodoldgica
especifica. Como parte del INFOPROJECT por ahora, se tienen
implementados soélamente los de jerarquizacién de proyectos
Y el de programacién de las inversiones. Por mientras se ha
postergado el trabajo computacional en los médulos de

evaluacién de proyectos y el de impactos macroeconémicos.
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Sin perjuicio de ello, en el Banco de Proyectos se deben
registrar los indicadores de evaluacidn e impactos de los
proyectos de inversién. Los médulos respectivos que se
proponen como parte del INFOPROJECT sdélo tienen por objeto
agilizar esta labor.

DESCENTRALIZADO, se refiere a que el Sistema se ha concebido
para ser instalado con una estructura de bases de datos
distribuidas, de forma tal que su actualizacidn y mantencién
se haga directamente por parte de los distintos usuarios.
Estos conservan una gran autonomia en el manejo de su
informacidén, alimentan una base central, dependiente de una
oficina central encargada de administrar el sistema Yy en la

cual se normatiza y coordina su operacién y desarrollo.

BAJO COSTO. Esta quinta caracteristica se refiere tanto al
costo mismo de equipos y operacién como especialmente al
gasto de disefio basico y formulacién técnica. Al
sistematizar una experiencia de varios afios Yy enriquecida
con aplicaciones reales en diferentes paises, el ILPES pudo
consolidar un sistema que permite acortar,
significativamente, sus tiempos de implantacidén y de
adiestramiento de sus operadores Y usuarios. Se estima que
se ha reducido el tiempo de preparacién Y adaptacidén a una
situacién concreta (nacional, regional o sectorial) hasta
en cinco veces, dependiendo de las condiciones
institucionales y técnicas de las entidades usuarias. Esto
puede significar un ahorro de hasta el 80% en los costos de
concepcion del sistema y de su programacién basica. Por otro
lado, mas de cien programas especificos han sido articulados
entre si, y se han producido los manuales detallados de uso.
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Estos dos dltimos aspectos reducen, ademds, los costos de
divulgacién y adiestramiento del personal que utilizara o
administrara el sistema.

07. Al poner el INFOPROJECT a la disposicidén de los Gobiernos de
la Regiodn, la Direccidén de Proyectos y Asesoria del ILPES,
espera contribuir en forma sustantiva a 1la modernizacién de
una importante esfera de la administracién del sector publico
regional. Para tanto, esta en condiciones de apoyar
inmediatamente a paises de habla hispdnica e inglesa y, en un

futuro cercano, implantar sistemas en portugués y en francés.
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FIGURA 1

SIL.PES/INFOPROJECT

'ESTRUCTURA DEL SISTEMA DE INFORMACION DE PROYECTOS
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09.

10.

II. ESTRUCTURA DEL SISTEMA DE INFORMACION DE PROYECTOS.

La estructura légica del Banco de Proyectos (parte central de
la Figura 1), esta basada en el Ciclo de Vida de 1los
Proyectos. Con la informacién contenida Y procesada en el
mismo, se pueden producir Informes Generales Y Gerenciales de
distintas indoles sobre 1los proyectos de inversién para
rerfeccionar la toma de decisiones. Es asi como en él se
registra la informacién necesaria de las fases de
Preinversion, inversién y operacién.

Para ello, se definieron siete formularios de registro de
datos, en orden creciente de complejidad. Es decir, mientras
mas avanzada se encuentre la elaboracidn de un determinado
proyecto mayor sera la informacién que debera contener y que
se debera ingresar, por lo tanto, al INFOPROJECT. Asi para un
proyecto que se encuentre, por ejemplo, sélo a nivel de idea
estara en condiciones de completar tan sdélo el primer
formulario. Con dicho criterio, los tres primeros formularios
reunen la informacidn de proyectos en la fase de preinversién,
mientras que los cuatro restantes contienen informacidn que
se registra cuando los proyectos han entrado o estan por
entrar en ejecucién.

En la Figura 2 (véase pagina 12), se grafican estas relaciones
entre los formularios y la informacién que contienen. Como se
vera mas adelante, todo ello es coincidente con el "MENU" de
Ingreso/Actualizacién de Datos del INFOPROJECT. Los siete
formularios de registro de datos se presentan en el ANEXO 1

Sistema de Informacién en Proyectos Pagina -8-
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de este documento. Una muy breve explicacién de su contenido

es la siguiente:

a)

b)

c)

Antecedentes Basicos, (Formulario 01). Este es el

formulario de apertura de un proyecto y de su primera
incorporacién al sistema. Brinda la oportunidad en 1la
cual se le debe asignar un Numero ("matricula"), que sera
el que lo identificard durante todo su ciclo de vida. En
este formulario se registran todos los datos basicos del
proyecto relativos a su descripciodn, costo, proceso Yy
sector, entre otros.

Evaluacidn e Impactos, (Formulario 02). En este formulario

se registran los indicadores de la evaluacién financiera
Y socio-econdmica del proyecto, sea que se trate de
proyectos productivos, de infraestructura o sociales. De
esta forma, los indicadores que se ingresen dependeran
por cierto de la metodologia de evaluacidn que se adapte.
Asimismo, el sistema permite el registro de otros
indicadores de impacto, globales o sectoriales, segun
sean las necesidades especificas de sus usuarios. En este
sentido, el sistema es suficientemente flexible para
registrar la informacidén que sea necesaria, segun sea la
alternativa metodolégica elegida en cada casoc, conforme
Ya se ha observado.

Financiamiento y Programacién, (Formulario 03). En este
formulario se registran las fuentes de financiamiento
internas y/o externas del proyecto Y la programacioén
anual financiera que se ha hecho de cada una de ellas.
Sus flujos periddicos se deben- compatibilizar con 1la

Sistema de Informacién en Proyectos Pagina -9-
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d)

programacién fisica que se haya estimado para 1la
construccién del proyecto. Algunos de sus aspectos se
articulan con el formulario indicado a continuacidn.

Convenios de Financiamiento Externo, (Formulario 04). En

este formulario se registran 1los convenios de
financiamiento externo que se hayan acordado con un
Gobierno, banco o agencia financiera internacional. Junto
con los antecedentes generales de cada operacidén de
financiamiento se pueden anotar las obligaciones
financieras a que cada una de ellas dara lugar, lo gue
se traducira en un flujo proyectado de pagos de intereses
Y de amortizaciones. Hay posibilidades de llenar un
formulario por cada operacién de financiamiento que se
realice. Desde luego, los convenios de financiamiento
externo que se registren deben corresponder a las fuentes
externas de financiamiento que se hayan registrado en el
Banco ( vease Formulario 3 anteriormente descrito). En
una segunda hoja del Formulario de Convenios de
Financiamiento Externo se pueden anotar 1los repagos
efectivos de los préstamos obtenidos.

Registro de Desembolsos Internos v Externos, (Formulario

05). Este formulario esta destinado a darle seguimiento
presupuestal a los desembolsos por "fuentes de
financiamiento" que se autoricen o asignen periddicamente
al proyecto (incluso mes a mes). De esta forma se podra
ajustar constantemente la programacién individual de cada
proyecto, y hacer, al final de cada ano, una evaluacién
de los desembolsos financieros efectivamente realizados
los que 'se podran comparar con el avance fisico-
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f)

g)

financiero alcanzado por el mismo.

Programacién de 1la Ejecucién, (Formulario 06). Este

formulario esta destinado a registrar la programacidén
detallada de 1la actividades en que se descompone la
ejecucién del proyecto, una vez que se ha aprobado su
inversién. El objetivo en el que se basa el sistema de
seguimiento es el de producir seflales de alerta Yy
control, basados en elementos simples y basicos de
recoleccién de informacidn.

Sequimiento Fisico-Financiero, (Formulario 07). Este

formulario tiene como préposito controlar las actividades
en las que se desglosd la ejecucioén del pProyecto. Se les
han asignado metas de cantidad y valor, de forma tal que
el sistema permita verificar que ellas se cumplan de
acuerdo a lo programado. En este sentido el "seguimiento
fisico" corresponde al control de 1las cantidades
ejecutadas y el "seguimiento financiero", evidentemente
al control de los valores a los cuales ellas se deben
realizar. Con 1los antecedentes de programacién vy
seguimiento (que se registran en los formularios 6 y 7),
Se pueden producir una serie de indicadores de avance
fisico-financiero destinados a controlar adecuadamente

la ejecucidén del pProyecto.
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11.

12.

III. EL SISTEMA COMPUTACIONAL DEL INFOPROJEC'T.

El Menu Principal del Sistema.

El Sistema Computacional ha sido disefiado para dar seguimiento
completo a los proyectos de inversidén en las distintas fases
de su ciclo de vida. Para que el sistema pueda ser aprovechado
en todo su potencial requiere ser alimentado constantemente
por la instituciones del sector publico en las que se instale.
8i bien la informacién puede ser centralizada Y normatizada
por una Oficina Nacional de Planificacidén, su operacién Y
mantenimiento debe ser descentralizado para conseguir
efectivamente su plena utilizacién. Para que el sistema opere
eficazmente es necesario institucionalizar su manejo y
delimitar claramente las instancias en las cuales se deben
tomar las decisiones de avance de un proyecto de una etapa a
otra y sobre el momento en que se debe comenzar, postergar o
abandonar su ejecucidn.

Al activar el sistema computacional se accede, en primer
lugar, a lo que se denomina el MENU PRINCIPAL del sistenma,
representado por la Pantalla 1 (véase pagina siguiente).
Esta pantalla comunica al usuario con las principales opciones
del sistema que son:
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PANTALLA {

ﬁ\
Mpri@a1

SISTEMA DE INFORMACION DE PROYECTOS

MENU PRINCIPAL

1. INGRESO/ACTUALIZACION DE DATOS

2. CONSULTA DE ANTECEDENTES INDIVIDUALES
3. EMISION DE INFORMES

4. TABLAS DEL SISTEMA

5. PROCESOS ESPECIALES

8. SALIDA DEL SISTEMA

Oprina el numero de la opciﬁn deseada

\
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b)

c)

d)

El INGRESO/ACTUALIZACION DE DATOS de los proyectos,
contenidos en los siete formularios de registro de
informacién descritos mas arriba. En este subsistema
todos los procesos son interactivos y en ellos se valida
la consistencia de 1los datos, a nivel de registro
individual y entre archivos, de modo de garantizar al
maximo la coherencia de la informacién ingresada.

La CONSULTA DE ANTECEDENTES INDIVIDUALES de los proyectos
ingresados y mantenidos en el sistema mediante el
registro de los formularios definidos. Mediante esta
opcién se puede consultar por pantalla toda 1la
informacién de cada proyecto sin que exista el riesgo de
que sea modificada por el interesado.

La EMISION DE INFORMES elaborados a partir de relacionar
los proyectos seguin distintos criterios. Los listados que
pueden ser obtenidos del Sistema pueden ir desde una
relacidén simple de proyectos hasta sofistificados
informes. Sin perjuicio de 1la amplia gama de ellos que
se podrian emitir, el sistema contiene informes
normalizados o "salidas estandar" con el ordenamiento de
cierta informacién que se estima basica para el proceso
de programacién de las inversiones publicas.

Las TABLAS DEL SISTEMA. Este subsistema permite Crear,
mantener y listar un conjunto de registros que se
identifican con un nombre comun (el de la Tabla), y un
argumento de busqueda (el cédigo del elemento de 1la
Tabla). Esto permite verificar la existencia de este

elemento en la Tabla y obtener una respuesta que puede
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ser: un valor, por ejemplo, el tipo de cambio para una
fecha determinada; o, una descripciodn, por ejemplo, el
nombre de la regidén donde se localiza el proyecto. De
este modo la caracterizacién de un proyecto se puede
hacer mediante el cédigo respectivo Y en la presentacidén
de informes se puede usar la descripcidén que corresponda

a ese cdédigo.

e) Los PROCESOS ESPECIALES permiten 1la ejecucién de una
serie de rutinas que pueden ser demandadas por los
usuarios del sistema con cierta periodicidad. Entre ellas
se destacan el cambio del afio de programacioén y la

extracion de archivos del sistema a diskettes.

£) SALIDA DEL SISTEMA que es la opcién mediante la cual se
termina la ejecucién del sistema computacional.

13. Si se oprimen las teclas de los numerales 1, 2 o 3, con las
tres primeras opciones del MENU PRINCIPAL se accede a la
Pantalla 2, (véase pagina siguiente), en la cual se consulta
al usuario por el cédigo de la Base de Datos con la cual desea
trabajar. Lo anterior significa que si se instala el
INFOPROJECT en mas de una institucidn se deberan asignar los
cédigos de bases de datos que le corresponderan a cada una de
ellas. Esto mismo es lo que permitira, ademas, su instalacién
en forma descentralizada.

'La numeracién de 1las pantallas se refiere al orden
correlativo en el cual van apareciendo en el texto Y no
necesariamente al que presentan en el sistema computacional. Por
simplicidad, algunas de estas ultimas, no se incluyeron en el
presente documento.
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PANTALLA 2

Hprioed

SISTENA DE INFORMACION DE PROYECTOS

HENU PRINCIPAL

1. INGRESO/ACTUALIZACION DE DATOS
2. CONSULTA DE ANTECEDENTES INDIVIDUALES
3. ENMISION DE INFORMES
4. TABLAS DEL SIST -

Ingrese el Codigo de la Base deseada,
9. PROCES0S ESPECI|Digite 9999 si se desean todas ellas,
@. SALIDA DEL SIST 0

Oprima el numero de opcién deseada {

L

PANTALLA 3
o ———————— e

Paba0d1 SISTEMA DE INFORMACION DE PROYECTOS

INGRESO MODIFICACION DE PROYECTOS

Digite el Codigo del Proyecto correspondiente,
de ENTER y Oprima la letra de la opcion deseada:

1 @

Para activar los comandos, antes de ingresar un Numero de Proyecto,
oprima ENTER
Ofrimir: .
-ingresar-Hodificar-Retornar-Ayuda

L e

Sistema de Informacion en Proyectos
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14.

15.

Los cédigos de las bases de datos que se deseen mantener se
deberan registrar en una de las tablas del sistema. Una vez
que se entra a la base de datos en el caso de las opciones 1
Y 2, se accede a la Pantalla 3, (véase pagina anterior),en la
cual se pregunta por el Numero del proyecto que se desea
ingresar/modificar o por el cual se desea consultar.
Oprimiendo la tecla F1l el sistema ofrece una opcidén de ayuda
mediante la cual se presentan los cédigos de los proyectos
relacionados con sus nombres para una mejor identificacién de

los mismos.

El proyecto tiene una identificacién unica que es su Numero
el cual sera asignado automdticamente por el sistema
computacional al momento de ser incorporado como un proyecto
nueve. A partir de ese momento este cdédigo sera su
identificacién inequivoca, siendo de responsabilidad del
usuario del sistema su utilizacién adecuada.
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16.

17.

18.

Menu de Ingreso Modificacidn de Datos.

Si del MENU PRINCIPAL se elige la Opcidén 1, después de haber
selecciondo la Base de Datos y el Numero de Proyecto con el
cual de desea trabajar, se desplegara la Pantalla 4 que
corresponde al Menu de Ingreso/Modificacién de Datos del
sistema (véase pagina siguiente). Como se puede observar las
opciones presentadas son practicamente equivalentes a los
siete formularios de registro de informacién definidos y cuya

relacién con el sistema ya fué presentada (Figura 2).

Este Menu mostrard, en la parte superior, el Numero y Nombre
Abreviado del proyecto con el cual se esta trabajando,
permitiendo ingresar y/o modificar su informacién para
cualquiera de las opciones que en él se presentan. Como se
desprende de la Pantalla 4 las opciones a las que se puede

ingresar en orden correlativo son:

ANTECEDENTES BASICOS.

Al seleccionar esta opcidén se desplegara la Pantalla 5, que
representa la simulacidn exacta de como ella apareceria en el
computador. En ella se deben ingresar o modificar los datos
basicos del proyecto, 1los mismos que se validan contra las
Tablas de cdédigos que se hayan definido. Estos datos son los
que se debieron haber registrado en el Formulario de Proyecto
No 1. Despies de ingresar el Numero del Proyecto, asignado
automaticamente cuando se trata de un proyecto nuevo, y el
Nombre Abreviado del mismo, se solicitan tres datos
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PANTALLA 4

1—_’—
i SISTEMA DE INFORMACION DE PROYECTOS
MENU DE INGRESO/MODIFICACION DE DATOS

LA S | PROYECTO EXPLICATIVO DEL SISTEMA

. ANTECEDENTES BASICOS

. PROYECTOS RELACIONADOS

. EVALUACION E IMPACTOS

. FINANCIAMIENTO Y PROGRAMACION

. CONVENIOS DE FINANCIAMIENTO EXTERNO

. DESENBOLS0S

. SEGUINIENTO DE LA EJECUCION

. INGRESA/ACTUALIZA DAT0S DE OTRO PROYECTO
. RETORNO AL MENU PRINCIPAL

R CO =~J O QN B I DN

Oprima el numero de la opcian deseada

_“
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19.

20.

21.

adicionales que son : el Nombre Completo, la Descripcién y la
Justificaién del proyecto. Cada uno estos campos ha sido
definido como una variable memo, lo que significa que cuando
se entra a ellas se despliega una pantalla completa para
registrar la informacién sin limitaciones de espacio (véase
Pantalla 5 en pagina siguiente).

El registro de informacidén en esta pantalla corresponde a lo
que se podria denominar el "acta de bautismo" del proyecto.
En ella ademas se deben ingresar datos como Tipo de Proyecto;
proceso’ involucrado; Sector econémico en el que se ubica,
segun sea la clasificacién que se utiliza en el pais; cédigo
CIIU que le corresponde; Fase y Etapa en la cual se encuentra;
proxima fase y etapa a la que debiera pasar; Costos
involucrados; Instituciones Reponsables; Localizacidn

Geografica; Tipo de Cambio, y Fecha de la informacidn.

Toda esta categorizacién de la informacién, exceptuando la
que no es codificable como los costos y fecha, por ejenmplo,
tiene una Tabla corrrespondiente, que puede ser invocada con
la opcién de Ayuda oprimiendo la tecla F1l. Si se ingresa un
dato que no se ha registrado previamente en 1la Tabla
respectiva, el sistema lo rechazara.

El sistema presenta en todas sus partes, una serie de
validaciones de forma tal de asegurar que la informacidn que

se ingrese sea consistente. Asi por ejemplo, si el proyecto

’En el Formulario de Proyecto No 01, que se presenta en el

Anexo 1, se presenta, para una mayor ayuda del responsiable de su
llenado, una relacidén de los Procesos que le podrian corresponder
a cada Tipo de proyecto.
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PANTALLA 3

Pabatlc SISTENA DE INFORMACION DE PROYECTOS
INGRESO / MODIFICACION DE ANTECEDENTES BASICOS
Nuwero: 1 1 Nombre: PROYECTO EXPLICATIUQ DEL SISTEMA
e Somlefor 4 Jeorimim ettt ][ s
MEMO
Tipo: PROY Proceso: CONS Sector: 00000 Codigo CITU: 1111

Etapa Actual _ Fase: PRE  [Etapa : FAC Estado Avance: INI
Inicio: 8391 Duracion: 12 meses Costo Etapa Miles: 80000000

Etapa Proxima Fase: IN  Etapa : EJE Costo Etapa Miles: 00600000

Institucion Responsable Preinversion: 0000 8880 Localizacion
Inversion: @008 @880 Geografica: 0000

Fecha: 00/608/00 Tipo de Camhio: BBOG.0@  Costo Total Miles: 900GDEEA

Oprimir: -Grabar-Retornar-Corregir Para activar comandos use ESC Ayuda = Fi

PANTALLA &

Paba0es SISTEMA DE INFORMACION DE PROYECTOS

INGRESO / MODIFICACION DE PROYECTOS RELACIONADOS

Numero: 1 1 Nombre: PROYECTO EXPLICATIVO DEL SISTEMA

Identificacion del Proyecto Relacionado: ] 8
Nowbre del Proyecto Relacionado:
Codigo de la Relacion:

Nombre de la Relacion:

Oprimir:-Grabar-Retornar-Borrar-0tro Para activar comandos use ESC Ayuda = Fi
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b)

22.

c)

23.

esta en Etapa de factibilidad la préxima Etapa no puede ser
la de perfil; si el Tipo es un Programa el Proceso no puede
ser una construccién; si no se presenta la fecha y costo del
proyecto no puede haber una institucién responsable del mismo:;

Y , asi, sucesivamente.

PROYECTOS RELACIONADOS.

Al seleccionar esta opcién, que corresponde a la 2 de la
Pantalla 4, se desplegara 1la Pantalla 6 (véase pagina
anterior). Si bien esta informacién esta contenida en el
Formulario 01, se decidié crear una pantalla exclusiva para
registrar este tipo de antecedentes para no limitar a priori
el numero de proyectos que pueden estar vinculados con el de
la referencia. Algunas de las relaciones entre proyectos que
se podrian definir son las de complementarios, excluyentes,
precedentes, posteriores u otras que se estimen necesarias.

EVALUACION E IMPACTOS.

Al seleccionar la opcién 3 del Menu de Ingreso/Modificacién
de Datos aparecera la Pantalla 7 ( véase pagina siguiente).
En ella se deben registrar los datos que se hayan colectado
en el Formulario 02. Como se puede observar, la pantalla ha
sido disefiada de forma tal de ingresar cualquier informacién
de evaluacién e impactos que se estime necesaria para el
proceso de asignacién de recursos. Es por ello, que en la
pantalla como tal no aparecen indicadores prefijados. Los
indicadores de evaluacidén e impactos podrian ser algunos de
los que se sugieren en el Formulario 02, en el cual también

se dejan espacios abiertos para el registro de otros datos que
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PANTALLA 7

vt —————————— e ]

Pino002 SISTENA DE INFORMACION DE PROYECTOS
INGRESO / MODIFICACION DE INDICADORES DE EVALUACION E INPACTOS
Numero: |1 1 Nombre: PROYECTO EXPLICATIVO DEL SISTEMA

fno de Inicio de la Inversion: 8098 (mes/ano)
Duracion de la Inversion: @@ (meses)
fino de Inicio de la Operacion: 8080 (mes/ano)

F Ind(il cador Unidad fnol fino2 fino3 fnod o5 finab
e e
Impacto Medida

L ETK-T)

Oprimir: -Grabar-Retornar-Continuar Para activar comandos use ESC
| |

PANTALLA 8

Pinopz SISTENA DE INFORMACION DE PROVECTOS

INGRESO / MODIFICACION DE FINANCIANIENTO ¥ PROGRAMACION
Numero: 1 1 Nomhre: PROYECTO EXPLICATIVO DEL SISTEMA
FINANCIAMIENTO i INTERNO EXTERNO Tipo de Cambio: 1.08

Cod Y iles M.N. Codlio Mlles US§ Miles M.N.
FINQNCIERRI 000 80000000 9000000  @00PPEO@ FINANCIERA4
FINANCIERAZ 9002  @O@000E0 BBGB 600  0PGAPABD  FINANCIERAS
FINANCIERA3 0803  @0GP00R0 0086 000APRGA  000GEOO0  FINANCIERAG
SUBTOTALES ¥ TOTAL  0@@@000e 00depode  @dGPOAED $2000000
PROGRAMACION AL dd/ww/aa en Miles Moneda Nacional. Costo Ulgente' #6A0000E
1 1990 1991 1992 1993 1994 1995+
INT @002

83
EXT gggg 66000800 B0000000 909EE00A 00RGRREE ABOARGA BPR00BOD #0060000

0006
TOTAL 00000009 BG00GG00 GPAGREE0 PA0ABAGD GO0SEA0P B0GE000 @0000000

Oprimir: -Grabar-Retornar-Corregir Para activar comandos use ESC Ayuda = Fi
| |
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24.

25.

d)

26.

27.

puedan ser del interés de alguna oficina sectorial o regional
especifica.

Por ejemplo, al sector agricola le podria interesa registrar
datos de superficies que se incorporan al riego con los nuevos
proyectos, o rendimientos agricolas esperados por hectarea
para un determinado cultivo; al sector salud le podria
interesar, en cambio, registrar el numero de camas que se

adicionaran a la oferta hospitalaria, y asi, sucesivamente.

En cualquiera de estos casos, sin embargo, es necesario que,
a nivel global y/o sectorial, se definan previamente 1los
indicadores de evaluacién e impactos que se utilizaran para
normatizar el sistema, los mismos que se deberan incorporar
a la correspondiente Tabla que se defina. Una vez construida
ésta, con la opcidén de Ayuda Fl1l, se podra invocar el indicador
que se desee alimentar con los datos diponibles para cada
proyecto.

FINANCIAMIENTO Y PROGRAMACION.

Al seleccionar la opcién 4 del Menu de Ingreso/Modificacién
de Datos se despliega la Pantalla 8 (véase pagina anterior),
que se alimenta con los datos del Formulario 03. En la primera
mitad de la Pantalla se pueden registrar hasta tres fuentes
internas y tres fuentes externas de financiamiento para cada
proyecto. A cada fuente, interna o externa, le correspondera

un cédigo que estara registrado en su Tabla correspondiente.

Las fuentes externas que se expresan en ddélares se deben

convertir a su equivalente en moneda nacional al tipo de
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e)

28.

29.

cambio que la autoridad informe y que se registra en la parte
superior derecha de la pantalla. La suma de todas las fuentes,
expresadas en la moneda del pais respectivo, debe coincidir
con el costo total del proyecto. En la segunda mitad de 1la
Pantalla 8 se debe programar la estimacién anual de
desembclsos por fuente, la misma que debera coincidir con 1la
programacién de ejecucidén fisica estimada para el proyecto.

CONVENIOS DE FINANCIAMIENTO EXTERNO.

Si se selecciona la opcién 5 del Menu de Ingreso/Modifica-
cién de Datos se despliega la Pantalla 9, que contiene los
datos del Formulario 04 (véase pagina siguiente). En esta
Pantalla se deben registrar todos los antecedentes relativos
a las condiciones en las cuales han sido contraidos 1los
recursos externos con las distintas fuentes de financiamien-
to internacional. Entre otras, se debe ingresar la informacién
del Cdédigo de 1la Financiera; la Moneda en 1la cual se
obtuvieron los recursos, los cuales pueden tener la forma de
un Préstamo o una Donacidn; el numero de Contrato del que se
trata, asignado la mayoria de la veces por la misma

financiera, y las condiciones en las cuales éste se negocié.

La informacién desplegada en esta Pantalla tiene que coincidir
exactamente con los montos del desglose de las fuentes de
recursos externos registrados en la Pantalla 8. Asimismo, el
sistema esta validado en el sentido de exigir que los datos
correspondientes a las condiciones del <contrato sean
coherentes. Asi, por ejemplo, la amortizacién no puede
comenzar antes que el periodo de gracia termine; los periodos

de las tasas de interés no pueden traslaparse, etc.
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PANTALLA 9

Pope002 SISTENA DE INFORMACION DE PROYECTOS

INGRESO / MODIFICACION DE CONVENIOS DE FINANCIANIENTO EXTERNO
Nuwero: 1 1 Nowbre: PROYECTO EXPLICATIVO DEL SISTEMA

ANTECEDENTES: Financiera 8000 : Contrato 60000880 Fecha: dd/mw/aa

Monedas PPPPPP PPPPPP Forma
Monto gogopEe  @EEACRM .
Equivalente US$ O0GOPGE  828986Q P=Prestamo D=Donacion
PERIODOS: DESDE ANOS  PAGO TASA  BASE
Desembolsos dd/mw/aa e 00.000
Gracia / @ #9.000
Awortizacion / /  bgded 0. 000
INTERESES:  Interes | /7 8 #@.008
Interes 2 /7 d 00.000
Interes 3 /7 8 4@.0600
COMISIONES:  Compromiso /7 e 0,000
Administracion / / @ 00,060
Vigilancia // 8 80.600

Dprimir: -Grabar-Eliminar-Retornar Para activar comandss use ESC Ayuda = Fi

PANTALLA 10

E

Hdesdd{

SISTEMA DE INFORMACION DE PROVECTOS

MENU DE SELECCION PARA EL REGISTRO DE DESEMBOLSOS

L. REGISTRO DE DESEMBOLSOS DE FINANCIERAS INTERNAS
2. REGISTRO DE DESEMBOLSOS DE FINANCIERAS EXTERNAS

8. RETORNO

Oprima el nuMero de opciBn deseada
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30.

31.

32.

DESEMBOLSOS.

Al seleccionar la opcién 6 del Menu de Ingreso/Modificacién
de Datos se despliega la Pantalla 10 (véase pagina anterior).
Esta, a su vez, contiene un sub-menu con dos opciones: una
para registrar los desembolsos de las financieras internas y
otra para registrar los desembolsos de 1las financieras
externas.

Al ingresar a la primera de estas dos opciones se deplegara
la Pantalla 11 (véase pagina siguiente), que se alimenta con
los datos del Formulario 05. En esta pantalla se anotan los
desembolsos internos efectuados, en cuyo archivo se mantiene,
para cada numero de proyecto, un registro por origen de la
operacién, afio e institucién financiera. Al ingresar a la
segunda opcidén se despliega la Pantalla 12. Ella también se
alimenta con la informacién que se registra en el Formulario
05. En este caso, en cambio, se deben registrar 1los
desembolsos en ddlares y traspasarlos a moneda nacional al
tipo de cambio que la autoridad haya fijado para el mes en
cuestidn.

Entre otras y como validaciones del sistema, la financiera que
se invoque, interna o externa, debe figurar como tal en las
tablas respectivas y su numero de convenio existir en el
archivo de convenios, y el monto acumulado desembolsado
obviamente no debe exceder los monto totales a financiar en

cada caso.
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PANTALLA 11

—

Fdes@az SISTEMA DE INFORMACION DE PROYECTOS

INGRESO /# MODIFICACION DE DESEMBOLSOS INTERNOS
Numero: 1 1 Nombre: PROYECTO EXPLICATIVO DEL SISTEMA
T e B ol B

nﬁo: 6066 DESEMBOLSOS EFECTUADOS  (Miles M. N.)
ENERO  oeoesee JULIO 6eaeaed
FEBRERO ©#2@@aea RGOSTO @agee00
MARZO  @oBBE0 SEPTIEMBRE  @@@@eee
ABRIL  00ae6e OCTUBRE 8000000

NAYO #0006 NOVIEMBRE  (@@000ee %ggﬂgkgbo
JUNIO  pooceea DICIEMBRE  @@0000e 0000000
Oprimir:s -Grabar-Retornar Para activar comandos use ESC fiyuda = Fi

PANTALLA 12

Pdes003 SISTEMA DE INFORMACION DE PROYECTOS

INGRESO / MODIFICACION DE DESEMBOLSOS EXTERNOS

Numero: 1 1 Nombre: PROYECTO EXPLICATIVO DEL SISTEMA
AGENCIA: @000 fporte MUSS: 00000080 Costo Pro?ecto: 00000000
Nombre: Desen. MUSS: D0EO0GO0 Des. Total MMN: 80GB000E

eq.MMN: Godadeed

ANO: 6068 DESEMBOLSOS EFECTUADOS  (Miles M. N.)

Mil. US$ CAMBIO Mil. N.N. Mil. US$ CAMBIO Mil. M.N.
@2eae0¢ 0.0  Goceeed gggégo 3800000 0.00  ©@oo0CCd
MARZ0  @@0g00@ @.00 @oe@oe®  SEPTIEMBRE @0@G@e8 @.60  @900000
ﬁgRIL tooeeee @.99  @oeeeed  OCTUBRE ognooee 0.0 0000000

MAY0 gogeoee  @.09  @oeeeed  NOUIEMBRE ©@06e006 0.00  @eeeeee
JUNIO  @éggeee ©0.00 000000 DICIEMBRE @@@6@de ©.60  @o0@0E0

TOTALES DEL aﬁo @ooeeee #0000ae

Oprimir: -Grabar-Retornar Para activar comandos use ESC fyuda = Fi
L. |
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33.

34.

SEGUIMIENTO DE LA EJECUCION.

Al seleccionar la opcién 7 del Menu de Ingreso/ModifiCacién
de Datos se despliega la Pantalla 13 que contiene un segundo
sub-menu con dos alternativas: una para la programacién de las
actividades de la ejecucién del proyecto y otra para el
seqguimiento trimestral de las actividades programadas. Si se
entra a cualquiera de estas dos opciones Yy el proyecto no ha
sido clasificado previamente como en ejecucién, se desplegara
la Pantalla 14 senalando esta situacién e indicando que en tal
caso noc se puede efectuar su programacién (véanse Pantallas

13 a 16 en las paginas siguientes).

Si se ha aprobado la entrada en inversién de un proyecto
corresponde realizar la programacién detallada de su
ejecuciodn, la cual se debe volcar en el Formulario 06 para
ser ingresada en la Pantalla 15 que es una reproduccidén exacta
de como ella apareceria en el computador. Programar la
ejecucidén consiste, en especial al nivel agregado del Banco
de Proyectos, en enumerar las actividades en que se descompone
la realizacidn de proyecto en un afo presupuestario dado. E1
objetivo principal en el cual esta basado el sistema de
seguimiento que subyace a la informacién solicitada es el de
producir seflales de alerta y control basadas en principios
muy simples y basicos de recoleccidén de informacidén de forma
tal que el sistema se pueda implementar y desarrollar a todos

los niveles.
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PANTALLA 13

_
Nseq00l
SISTEMA DE INFORMACION DE PROYECTOS

MENU DE SEGUIMIENTO DE LA EJECUCION

1. PROGRAMACION DE LAS ACTIVIDADES
2. SEGUIMIENTO TRIMESTRAL

8. RETORNO

Oprima el numero de opcion deseada

PANTALLA 14

Pseglld SISTEMA DE INFORMACION DE PROYECTOS
INGRESO / MODIFICACION PROGRAMACION DE L& EJECUCION
Numero: Nowhre:

ATENCION: EL PROYECTO NO PUEDE SER PROGRAMADO PORQUE NO ESTA EN EJECUCION.

Oprimir: [ENTER]) Para terminar el proceso.
]

Sistema de Informacion en Proyectos Pagina -31-



ILPES

SILPES/INFOPROJECT

PANTALLA 15

Psegllz SISTENA DE INFORMACION DE PROYECTOS

INGRESO / MODIFICACION PROGRAMACION DE LA EJECUCTON

Nuwero: 1 | Nombre: PROYECTO EXPLICATIVQ DEL SISTEMA
Fecha de Inicio; dd/wa/aa  Duracion: 8086 weses Costo: BA@AGAGA Miles M.N.
Costo Aplicado hasta el ano BGGO : B000000EA0 Miles M.N.

Costo Presupuestado fara el ano 6001 : PAGAAGAAED Miles M.N.

Costo Previsto para los anos 8081 y +: 0800080808 Miles M.N.

SITUACION PROYECT0: Presupuestaria: Forma: Posicion:
IDENTIFICACION DE LA ACTIVIDAD:

Codigo de Actividad: 6@ Nombre: Unidad:

Fechas Programadas : Inicio: dd/mw/aa Termino: dd/mw/aa

Cantidad Valor Trimestre Cantidad Yalor Por/i00
1 900000 PPAERAAR 00.9

Total Previsto 000000 PEPAGEGE I1 000000 6006A000 .
Total Realizado 60000¢ @6@0GEAEE 1 009980 00009888 gg.g

- 200008 @ .
fino 9000 000000 98006000 00.9

OpriMir: -6rabar-Retornar-Corregir  Para activar comandos use ESC Ayuda = F{

PANTALLA 16

Pseg0ld SISTENA DE INFORMACION DE PROYVECTOS

INGRESO / MODIFICACION SEGUIMIENTO DE LA EJECUCION

Numero: 1 1 Nowbre: PROYECTO EXPLICATIVO DEL SISTEMA
Fecha de Inicio: dd/ww/aa  Duracion: 0000 meses Costo: B0BGOBGE Miles M.N.
Costo fAiplicado hasta el ano 00GO : B000D0GEEd Miles M.N,

Costo Presupuestado para el ano 0001 : GGEGOAEEEA Miles M.N.

Costo Previsto para los anos 8001 y +: @0000E00G0 Miles M.N.

PRESUPUESTO @081 TRIMESTRE ACTUAL: 0@ TRIMESTRE ANTERIOR: 00 de 0601
SITUACION: INICIADA
IDENTIFICACION DE LA ACTIVIDAD: .
Codigo Actividad: 89  Nombre: Unidad:
Fecha Programada: Inicio: dd/mw/aa Termino: dd/mw/aa
Fecha Efectiva: Inicio: dd/mw/aa Termino: dd/mw/aa

Cantidad Val

or Realizado en Trimestre 80 de G061
Total Previsto 00P000 POGEAGEE i

Cantida Valor Por/i@0
Total Realizado 090000 @GGGAC0Q 00800@¢ @000OEDG  000.@
Evolucion: Fisica: Financiera: Causa:

Oprimir: -Grabar-Retornar-Corregir Para activar comandos use ESC fyuda = F1
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36.

i)

37.

Una vez definida la programacidn corresponde determinar 1la
forma en que se controlarda lo que se ha presupuestado
realizar, para lo cual se ha disefiado el Formulario 07 de
seguimiento fisico-financiero, cuya informacién se debe volcar
en la Pantalla 16 del sistema. Con la informacidn ingfesada
en esta pantalla se pueden inferir las sefiales necesarias para
efectuar un efectivo control de la ejecucién de los proyectos.
Entre otros, con esta informacién, el sistema podra calcular
indicadores de avance fisico-financiero, valores incrementales
trimestrales y proyectados, indices de atraso de ejecucidn
trimestral y de atraso proyectado, fechas reprogramadas de
término y otros que permitiran obtener un completo informe de
la situacidén del proyecto y de las medidas aconsejadas para

corregir su ejecuciodn.
INGRESA/ACTUALIZA DATOS DE OTRO PROYECTO.

Al seleccionar la opcién 8 del Menu de Ingreso/Modificacioén
de Datos se desplegarda la Pantalla 3, ya comentada
anteriormente. En este caso, entonces, se podra proceder a
ingresar o modificar directamente lo datos de otro proyecto
de la misma base de datos que se habia seleccionado
originalmente.

RETORNO AL MENU PRINCIPAL.
Finalmente, si se selecciona la opcién 0 del Menu de

Ingreso/Modificacién de Datos el sistema retornara al Menu
Principal representado por la Pantalla 1.
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Menui de Consulta.

Si del MENU PRINCIPAL se elige la Opcién 2, que también
requiere primero haber selecciondo la Base de Datos y el
Numero de Proyecto con el cual de desea trabajar, se
desplegara la Pantalla 17 (véase pagina siguiente), que
corresponde al Menu de Consulta del sistema. Como se puede
observar las opciones presentadas son practicamente las mismas
que las del Menu de Ingreso/Modificacién de Datos. Las
diferencias basicas con éste se pueden resumir en las

siguientes:

a) Con el sistema operando en 1la practica, se debe
establecer un sistema de privilegios que implica que
habra usuarios autorizados para ingresar y/o modificar
datos y otros que sdélo podran tener acceso a la consulta
de la informacién ingresada. En este sentido este Menu
s6lo permite conocer el estado actual de cada proyecto
sin el riesgo de modificar, involuntariamente, 1la

informacién registrada en el sistema.

b) Al ingresar a cada una de las opciones de este Menu se
desplegaran pantallas similares a las del Menu de Ingreso
Modificacién de Datos. Pero, en este caso, la
informacién, para una mejor comprensién del usuario, se
presentara con su nombre completo y no con la de su

coédigo respectivo.
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PANTALLA 17

P ———
meidis - STSTEMA DE INFORMACION DE PROYECTOS

MENU DE CONSULTA

* 1 PROYECTO EXPLICATIVO DEL SISTEMA

. ANTECEDENTES BASICOS

. PROYECTOS RELACIONADOS

. EVALUACION E IMPACTOS

. FINANCIANIENTO ¥ PROGRAMACION

. CONVENIOS DE FINANCIAMIENTO EXTERNO
» DESEMBOLS0S

. SEGUIMIENTO DE LA EJECUCION

. SELECCION DE OTRO PROYECTO

. RETORNO AL MENU PRINCIPAL

D 00 ~3 O U Wb L3 N =

Oprina el numero de la opcian deseada
. 7
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40.

Menu de Seleccién de Categoria de Informe.

Si del MENU PRINCIPAL se elige la Opcién 3, Emisién de
Informes, se desplegara la Pantalla 18 que corresponde al Ment
de Seleccidén de Categoria de Informe del sistema. En este caso
se trata de informes impresos de los proyectos contenidos en
el Banco de Proyectos. Dicha Pantalla contiene, a su vez, dos
alternativas: una referida a Antecedentes de los Proyectos y
la otra a Programacién de las Inversiones. Todos 1las
categorias que se presentan en estas pantallas y en las que
siguen, constituyen sélo algunas de las posibilidades
estandarizadas de informes que se podrian producir con el
sistema, sin perjuicio, de tantas otras que pueden ser del
interés de distintos usuarios. (Véanse a continuacidén las
Pantallas 18 hasta 20).

Al ingresar a la primera opcién de este sub-menu se depliega
la Pantalla 19 que, a su vez, presenta dos opciones: obtener
un listado de proyectos o imprimir la informacién completa de
uno, varios o todos los proyectos en forma individual. Si se
selecciona la ~alternativa "Listado de Proyectos", se
desplegara la Pantalla 20 la que, a su vez, pregunta si el
listado se desea por "Sector Econdmico", por "Instituciodn
Responsable" de la implementacién del proyecto o por "Regidn".
En este ultimo caso, por ejemplo, el sistema volveria a
preguntar si los proyectos de la regiodn seleccionada se desean
ordenados por sector econdémico, por institucidén responsable

u otra categoria que el usuario deseara obtener.
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PANTALLA 18

MrepOot
SISTEMA DE INFORMACION DE PROYECTOS

MENU DE SELECCION DE CATEGORIA DE INFORME

1. ANTECEDENTES DE LOS PROYECTOS
2. PROGRAMACION DE LA INUERSION

@. RETORNO

Oprina el numero de la opcién deseada
“—

Sistema de Informacion en Proyectos Pagina -37-



ILPES. SILPES/INFOPROJECT

PANTALLA 19

_
Nrepd@2

SISTENA DE INFORMACION DE PROYECTOS

MENU DE SELECCION DE INFORMES DE ANTECEDENTES

1. LISTADO DE PROYECTOS

2. DESCRIPCION DEL PROYECTO

8. RETORNO

Oprima el numero de opci&n deseada

PANTALLA 208

—
Nrepd3
SISTEMA DE INFORMACION DE PROYECTOS

MENU DE SELECCION DE LISTADOS DE PROYECTOS

1. POR SECTOR ECONOMICO
2. POR INSTITUCION RESPONSABLE
3. POR REGION

8. RETORNO

Oprima el numero de opcion deseada
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42.

43.

Si se ingresa a la segunda opcién de la Pantalla 18 se
despiega la Pantalla 21 que corresponde al Menu de Seleccién
para la Programacién de la Inversidn Piblica, que presenta
cuatro alternativas, agregando, a las que se mencionaban
recientemente, la de Institucidén Financiera. En todos estos
casos se trata de obtener listados con la inversioén publica
anualizada que se espera realizar en en los préximos cinco

afios. (Véanse en la pagina siguiente las Pantallas 21 y 22).

Al ingresar a cualquiera de las opciones de la Pantalla 21 se
despliega la Pantalla 22, en la cual se preguntara si la
impresidén de la programacién de la inversién por sectores
econdémicos sélo se desea para alguno de ellos, de los cuales
se podrian seleccionar hasta cuatro, o si se desea la
impresién de todos 1los sectores considerados. Lo mismo
ocurrird si se ingresa a las opciones de impresién por
institucién responsable, por institucién financiera o por

region.

Menu del Manejo de Tablas del Sistema.

Si del MENU PRINCIPAL se elige la Opcidén 4, Tablas del
Sistema, se desplegard la Pantalla 23 (véase pagina sub-
siguiente), que corresponde al Menu de Manejo de Tablas del
Sistema. Este menu contiene cuatro alternativas relativas a
las Tablas que se deben construir y los cédigos que se deben

asignar a cada uno de sus elementos.
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PANTALLA 21

O ——

Nrepd?
SISTEMA DE INFORMACION DE PROYECTOS

MENU DE SELECCION PARA LA PROGRAMACION DE LA
INVERSION PUBLICA

« POR SECTOR ECONOMICO

. POR INSTITUCION RESPONSABLE
« POR INSTITUCION FINANCIERA
. POR REGION

« RETORNO

S B W P

Oprima el numero de opcion deseada

PANTALLA 22

|
Hrepd@?

SISTEMA DE INFORMACION DE PROYECTOS

MENU DE SELECCION PARA LA IMPRESION DE LISTAS DE PROYECTO
POR SECTOR ECONOMICO

ESCRIBA LOS CODIGOS DE HASTA 4 SECTORES QUE DESEE IMPRIMIR.
S DESEA TODOS LOS SECTORES ESCRIBA 99 EN EL PRIMER CAMPO DE CODIGO.

SI DESEA RETORNAR SIN FRODUCIR EL INFORME DEJE EL PRIMER CAMPO EN -BLANCO.

‘hyuda = FL
|
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PANTALLA 23

_—

SISTEMA DE INFORMACION DE PROYECTOS
MENU DEL MANEJO DE TABLAS DEL SISTEMA

- DESPLIEGA NOMBRES DE LAS TABLAS
- DESPLIEGA ELEMENTO0OS DE UNA TABLA
= ACTUALIZACION DE UNA TABLA

- LISTA DE ELEMENTOS DE UNMA TABLA

] -] W st =

« RETORNO

Oprima el nunero de la opciﬁn deseada
“_
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44. Si se ingresa a la Opcién 1, Despliega Nombres de las Tablas,
aparecera una Pantalla que mostrara las Tablas que contiene

el sistema, alguna de las cuales son las siguientes:

CODIGO DE TABLA DESCRIPCION
AA Agencias Financieras Externas
BS Codigo de Identificacién de Base
II Indicadores de Impacto
MM Municipios y Departamentos
RR Regiones
S8 Sectores de la Economia
UM Unidades de Medida
us Tipo de Cambio para el Ddlar
uu Unidades Ejecutoras

45. Si se elige la Opcidén 2, Despliega Elementos de una Tabla,
aparecera una pantalla que preguntara el Coédigo de la Tabla
para la cual se desea consultar los elementos que contiene.
Asi, por ejemplo, si se ingresa el Cédigo AA de desplegara

una pantalla que mostrard algunos de los siguientes elementos:

CODIGO ABREVIADO DESCRIPCION

AAQ0001 AID Agencia Internacional del Desarrollo

AA0002 BCIE Banco Centroamericano de Integracién
Econdmica

AA0003 BID Banco Interamericano de Desarrollo

AA0004 BIRF Banco Internacional de Fomento vy
Reconstruccion

AA0005 FIV Fondo de Inversidnes de Venezuela

AA0006 FIDA Fondo Internacional de Desarrollo
Agropecuario
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46. Para el caso particular de cada pais, la Tabla debera contener
todas las agencias internacionales, o gobiernos especificos,
que participen en el financiamiento de 1los proyectos de

inversién contenidos en el Banco de Proyectos.

47. La Opcidn 3 del Menu, Actualizacién de una Tabla, esta
destinada a agregar, modificar o eliminar los elementos de
las tablas definidas, mientras que 1la Opcién 4, Lista
Elementos de una Tabla, tiene como préposito poder obtener

una impresion de los elementos de las tablas del sistema.

3.6 Menu de Procesos Especiales.

48. Si del MENU PRINCIPAL se elige la Opcién 5, Procesos
Especiales, se desplegara la Pantalla 24 (véase pagina
siguiente), que corresponde al Menu de Seleccidén Para Procesos
Especiales. Este meni contiene cinco alternativas relativas
a distintos procedimientos que sera necesario realizar en el
transcurso de la operacidén del sistema. Los dos primeros,
Acumulacién de Desembolsos en Afio 00 y Cambio de Afio 00, se
refieren a la necesidad de que cada vez que se cambia de afo
presupuestario sera necesario situarse en un nuevo afo de
programacién. Al invocar las instrucciones contenidas en este
Menu el sistema acumulara los desembolsos realizados hasta el
afio anterior para todos los proyectos en ejecucidén, con todas
las consecuencias que ello tiene, y se situard en el afo

corriente como nuevo afio de programacidn.
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PANTALLA 24

e
it | SISTEMA DE INFORMACION DE PROYECTOQS

MENU DE SELECCION PARA PROCESOS ESPECIALES

1. ACUMULACION DE DESEMBOLSOS EN ANO B@
2. CAMBIO DE ANO @@

3. EXTRACCION DE ARCHIUOS A DISKETTES

4. INCORPORACION DE ARCHIVUOS A DISKETTES
5. REINDEXACION DE BASES

@. RETORNO

Oprima el nunero de la opci&n deseada
L~ e
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49. Las dos siguientes opciones del Menu, Extraccién de Archivos
a Diskettes e Incorporacidén de Archivos a Diskettes, tienen
por objeto, sobretodo cuando el sistema aun no esta operando
en una red computacional, establecer formas de comunicacién
entre los distintos usuarios y, en especial, centralizar las
distintas bases de datos en la institucién normatizadora y

encargada de la administracién del sistema.

50. Finalmente la Opcidén Reindexacién de las Bases de Datos
permite precisamente cambiar los "punteros" de busqueda y

ordenamiento de las mismas.
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FORMULARIO @4: ANTECEDENTES BASICOS wn  *°

. TDENTIFICACTON DEL PROY E T O e s S S

Nomhre Abreviado:

Nombre Completo:

B DESCRI PCTON  DEL  PROY E C T () 500000000 S0 S

€. JUSTIFTCACTON DEL  PROYEC T () roomsssssssssssssssssssoro0000ssso s s s S




SILPES/INFOPROJECT: FORMULARIO B1/ANTECEDENTES BASICO0S(2/2)

D. CARACTERI'STI.CAS DL  PROY FC T () oo s s

Tipo de Proyecto
| Proyecto Inversion Fisica Programa General Estudio Basico
_;-]hnpliacion Reparacion Rlfabetizacion | |Nutricion fictualizacion Prospeccion
fiplicacion Reposicion "Alinentaeion Prevencion fnalisis
r Conservacion Restauracion Aplicacion Proteccion Catastro
’ Construccion Suministro Capaci tacion Recreacion Censo
‘ Equipamiento Control Recuperacion Diagnostico
) Explotacion Deportive Saneamiento Exploracion
) Habilitacion Difusion Subsidio Explotacion
’ Instalacion Erradicacion Transferencia Inventario
Mejoramiento Forestacion Vacunacion Investigacion
”Nornalizacion Mane,jo Levantamiento
Codigo Nomhre

sector: [ [ [ [ ][] { ________________________________________________ Codigo c1v: [ [ [ [ T]

E. SITUACION ¥ COSTO DEL PROYECTO:

CICLO DE VIDA DEL PROYECTO ETAPA|Inicio |Termino [ETAPA|Inicio |Termino| ESTADO AVANCE COS%%ngE L&
ACTU. - _ | PROX. - -
FASE ETAPA Mes |Ano [Mes |Ano Mes Ano |Mes [Ano |Ini {Fin|Aba|Sus (Miles)
Idea
Perfil
Preinversion | | Prefactibilidad
Factibilidad
Diseno Definiti.
Inversion Ejecucion
Operacion
Operacion - TOTAL
Operacion Plena

F. RELACIONES, RESPONSABLES, LOCALIZACION Y OTROS : e e

Proyecto Relacionado Tipo de Relacion Instituciones Responsables
n ’ Fase Principal Secundaria
= Preinversion
n Inversion
L Operacion
Localizaci. Tiﬁo Camhio Responsable de la Informacion:
Geografica SN | e
[ I l | | [ l I | | Dependencia: Telefono: Fecha:
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FORMULARIO @2: EVALUACION E IMPACTOS &

A TDENT I FICACION DEL  PROY EC T () oo s S

1ttt 11+ Nowbre Abreviado:
bedodl Lol Ly

B. INDICADORES DE EVALUACION PROYECTOS PRODUCTIVQS : e e s

— - INDICADOR Unidad | Fecha | FINANCIERO ECONOMICO
Inicio} Termino Medida |Calculo
. T P T T Y rrrT
FRSES - - Valor Actual Meto [Miles MN I T T I O I I B B
"esnno"esnno | - i 20t 1 4.1 1 1111
- . - Tasa Descuento Util.| %
Inversion +Construccion
- - - Tasa Interna Retorno| %
Operacion +—ida Util

C. INDICADORES DE EVALUACION PROYECTOS SOCIALES U OTROS : e st

Inicio| Termino INDICADOR Unidad | Fecha | FINANCIERO ECONOMICO
Medida |Calculo
FASES - - . . rrrrry Ty rrrrrrrrt
Mes |Ano |Mes |Ano Costo Anual Equival.|Miles MN SEEEERAEEEENEE
Inversion +Construccion
Operacion +—ida Util

D. INDICADORES DE - IMPACTO GENERA L S ; s s s s sy

KD CADORES H'e'ﬁ?ﬁg CONSTRUCCION=—=—@PERACION (Anos)
1t ]2 s T e s JTe Tl e [ ] 1
Ewpleo Calificado| H/A ' [ | ' ' ' '
Ewpleo No Calif. | H/A
Enpleo Total H/&
Poblacion Benef. JPers.]— | | | | | ] 1 | 1 ]
Pator hgresado_Wites || ] | | 1 | 1 | ]

Divisas Ge. Neta |M.US$ |
Div. Exportacion |M.US$
Div. Sus. Import.(M.US$
Gasto Divisas M.USS

E. INDICADORES DE IMPACTO SECTORIALES ESPECIFICOS : s sy

INDICADORES | Mo CONSTRUCCION=—=D@PERACION (ARos)
L2 | 3 | & |5 T ] '8 |3 [

1

_,,_,,_,,_,,___
SO, L W), W, W—
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FORMULARIO B3: FINANCIAMIENTO Y PROGRAMACION

A. IDENTIFICACION DEL PROYECTO:

Loy
D

Nomhre Abreviado:

B. FUENTES DE FINANCIAMIENTO:

MONEDA| MONTO (Miles) |EQ. WSS (Miles)|EQ. MN (Miles)

CODIGO

NOMBRE

INTERNAS

1.

e3.

EXTERNAS

04,

8.

@.

TOTAL

Tipo de Cambio:

(USS/MN)

D. PROGRAMACTON DEL FINANCIAMIENTO (MILES M.N.):

ANO 5y ¢

ANO 4

ANO 3

AN 2

N0 1

N0 8

FUENTES

1.

ez,

.

o4,

.

86.

TOTAL

Telefona:

Responsable de Ia Informacion

Fecha:

Dependencia:
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FORMULARIO @4: CONUVENIOS DE FINANCIAMIENTO EXTERNO w2

f. IDENTIFICACION DEL PROYECTO: A——
Numero: Pt Nowhre Abreviado:
B. ANTECEDENTES GENERALES: P

Agencia Fimancjera: Codigo: | NN ‘

ITEM NUMERO DE CONTRATO FECHA MONEDA MONTO EQUIVALENTE US4
Prestamo Donacion DIMN|A (Miles) (Miles)
[T T T N T (I T T T T
0. [ T T I I | [ O T T B B
[ T T T R T [ T T T T
82. I O T T R I [ T T T B |
[ T T T T T I T T T T B
3. I T T I R | [ T T R |

C. PERIODOS ¥ PLAZ0S DEL PRES T MO mmessssssss s s S

1IN PERIODO DESEMBOLSOS PERIODO DE GRACIA PLAZO DE AMORTIZACION REPAGOS
Desde Hasta |Anos| Desde Hasta |Anos| Desde Hasta g?ﬂ?f Numero

)

8z2.

83.

D INTERESES  DEL PREST A M) 10m0000msssnsesmsoosssssssssssssssssss s s i S et

TEN INTERESES (1) INTERESES (2) INTERESES (3)
finual [Numero finual [Numero fAnual [Nuwero
Desde  |Tasa|Base{Seme. |Pagos Desde |Tasa|Base[Seme. |Pagos Desde  [TasaBase[Seme. |Pagos
ol.
82.
03.

. COMI'STONES  DEL  FRE:S T £ M) : 1500000000000

TEN COMPROMISO ADMINISTRACION VIGILANCIA
finual {Numero Anual |Numero Anual [Numero
Desde |Tasa|Seme. |Pagos Desde  |Tasa|Seme, |Pagos Desde  [Tasa[Seme. |Pagos
1.
82.
3.
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CONVENIOS DE FINANCIAMIENTO EXTERNO (2/2)

FORMULARIO @4:

A. IDENTIFICACION DEL PROYECTO:

Nombre Abreviado:

B. REGISTRO DEL REPAGO DE LOS PRESTAMOS:

Codigo:

figencia Financiera:

VALORES: (Miles)

MONEDA:

CONTRATO:

ITEN No:

Fecha

Vigilancia

Adwinistracion

Tipo| Compromiso

Intereses

- — 4

fimortizacion

Pagos
a1,

o4,
8.

a?l

9.

1e.

VALORES: (Miles)

MONEDA:

CONTRATO:

ITEM No:

Fecha

Vigilancia

——

- —

Adwinistracion

- —

- —

b —

- —

Tipo| Compromiso

Intereses

- — 4

fmortizacion

Pagos
el.

.

04,

er.

8.
09,

18.

Telefono:

Responsahle de la Informacion:

Fecha:

Dependencia:
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SILPES/INFOPROJECT 2.1
FORMULARIO @5: REGISTRO DE DESEMBOLSOS INTERNOS Y EXTERNOS

(UN FORMULARIO POR AGENCIA)>

A, TDENTFICACT ON DEL PROY EC T s s s s s e

fAno Presupuestario

Nomhre Abreviado:

B. IDENTIFICACION DE LA AGENCIA ¥ DESEMBOLSOS ANTERIORES ¥ PRESUPUESTADOS : e s

fAgencia:

Giigo: | [|[[][[]]]

TOTAL PROYECTO

MILES M.N.

RN SR ——

- — — - -

AGENCIA FINANCIERA

. MON. NAC.
(Miles)

Ul

- — — 4~ -

TIPO IE
CAMBIO

EQUI, DOLARES
(Miles)

MONTO
(Miles)

- - — = -

MONEDA

PERIODOS

HASTA ANO ANTERIOR

FRESUPUESTADO ANO EN CURSO

PREVISTO ANOS SIGUIENTES

TOTAL

B. REGISTRO DE LOS DESEMBOLS0S POR AGENCIA FINANCIERA: ey s

REGISTRO MENSUAL DE DESEMBOLSOS

ACUMULADO
(Miles)

(Miles)

TIPO IEQUI, MON. NAC.

CAMBIO

UI. DOLARES
H (Miles)

MONTO
(Miles)

FECHA [MONEDA

MES

a1,

83,
#4.
8.

1.
8.

10,
i1.
12.

Telefono:

Responsahle de la Informacion:

Fecha:

Dependencia:
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° FORMULARIO @6: PROGRAMACION DE LA EJECUCION an

. IDENTIF]CﬁCION:l“

\JT

Numero: 1 v v 1 0 v fino Presupuestario: 1 1 1
bediodindind [ I T O N N tedololld
O, e
B. SITUACION DEL PROYECTO:
Responsable:
Presupuestaria: Programacion (P): [:] Forma de Ejecucion: Directa (D): [:] ------------------------
Reprogramacion (R): Contrato (C): ~-reccmmemmcecmiinaens

Posicion del Nuevo (N): [:] Costo Proyecto: Aplicado Hasta Ano Anterior: L !
osicion de - kddailododll.
Proyecto: (Miles M.N.)  Presupuestado Ano en Curso:

| | S T I I |
L. Lobol L L.l
| T O O O R B I |
De firrastre (A): ) - Ledodododod ot ay
Previsto finos Siguientes: I I I
L Lodl.d.l.l.Ll

Costo Total de la Inversion:

C. ACTIVIDADES DEL 1P RO C T () s —

. L . ) Inicio Ternino
Codig Denominacion Unidad | Cantidad Valop
Medida (Miles MN) . . -
Dia|Mes |Ano||Dia|Mes|Ano
| [ I A B A T I R B IO
[ | [ T T T O O O IO TR R B ]
1 [ O I R O S TR R S T
@2 [ T T I I T R
I [ O I T I O IO I T B BRI
13 [ N B R A T ST
| [ I O R R R R
014 [ I I A N O I T R I A
| [ I T S T I R B S
B35 (I O I I T O T B R I
t [ I T I I T T R T BRI
@16 [ N N R O N I
1 I O T R O R I T BT
217 [ N R T
I [ Y T A AN Y Y N B B I |
B8 [ I A T I T R R I R J
| I I I I A S B B B TR
g9 [ T T T R T R T T B
| [ T O T T T T U B B I
{8 |||||||:||1|
Responsahle de la Informacion: Telefono:

Dependencia: Fecha:
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FORMULARIO O6: PROGRAMACION DE LA EJECUCION (2/2> o1
D. CRONOGRAMA FISICO-FINANCIERO TRIMESTRAL ACUMULADO EN EL PERIODO PRESUPUESTARIO: esmssssmme msssssmmessem

PRIMER TRIMESTRE SEGUNDO TRIMESTRE

Valor (Niles MN) Cantidad Valor (Miles MN)

[ [ R T T N [ T I [ N T |
1 | O T TR T I | [ T T B | [ N |
1 | R E T T B | T T B [ N R |
[ I S T TR T I | [ T R B [ N R R |
1 | O T T B B | | I T T B [ T R S |
1 | T T T B (R [ T T B [ I R A |
! [ O T T T | I T T B [ N T T |
[ [ S T T B I | [ T B [ N
1 | T T I B [ T T | [ T R R |

G e . S . — W

| ! ] i | I ! I | i t t | | i t | | !

| i | | | 1 | | ! ! | I I | I | i I |

1 1 | | t | | ! | | 1 ] i i 1 | | 1 |

| t ! ¢ | | f | | 1 t | | | I i I I 1
+

| | | | | i | | 1 [} | | | | | 1 I | ]

i | I | i ! I 1 I t | | | | | | 1 | t
+

] 1 1 1 ¢ | ! ] | | [} ] ! [} i 1 t i |

I ! ! t | | t t 1 1 i I | t ! i | ] 1

| | | I [} | I | | { | ] [}

Subtotal N R Subtotal L I

fict TERCER TRIMESTRE CUARTO TRIMESTRE

.

Codig Cantidad Valor (Miles MN) Cantidad Valor (Miles MN)

! [ N B (T T T T T B [ I T | N N
EB [0 | T I T T [ T T T N T [ T T [ T T TR I T
p——— ]

| t | I | t 1 i ! ! | i | I | | | | | | 1 | i | t
102 « v 0 0 [ T T T T B [ T R ' [ T S T T

' +—

| | § 1 1 | | i t | 1 | | | i i f t i 1 | i | 1 I

18 + 3 | T N B | N T T T I | [ T R T [ R T T B B
& %

| t | | ] [} i I | [} | 1 [} § ] | | | | | i t 1 t 1

@41 ¢« 0 0o [ R T T T B | T T T | N T T R |
—

1 | [} [} 1 | t ! ] 1 i ] t | 1 ] [} [} 1 I [} | [} | [}

D I 5 | [} 1 | | ] i ] | 1 t | | | 1 [} 1 1 | [} | i | 1
%
! i | t ! 1 1 | | i ] 1 i t I | | I i ? I i | i |
[ [ R T S T B [ I I | T R T IR T
——— 2
0 1 7 I ] [} | | | | t | | | | | 1 1 [} 1 | | [} | 1 t i
1 1 1 I } 1 ] | | | | H | I I ] 1 [} [} | | ¢ | ! | [}
¢ +
t ] I | | i i I I i | I | 1 t t | | i | | | | | t
10 c8F «+ v 0 0 [ R S T T B [ T R | T T T B B
% %
| | i ] | | ] i I | | ! H | | | | | | i | { | [
10 1 9 I R [ R R T T T | [ R T B | T T T B
— 2
| | | i | 1 | | I I i | | I | I i | | | ) I I i I
1 i “ t | | ¥ I | | | | i | | | | I I I | | | ! I i |
—

| | | | 1 | I | | t | 1 I |

Subtotal I N Subtotal L A
m—
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FORMULARIO @7: SEGUIMIENTO FISICO-FINANCIERO

'+ TDENT T FT CA CT (N ¢ ommemmsrsnsssnssssesnsessot00mmmsss 000000

I Ano Presupuestario: 1 1 1 1 ¢ Trimestre: 1 1
] SO T W | Lol

B. SITUACION DEI; g R ——

" Tpimestre Anterior . Trinestre Actual

3

En Ejecucion Paralizado No Iniciado . {En Ejecucion Paralizado Concluide Mo Iniciado

0 0 o) |0 0 180

C. SEGUINIENTO FISICO-FINANCIERO DE LAS ACTIVIDADES (VALORES ACUNULADOS):

| fet |Inicio Efe.|Terwino Ef.] Unidad| Cantidad Acum. |Valor Acun. Trimestral
- - - Medida| Trimestral (Miles MN)
. Kodlgﬂgbla Mes H Dia | Mes }

) 1 [ I Y ' [ T I I T |
@Il L [ T T T I |
1 S T B | I T T T T
klz [ I I ' | T I T B |

19 '|||||||||||’|

F| v I N

[-~] = [=)

—

D. EUOLUCION EN EL G N ———

CAUSAS DE DESVIOS EJECUCION FISICA & CAUSAS DE DESUIOS EJECUCION FINANCIERA

fict |Codigo Denominacion de la Causa fct [Codigo Denominacion de la Causa
b ' P '
- —
It [ |
- 1
Ll Lt
Evolucion Fisica Precios Unitarios
Normal | Adelantado|Atrasade + fltos | + Bajos |Iguales
Responsable de la Informacion: Telefono:

Dependencia: Fecha:
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LA DESCENTRALIZACION FISCAL Y EL FINANCIAMIENTO DE LA
INVERSION MUNICIPAL: EL CASO MEXICANO

Guillermo Hopkins Gamez *

* El autor es Director General de Programacién y Presupuesto
Nacional de 1la Secretaria de Programacién y Presupuesto del
Gobierno de México.
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El sistema federal que rige en México, se caracteriza por
distribuir atribuciones y competencias entre las partes que 1lo
integran. Se pretende que la funcién de gobieno sea desempefada
por la instancia iddnea para ello, segun sea la naturaleza de las
acciones a realizar.

En este sentido, nuestra Ley Fundamental asigna al Gobierno
Federal un conjunto de actividades de interés nacional, por
ejemplo, la acufiacién de moneda y emisién de billetes, mientras que
a los gobiernos locales tareas especificas vinculadas a la atencidn
de las demandas de la comunidad a la que sirven: servicios de
salud, educacidén basica, agua, drenaje, alumbrado, imparticidén de
justicia,etc.

La via que permite conjugar esfuerzos y recursos para el
eficaz desempefio de las responsabilidades de cada nivel de gobierno
es la coordinacidén. Permite ademas, vigorizar el Pacto Federal al
impulsar la descentralizacién de decisiones y recursos hacia las
instancias mas préximas a la sociedad, al origen mismo de las
demandas. :

La experiencia de México en cuanto a los aspectos fiscales
intergubernamentales se sustenta en el manejo por separado del
ingreso y del gasto. Se dispone de mecanismos e instrumentos de
coordinacioén que han sido objeto de adecuaciones permanentes para
elevar su eficiencia.

En materia de ingreso, la Constitucién Politica y la Ley de
Coordinacién Fiscal, son el marco normativo de las relaciones
fiscales; la primera distrubuye las fuentes tributarias y la
segunda coordina el sitema tributario federal con el de los estados
y municipios, establece el Sistema de participaciones y fija las
reglas de colaboracidén administratiba entre los niveles de
gobierno. Asi la Ley de Coordinacién Fiscal armoniza las
relaciones fiscales y financieras entre Federacioén y Estados, con
objeto de modernizar y unificarel sitema tributario. Permite
también, evitar la concurrencia o tributaria y la determinacién de
competencias en materia impositiva.

El elemento central de 1la coordinacidén, es el sitema de
participaciones mediante el cual la Federacidén comparte con los
gobiernos de estados y municipios los recursos que se obtienen por
la recaudaciodn de impuestos federales.



61

Si bien las participaciones han sido caracteristicas de las
- relaciones fiscales en México a partir de la promulgacién de 1la
Constitucion General en 1917, es hasta 1980 cuando se establece
formalmente el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, que retoma
las experiencias anteriores y da homogeniedad a los criterios
impositivos y de distribucién del ingreso fiscal.

A partir de 1980, la Ley de Coordinacién Fiscal es objeto de
sistemdticas adecuaciones para lograr mayor equidad en la
asignaciodn de participaciones a estados y municipios.

Para apreciar la importancia que las participaciones han ido
adquiriendo, baste sefalar que en la actualidad representan en
promedio cerca del 85% de los ingresos corrientes de estados y
municipios.

{La asignacién de participanciones se efectua a través del
Fondo General y del Fondo de Fomento Municipal. El primero se
integra con el 18.1% de la recaudacidén federal participable, es
decir, los ingresos que obtiene la Federacidén por todos sus
impuestos, asi como por los derechos sobre hidrocarburos Yy mineria;
se distribuye en dos partes: la primera (50%) en proporcidn directa
al mumero de habitantes de cada entidad federativa Yy la segunda
(50%) en funcidén directa a la proporcién que se recaude en cada
estado. Ello implica que las asignaciones a los estados sean
proporcionales a la actividad econdmica que se desarrolla y al
esfuerzo administrativo que en cada uno de ellos se realiza.

El Fondo de Fomento Municipal se integra con el 0.42% de la
recaudacién federal participable y se distribuye en proporcién
inversa a la participacién por habitante que tenga cada estado en
el Fondo General.

Los municipios reciben recursos participables por 3 vias: en
el primer caso se otorga a los ayuntamientos el 20% como mimimo de
las aportaciones que le correspondan a su estado en el Fondo
General; la segunda es la proveniente del Fondo de Fomento
Municipal, y por ultimo la que se concede a 1los municipios
fronterizos o con litorales por el desarrollo de actividades
comerciales con el exterior.

Se ha avanzado en el proceso de coordinacién fiscal. En 1978
correspondia a los gobiernos locales el 12.5% de los impuestos
federales; en 1990 eqgivalen al 20%. Estos recursos se transfieren
sin condicionamiento alguno y su monto ha pasado del 1.3% del PIB
en 1978 al 3.7% en 1990. Las participaciones dirigidas a 1los
municipios se han quintuplicado pasando del 0.1% al 0.5% del PIB
en el mismo lapso.
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En materia de gasto, los esfuerzos de coordinacidén estan
estrechamente vinculados a la promocién del desarrollo regional.
Se ha buscado evitar la dispersidén de los recursos federales con
las prioridades de estados y municipios, complementando inversiones
en areas de infraestructura productiva, servicios sociales y
urbanos.

La politica de desarrollo por Cuencas Hidroldégicas en los
cuarentas constituye un intento inicial; su estategia se orienté
a la construccién de grandes obras hidraulicas para incrementar la
produccién agricola, aumentar la generacién de energia eléctrica
y controlar inundaciones. Otra experiencia importante fueron los
esfuerzos de descentralizacion en forma coordinada con 1los

gobiernos estatales y el sector privado, mediante el
estableciemiento de parques y ciudades industriales, a los que
posteriormente se incorporaron <criterios geograficos, que
complementados con apoyos financieros y estimulos fiscales,
promovian actividades industriales prioritarias en regiones
seleccionadas.

En las siguientes dos décadas, el acelerado proceso de
industrializacién y la relativa desatencién a las actividades del
campo, provocaron fuertes flujos migratorios del ambito rural al
urbano, acentuando los desequilibrios regionales. Para atender
esta problematica se crearon el Programa Integral para el
Desarrollo Rural (PIDER) y la Coordinacidén General del Plan el
Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR).

La instrumentacion de mecanismos de coordinacién adquirié
mayor formalidad, con la creacién de los Comités Promotores del
Desarrollo Econdémico (CUC), hacia finales de los setentas.

Los COPRODE se abocaron en principio a elaborar planes vy
programas de alcance estatal, a apoyar los programas federalees de
desarrollo regional y a fortalecer la desconcentracién de las
actividades econdmicas. Su operacidén permitié unificar 1la
metodologia para formular planes de desarrollo y sus funciones
fueron ampliandose de acuerdo a las necesidades del desarrollo
regional.

El Convenio Unico de Coordinacidén (CUC) fue el instrumento
para coordinar acciones entre los gobiernos federal, estatales y
municipales y sobre todo, para transferir recursos a las
administraciones locales. Los convenios eran operados por los
COPRODE y tenian tres tipos de programas: Estatales de Inversion
(PEI), Sectoriales Concertados (PROSEC) y de Desarrollo Estatal
(PRODES); en 1980 se incorporaron a su estructura los programas
PIDER y COPLAMAR, asi como los de desarrollo de las franjas
fronterizas y zonas libres y de fortalecimiento municipal.
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En el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 se hizo explicita
por vez primera la politica de descentralizacién de 1la vida
nacional y de desarrollo regional, orientada a promover el
desarrollo estatal integral, el fortalecimiento municipal y 1la
reordenacion de la actividad econémica en el territorio del pais.

Paralelamente se fortalecieron los instrumentos Yy mecanismos
de coordinacidén como el Convenio Unico de Desarrollo (CUP) y los
Comités de Planeacién para el Desarrollo Estatal (COPLADE), que
sustituyeron a los CUC y a los COPRODE respectivamente, y fueron
creados los sistemas estatales de planeacién democratica,
permietiendo mayor vinculacién entre los objetivos nacionales vy
las prioridades estatales.

Los COPLADE constituyen la base de la estructura institucional
de la planeacién estatal, caracterizandose por ser foros de
consulta permanentes con la sociedad e instancias de coordinacidn
entre 1los niveles de gobierno. Su operacién coadyuvéd a
descentralizar las decisiones respecto a las orientacioén del gasto
publico, permitiendo mayor vinculacién de las politicas sectoriales
a las prioridades del desarrollo estatal.

Desde la aparicidén del concepto municipio libre en 1la
Constitucién de 1917, se han realizado diversos esfuerzos por
convertir en realidad, al municipio mexicano en la entidad
responsable y dotada de los elementos para gobernar y organizar a
la poblacién de localidades, pueblos y cuidades.

Hace doce afios en diveros foros y reuniones se proponian los
elementos concretos para lograr el anhelado desarrollo municipal.

En respuesta a éstas demandas y propuestas en 1983 se reformd
el texto del Articulo 115 Constitucional, definiendo un nuevo marco
juridico que buscaba dar paso a una realidad municipal
caracterizada por una mayor capacidad para conducir su desarrollo.

El impulso otorgado al fortalecimeiento municipal iniciado
con la citada reforma, se complementd con la incorporacién de los
municipios al proceso de planeacidén, mediante el establecimiento
de Comités de Planeacidén para el Desarrollo Municipal (COPLADEM)
Y de subcomités regionales o municipales de los COPLADE.

Durante 1los afos subsecuentes se emprendieron diversas
actividades para hacer que esa reforma tan importante se
consolidara, a para ello, en el plazo de un afo se actualizaron las
Constituciones Politicas de 1los Estados, las Leyes Organicas
Municipales y otras disposiciones legales secundarias.

En el marco del Acuerdo para el Mejoramiento Productivo del
Nivel de vida, el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 define la
politica de desarrollo regional y urbana, orientada a transformar
el patron de los asentamientos humanos en concordancia con las
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politicas de descentralizacién y de desarrollo econdmico; a mejorar
la calidad de los servicios urbanos, priorizando la atencién a los
grupos sociales mas necesitados; y a fortalecer la capacidad
municipal para propiciar el sano desarrollo de las ciudades.

En los postulados de gobierno del licenciado Carlos Salinas
de Gortari, se establece un clara definicidén politica de avanzar
en los hechos la Reforma Municipal y de impulsar al municipio para
que sea el promotor de su propio desarrollo.

La Politica de Desarrollo Municipal vigente comprende los
siguientes lineamientos:

- Perfeccionalr la democracia abriendo nuevos espacios de
participacién en la vida municipal.

- Promover la mayor participacién de las organizaciones
sociales en los procesos de planeacidén y de desarrollo municipal.

- Apoyar la modernizacién de la Administracidén Publica
Municipal.

- Incorporar plenamente al municipio al Sistema Nacional de
planeacidén Democratica.

- Crear mecanismos de coordinacidén financiera entre los tres
ordenes de gobierno que den un mayor apoyo al municipio, vy
modernizar las finanzas publicas municipales.

- Impulsar el ordenamiento territorial y el desarrollo urbano
de los municipios.

- Revisar el marco reglamentario par la descentralizacién y
avanzar en la reglamentacioén interna del municipio.

- Mejorar la calidad de prestacidén de los servicios publicos
municipales.

En México se dispone de instrumentos y mecanismos que atienden
los principios de democracia y descentralizacién intrinsecos al
sistema federal de gobierno. Aunque se ha avanzado mucho con la
coordinacién, no ha sido suficiente, pues persisten algunas
tendencias centralistas que obstaculizan la participacién de las
unidades locales de gobierno y de las propias comunidades en las
decisiones que les afectan.

El Programa Nacional de Solidaridad retoma las experiencias
de 1la coordinacién mejorandolas y enriqueciéndolas, con la
participacién de los grupos sociales a través de la concertaciodn.
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Concebida como vertiente del Sistema Nacional de Planeacién
Demécratica desde 1983, la concertacion es hoy por hoy la via para
sumar esfuerzos y voluntades, lograr consensos Yy conciliar
intereses. Es el elemento que garanatiza corresponsabilidad en el
disefio, ejecucidén y evaluacién de 1los proyectos que los grupos
sociales proponen para solucionar la problematica que les aqueja.
Permite superar esquemas paternalistas y desatar la ininciativa
social.

El impulso modernizador al que ha convocado el Presidente de
México, Carlos Salinas de Gortari, para ampliar la vida
democratica, recuperar el creciemiento estable de la economia y
mejorar la calidad de vida de 1la poblacién, tiene en 1la
concertacidén el eje que promueve y alienta la participacidén social
en la toma de decisiones y en la ejecucuidén de las acciones.

La concertacidn tiene su expresién mas nitida en el Programa
Nacional de Solidaridad, que es el instrumento creado por el
Gobierno Federal para combatir la pobreza y sus causas. En su
marco se han definido tres ambitos de accidén que se orientan a la
atencioén de las demandas de los grupos sociales mas rezagados. En
el medio rural se busca impulsar las actividades productivas; en
las cuidades los esfuerzos se concentran en acciones de bienestar
social; en diversas zonas se promueve el desarrollo regional
integral.

El Programa Nacional de Solidaridad atiende al reclamo de la
sociedad de participar en las decisiones que le afectan. Se trata
de transformar las relaciones entre el Gobierno Yy los Ciudadanos,
a partir de cuatro principios basicos:

- Respecto a la comunidad y a sus organizaciones; atender
las propuestas de 1los grupos sociales, sin imponer
criterios y soluciones burocraticas.

- Impulso a la organizacién social. Fin del paternalismo.
En la medida en que la comunidad se organice sera mas
facil avanzar.

- Corresponsabildidadd en el disefio y ejecucudén de
proyectos.

- Manejo transparente y honesto de los recursos.

El Programa de Solidaridad para una Escuela Digna, donde es
fundamental el compromiso y trabajo de las sociedades de padres de
familia, alumnos, autoridades escolares y de los ayuntamientos es
ejemplo de ello. También, los Fondos de Solidariadad para 1la
Produccién que atienden a productores agricolas en zonas de
siniestralidad recurrente excluidos de las cobertura de la banca
de desarrollo, acercan recursos a los campesinos, a través de los
ayuntamientos, con mayor agilidad y sin costo financiero.
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Los fondos Municipales de Solidaridad se asignan a 1los
municipios pequefios y de menor desarrollo relativo, mejorando su
capacidad financiera y de gestién. Se atiende a mil 420
ayuntamientos que representan mi&s de la mitad de los municipios
del pais.

Mediante la formacién de Comités de Solidaridad se organiza
y moviliza la comunidad; en ello se decide gue, cuando y en donde
han de realizarse las obras. Son instancias que se constituyen
para gestionar la ejecucidén de obras y vigilar que se inicien con
oportunidad, de modo que los costos Yy los beneficios respondan a
lo proyectado.

Con el Programa Nacional de Solidaridad la descentalizacidn
de decisiones y recursos esta siendo realidad; se estad pasando a
los hechos. Se esta llegando a quienes conocen los problemas por
que los viven.



EL FINANCIAMIENTO DE LA INVERSION PUBLICA REGIONAL Y
MUNICIPAL: EL CASO CHILENO DEL FONDO NACIONAL DE
DESARROLLO REGIONAL Y EL FONDO COMUN MUNICIPAL
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67



68
I. INTRODUCCION

El gobierno democratico chileno impulsa un conjunto de politicas
que persiguen enfrentar los problemas territoriales en el marco mas
ampio de la redemocratizacidn de la sociedad chilena. Ello implica
un triple desafio. En primer lugar, significa realizar un mas
acucioso diagndstico de los problemas territoriales. En segundo
lugar, implica seleccionar las alternativas técnicas mas eficientes
para cerrar la brecha entre la situacién detectada y la mayor
equidad territorial que se busca alcanzar y, en tercer lugar,
fortalecer y dar estabilidad a la democracia a través de 1la
difusién del poder asociada a los procesos descentralizadores.

Buena parte de las desigualdades sociales se explican por
la localizacidn espacial de la poblacién. Determinados
territorios del pais se caracterizan por poseer
actividades econdémicas de baja productividad, y por ende
de bajos ingresos, servicios publicos mimimos o
inexistentes y como resultado final una poblacién con
desempleo estructural y marginalidad social.

Ninguna sociedad democratica estable puede aceptar la
situacidén anteriormente sefialada. La democracia no sera
plena si, por ejemplo, la esperanza de vida, el acceso
a la educacidén y los ingresos varian substancialmente de
un territorio a otro. No es posible concebir un modelo
de sociedad democratica si, en funcién de 1la
argumentacion anterior, el lugar de nacimiento de una
persona determina significativamente su insercién en la
malla social del pais.

Toda vez que se analiza los problemas territoriales y de
desarrollo regional y local un conjunto de ideas y de
propuestas de accion tienden a ubicarse en el primer
plano de las discusiones respectivas; entre ellas las
relativas a la democratizacién de los érganos locales de
gobierno, a la descentralizacidén decisoria y, el
fortalecimiento del poder 1local <como factor de
desarrollo. :
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En la agenda del gobierno chileno estos temas se encuentran
en un lugar prioritario. La accién de 1la Subsecretaria de
Desarrollo Regional y Administrativo del Ministerio del Interior
contempla acciones concretas en los diversos aspectos relacionados
con la descentralizacidén, el ordenamiento territorial y 1la
localizacidon de inversiones.

En el plano de la administracién comunal, la primera
tarea es democratizar los municipios. Para ello se han
presentado los proyectos de reforma constitucional y
legal necesarios para materializar 1la aspiracién,
ampliamente compartida en el pais, de que los Alcaldes
y Los Concejos Comunales sean generados por eleccidn
popular. En este contexto, el Alcalde debera ser el
oérgano ejecutivo de los Municipios. El Concejo Comunal,
integrado por concejales o regidores elegidos por
sufragio universal mediante un procedimiento de
repesentacién proporcional, tendra facultades normativas
y fiscalizadoras del quehacer comunal y los actuales
Consejos de Desarrollo Comunal de representacién vecinal
Yy funcional - adecuadamente perfeccionados Y
transformados en Consejos Econdémicos y Sociales - seran
organismos de participacién de la comunidad organizada,
de caracter consultivo y asesor.

En el plano de la desconcentracién administrativa, es la
intencidén del gobierno acercar los servicios publicos a
los usuarios de forma de hacer mas eficiente su accionar.]
En este sentido, se realiza un esfuerzo en los diveros
ministerios y agencias de la administracién central para
desconcentrar geograficamente, a nivel de las distintas
regiones del pais y a nivel de las provincias dentro de
las regiones, los servicios publicos, teniendo como marco’
de referencia el aserto de que los problemas se resuelven
alli donde se generan. Desde este punto de vista
aprovechar las ventajas de la Revolucién de 1la
Informaciodn y proporcionar servicios publicos de cara al
usuario son absolutamente compatibles y hacia alli apunta
nuestra preocupacién.

En el plano de 1la descentralizacién, vale decir 1la
transferencia de atribuciones desde el gobierno central,
es donde el gobierno en general y la Subsecretaria en:

particular concentraran sus mayorres esfuerzos. La
descentralizacién es hoy una tendencia de nivel mundial
en la que confluyen fuerzas de diverso orden: la

creencia de que las propias comunidades son capaces de
resolver sus problemas; la crisis econdémica de 1los
ochenta que obligé al Estado a reducirse y a ser mas



70

eficiente; . la creciente  internacionalizacioén. de ‘los
mercados -locales y regionales y la simultaneidad de 1lo
global y lo local, asi como el avance sin precedentes de
la revolucidén de la informacién con todos sus efectos
sobre la reestructuracioén de las actividades productivas
y sociales. Enfrentados a esta realidad, el centralismo
que caracteriza a nuestro pais no resistira demasiado
tiempo sin costos para el sitema democratico. Por esto,
el gobierno apoyara e impulsara decididamente 1las
tendencias descentralizadoras con el fin de entrar en el
siglo XXI con las perspectivas de un ordenamiento
territorial descentralizado. Obviamente, las
posibilidades que brinda la Revolucién de la Informacidn
para conciliar lo universal con lo local facilitan 1la
accion gubernamental a este respecto.

Se desarrollara un vigoroso plan de fortalecimiento de
los gobiernos regionales, provinciales y comunales, de
forma de asegurar 1la consecucién del ordenamiento
territorial descentralizado antes mencionado que asegure
tanto el afianzamiento de la democracia como una mejor
gestion publica. Elementos fundamentales en el proceso
de fortalecimiento de los gobiernos territoriales son la
readecuacioén de los marcos legales, presupuestarios y
administrativos que regulan su accionar, elementos que
se consideran en la redaccioén de una "Ley de Intendentes
y Gobernadores™.

Cabe subrayar que el ordenamiento territorial
descentralizado no pasa de ser un voluntarismo utépico
si no cuenta con recursos presupuestarios. Un rol de
primera importancia Jjuegan en este contexto 1los
mecanismos de financiamiento de los gobiernos regionales
y comunales, ya que puede afirmarse que sin recursos la
descentralizacidén no pasara de ser una quimera. En este
sentido, y para viabilizar las tareas anteriormente
seflaladas, el gobierno ampliard el alcance de los
instrumentos presupuestarios territoriales existentes Yy
hara mas eficiente su utilizacién.

, A su vez, la concentracién de las inversiones en el Area
Metropolitana de- Santiago y en las ciudades capitales de las
principales regiones del pais no conducira a la difusién hacia los
centros poblados menores de - los frutos del desarrollo. De esta
forma, los servicios. y facilidades esenciales a la poblacién se
localizaran crecientemente en aquellos asentamientos humanos que
puedan servir a una poblacidén que viva en ellos o en los
alrededores y en los que los residentes de &areas rurales con
densidades relativamente bajas tengan facil acceso.
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8i se busca un desarrollo geograficamente difundido debe
invertirse con un patrén de dispersiodn geografica.

Un instrumento primordial en esta tarea sera el nuevo rol que
cumplira el Fondo Nacional de Desarrollo Regional, cuyos objetivos
apuntaran simultaneamente a la equidad territorial. Se aumentara
su monto, mejorard los mecanismos de distribucién a nivel nacional,
regional, provincial y comunal y dara mayor autonomia a 1los
gobiernos territoriales en su utilizacidn. Respecto del Fondo
Comin Municipal se espera mejorar sus efectos redistributivos.

Adicionalmente, se espera contribuir a ampliar las
oportunidades de inversién regional mediante acciones asociativas
del sector publico y del sector privado en sociedades mixtas de
desarrollo, la conformacidén de circuitos tecnoldgicos regionales
Yy la ampliacidén de las bases y exportacién. No olvidemos dque
mientras el 39% de las exportaciones de Taiwan, el 46% de las de
Corea y el 34% de las de Espafa estan constituidas por productos
que no existian en el mercado internacional hace 10 6 15 afos, en
el caso chileno éstas sélo lo estan en un 1%.

Verdades tan elementales como aquellas que indican que no hay
perspectivas reales de desarrollo sin crecimiento y de que no_hay
crecimiento posible sin acumulacién productiva tienen que volver
a ser ubicadas como punto de partida de estas discusiones. Sdlo
un real aumento de las actividades productivas en cada una de las
partes mas atrasadas del pais, podrd asequrar un efectivo
mejoramiento de las condiciones de vida en ellas. En otras
palabras, sin un aumento de las actividades productivas locales,
y del concomitante crecimiento de 1la ocupacioén, es una quimera
esperar cualquier tipo de desarrollo regional y local. Por mas
efectiva que sea la descentralizacién, por mas que se haya avanzado
en los procesos de democratizacidén local, por mas que se incentive
la participacidén, por mds que se haya consolidado el poder 1local,
si al mismo tiempo no se ha logrado concitar procesos efectivos de
acumulacidén/crecimiento/empleo en las localidades respectivas, las
perspectivas de un efectivo desarrollo regional y local seran poco
alentadoras. :

Por lo tanto, las estrategias y politicas de desarrollo
territorial se proponen estimular y viabilizar corrientes de
inversién publica y privada en los territorios dinamicos Yy en
aquellos estancados, con politicas diferenciadas de gestién
descentralizada.



72

En este contexto, la estrategia de ordenamiento
territorial y desarrollo local, ademas de establecer un
conjunto de actividades y mecanismos, se encamina a
motivar, orientar y capacitar a los diversos actores
sociales. Ella se propone capacitar a los diveros
actores sociales. Ella se propone lograr una real
modernizacién de las sociedades locales, que las haga
aptas para incorporar nuevas formas de organizacién del
trabajo y nuevas tecnologias. = Una estrategia de
desarrollo territorial debe ser, en definitiva, la
respuesta a un deasafio para estimular la creatividad
local y la capacidad para generar proyectos viables, que
signifiquen una verdadera modenizacidén econdémica, social
y tecnoldgica.



II. EL FONDO NACIONAL DE DESARROLLO REGIONAL Y EL FONDO
COMUN MUNICIPAL

A.- EL FNDR
l1.- Antecedentes

El Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) se cred
mediante la dictacién del Decreto Ley N. 575 del afio
1974. Con la dictacidn de este decreto se complementd
el proceso de Regionalizacién iniciado por el gobierno
militar con el DL N. 573 del mismo afo. El1 FNDR pasdé a
constituir, desde entonces, el principal mecanismo de
entrega de recursos en forma directa a las regiones
recién creadas y dispuso, entre otros aspectos
relevantes, que el régimen presupuestario del Estado se
elaborara sobre la base de un criterio sectorial vy
regional. En €l articulo 24 del DL N.575 se explicité
la decisiodn de garantizar que a lo menos el 5% del total
de los 1ingresos tributarios, excluidos los ingresos
provenientes de impuestos a 1los bienes raices, se
destinarian a las regiones a través del FNDR. Este
ultimo monto se destinaria a la formacidén de un Fondo de
Financiamiento del Régimen Municipal, sin perjuicio de
los otros recursos que incrementaran este régimen.

Conforme a lo expresado en el articulo 32 del DL 785, que
aprueba el presupuesto de entradas y gasto de la Nacién
para el ano 1975, se establecieron normas generales
respecto a los presupuestos de las regiones I, II, VIII,
XI y XII (definidas como las regiones piloto en el
proceso de regionalizacidén iniciado con la dictacién del
DL 573 de julio de 1974). Especificamente este decreto
sennala: "Los presupuestos de las regiones I, II, VIIT,
XI y XITI senaladas en el articulo primero del Decreto Ley
575 deberan ser previamente conocidos por la Oficina de
Planificacidn Nacional y aprobados antes del 31 de enero
de 1975, por decreto del Ministerio de Hacienda, firmado
ademas por el Ministro del Interior. Dichos presupuestos
podran incluir gastos corrientes. Durante el mes de
enero de 1975, las regiones referidas operaran de acuerdo
a las instrucciones que imparta el Ministerio de
Hacienda.
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Con la dictacion de la Ley de Presupuesto del Sector
Publico del afio 1976, aprobada mediante el DL 1278, se
dictaron algunas normas especificas que reglamentaron el
funcionamiento del FNDR. En términos generales, esta
reglamentacidén establecié que el FNDR sdélo podra
dedicarse a partir de entonces a inversién real,

explicito el tipo de gastos que quedan excluidos como
finalidad e indicé, ademas, que las obras a financiar
deberan adjudicarse mediante propuesta publica.
Determiné adicionalmente el monto maximo de las
Inversiones Menores que son de responsabilidad de
asignacion por parte del Intendente respectivo y norma
sobre 1los montos a dedicar a las Situaciones de
Emergencia que éste califique como tales. Finalmente,
esta Ley de Presupuestos reglamentd los gastos en
Estudios y proporciond informacidn general sobre
politicas sectoriales y regionales. A partir de este afo
y hasta 1985, 1las respectivas leyes de presupuesto
contienen planteamlentos sobre politicas sectoriales vy
regionales y hasta 1988 incluyen el item de Emergencia
Regional, que pasé desde entonces a constituir parte del
presupuesto de Gobierno Interior.

Un aspecto que interesa destacar es que a partir de enero
de 1976 cada Intendente Regional pasé a administrar este
componente de su propio presupuesto, diponiéndose para
ello que a €l corresponde movilizar estos recursos los
que se depositan mensualmente en una cuenta subsidiaria
de la Cuenta Unica Fiscal.

La Constitucion de 1980, en su articulo 104, dispuso que
"sin perjuicio de los recursos que se destinen a las
regiones en la Ley de Presupuestos de la Nacidn, ésta
contemplara, con la denominacién de Fondo Nacional de
Desarrollo Regional, un porcentaje del total de 1los
ingresos de dicho presupuesto para su distribucidn entre
las reqiones" Sobre este punto debe sefialarse que en
ningun afno se alcanzé el 5% determinado por el articulo
24 del DL 575, como se muestra mas adelante. Lo que aqui
interesa destacar es que, entre 1976 y 1980 se modificéd
esta disposicién con la correspondiente Ley de
Presupuestos del Sector Publico y que la Constitucién,
al no especificar un monto determinado dejé nuevamente
librado este punto a 1las respectivas leyes de
presupuestos.



En el contexto anterior, el FNDR es la fuente de
financiamiento que canaliza a las regiones del pais parte
de los recursos del Presupuesto de la Nacioén, permitiendo
la materializacién de programas y proyectos de inversiodn.

El FNDR operé _en todo el pais a partir de 1976 y desde
esa fecha hasta 1984 se constituyé principalmente con
aporte fiscal directo. En 1985 entrd en vigencia el
Programa de Inversién Multiple de Desarrollo Local, gque
es cofinanciado por el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID). Este Programa _constituve el principal
financiamiento del Fondo como se vera mas adelante v a
partir de esa fecha 1la Subsecretaria de Desarrollo
Regional administra en una cuenta denominada "Programa
de Inversién Miltiple de Desarrollo Local® los recursos
provenientes del respectivo contrato de préstamo.

En la actualidad los recursos del FNDR provienen de tres
fuentes:

- Aporte fiscal directo, que da origen al financiamiento
de proyectos conocidos como FNDR-Tradicional o FNDR-
Recursos Propios, incluyendo estudios, programas y
sectores no elegibles para el Contrato de Préstamo del
BID.

- Aporte del Programa de Inversién Muiltiple de
Desarrollo Local financiado mediante el Contrato de
Préstamo BID 578/0C-CH firmado entre 1la Republica de
Chile y el BID el dia 2 de marzo de 1990 por un monto de
US$ 300 millones para ejecutar un plazo de 4 anos, cuyos
antecedentes principales se presentan mas adelante.

- Parte de 1los 1ingresos provenientes de 1las
enajenaciones de bienes fiscales. Es asi como la Ley de
Presupuestos el afio 1990 sefala: "El producto de las
ventas de bienes inmuebles fiscales que no estén
destinados por aplicacién de lo dispuesto en el articulo
56 del decreto ley No. 1.939 de 1977, que efectue durante
el afo 1990 el Ministerio de Bienes Nacionales, y las
cuotas que se reciban en dicho afio por ventas efectuadas
en 1986 a 1989 se incorporarian transitoriamente como
ingreso presupuestario de dicho Ministerio. Esos
recursos se destinaran a los siguientes objetivos: 65%
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al Fondo Nacional de Desarrollo Regional en la cual estaba
ubicado el inmueble enajenado; 5% al Ministerio de Bienes
Nacionales y el 30% a beneficio fiscal, que ingresara a reglas
generales".

Las etapas de preparacion del proqgrama FNDR

El sistema de elaboracién y distribucién del F.N.D.R.,
dentro del contexto del presupuesto, consta de las
siguientes etapas basicas:

i) La primera la constituye el calculo del aporte fiscal
nacional y el aporte BID, a cargo de la Direccién de
Presupuesto del Ministerio de Hacienda. Este tiene por
objeto determinar el monto global que $e asegura al Fondo
en el Presupuesto del pais y su distribucién tentativa
entre las regiones que conforman el territorio nacional.

ii) La segunda etapa estd constituida por la preparacién
y formulacidén del presupuesto regional con cargo al
F.N.D.R.. Esta es realizada por la Intendencia Regional
con apoyo de las Secretarias Regionales de Planificacidn
Yy Coordinacién y de 1las Secretarias Regionales
Ministeriales, para ser presentado a la consideracidén de
los Consejos Regionales de Desarrollo (COREDE), quienes
analizan la proposicidén de proyectos para en definitiva
priorizarlos. En esta Fase se efectua la coordinacidén
entre los presupuestos sectoriales y municipales y el
correspondiente al Fondo Nacional de Desarrollo Regional
para armonizar la Inversién Publica en la Regién.

iii) A nivel nacional los proyectos de presupuestos del
Fondo, son sometidos a un andlisis por una Comisién
Central integrada por los Ministerios de Hacienda,
Interior y MIDEPLAN, cuyos resultados son analizados con
un representante autorizado de la Intendencia Regional
para observar la compatibilidad final del presupuesto
regional con las Politicas Nacionales.

iv) La etapa siguiente es 1la elaboracién de la Ley de
Presupuesto de 1la Nacién, la cual es sometida al Poder
Legistativo con el objeto de sancionar los presupuestos
elaborados.



v) La ultima etapa es la asignacién de recursos a cada
proyecto individual, dado que la Ley de Presupuestos se
refiere globalmente al aporte fiscal Y endeudamiento
correspondiente al F.N.D.R.. La Subsecretaria de
Desarrollo Regional y Administrativo tiene 1las
atribuciones legales para asignar a los proyectos 1los
recursos solicitados por la regidén, para lo cual elabora
una resolucidén de asignacién, que posteriormente es
visada por la Direccién de Presupuestos del Ministerio
de Hacienda y sometida a consideracidn de la Contraloria
General de la Republica, la que supervigila que se cumpla
la normativa legal vigente respecto al destino de los
recursos publicos y, en ete caso particular, el F.N.D.R..

Los criterios de distribucién interregional

La distribucién entre las regiones de los recursos del
FNDR la realizdo entre 1976 y 1984 la Oficina de
Planificacién Nacional por medio de un modelo que,
considerando factores geopoliticos, econdmicos y sociales
Y luego de un largo y engorroso proceso de ponderaciones,
llegaba a determinar los porcentajes de participacidén
regional. En este proceso, los antecedentes disponibles
permiten afirmar que no se recogian las sugerencias de
las regiones en lo referente a los indicadores y a la
metodologia utilizada, dandose por descontado que la
situacién politica andmala del pais impedia 1la
concertacion de opiniones.

A partir del afo 1985, la distribucidn interregional del
FNDR le corresponde realizarla a la Subsecretaria de
Desarrollo Regional y Administrativo del Ministerio del
Interior. La falta de transparencia técnica Y politica
antes mencionada es también valida para el periodo que
se extiende entre 1985 y 1990. En 1985, la distribucidn
del FNDR se realizé por medio de un modelo que pretendid
determinar las necesidades de infraestructura y de
desarrollo arménico del pais, dada la entrada en vigencia
del Programa de Inversidén Multiple de Desarrollo Local
financiado con el Contrato de préstamo BID 141/IC-CH
suscrito entre la Republica de Chile y el BID el 8 de
marzo de 1985, que apunté basicamente a mantener 1la
cobertura y mejorar 1la infraestructura social en
educacion, salud, saneamiento basico y vialidad rural y
urbana del pais. En este sentido, los componentes
basicos del modelo fueron, en primer lugar, la dispersiodn
poblacional en el territorio regional, dado que ésta es
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un factor determinante de costos de la infraestructura,
Y en segundo lugar su potencialidad econdmica. Con esto
se pretendia cubrir el déficit de infraestructura que se
generaba en las regiones en crecimiento.

Desde 1986 hasta 1990, la distribucién del FNDR se
realizdé siguiendo, en alguna medida, las pautas generales
presentes en el modelo anteriormente sefialado, pero
basicamente recogiendo la experiencia relacionada con la
capacidad de gasto de las regiones de los recursos

presupuestariamente asignados a ellas. Esta no es una
consideracién de menor importancia en la historia de 1la
distribucion de FNDR. A pesar de la falta de

transparencia del proceso, se pretendié introducir, a
partir de esta fecha, factores relacionados con la
eficiencia en su gestidn en la distribucion
interregional. Esta ultima cuestiodn tiene que ver tanto
con la eficiencia del sector publico nacional y regional
para agilizar las asignaciones, elegibilidades,
licitaciones y control fisico, financiero y contable de
los proyectos de inversién como con la capacidad de
respuesta del sector privado para responder a las
licitaciones. Ello modificé substancialmente 1las
consideraciones de equidad establecidas en el modelo,
segun se demuestra mas adelante.

Los criterios de seleccién de provectos

Los criterios de seleccidon de los proyectos que se
financian con los recursos de los Programas de Inversioén
Multiples de Desarrollo Local apoyados en los Contratos
de Préstamo BID 141/IC-CH y 578/0C-CH constituyen uno de
los elementos basicos para la comprensién del
funcionamiento del FNDR a partir de 1985. A este
respecto la puesta en vigencia de ambos programas
modifican substancialmente el FNDR en los siguientes:
1) el destino de los proyectos favorece basicamente a
sectores sociales de bajos ingresos. Esta situacién se
enfatiza con el Contrato de Préstamo BID 578/0C-CH cuyo
pari-passu (relaciodn aporte externo y aporte interno) 70-
30 precisamente apunta a tal tipo de beneficiario;

2) cambia substancialmente el tipo de proyectos al
definirse en ambos contratos el tipo de infraestructura
a financiar; 3) la necesaria diferenciacidén entre el
FNDR-Tradicional financiado <con recursos de los
programas; 4) la modificacién de 1los criterios de
asignaciodon interregional - aspecto que se detalla mas
adelante - como consecuencia de lo anterior.



La metodologia de evaluacidén social utilizada incluye un
analisis de costos y beneficios para los proyectos de
Saneamiento y Vialidad. Para los proyectos de Educacién
Yy Salud, en cambio, se utiliza el analisis de costo-
eficiencia.

La identificacién de un proyecto esta generalmente en
manos de las correspondientes municipalidades o las
Secretarias Regionales Ministeriales. La identificacidn
Y generacidén de ideas de proyectos pueden derivarse de
un analisis puntual, de una necesidad o de un estudio mas
‘amplio, el que corresponde generalmente a un estudio
basico y que culmina con un diagndéstico. En esta etapa,
el proyecto se encuentra a nivel de IDEA.

La formulacidén de proyectos corresponde a 1la etapa
siguiente, donde en el caso de haber sido identificado
por una Municipalidad pasa a ser analizado conjuntamente
con la SERPLAC. Ambas instituciones analizan el proyecto
realizando un estudio preliminar denominado a nivel de
PERFIL, con la finalidad de determinar si el provecto
tiene cierto atractivo para el interés local. En esta
etapa es donde se identifican los costos Yy la probable
fuente de financiamiento.

Después del analisis realizado en la etapa anterior, se
toma la decisién de presentar el proyecto al Sistema
Nacional de Inversidén Publica. Si los proyectos son de
una inversiodn menor a M$ 75.000, la recomendacidn técnica
corresponde a la SERPLAC y, en caso de ser mayor a esta
cifra, a MIDEPLAN. Este organismo central entrega su
recomendacion de realizar o no el proyecto.

En cuanto a los andlisis y estudios que debe tener un
proyecto, éstos pueden variar desde el analisis a nivel
de perfil, hasta un ESTUDIO DE FACTIBILIDAD acabado,
dependiendo principalmente del monto de inversién. Sin
embargo, hay sectores que poseen metodologias de
evaluacioén bien definidas y, por lo tanto, las exigencias
varian en el grado de precisién de los datos que se
utilizan dependiendo nuevamente del monto de inversidn.
Es en esta etapa donde se confecciona la Ficha EBI
(Estadisticas Basicas de Inversidén), que es un resumen
de los analisis hechos al proyecto y el instrumento
mediante el cual las SERPLAC envian a MIDEPLAN los
proyectos que desean presentar para su financiamiento.
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Esquematicamente el proceso se puede representar por la
siguientes figuras, de acuerdo a si su fuente de
financiamiento corresponde al Programa de Inversidn
Multiple financiado con el contrato de préstamos BID
578/0C~CH (proyectos FNDR-BID) o a aporte fiscal
(proyectos FNDR~Tradicionales o FNDR-Recursos Propios).

PROYECTOS FNDR-BID

Actividades

Deteccidén necesidades

Presentacion de Proyectos
Seleccidén e Introduccidén al B.I.P.
Recomendacidn Técnica
Elegibilidad

Priorizaciédn

Asignacidn Presupuestaria
(Solicitud)

Asignacioén Presupuestaria
(Creacidn)

Licitacion de Obras

Adjudicacion de Contrato
Contrato de Obras

Ejecucién de Obras
Recepcién de Obras
Seguimiento, Mantenimiento
y Evaluacidn

Encargado

Comunidad; Municipios;
SEREMIS.

Municipios y SEREMIS.
SERPLAC.

ODEPLAN y/o SERPLAC.
SERPLAC; Unidad de Control
Nacional.
Intendencia;
COREDE.

SERPLAC y

Intendencia.

Subsecretaria de
Desarrollo.
Unidad Técnica;
U.C.R. y U.C.N.
Unidad Técnica;
Intendencia; U.C.R.:;
y B.I.D.

Unidad Técnica;
Intendencia; U.C.R.;
y B.I.D.

Unidad Técnica.
Unidad Técnica.
Intendencia; Unidad
Ex~-Post Técnica;
SERPLAC; U.C.R.:;
Municipios.

SERPLAC;

U.C.N.

U.C.N.

U.C.N. vy
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PROYECTOS FNDR-TRADICIONALES O RECURSOS PROPIOS

1. Deteccioén necesidades Comunidades; Municipales;
SEREMIS.
2. Presentacidén de Proyectos Municipios y SEREMIS.
3. Seleccidén e Introduccidén al B.I.P. SERPLAC.
4. Recomendacidén Técnica MIDEPLAN y/o SERPLAC.
5. Priorizacidn Intendencia; SERPLAC y
COREDE.
6. Asignacidn Presupuestaria
(Solicitud) Intendencia.
7. Asignacién Presupuestaria
(Creacidn) Subsecretaria de Desarrollo
Regional y Administrativo.
8. Licitaciodn de Obras Unidad Técnica; SERPLAC;
U.C.R. y U.C.N.
9. Adjudicacidén de Contrato Unidad Técnica;
Intendencia; U.C.R.;
U.C.N.; B.I.D.
10. Contrato de Obras Unidad Técnica;
Intendencia; U.C.R.; U.C.N.
y B.I.D.
11. Inspeccidn Técnica y Recepcidn Unidad Técnica.
de Obras
12. Seguimiento y Evaluac1on Intendencia, SERPLAC,
‘ Unidad Técnica.
13. Mantenimiento de Obras Servicios y Municipios.
Siglas
B.I.D. Banco Interamericano de Desarrollo
SERPLAC: Secretaria Regional de Planificacidén y Coordlna01on
COREDE : Consejo Regional de Desarrollo
U.C.N. : Unidad de Control Nacional de la Subsecretaria de
Desarrollo Regional y Administrativo
U.C.N. :

Unidad de Control Regional de la Subsecretaria de

Desarrollo Regional y Administrativo.
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El manejo del Fondo y de los proyectos por él financiados
correspondientes a la Intendencia Regional, cuyo organismo de
enlace con el Gobierno Central es 1la Subsecretaria de
Desarrollo Regional vy Administrativo. El centro de
planificacién y de ejecucién de los programas y proyectos de
desarrollo se situa por lo tanto en la Intendencia Regional.
Las iniciativas provenientes de las Provincias y Comunas, son
presentadas a las respectivas Secretarias Reglonales de
Planificacién y Coordinacién (SERPLAC) para su revisioén vy
aprobaciodn.

Para asegurar la ejecucidén descentralizada de los proyectos

del F.N.D.R. se cuenta con las Secretarias Regionales
Mlnlsferlales SEREMIS, que actuan como organismos sectoriales
de apoyo tecnlco a las Intendencias. Los Ministerios han

delegado algunas de sus funciones y atribuciones a estas
Secretarias, béasicamente las de incidencia regional. Con lo
anterior se permite transferir a este nivel, una serie de
decisiones que facilitan la compatibilizacién de los ambitos
sectoriales y regionales y, en consecuencia, la puesta en
ejecucién de 1los proyectos comunales, provinciales vy
regionales desde el punto de vista de la divisioén politico
administrativo del pais.

A partir del afio 1988, comienza a funcionar los Consejos
Regionales de Desarrollo (COREDE) , organismos que
supuestamente canalizan la participacién de 1la Comunidad
Regional en las tareas del desarrollo regional. Los articulos
101 y 102 de la Constitucién de 1980 consagran su existencia
al establecer que en cada regidén habra un Consejo Regional de
Desarrollo, integrado por el Intendente Regional,

Gobernadores, Representantes de las FF.AA. y Carabineros y de
los pr1nc1pa1es Organismos Publicos y Privados de la Regidn,

siendo estos ultimos mayoritarios en su composicién. El
objetivo del COREDE, seguin la Constitucién, es "asesorar al
Intendente y contribuir a hacer efectiva la participacién de
la comunidad en el proceso econdémico, social y cultural de la
Regiodn". El COREDE tiene 1la facultad de priorizar 1la
propuestas del FNDR.
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El sistema nacional de provectos

Existe en Chile un sistema de decisién respecto de la
inversioén publica administrado por MIDEPLAN, con el objeto de
mejorar la calidad de ésta y asegurar el logro de los
objetivos generales de la politica de desarrollo econdmico-
social del Gobierno. Este sistema de decisidén respecto de la
inversién publica ha pasado por distintas etapas de
desarrollo. Se inicié en 1974 con la creacién de una ficha
para recopilar 1la informacién sobre las principales
caracteristias descriptivas y de rentabilidad de cada
proyecto, la ya mencionada ficha de Estadisticas Basicas de
Inversidén (EBI). Esta informacion era la que se utilizaba en
las discusiones de presupuesto gue se llevaban a cabo con el
Ministerio de Hacienda y la institucién interesada en ejecutar
el proyecto. A partir del afo 1985, en el caso del F.N.D.R.,
participa la Subsecretaria de Desarrollo Regional vy
Administrativo del Ministerio del Interior.

Este sistema se ha ido perfeccionando hasta conformar lo que
se conoce en la actualidad como Sistema de Estadisticas
Basicas de Inversioén (SEBI). Aunque se ha mantenido la ficha
EBI como instrumento basico de informacién y coordinacién
entre las distintas instituciones, actualmente en la mayoria
de los sectores, la ficha EBI es un resumen de las
principales pautas tratadas en los estudios basicos, los
estudios de evaluacién a nivel de perfil, de prefactibilidad
y de factibilidad (ya realizados sobre el proyecto), en los
programas regionales o nacionales del sector.

En forma paralela y como requerimiento del SEBI, se cred un
sistema de informacién computarizado que al igual que éste ha
pasado por distintas etapas de desarrollo. Este Sistema es
el Banco Integrado de Proyectos (BIP). Por otra parte, ha
sido necesario ir desarrollando metodologias que permitan
evaluar distintos tipos de proyectos como asimismo capacitar
a los funcionarios publicos en estas distintas técnicas.

Lo anterior se enmarca en una politica de racionalizacidén de
la inversidn publica que establece las siguientes normas
principales:

a) Todos los proyectos de inversién del sector publico son
evaluados de acuerdo con criterios de rentabilidad econdémico-
social, vy

b) Se evitan proyectos de bajo rendimiento o que no estén de
acuerdo con la capacidad econdmica del pais.
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Montc y distribucidén de los recursos del FNDR

El Fondo Nacional de Desarrollo Regional ha contado con un
total de recursos de US$ 764 millones en los udltimos 14 anos
(1976 - 1988), con un promedio anual de inversién de US$ 55
millones, destinados fundamentalmente a los sectores de Obras
Piblicas (Agua Potable, Alcantarillado y Vialidad Rural),
Educacién, Salud y Vialidad Urbana. Los fondos destinados
al sector Obras Publicas representan el 34% del total,
alcanzado su valor maximo en 1981 (US$ 38 millones), en tanto
que la inversién en Educacién equivale a un 15%, alcanzando
a US$S 23 millones en los afios 1986 - 1987. Por otra parte el
sector Salud representa el 27% de la inversién total con un
promedio anual de US$ 17 millones entre los afos 1976 a 1989,
mostrando un fuerte incremento durante 1988, alcanzando una
inversion de US$ 21 millones, para terminar US$ 30 mlllones
durante 1989.

Cabe sefialar que los montos anuales del F.N.D.R. no han sido
uniformes distinguiéndose a lo menos 3 periodos. Entre los
anos 1976-1979 se observa una inversidn creciente, en el
periodo 1980-1985 se alcanzan los menores niveles de inversiodn
y desde 1986 a la fecha se revierte la situacién, con un
incremento significativo.-

Un aspecto digno de destacar es 1la participacién de 1las
regiones del FNDR. El Cuadro 1 que se presenta a continuacién
revela que en el periodo 1976-1982 las regiones I, II, V, XI,
XII reciben los mayores porcentajes del FNDR en tanto que la
Regién Metropolitana recibe tan sélo alrededor de un 2% de su
monto anual.



CUADRO N.1
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DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA INVERSION EFECTIVA DEL FNDR ENTRE
LAS REGIONES (1976 - 1982)

REGION| 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982
I 15,96 14,85 9,43 8,55 | 13,12 8,13 7,14
II 7,96 6,94 7,14 6,05 7,30 7,84 4,39
ITI 6,94 7,96 9,05 6,15 5,33 5,55 5,87
IV 6,62 4,88 8,86 7,29 5,96 7,74 7,10
v 7,26 7,66 4,98 6,50 4,60 3,59 5,63
VI 4,32 7,25 6,31 6,21 5,43 8,14 4,77
VII 6,66 8,23 6,87 7,31 5,74 5,06 6,71
VIII 6,04 6,37 7,31 6,70 5,53 6,63 3,63
IX 6,03 4,99 6,26 7,92 6,99 7,42 9,36
X 9,25 8,41 | 10,31 13,63 | 14,72 | 13,41 | 20,71
XTI 9,29 9,90 | 11,57 9,52 | 10,82 | 12,82 9,85
XII 12,46 11,07 9,17 11,20 | 11,33 | 11,98 | 10,87
RM 1,21 1,49 2,74 2,97 2,73 1,69 3,47
TOTAL [100,00 [100,00 [100,00 [100,00 [100,00 [100,00 |100,00
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CUADRO N.2

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA INVERSION EFECTIVA DEL FNDR ENTRE LAS
REGIONES (1985 -~ 1988)

REG. 1985 1986 1987 1988
I 11,16% 4,06% 6,03% 7,79%
II 10,50% 7,65% 10,43% 6,48%
III 7,48% 10,96% 7,48% 6,21%
IV 6,20% 8,21% 5,40% 5,68%
v 7,41% 9,56% 8,02% 6,04%
VI | 5,37% 7,923 6,08% 13,20%
VII | 3,88% . 10,01% 8.32% 5,97%
VIII 8,32% 7,87% . 8,86% 9,57%
IX 11,66% 6,81% | 7,80% 8,31%
X 5,46% 5,16% 9,45% 6,38%
XI 6,35% 3,69% 4,41% 5,56%
XII 7,15% 3,80% 6,11% 5,32%
R.M. 9,07% 14,29% 11,51% 13,49%
TOTAL 100% 100% 100% 100%

En el cuadro N.2, se observa el gasto real efectivo distribuido por
region entre 1985 y 1989, reflejandose los cambios anteriormente
mencionados respecto de la creciente importancia que asume la
Regioén Metropolitana. '

En cuanto a la participacién del FNDR respecto de los
ingresos tributarios, se observa que en ningun afio se
alcanzé el 5% determinado en el DL 575 y que incluso, a
partir del afio 1977, comienza a descender hasta llegar
al nivel mds bajo ‘de 0,49% en el afio 1985.
Posteriormente, se visualiza un crecimiento bastante
irregular alcanzandose el mas alto valor en el ano 1989.
Una expresion grafica puede observarse en el cuadro N.3.



7.~ El1 nuevo préstamo BID

{El Contrato de Préstamo BID 578/0C-CH es la continuidad
de la estrategia de inversiones sociales que se han
venido realizando a través del Fondo Nacional de
Desarrollo Regional, permitiendo mejorar las condiciones
de vida de la poblacién de menor nivel de ingresos,
proceso ya iniciado con el Préstamo BID 141/IC~CH.

El Programa en cuestién es por un monto de 300 millones
de ddlares, de los cuales 210 millones corresponden al
crédito del BID y los 90 millones restantes al aporte
nacional. Su duracidén es de cuatro afos a contar del 02
de Marzo de 1990.

Este Programa pretende incrementar el bienestar social
de la poblacidén con énfasis en los sectores de menores
ingresos, mejorando y aumentando la infraestructura
actualmente disponible para 1la atencidén de las
necesidades de salud y educacién, mejorando y aumentando
la dotaciodn de agua potable y alcantarillado en sectores
urbanos, habilitando caminos rurales, vias urbanas y
aceras, asi como extendiendo las redes eléctricas
rurales, ademas del fortalecimento institucional de 1la
inversidén pﬁblicaé] A traveés de este Programa se pretende
contribuir a a consolidacién del proceso de
descentralizacién del pais, materializando proyectos
concebidos a nivel comunal y regional, estructurados en
base al Sistema Nacional de Inversiones Yy priorizados por
las respectivas regiones del pais.

LEl tipo de proyectos a financiar sera el siguiente:
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- 8Sector Educacién: Construccién, reposicién, ampliaciédn,
mejoramiento y/o equipamiento de establecimientos

eduacacionales de nivel prebasico y medio, asi

como

construccion de viviendas de profesores en 1localidades

rurales.

= S8ector salud: Construccién, reposicién, ampliacién,
mejoramiento y/o equipamiento de establecimientos de
atencidn primaria de salud: postas rurales, consultorios

generales rurales y urbanos y hospitales tipo III y IV.
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- Sector Saneamiento: Rehabilitacién, reposicidn,
ampliacion y/o mejoramiento de sistemas de agua potable,
asi como construccién, rehabilitacioén, reposicidn,

ampliacién y/o mejoramiento de sistemas de alcantarillado
sanitario.

- Sector Vvialidad: Rehabilitacién y/o mejoramiento de
caminos rurales, y pavimentacién de vias urbanas.

- Sector Electrificacidén: Extencidén de redes eléctricas
domiciliarias en zonas rurales.

- Otros Sectores: Esta abierta 1la posibilidad de
incorporar nuevos sectores al Programa. Para estos
efectos se debe cumplir entre otras condiciones: i) tener
una metodologia de evaluacién aprobada por ODEPLAN y ser
ésta aprobada por el Banco; ii) presentar una cartera de
a lo menos 5 proyectos para el sector, que comprometan
al menos el 1% de los recursos del financiamiento; y iii)
presentar una muestra representativa de proyectos
evaluados.

El Programa contempla el financiamiento de estudios de
prefactibilidad o factibilidad de diferentes sectores y
tipos de proyectos y es el &animo de la Subsecretaria
diseflar un plan de utilizacién de estos recursos en forma
conjunta con el sector privado en acciones de fomento
productivo.

Ademas, el Programa considera el financiamiento de los
disefios definitivos de los proyectos de inversién que lo
necesitan y la contratacién de consultorias de ingenieria
que éstos puedan requerir.

El desarrollo de un Plan de Fortalecimiento institucional
pondra el acento en el fortalecimiento de los gobiernos
territoriales y de las comunidades beneficiadas con los
proyectos. Se enfatizaran, por lo tanto, los aspectos
mas relevantes de: 1) la descentralizacidén, el
ordenamiento territorial Yy la localizacion de
inversiones, 2) 1la descentralizacién del Sistema de
Informacién de Proyectos de inversién y 4) un amplio
programa de capacitacidén en los temas anteriores para
funcionarios puiblicos e integrantes de los gobiernos
territoriales y de las comunidades beneficiadas con los
proyectos.
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B.- EL FONDO COMUN MUNICIPAL

Con respecto al FONDO COMUN MUNICIPAL, el Decreto Ley
N.3.063 de 1979, "Ley de Rentas Municipales", modificado
por la Ley N.18.294, dispuso la creacién de un fondo

denominado "Fondo Comin Municipal", destinado a
redistribuir 1los recursos municipales para apoyar
financieramente a las comunas de menos recursos. El

F.C.M. se constituye a partir de los siguientes recursos:

a) Un 60% del Impuesto Territorial;

b) Un 50% del Impuesto por permisos de
circulacién de vehiculos;

c) Un 65% de 1lo dque recauden las
Municipalidades de Las Condes y
Providencia por pago de patentes
municipales.

d) Un 45% de la que recaude la Municipalidad
de Santiago por concepto de patentes
municipales.

Hasta 1985 parte del fondo estaba constituido por un aporte fiscal,
el cual fue sustituido posteriormente por un aporte que realizan
las Municipalidades de Santiago, Las Condes y Providencia por
concepto de patentes municipales. Historicamente el Impuesto
Territorial constituye en promedio el 70% del Fondo, los permisos
de circulacién un 25% y las patentes municipales un 5%.

El creciente anual en el periodo 1984-1989 del Fondo Comun
Municipal se presenta en las siguientes cifras:

ANO MONTO M$ VARIACION ANO
: ANTERIOR

1984 11.636.136 -

1985 14.957.246 14,9

1986 ~19.482.756 30,3

1987 25.626.799 31,5

1988 32.667.331 ’ 27,5

1989 40.273.833 23,3
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Para el afno 1990 se estima una recaudacioén de M$ 48.000. 000,

lo que representa un 19.2% de aumento en relacién al afno 1989
(la estimacidén es conservadora). El Fondo Comin Municipal
representa un 28.7% de los presupuestos municipales totales.
Estos representan a su vez un 13.7% de los ingresos
tributarios totales.

Con respecto a la distribucién comunal del FCM el Decreto
Supremo N. 347 de 1987 del Ministerio del Interior, modificado
por el Decreto Supremo N. 1951 de 1989, reglamenta tanto el
procedimiento de recaudacién como 1la dlstrlbu01on del Fondo
Comin Municipal. La distribucién se efectia entre todas las
comunas del pais, de acuerdo a dos coeficientes de
participacién, a saber:.

a) Coeficiente de Participacién Trienal:
Coeficiente calculado en base a las
caracteristicas propias de cada comuna
(Poblacidn, Predios exentos e Ingresos

Propios Permanentes).

Este coeficiente es valido por un periodo
de tres anos consecutivos y su cdlculo se
efectia de acuerdo a 1los siguientes
parametros: :

- Un 10% en proporcidén directa al
numero de comunas del pais.

- Un 20% en proporcién directa al
numero de habitantes, incluida
la poblacién flotante para
aquellas comumas consideradas
balnearios y otras que por su
‘naturaleza tengan variaciones
poblacionales estacionales;

= . . Un 30% en proporcidén directa al
numero de predios exentos del
pago de Impuesto Territorial
por Comuna;

- Un 40% en proporcién directa al
menor ingreso propio permanente por
habitante de «cada comuna, en

relacién al promedio nacional.
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b) Coeficiente de participacién por Menores Inqgresos

bara Gastos de Operacidén Ajustados

Este coeficiente es valido por un periodo de
un ano y estd destinado a cubrir los déficit
que originan los gastos de operacién en
algunos municipios (Gastos en Personal Y
Bienes de Servicio de Consumo).

Adicionalmente, se pueden considerar otras
necesidades, especialmente incremento de
recursos para inversién, de modo de asimilarla
al promedio nacional.

Anualmente se define al porcentaje del Fondo
que se distribuird por cada uno de los
coeficientes indicados precedentemente. En
todo caso, el aporte por Menores Ingresos para
Gastos de Operacidén Ajustados, no puede ser
superior al 10% del monto total a distribuir.

El Decreto Supremo N. 1962 de 1989 del
Ministerio del Interior, determina los
coeficientes de participacién por el trienio
1990-1992 y el coeficiente por Menores
Ingresos para Gastos de Operacién Ajustados
correspondiente al afo 1990.

Los antecedentes de poblaciédn, predios
exentos, ingresos y gastos municipales que se
consideran en el calculo, corresponden al del
ano anteprecedente al de su vigencia.

Con respecto al integro de recursos al Fondo y en virtud de
lo dispuesto en el articulo 8 del D.S. N. 347, los pagos que deben
efectuar las Municipalidades al Fondo Comin Municipal deberan ser
entregados al Servicio de Tesoreria, a mas tardar el primer dia
habil de 1la semana siguiente a la de su recaudacién. La
recaudacién de los recursos del Impuesto Territorial, la efectua
directamente la Tesoreria General de la Republica. '
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Sobre 1la incorporacién del Fondo Comin Municipal en los
Presupuestos Municipales a fines de cada afio, sobre la base de los
coeficientes y del comportamiento histérico, de los ingresos del
Fondo Comin, se informa a cada una de las Municipalidades del pais
una estimacidn del ingreso que por este concepto pueden considerar
en la formulacidén del proyecto del afo siguiente.

El clasificador presupuestario de 1las Municipalidades
considera un item y asignaciones especiales para reflejar el
ingreso por los siguientes conceptos:

a) Participacién en el trienio;

b) Por mayores Ingresos para Gastos de Operaciodn
Ajustados;

c) De Municipalidades no instaladas.

Este ultimo concepto sélo estd referido a aquellas
Municipalidades que administran territorios de otras
comunas, que es el caso de las Municipalidades de
Santiago, Las Condes, Conchali, Maipu, San Bernardo, La
Cisterna, San Miguel y Renca.

Dado que el Fondo Comun Municipal representa para la mayoria
de las Municipalidades su mayor fuente de ingreso, y con el objeto
que puedan elaborar una adecuada programacién de sus ingresos y
gastos mensuales, se les proporciona a cada una de ellas un flujo
de caja con las fechas y montos en que percibiran anticipos del
Fondo, el cual corresponde al 80% de lo que mensualmente recaudd
la Tesoreria General de 1la Republica el afio anterior. En
consecuencia, la entrega de recursos que efectua el Servicio de
-Tesoreria es en dos etapas cada mes, a saber:

a) La primera corresponde a un. anticipo y los
. montos son aquellos informados a los
municipios en el flujo de caja, siendo la
fecha de pago por lo general el dia 18 de cada

mes; : .

b) La segunda se realiza por lo general a fines
de cada mes y el monto corresponde a la
recaudacién total del mes anterior descontando
el anticipo.
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La Tesoreria General de la Republica informa a la
Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo el
monto recaudado, procediéndose a calcular
computacionalmente en base a los coeficientes la cantidad
que le corresponde recibir a cada municipio.

La existencia del Fondo Comuin Municipal ha sido base para el
crecimiento y desarrollo local, en las comunas de menos recursos.
Actualmente el 70% de las comunas de menos recursos de los que
aportan a éste. Este es el grupo de las comunas llamadas
beneficiarias.

De acuerdo a la ldgica de un sistema redistributivo, asi como
existen comunas beneficiadas, existen las gue aportan al fondo, es
decir, reciben a través del Fondo menos cantidad de lo que aportan
a éste.

La incidencia del F.C.M. en el desarrollo local, debe ser
analizado, fundamentalmente, desde el punto de vista de 1la
capacidad de inversidn que posee el municipio y el destino que se
le da a dicha inversion. Ambos aspectos tienen relacién directa
. con el mayor o menor desarrollo comunal. La concepcion basica del
F.C.M. es la de aumentar el nivel de ingreso en aquellas
municipalidades que no tienen las posibiliades de captar recursos
en su respectiva comuna con el fin que el municipio, libre de sus
gastos obligados, disponga de recursos para invertir en 1la
localidad.

En presencia del Fondo Comun Municipal, se aumenta el nivel
de ingresos y eleva el margen de inversidn de un 9% de los
ingresos, segun la informacién disponible para 1989.

A su vez la dependencia promedio que poseen las
comunas beneficiadas del F.C.M. es de 44,0%

En conformidad a antecedentes histdéricos de los destinos de
inversidén por 4&rea (afios 1985-1988) obtienen 1los siguientes
resultados para las comunas beneficiarias:
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AREA % INVERSION TOTAL
Social 50
Territorial 35
Econdémica 1

Administrativa 14

Del cuadro anterior se desprende que un 85% de la inversién
total ha sido destinada a inversién social y territorial. Gracias
a la existencia del F.C.M., estas comunas han podido invertir y
mejorar su calidad de v1da, situacidén casi imposible de alcanzar
dado el bajo nivel de ingresos ex1stentes en estas comunas previo
a la aparicion del F.C.M.

III. POLITICA INSTITUCIONAL DE LA SUBSECRETARIA SOBRE MANEJO DE
RECURSOS

Es voluntad del Gobierno que el presupuesto regional y comunal de
inversién confluyan no sdélo el FNDR y el FCM, sino ademas 1la
regionalizacién de otros fondos de inversién y una parte
significativa de los presupuestos ministeriales. La conformacidén
del presupuesto regional serd encarada como una opcién de politica
presupuestaria. En el intertanto, se fortaleceria los gobiernos
regionales de forma de asegurar un manejo adecuado de un volumen
creciente de recursos. La experiencia en la gestidn del FNDR y del
Programa - de Mejoramiento Urbano indica que debe mejorarse
substancialmente.

Debe sefialarse que en ningun afno el FNDR alcanzé el 5% de los
ingresos tributarios determinado por el articulo 24 del DL 575,
llegando en el mejor de los casos a ser un 4.4% en el afno 1976 y
de alli oscilar entre el 1% y el 2% Lo que interesa destacar es
que entre 1976 y 1980 se modlflco esta disposicién con 1la
correspondiente Ley de Presupuestos del Sector Publico y que la
Constitucidén de 1980, al no especificar un monto determinado, dejéd
nuevamente 1librado este punto a las respectivas leyes de
presupuestos.
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La proposicion de nueva distribucién del FNDR gque esta
trabajando el Gobierno considera los siguientes elementos:

a) Un 80% de los recursos se distribuira en funciodon de
criterios de equidad territorial, privilegiando principalmente
a las regiones pobres. Para ello se utilizan los siguientes
indicadores regionales: 1) desempleo; 2) el inverso del
Producto Geografico Bruto Regional per capita; 3) el inverso
de la densidad poblacional; 4) el porcentaje de poblacidn
rural; 5) el porcentaje de poblacién pobre; 6) la distancia
a la Regioén Metropolitana. Ademas se incluira indicadores
referidos a las carencias en aquellos sectores objeto del
financiamiento por parte del Contrato de Préstamo BID 578/

OC-CH : 1) educacidén, 2) salud y 3) saneamiento basico.
b) El restante 20% serd reservado como provisién de fondos

para atender situaciones imprevistas relacionadas con
catastrofes naturales y principalmente para premiar la
eficiencia en la velocidad del gasto del anterior 80% por
parte de la regidén. De esta forma se premiara la eficiencia
de las regiones en el gasto de los montos asignados por
criterios de equidad.

En su primer mensaje, al comenzar el periodo ordinario
de sesiones del Congreso Nacional, el 21 de mayo recién
pasado, el Presidente de la Republica, Don Patricio
Aylwin, sefialé el propdésito del Gobierno de readecuar los
criterios usados por los diversos instrumentos de
asignacion de recursos publicos, en funcién del nivel de
carencias sociales basicas. En dicho marco, sefalé la
voluntad del Gobierno de modificar "la capacidad
redistributiva del Fondo Comun Municipal en beneficio de
las comunas cuya poblacién presenta mayores niveles de
pobreza'.

Sin duda que el Fondo Comun Municipal (FCM), creado en
1979 con la Ley de Rentas Municipales, ha constituido un
instrumento importante de redistribucién de una parte
significativa de los ingresos municipales. En ese
sentido, los estudios encomendados a esta Subsecretaria,
estan orientados a perfeccionar la funcidn redistributiva
del FCM.
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Por una parte, se estan realizando estudios tendientes
a aumentar los recursos gque conforman en el Fondo,
teniendo en consideracién su actual composicién y los
efectos que en las comunas tendra la puesta en vigencia
de las nuevas tasaciones a las propiedades no agricolas.
Por otra parte, se estan evaluando las diversas
dimensiones o variables que componen los diferentes
coeficientes de distribucién, considerando la
conveniencia y viabilidad de incorporar nuevos
indicadores que reflejen las caracteristicas sociales de
cada comuna y su calidad de vida, asi como la
estratificacion de éstas de acuerdo a su grado de
ruralidad y dispersién poblacional. Se estd analizando
como reactualizar de manera mas idénea el nimero de
habitantes de cada comuna, tratando de subsanar de este
modo los errores o inadecuaciones existentes.

De igual modo, se estan efectuando estudlos para mejorar
el coeficiente resultante de la variable Predios Exentos
del Impuesto Territorial, diferenciando predios exentos
del Impuesto Territorial, puesto que se ha podido
constatar que, de acuerdo a la metodologla vigente, se
puede hacer partlclpar en igual proporcidén a las comunas
que tienen la misma cantidad de predios exentos, sin
considerar que dicha cantidad puede resultar
insignificante en relacién al numero total de predios
comunales. Para subsanar dicha situacidén se contempla
ponderar la realidad comunal en materia de predios
exentos y su importancia relativa a nivel nacional.

Igualmente, se ha evaluado hacer mas representatlva la
variable ingresos propios por habitante, promediando
dicha variable en un periodo determinado de afos Yy no de
un ano especifico, como ocurre en la actualidad, de tal
suerte que se permita minimizar los aspectos
circunstanciales que pudieran haber influido en el
aumento o baja de los ingresos propios permanentes de un
municipio, en el afio de cdlculo o base de calculo de esta
variable.

Flnalmente, se esta evaluando la posibilidad técnica de
introducir nuevos parametros en 1los coeficientes de
distribucién que reflejen en algun grado la pobreza
relativa de la poblacion comunal, tomando en
consideracidén condiciones socio-econdmicas,
educacionales, de salud o nutricionales, escogiendo
aquella o aquellas variables mds sensibles y
representativas y probadas como indicadores.



EL SISTEMA DE INFORMACION SOBRE INVERSION PUBLICA (SISIN)
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* Directora Nacional de Inversiones Publicas, Ministerio de
Planeamiento y Coordinacién del Gobierno de Bolivia.
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ANTECEDENTES

En octubre de 1974 se instituyd el Sistema Nacional de Proyectos
(SNP), el mismo que buscaba dar solucién a algunos problemas en la
inversién detectados en ese momento, como ser: la insuficiencia en
cantidad y calidad de proyectos de inversién, la falta de
concordancia entre las decisiones de inversién y las politicas
trazadas por el gobierno, y la falta de una norma general para la
preparacion, evaluacién y control de proyectos en el sector
publico.

El SNP ponia especial énfasis en la fase de la preinversidn,
por considerar que ésta era la fase que presentaba los mayores
obstaculos para el fortalecimiento del proceso de inversiodn
publica. Para cumplir las taras de preinversién se credé una
instancia institucional separada del Ministerio de Planeamiento,
el Instituto Nacional de Preinversién (INALPRE).

La funcién de priorizacidn de las inversiones se realizaba
bajo una modalidad de proyecto por proyecto, y no confrontando los
proyectos entre si, como corresponderia a un sistema de
jerarquizacién que pretenda asignar con mayor eficiencia 1los
recursos disponibles para la inversidn.

En los hechos, el SNP dejo de tener vigencia debido a 1la
elusion progresiva del sistema por parte de 1las autoridades,
haciéndose cada vez mas frecuentes las decisiones adoptadas con
criterios de excepcién. De esta situacién resulté la aprobacién
Yy ejecucidén de proyectos sobredimensionados, dispersos en sus
efectos y débiles en sus impactos.

El proceso de Modernizacidén del Estado boliviano, puesto en
marcha durante los ultimos afios, exige del Sector Publico 1la
reorganizacién de su aparato administrativo, el incremento de su
capacidad técnica, y la adopcidén de criterios de eficiencia en 1la
gestion de las finanzas publicas, con el fin de otorgar una mayor
racionalidad econdémica a la asignacién de los recursos fiscales y
a la formulacion de politicas macroecondmicas, sectoriales vy
regionales.

A su vez, las actividades de inversidén del Sector Publico para
los proximos afnos, requieren del desarrollo de su capacidad de
gestidén de la inversidn publica, accidén que le permitira realizar
de manera eficiente la asignacién de recursos de inversién internos
y externos, ademads de supervisar con mayor precisién la ejecucioén
y evaluacién de los proyectos.
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La conformacidén institucional del SNIP parte de la creacién
de la Direccidén General de Inversiones Publicas en el Ministerio
de Planeamiento y Coordinacién en mayo de 1987, y posteriormente
se establece su vigencia con la sancién del D.S. 21660 en julio de
1987, en el que se crea la Subsecretaria de Coordinacién, Inversidn
Publica y Cooperacién Internacional (SCIPCI) en el mismo
Ministerio, quedando asi constituidas las bases organizativas del
proceso de inversién publica.

En ese mismo decreto, se establecieron los nexos entre 1la
inversién y la cooperac1on internacional, se disolvié el INALPRE
y las funciones de preinversién pasaron a la SCIPCI, se dispuso la
creaciodn del Comité de Agilizacién de Desembolsos y se reglamento
el procedlmlento de adquisicidén y contratacidén de bienes 'y
" servicios para el Sector Publico. :

En el Decreto Supremo 22407 del 19 de enero de 1990, en su
capitulo TIII articulo 26, se oficializaron 1las normas Yy
procedimientos establecidos en el Sistema Nacional de Inversiones,
para la preparacién y financiamiento de todo Programa y Proyecto
de Inversiodn Publica.

MARCO GENERAL DE LA INVERSION PUBLICA

Dada la importancia de la inversién publica como factor de estimulo
al crecimiento econdémico y teniendo en cuenta las limitaciones de
los recursos financieros con que cuenta el Estado, todo programa
y proyecto de inversidn debe cefiirse estrictamente en su
concepcidén, preparacién y finaciamiento, tanto interno como
externo, en el marco de las disposiciones que rigen el Sistema
Nacional de Inversiones Publicas.

Todas las actividades relativas al financiamiento externo y
la cooperacion internacional en forma de préstamos, de asistencia
técnica o donaciones deberan ser compatibilizadas con las
prioridades que establezca. el Poder Ejecutivo a través del
Ministerio de Planeamiento y Coordinacidén en el marco de las
estrateglas nac1ona1es de desarrollo.

Por el caracter fundamental de los aspectos financieros,
particularmente en su dimensién externa se creéd el Comité de
Financiamiento Externo en el que se define las estrategias vy
contrataciones en materia de negoc1a01on de nuevos recursos Yy
renegociacién de la deuda vigente, el mismo que esta presldldo por
el Ministro de Planeamiento y Coordinacidén y en su ausencia por el
Ministro de Finanzas; seran ademas miembros de este Comité, el
Ministro de Relaciones Exteriores y Culto, el Presidente del Banco
Central. B '
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En este marco deben ser compatibilizadas todas las actividades
de inversidén publica en sus objetivos de mediano y largo plazo,
sobre la base de prioridades establecidas y teniendo en cuenta
criterios de balance sectorial y de consistencia macroecondmica.

EL SISTEMA NACIONAL DE INVERSIONES PUBLICAS

El Sistema Nacional de Inversiones Publicas (SNIP) es el conjunto
articulado de normas, procedimientos y responsabilidades
institucionales que establece el ‘Gobierno Central, entre 1las
entidades publicas involucradas, para la gestidén del proceso de la
Inversidén Publica. : ‘ .

El nuevo Sistema Nacional de Inversiones Publicas (SNIP)
introduce dos criterios que le otorgan una naturaleza diferente,
a saber: '

1) El concepto de ‘"descentralizacién operativa con
centralizacidén normativa". .

De acuerdo a este concepto, las normas vigentes, 1le
asigna al MIN PLAN 1las tareas de planificaién vy
elaboracién del Programa Nacional de Inversidn Publica,
en base a los lineamientos de la estrategia Y planes
nacionales de desarrollo y de la politica econémica
vigente, asi como también el de establecer las normas y
procedimientos que se utilizaran para la ejecucidn de las
tareas descentralizadas.

En el marco de la politica nacional de descentralizacién
que se presupone un mayor rendimiento y eficiencia, desde
el punto de vista operativo, y una definicidén clara de
las instancias normativas en el conjunto del aparato
estatal, el sistema preve la instalacién de médulos
descentralizados en los Ministerios sectoriales y las
Corporaciones Regionales de Desarrollo, y un Modulo
central en MIN PLAN que sera el encargado de establecer
- las normas y metodologias con que opere el sistema.

Asi las tareas de identificar, evaluar, jerarquizar vy

controlar las inversiones, son atribucioén y
responsabilidad de las Cabezas Sectoriales y Regionales,
en coordinacién con sus respectivas unidades

dependientes, con el objeto de otorgar un mayor grado de
responsabilidad a cada entidad en el proceso de toma de
desiciones respecto de la asignacidén de recursos de
inversién.
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2) El proceso de Inversidén como unidad del sistema.

El SNIP considera las inversiones desde su etapa de
identificacién o idea, la formulacién de la iniciativa,
su evaluaciodén, la asignacidén de prioridades respecto de
otras iniciativas, 1la ejecucién y su respectivo
seguimiento y evaluacién. En ese contexto, la evaluacién
y medicién de los beneficios de cada iniciativa de
inversidn, posibilitan 1la racionalizacién en 1la
asignacién de 1los recursos y, por consiguiente, 1la
maximizacién de 1los impactos que pueda generar el
Programa de Inversiones.

Por lo anterior, surge la necesidad de establecer un marco
técnico-institucional que permita programar dichas actividades de
inversidén del Sector Publico, estableciendo las responsabilidades
institucionales ‘de las diversas entidades del Sector publico que
lo integran y desarrollando y fortaleciendo la capacidad técnica
de sus participantes, en las actividades correspondientes.

ESTRUCTURA INSTITUCIONAL DEL SNIP

El caracter descentralizado de funcionamiento del SNIP, implica la
necesidad de crear una estructura institucional normativa vy
operativa que permita la ‘distribucién de responsabilidades vy
atribuciones en cada una de las unidades involucradas en los
procesos de identificacidén, formulacién, evaluacién, ejecu01on y
seguimiento y control de los programas y proyectos de inversidn.
El SNIP esta conformado por: el Ministerio de Planeamiento y
Coordinacién Regionales de Desarrollo y los Fondos especializados;
las entidades descentralizadas nacionales, deparmentales y locales.

Como entre rector del SNIP, el Ministerio de Planeamiento y
Coordinacién, a través de 1la Subsecretaria de Coordinacidn,
Inversidn Publica y Cooperacidén Internacional, tiene las siguientes
responsabilides:

- Desarrollar las funciones técnicas y normativas
correspondientes a 1la Preinversidén, programando su
ejecucién.

- Revigar y ‘compatibilizar sectorlalmente los Programas de
Inversidén Publica propuestos por los Ministerios Cabezas
de Sector y las Corporaciones Regionales de Desarrollo,
garantizando que aquellos estén técnicamente bien
formulados ' y evaluados de acuerdo a los objetivos de la
estrategla Y planes de desarrollo.
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- Programar en coordinacién con el Ministerio de Finanzas
los recursos destinados a la inversién publica de acuerdo
a las normas y procedimientos que rigen en el SNIP.

- Definir y formular los Programas y Proyectos Nacionales
Y Regionales de Inversién Publica que seran presentados
a consideracién de CONEPLAN para su aprobacién.

- Elaborar, canalizar y ejecutar 1los programas de
asistencia técnica para las entidades del sector publico
que integran el SNIP.

- Efectuar las negociaciones relativas a los programas de
Cooperacién Técnica y de Financiamiento para el
Desarrollo con los organismos financieros multilaterales
Y las agencias de cooperacién internacional vy
gubernamentales extranjeras. Debiendo toda entidad del
sector publico tramitar, gestionar o negociar créditos
externos con previo conocimiento y autorizacién del
Ministerio de Planeamiento y Coordinacidn.

- Realizar el seguimiento y control fisico-financiero de
la ejecucidén del Programa de Inversién del Sector Publico
contenido en el Presupuesto General de la Nacién.

Los Ministerios Sectoriales, las Corporaciones Regionales de
Desarrollo y los Fondos Especializados, en su calidad de Cabezas
sectoriales y regionales, con base en las prioridades establecidas
en las estrategias de politica econdémica global, son los encargados
de establecer las politicas, prioridades y la formulacién de los
Programas de Inversiodn del sector y la regidén correspondiente para
presentarlos a consideracién del MIN PLAN incluyendo las
necesidades de financiamiento destinado a dichos programas.

Las entidades ejecutoras de inversiones, sean éstas de la
administracién central, descentralizada desconcentrada o local,
seran también las responsables de la administracién y ejecucién de
los proyectos aprobados.
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MODELO DE SIMULACION
PARA EVALUACION DE PROYECTOS DE INVERSION
-=-SIMPLE-~-

Raul Castro *

* El autor es investigador del Programa BID/UNIANDES de 1la
Universidad de Los Andes, Bogotda, Colombia.
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ANTECEDENTES

Se puede insinuar que en América Latina son muchos los modelos que
sobre evaluacioén de Proyectos se han construido. No obstante son
pocos los que se ajustan a las realidades de la politica econdmica
latinoamericana, pues los continuos cambios en 1los precios
relativos, el riesgo cambiario inherente al proceso de decisiones
Yy la incertidumbre de la politica econdémica llevan implicitamente
un manejo bastante dificil en 1la proyeccién de comportamientos
financieros asi como econémicos en el contexto de estas economias.

El Modelo Simple permite retomar de una manera agil, algunos

de los procblemas senalados anteriormente: efectos de cambios en
los precios relativos, construir de una manera rapida algunos
indicadores del riesgo cambiario, asi como 1la suficiente

flexibilidad para cambiar algunas variables y poder realizar
estudios de simulacioén relativamente rapidos y confiables.

Este reto de fijarse metas en la constitucién de posibles
escenarios ha sido el fruto de observar 1la necesidad de
entrenamiento y aplicabilidad de metodologias de evaluaciodén de
proyectos en nuestro contexto latinoamericano.

Es por todos conocido que estos escenarios no son paradigmas
irrefutables, por el contrario son acciones cambiantes y que por
tanto requieren un modelaje especial para proyecciones de
actividades de decisiones de inversiodn.

El Modelo Simple no entrega meramente mecanismos encuadrados
e inflexibles, por el contrario da posibilidades de considerarse
o no sin interferir en cdlculos posteriores.

Es decir, se quiere trabajar con precios relativos o no, si
se desea trabajar a precios constante o no, si se desea dar un
manejo particular a la tasa de cambio o no. Hechos que si se
consideran negativos no generan ningun efecto de interferencia en
las posteriores acciones, por tanto el Modelo permite la suficiente
flexibilidad de analisis.



107

A nivel ilustrativo se observa que normalmente los ajustes
realizados con flujos financieros para convertirlos a flujos a
nivel econémico se realizan en forma mecanica, es decir, con
simples multiplicaciones de estos flujos por sus razones precio de
cuenta respectlvas. Este hecho es tratado en el modelo en una
forma mucho mds abierta dado que se le plantean al analista
diferentes opciones: considerar prec1os de cuenta iguales a cero,
a uno, ingresar un valor diferente, ingresar una combinacién lineal
de Razones Precio de Cuenta calculada endégenamente o exdgenamente,
ingresar Razones precio de cuenta a través del tiempo etc.
Opciones que obviamente plantean un panorama mucho mas enrlquecedor
y rapido para el andlisis economlco de proyectos.

De otro 1lado, el Modelo Simple considera dos tipos de
usuarios, ‘uno el mal llamado experto financiero que se supone sea
un anallsta que pueda introducir cambios profundos al 1nter10r del
modelo de acuerdo a sus necesidades y un usuario intermedio que es
el que realiza las evaluaciones de una manera 4gil y pronta para
la toma de decisiones. Ademas de estos dos niveles, el modelo
simple es considerado auténomo en cuanto a la 1ndependen01a del
software comer01a11zado.

No obstante las anteriores ventajas, el modelo aun presenta
limitaciones relevantes, por ejemplo el tamafio del disco. Dado
que normalmente un proyecto segun magnitud puede ocupar hasta 2 M
y por tanto no se puede copiar un diskette comin y corriente. Por
simplicidad se estd trabajando a dos niveles una versidén con
MacKintosh mucho mas flexible y eficiente que una versiodn
tradicional en I.B.M. gque aun sigue ofreciendo problemas de
amigabilidad y eficiencia. :

Todo esto no obstante plantea un reto bastante singular e
importante: la necesidad de institucionalizar la evaluacidn de
proyectos y unificar los criterios de las diferentes metodologias.

Dado este contexto en el presente borrador se plantea una
introduccioén al Modelo Simple, la forma en cémo estan estructurados
los modelos, y la arqultectura del 51stema. :
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INTRODUCCION

1.1 Objetivo del Modelo SIMPLE

Durarnte los ultimos afios la planeacién y la evaluacidn
financiera y la evaluacioén econdémica de proyectos a precios de
eficiencia han llegado a constituir una de las principales areas
de atencién de empresarios, -funcionarios del gobierno y las
agencias multilaterales.

La operacion de empresas de servicios, de industrias, de
comercio, de instituciones financieras y de agenc1as de goblerno
requlere de la evaluacidén objetiva de proyectos de inversidn para
mejorar su planta y/o su productividad. Esto hace que se requiera
de instrumentos y metodologias orientadas a evaluar el impacto que
producen en estas areas la consecucién de nuevos proyectos.

CQmo una. respuesta a estas necesidades, un numero 1mportante
de empresas y laboratorios de software se han dedicado ‘a 1la
cosntruccién de herramientas en apoyo a la planeacidén financiera.
Como resultado de este esfuerzo, existe hoy en dia una amplia gama
de productos que van desde los practicos y populares programas de
operacion tabular ("hojas electrénicas de cadlculo"), hasta sistemas
de planeamiento de gran complejidad que operan en grandes equipos
de cémputo. Sin embargo, la gran mayoria de estos productos no se
enfocan ' a los  problemas especificos de la evaluacion
flnan01era/economlca.

El sxstema SIMPLE esta destinado a operar entre estos dos
"extremos, ayudando en su tarea de evaluar proyectos de inversidn
a los analistas financieros y economistas que no tienen una sélida
preparacidén en el uso de computadoras, y sin embargo, requieren de
la preparacion y simulacién de rigurosos modelos financieros y
econdémicos. Por su filosofia de disefio, SIMPLE pretende ser a la
vez un producto sencillo, flexible y atractivo para el usuario
final (que usarda modelos previamente preparados por expertos
financieros) y capaz de apoyar decisivamente en la solucidén de
problemas complejos de andlisis de sensibilidad, estudios de
factibilidad, y de ingenieria econdmica en general, a los que se
enfrenta frecuentemente el economista o experto financiero.
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El presente modelo intenta simular la mayor cantidad posible
de las situaciones que se presentan en la evaluacién de proyectos
productivos. Para tal efecto, ha sido escrito usando el lenguage
de simulacién del sistema SIMPLE, que no es otra cosa sino una
serie de operaciones algebraicas y de instrucciones de toma de
decisiones que se combinan para especificar un modelo matematico.

Sin embargo, usted, el analista f1nanc1ero Y economlco, no
tendra que tratar con detalle dicho lenguage, a menos que quiera
modificar el modelo matematico. El1 modelo 1le presentara a usted
una forma sencilla de operacién, de tal manera que usted aprendera
rapidamente a usar el modelo y a aplicarlo. en: la evaluacion de sus
proyectos. .

1.2 Componentes del Modelo SIMPLE

El modelo SIMPLE esta constituido por tres componentes, cada
uno de los cuales corresponde a un tipo de profesional o de
trabajo:

1. El lenquage de Prodgramacidén v el programa para manejo de
comandos SIMPLE.

Este componente define la forma que el computador'
manejara las simulaciones y crea la manera en que los
diferentes usuarios van a poder "hablar" con el
computador. Este nivel del modelo es transparente para
los anallstas o evaluadores de proyecto.

2. El modelo matematico para evaluacién de provectos
productivos.

El modelo es espe01f1cado con las herramientas creadas
en el nivel anterior: el lenguage SIMPLE y el editor de
textos. ‘Este nivel es trabajado por un experto
financiero/econdmico, y su producto forma las
herramientas para los evaluadores y analistas de
proyectos.
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3. El programa amigable

Que permite al evaluador o analista definir y evaluar
proyectos. En este nivel, se toman dos instrumentos
creados en las etapas previas.

a) El programa que maneja la evaluacidén, controla los
-diferentes archivos y realiza 1la simulacién,
denominado EVAL y que se encuentra empacado en uno
de los diskettes de distribuciédn;

b) La especificacién matematica (en un 1lenguaje
denominado SIMPLE) que viene empacada en uno de los
diskettes de distribuciédn.

NOTA: Este manual describe la operacidén de SIMPLE en su tercer
nivel, o sea, detalla la manera en que un analista de proyectos
puede utilizar el modelo como una herramienta de trabajo.

La figura 1 ilustra la constitucién del paquete SIMPLE. ILa
figura 2 detalla la manera que el usuario del tercer nivel va a ver
el modelo. Nos muestra gue este usuario instala el modelo,
utilizando el sistema EVAL y 1la especificacién del modelo
matematico. Esta instalacidén le lleva a un Selector Principal, que
es el maximo nivel de admlnlstra01on del paquete. De este
selector, el usuario puede:

- Crear proyectos (instalar el modelo en unos archivos
particularmente definidos para un proyecto determinado).

- Seleccionar proyectos (de los diferentes proyectos ya
creados, escoger el que se va a evaluar).

-  Evaluar proyectos.
- Copiar o borrar prdyectos.
El diagrama de la figura 2 ilustra los niveles de ejecucidn

(o subsistemas) del modelo de evaluacién de proyectos, asi como
una descripcién de las funciones que realiza.
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Figura 2

DIAGRAMA DE ORGANIZACION Y FUNCIONES DEL TERCER NIVEL
DEL MODELO SIMPLE

Selector
Principal

B

Subsistema
Creacidén o

Instalacién
deﬁProyectos

Subsistema

de seleccién

Subsistema

de
evaluacidén

Subsistema
de copia/borra -

desde cualquiera
de los anteriores

|

Subsistema de
Ayuda

Subsistema de
Archivos '

Permite la instalaciodn y puesta
en marcha del modelo matematico
Predefinido, con el objeto de
que pueda ser simulado.

Permite seleccionar del disco
el proyecto que va ser
simulado, representado por una
area en disco que contiene los
submodelos.

Permite la ejecucidén de los
submodelos asi como la edicidén
de datos y al obtencion de
resultados de los modelos
definidos. Toda simulacidén
financiera y econdmica de
modelo se efectuia aqui.

Permite la creacidén o
eliminacién de nuevos proyectos
sin pasar por la etapa de
instalacidén inicial.

Despliega textos de orientaciodn
al usuario para ayudarlo en la
labor que hace en ese momento.
"Fl" .

Permite la administracion de
los archivos en disco
magnético, copiando, borrando,
renombrando, etc. "F2",
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ESTRUCTURA DE MODELOS

El sistema SIMPLE utiliza un enfoque modular para la definicién de

modelos financieros y econémicos, a los gque en adelante
denominaremos simplemente '"modelos". Un modelo es un arreglo
tabular de parametros y variables. Los parametros son

independientes del tiempo, mientras que las variables toman valores
en cada uno de los periodos de tiempo que constituyen el horlzonte
de planeacidén de un proyecto (léase modelo)

3.1 El espacio de trabaio

En la figura 3 podemos observar la representacioén grafica de
un modelo. Las variables y los parametros se pueden clasificar en
"endogenas" y "exdgenas"; las variables exdgenas (externas o
independientes), son aquéllas para las cuales el usuario debe
proporcionar valores numéricos definidos, mientras gque las
variables enddgenas (internas o dependlentes), se definen en
términos de otros parametros o variables (endégenas o exdgenas)
usando expresiones o férmulas matematicas que 1ndlcan la manera de
calcularlas.

En el espacio de trabajo cada fila corresponde a una variable
O parametro, y cada columna se refiere a un periodo de tiempo. La
columna "descripcioén" se utiliza con fines de entrada/salida de
valores, para indicar al usuario de una manera mas natural el tipo
de datos que debe ingresar. En realidad, los parametros y las
variables estan mezcladas en una sola tabla aqui se muestran
separadas para enfatizar la independencia del tiempo de 1los
parametros. En la figura se representa un proceso de calculo en
evolucion; se calculan las variables o parametros de arriba hacia
abajo en la tabla, empezando por el periodo T1, después con el T2,
etc., siempre usando la fdérmula correspondlente a la variable en
proceso de calculo.
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Figura 3

EL ESPACIO DE TRABAJO DE SIMPLE

Parametro Descripcioén Valor - Formula
Tasa-Descuento Tasa de ,
: desc. (%) 1200
P2 ‘ Parametro :
No 2 , 3.14159
P3. i, Parametro -
No 3 ' P2%2.0
P4 Parametro
No 4 - P2%P3
P5 Parametro -
No 5 P3-1.0
Pk Parametro . '
No k P2-P3
Variables Descripcidn T1 T2 T3 Tn |Fdérmula
"Ventas-Tot. - ‘Ventas tot.
: : ($)
v2 ' - Variables
: nuamero 2
V3 Variables
nimero 3 V1i-v2
V4 Variables
, numero 4 V2*P1l
V5 Variables
numero 5 V4-=1.0
vm Variables
nimero m TIR (V5)

La gran utilidad del sistema SIMPLE radica en las facilidades
de interaccidén que proporciona al usuario y que lo convierte en un
laboratorio financiero/econémico, ya que una vez terminados los
calculos del modelo, el usuario puede producir tantas variantes
~como necesite al modificar los valores de 1los parametros o
variables exdgenas, o bien modificando incluso las férmulas del
espacio de trabajo.
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3.2 Modelaje estructurado

Aunque el sistema SIMPLE puede operar sobre modelos con un
numero muy grande de variables (limitado sélo por la cantidad de
memoria disponible en la maquina en que opera), en muchos casos es
conveniente dividir 1ldégicamente un modelo grande en submodelos,
y contar con la posibilidad de ALMACENAR datos y resultados
intermedios de modo temporal o permanente, de tal manera que puedan
usarlos otros submodelos o modelos.

Esta facilidad permite construir un modelo estructurado
1og1camente. Por ejemplo, se puede preparar el presupuesto de
operacién de las diferentes plantas o departamentos que conforman
una enpresa. Se elabora cada uno de estos presupuestos por
separado, segun sus propios criterios departamentales, en
diferentes modelos M1, M2, M3, etc. Yy después se procede a
consolidarlos usando un modelo general MG que constituye el
presupuesto global de la empresa.

El sistema SIMPLE almacena en el archivo del modelo, 1los
valores numéricos de todas 1las variables o parametros que
intervienen en el mismo, que luego pueden ser recuperados o
transferidos desde dicho archivo, hacia otros modelos.

3.3 Archivos de Texto

Otro tipo de estructura de datos que el usuario de SIMPLE
encontraréa, es el archivo de texto que consiste en una secuencia
de lineas de texto, tales como las que el lector esta ahora
leyendo, y cuyo contenido le indicarad al sistema cémo elaborar
reportes, o como procesar un modelo.

Estos archivos de texto se almacenan en disco magnético en un
formato 1libre, terminando cada linea de texto con un par de
caracteres especiales (llamados CR y LF) que indican al sistema
donde termina y empieza una nueva linea de texto.
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ARQUITECTURA DEL SISTEMA

El sistema SIMPLE esta constituido por médulos que se encargan de
administrar y procesar los modelos definidos por el usuarlo.
Dichos médulos son los 51gu1enteS°

1. Editor de textos.

2. Traductor de modelos.

3. Editor de datos.

4, Control de trénsferencias de dafos entre modelés.
5. Administrédér de archivos. | .
6. - Procesador Central de Modelos.

7. Generador de Reportes.

En la figura 4 podemos apreciar el flujo de informacién entre
los diferentes médulos del sistema de una manera panoramlca Los
cuadros marcados con el simbolo "o" en las esquinas representan
archivos o dispositivos fisicos (tal como una impresora), mientras
que en los cuadros marcados con el simbolo "*" representan médulos
0 programas del sistema.

4.1 El Editor de Textos

El Editor de textos es un programa interactivo que permite al
usuario definir sus modelos o adecuarlos a nuevos problemas,
grabando su definicién en un archivo de texto; utiliza para ello
un lenguaje algebraico sencillo, que describiremos mas adelante.

La definicién de los modelos se escribe usando nombres de
variables o parametros y férmulas de calculo que especifican las
relaciones funcionales que existen entre ellas.
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Editor de Definic. Reportes
texto textos de modelo impresos
del
modelo

1 |

Traductor Modelo Generador

de modelo ejecutable del reporte
datos

Editor de Modelo
del datos con datos
usuario
datos |
] Control de Modelo
de transfer. con datos
otros I
modelos I ‘
Procesador Modelo
central simulado

4.2 El Traductor de Modelos

Los modelos asi preparados deben ser traducidos a un formato
facilmente entendible por el computador, es decir, a una tabla o
espacio de trabajo como la mostrada en la figura 1. Este proceso
lo realiza el médulo traductor de modelos. La tabla asi construida
queda grabada en la memoria del computador desde donde puede ser
grabada en un archivo en disco magnético, para su posterior uso o
simulacidn. A esta tabla se le conoce también como el modelo
"ejecutable", ya que a partir de ella es de donde se realiza la
simulacién numérica (sin importar si estd o no presente 1la
definicidén del modelo o archivo de texto).
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4.3 El Editor de Datos

El modelo ejecutable es susceptible ahora de aceptar datos
numéricos en las variables o parametros exégenos (independientes).
El médulo Editor de Datos se encarga de alimentar dichos valores
numéricos a partir de los datos proporcionados por el usuario.
Estos datos los ingresa el usuario en una tabla de edicidén de
datos, de facil uso.

El Editor funciona como un programa de captura de datos.
Usando este modo de edicién, el sistema presenta al usuario una
"hoja tabular" en la pantalla, donde éste puede introducir los
datos requeridos identificados por la columna "descripcién" del
area de trabajo (véase fig. 1). Para conservar 1la congruencia
interna de los calculos, el sistema sélo permite la edicién de las
variables identificadas como tipo "D" (datos) Yy no las de
resultados intermedios. El Editor de Datos sdlo permite modificar
los valores numéricos del A&rea de trabajo, y no permite 1la
eliminaciodén o adicidén de variables al modelo. Ademas, el disenador
del modelo puede especificar cuales de las variables (exdgenas o
endogenas) seran visibles en la hoja de trabajo, con el objeto de
hacer mas sencillo de usar el modelo al usuario final.

De la misma manera que el almacenamiento de modelos en disco
(mediante el Editor de Textos) constituye una facilidad importante
para los usuarios, el almacenamiento de los resultados intermedios
o finales producidos por uno o mas modelos es igualmente
importante. '

Existen al menos tres casos en los que es importante contar
con esta conveniencia:

1. Para consolidar 1los estados financieros de - varias
empresas en un reporte global de un grupo industrial, o
para producir un reporte de ingresos y gastos generales
de una empresa a partir de los informes de operacidén de
sus departamentos (figura 5). ’

2. Para hacer una particién o estructuracién légica de los
modelos y reportes requeridos por una empresa o proyecto,
tales como el estado de resultados, el balance general
Yy el flujo de efectivo, cada uno de los cuales esta
ligado de alguna manera con los otros dos (figura 6).

3. Para hacer una particién de las instrucciones de un
modelo en bloques ldégicos de edicién, calculo, reportes,
etc. ‘



Figura 5

CONSOLIDACION DE RESULTADOS

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Control de Transferencias Datos/Resultados
Resl Modelo de Reportes
Res2 Consolidacidn Consolidados
Resk
Figura 6

ESTRUCTURA LOGICA DE MODELOS
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R1

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
M1 M2 M3
R2 R3
Resl Resultados Res4| Resultados
Res?2 Intermedios Res5| Intermedios
Resk Resé6

Dat3

Datl Datos/Resultados
Res9 Finales
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4.4 E]l Controlador de Transferencia

El Controlador -de Transferencia maneja el area de
transferencia del sistema, permitiendo al disenador del modelo
especificar en el archivo de ‘texto, cuales variables se
transferirdan y de qué modelos, asi como el momento de la
transferencia (antes o después de calcular).

Los nombres de variables especificadas para el Aarea de
transferencia se buscan en los modelos desde/hacia el cual se
transferiran, y esta busqueda la realiza el sistema SIMPLE en una
tabla como la de la figura 1, por lo que dichos modelos deben estar
previamente traducidos a modelos ejecutables.

El médulo de control de transferencia entre modelos, realiza
automaticamente las transferencias de datos indicadas por el
disefiador del modelo en el archivo de definicidén del modelo. Estas
transferencias se realizan antes de que el usuario pueda ingresar
datos numéricos al modelo, de tal modo que algunas variables pueden
tener valores iniciales que pueden estar grabados en otros modelos,
como datos o como resultados de otros céalculos.

4.5 El Procesador Central de Modélos

Una vez que los datos para las variables y parametros exdégenos
estan en su lugar correcto, ya sea transfiriéndolos desde otros
modelos, o 1ingresados por el usuario, se puede iniciar 1la
simulacidén propiamente dicha del modelo. El médulo Procesador
central de modelos es el encargado de realizar la funcidén de
cdlculo de valores numéricos para las variables y parametros
endégenos (dependientes).

Los wvalores numéricos de las variables dependientes o
independientes pueden ser reportados en cualquier momento después
de ser traducido el modelo. Para ello el sistema SIMPLE utiliza

un moédulo generador de reportes. Este mdédulo puede producir
reportes definidos por el diseflador del modelo © un reporte
estandar denominado reporte NORMAL. Mas adelante veremos los

comandos usados para describir los reportes en la definicidén de
modelos.
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TEXTO DEL NUEVO ESTATUTO PRESUPUESTAL EN COLOMBIA

Gobierno de Colombia
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TEXTO DEL ESTATUTO ORGANICO DEL PRESUPUESTO GENERAL
DE LA NACION
Ley No. 38 de 1989
(21 de abril)
"Normativo del presupuesto general de la Nacién"

El Congreso de Colombia

Decreta:

I. SISTEMA PRESUPUESTAL

Articulo 1¢. La presente ley constituye el estatuto organico del
presupuesto general de la Nacidén a que se refiere el inciso 1° del
articulo 210 de la Constitucidén Politica. En consecuencia, todas
las disposiciones en materia presupuestal deben cefirse a las
prescripciones contenidas en este estatuto que regula el sistema
presupuestal.

Articulo 2°, Cobertura del estatuto. Comprende el sistema
presupuestal que abarcard dos niveles: el presupuesto general de
la Nacién que incluye 1las tres ramas del poder publico, el
Ministeric Publico, la Contraloria General de la Republica, 1la
Registraduria Nacional del Estado Civil y los establecimientos
publicos nacionales, a quienes se aplicaran todas las normas del
presente estatuto. Un segundo nivel que incluye 1la fijacidén de
metas financieras a todo el sector publico y la distribucioén de las
utilidades de las empresas industriales y comerciales del Estado,
sin perjuicio de la autonomia que la Constitucidn Politica y la ley
le otorga.

Articulo 3°. Sistema presupuestal. Esta constituido por un plan
financiero a dos o mas ahos de plazo, por un plan operativo anual
de inversiones y por el presupuesto anual de la Nacidn.

Articulo 4¢°. El plan financiero. Es un instrumento de
planificacioén y gestidén financiera de mediano plazo del sector
publico, que tiene como base las operaciones efectivas de las
entidades cuyo efecto cambiario, monetario y fiscal sea de tal
magnitud que amerite incluirlas en el plan. Tomara en
consideracién las previsiones de ingresos, gastos, déficit y su
financiacién compatibles con el programa anual de caja y las
politicas cambiaria y monetaria.
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Articulo 5°. El plan operativo anual de las inversiones. Indicara
la inversién directa e indirecta y los proyectos a ejecutar,
clasificados por sectores, organismos, entidades, programas y
regiones con indicacidén de los proyectos prioritarios y vigencias
comprometidas especificando su valor.

Articulo 6°. La ley anual sobre el presupuesto general de 1la
Nacién es el instrumento para el cumplimiento de los planes y
programas de desarrollo econdmico y social.

Articulo 7¢°. El presupuesto general de la Nacién se compone de las
siguientes partes:

a) El presupuesto de rentas. Contendra la estimacidn de los
ingresos corrientes que se espera recaudar durante el ano fiscal,
los recursos de capital, y los ingresos de 1los estab1@c1m1entos

publicos.
b) El presupuesto de gastos o ley de apropiaciones. Incluira
las apropiaciones para las ramas legislativa, ejecutiva,

jurisdiccional, el Ministerio Publico, la Contraloria General de
la Republica, la Registraduria Nac1onal del Estado Civil y los
establecimientos publlcos nacionales, distinguiendo entre gastos
de funcionamiento, servicio de la deuda y gastos de inversidn,
clasificados y detallados en la forma que indiquen los reglamentos.
c) Disposiciones generales. Corresponde a las normas
tendientes a asegurar la correcta ejecucidn del presupuesto general
de la Nacidn, las cuales regiran unicamente para el afio fiscal para
el cual se expldan.
Paragrafo. En armonia con la Constitucién Politica, la expresion
"presupuesto de rentas" comprende el presupuesto de rentas y el
presupuesto de los recursos de capital de que trata el presente
estatuto.

Articulo 8°. Los principios del sistema presupuestal son: la
planificacidén, la anualidad, la universalidad, la unidad de caija,
la programacidén integral, la especializacién, el equilibrio y la
inembargablidad.

Articulo 9¢. Planificacién. El presupuesto general de la Nacidn
que se expide anualmente, debera reflejar los planes de largo,
mediano y corto plazo. En consecuencia, para su elaboracidén se
tomaran en cuenta los objetivos de los planes y programas de
desarrollo econdémico y social, el plan financiero y el plan
operativo anual de inversiones, y la evaluacién que de éstos se
lleve a cabo conforme a 1las disposiciones consagradas en el
presente estatuto y sus reglamentos.




124

Articulo 10. Anualidad. El afo fiscal comienza el 12 de enero y
termina el 31 de diciembre de cada afo. Después del 31 de
diciembre no podran asumirse compromisos con cargo a las
apropiaciones del ano fiscal que se cierra en esa fecha y los
saldos de apropiacidén no afectados por compromisos caducaran sin
excepcion. ‘

Articulo 11. Universalidad. Los estimativos de ingresos incluiran
el total de los provenientes de impuestos, rentas, recursos, y
rendimientos por servicios o actividades de la Nacién o de las
entidades y organismos contemplados en el articulo 2°¢ del presente
estatuto, y todos los recursos de capital que aquéllas y éstos
esperen recibir o reciban, durante el afio fiscal sin deduccién
alguna.

Articulo 12. Unidad de caja. ¢Con el recaudo de todas las rentas
y recursos de capital se atendera la situacién de fondos a los
organismos y entidades para el pago oportuno de las apropiaciones
autorizadas en el presupuesto general de la Naciodn.

Paragrafo 1°. El superavit fiscal que los establecimientos
publicos 1liquiden al cierre de 1la vigencia fiscal es recurso
presupuestal para la Nacidén, de libre asignacidén en la cuantia que
determine anualmente el Consejo Nacional de Politica Econdmica y
Social (Compes).

Paragrafo 2¢. Los rendimientos financieros de los establecimientos
publicos provenientes de la inversién de los recursos originados
en los aportes de la Nacién, deben ser consignados en la Tesoreria
General de la Republica, en la fecha que indiquen los reglamentos
de la presente ley. Exceptianse los obtenidos con los recursos
recibidos por las entidades de previsién y seguridad social, para
el pago de prestaciones sociales de caracter econdmico.

Articulo 13. Programacién integqral. Todo programa presupuestal
deberda contemplar simultdneamente los gastos de inversién y de
funcionamaiento que las exigencias técnicas y administrativas
demanden como necesarios para su ejecucidén y operacidn, de
conformidad con los procedimientos y normas legales vigentes.
Paragrafo. El programa presupuestal incluye 1las obras
complementarias que garanticen su cabal ejecucidn.

Articulo 14. Especializacién. Las apropiaciones deben referirse
en cada organismo o entidad de la administracién a su objeto y
funciones, y se ejecutaran estrictamente conforme al fin para el
cual fueron programadas.

Articulo 15. Equilibrio. El presupuesto de gastos o ley de
apropiaciones tendra como base el presupuesto de rentas y recursos
de capital, y entre ambos se mantendra el mas estricto equilibrio.
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Articulo 16. Inembargabilidad. Las rentas y recursos incorporados
en el presupuesto general de la Naciodn son inembargables. La forma
de pago de las sentencias a cargo de la Nacién se efectuara de
conformidad con el procedimiento establecido en el Cddigo
Contencioso Administrativo y demas disposiciones legales
concordantes.

Articulo 17. Coordinacién del sistema presupuestal. El sistema
presupuestal serd coordinado por el consejo superior de politica
fiscal que para este efecto se crea como organismo de direccién,
coordinacién y seguimiento del sistema presupuestal, dependiente
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, y serad responsable
ante el Consejo Nacional de Politica Econdémica y Social (Conpes)
del cumplimiento de sus decisiones en materia fiscal.

Son funciones del consejo superior de politica fiscal:

a) Someter, por intermedio del Departamento Nacional de
Planeacidén, a estudio y aprobacion del Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Social (Conpes) el plan financiero del sector publico
y ordenar las medidas para su estricto cumplimiento.

b) Aprobar el programa anual mensualizado de caja del sector
publico, asi como las modificaciones al mismo.

c) Aprobar el acuerdo de gastos con la periodicidad que. fljen.
los reglamentos, e informar del mismo al Consejo de Ministros. ‘

d) Rendir concepto para la aprobacidén, mediante decreto del
Gobierno Nacional, de los presupuestos de ingresos y gastos de las
empresas industriales y comerciales del Estado, y las entidades
privadas que administren fondos publicos del orden nacional.

e) Realizar el seguimiento de la ejecucidén del presupuesto de
las entidades indicadas en el literal precedente.

f) Solicitar, con la periodicidad que fijen los reglamentos,
los estudios necesarios para realizar las anteriores funciones y
proponer las acciones administrativas correspondientes.

g) Realizar el sequimiento del programa de desembolsos de
crédito externo del sector publico, aprobado por el Consejo
Na01ona1 de Politica Econdmica y Social (Conpes).

h) Unificar los diversos sistemas de informacién fiscal para
facilitar el seguimiento y evaluacién de la ejecucién del plan
financiero del sector publico.

i) Las demas que establezca este estatuto, sus reglamentos o

las leyes anuales de presupuesto.
Paragrafo 1°. El decreto de que trata el literal d) de este
articulo se expedird con la firma del ministro de Hacienda vy
Crédito Publico, el jefe del Departamento Nacional de Planeacién
y el ministro o jefe del departamento administrativo al cual esté
vinculada la entidad o que, por sus funciones, esté relacionado con
las entidades privadas administradoras de fondos publicos.




126

Paragrafo 2¢. Para tal fin estas entidades, enviaran al Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico - Direccidén General del Presupuesto -
y al Departamento Nacional de Planeacidén dicha informacién en 1la
forma y con la periodicidad que establezca el Gobierno Nacional.

Articulo 18. Composicién del consejo superior de politica fiscal.
El consejo estara integrado por:

El ministro de Hacienda y Crédito Publico quien lo presidira.

Dos ministros designados por el Presidente de la Republica.

El jefe del Departamento Nacional -de Planeacién.

El secretario econdémico de la Presidencia de la Republica.
Paraqgrafo 1¢. El consejo superior de politica fiscal contara con
dos asesores de tiempo completo designados por el Presidente de la
Republica, los cuales seran expertos de amplia preparacién en el
drea econdmica y de reconocida experiencia en el manejo de las
finanzas publicas. Los gastos que demande el funcionamaiento de
este consejo podran ser atendidos por el Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica, por el Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico o por sus entidades adscritas o
vinculadas.

Pariagrafo 2°2. La Direccidén General de Presupuesto del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico desempefiara las funciones de
secretaria ejecutiva del consejo superior de politica fiscal.

II. DEL PRESUPUESTO DE RENTAS Y RECURSOS DE CAPITAL

Articulo 19. El presupuesto de rentas y recursos de capital
contendra los ingresos corrientes, y los recursos de capital.

Articulo 20. Los ingresos corrientes se clasificardan en
tributarios y no tributarios. Los 1ingresos tributarios se
subclasificardan en impuestos directos e indirectos, y los ingresos
no tributarios comprenderan las tasas, las multas, las rentas
contractuales y las transferencias del sector descentralizado de
la Naciédn.

Paragrafo 1¢°. Constituyen ingresos ordinarios de la Nacidn
aquellos ingresos corrientes no destinados por norma legal alguna
a fines u cbjetivos especificos.

Pardgrafo 2¢. Las rentas e ingresos ocasionales deberdan incluirse
como tales dentro de los correspondientes grupos y subgrupos de que
trata este articulo. '

Articulo 21. Los recursos de capital comprenderan: el cémputo de
los recursos del balance del tesoro; los recursos del crédito
interno y externo con vencimiento mayor a un afno autorizados por
la ley; los rendimientos ' por operaciones financieras; el mayor
valor en pesos originados por las diferencias de cambio en los
desembolsos en moneda extranjera o por la colocacidén de titulos del
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Gobierno Nacional en el Banco de la Republica y, los provenientes
de la utilidad en la Cuenta Especial de Cambios que anualamente la
Junta Monetaria determine.

Articulo 22. Ingresos de los establecimientos publicos. En el
presupuesto de rentas y recursos de capital se identificaran y
clasificardan por sepaparado las rentas y recursos de 1los
establecimientos publicos.

Para estos efectos entiéndese por:

a) Rentas propias: Todos los ingresos corrientes de 1los
establecimientos publicos, excluidos los aportes y transferencias
de la Naciédn. ’

b) Recursos de capital: Todos los recursos de crédito externo
e interno, 1los recursos del balance y los rendimientos por
operaciones financieras.

III. EL PRESUPUESTO DE GASTOS O LEY DE APROPIACIONES

Articulo 23. El presupuesto de gastos se compondra del presupuesto
de gastos de funcionamiento, del presupuesto del servicio de 1la
deuda y del presupuesto de gastos de inversiodn.

Cada uno de estos presupuestos se presentard clasificado en
diferentes partes, las cuales corresponderdn a la rama legislativa,
la rama ejecutiva, la Rama Jurisdiccional, el Ministerio Publico,
la Contraloria General de la Republica y la Registraduria Nacional
del Estado Civil. La rama aejecutiva tendra tantas secciones
cuantos sean los ministerios, departamentos administrativos vy
establecimientos publicos. Ademas habrad una seccidén especial para
la Policia Nacional.

Dentro de cada organismo o entidad, el presupuesto de gastos
de funcionamiento se clasificara en apropiaciones para servicios
personales, gastos generales, transferencias y gastos de operacidn.

El presupuesto del servicio de la deuda se clasificara en
deuda interna y externa.

El presupuesto de inversioén comprendera el plan oaperativo

anual, clasificado segun lo determine el Gobierno de conformidad
con lo establecido en el siguiente articulo.
Paragrafo. Las clasificaciones de ingresos y gastos se detallaran
en codigos presupuestales y estadisticos para el cabal conocimiento
de  las actividades del presupuesto del sector publico y las
necesidades de la administracién.

Los sistemas de informacidén que se desarrollen a partir de
estas clasificaciones abarcaran todas 1las etapas del proceso
presupuestal.
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Articulo 24. En el presupuesto de gastos sdélo se podra incluir
apropiaciones que correspondan:

a) A créditos judicialmente reconocidos;

b) A gastos decretados conforme a la ley;

c) Las destinadas a dar cumplimiento a los planes y programas
de desarrollo econdmico y social y a las de las obras publicas de
que trata el articulo 76 de la Constitucidn Politica, que fueren
aprobadas por el Congreso Nacional.

d) Las destinadas a fomentar las empresas uUtiles o benéficas
dignas de estimulo o apoyo, con estricta sujecién a los planes y
programas correspopndientes (Leyes 71 de 1946 y 25 de 1977, Ley 30
de 1978 y 11 de 1967); y

e) A las leyes dque organizan el Congreso, la Rama
Jurisdiccional, los ministerios, los departamentos administrativos,
los establecimientos publicos, la Registraduria Nacional del Estado
Civil, el Ministerio Publico y la Contraloria General de la
Republica, que constituyen titulo para incluir en el presupuesto
partidas para gastos de funcionamiento, inversién y servicios de
la deuda.

Articulo 25. Cuando en el ejercicio fiscal anterior a aquél en el
cual se prepara el proyecto de presupuesto resultare un déficit
fiscal, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico incluira
forzosamente la partida necesaria para saldarlo. La no inclusién
de esta partida, serd motivo para que la comisidén respectiva
devuelva el proyecto.

Si los gastos excedieren el cémputo de las rentas y recursos
de capital, el Gobierno no solicitara apropiaciones para los gastos
que estime menos urgentes y, en cuanto fuere necesario, disminuira
las partidas o los porcentajes sefialados en leyes anteriores.

IV. DE LAS EMPRESAS INDUSTRIALES Y COMERCIALES DEL ESTADO

Articulo 26. Las utilidades de 1las empresas industriales vy
comerciales del Estado son de propiedad de la Nacién. El1 Consejo
Nacional de Politica Econdémica y Social (Conpes) en cada vigencia
fiscal determinard en el plan operativo anual de inversidén 1la
cuantia de las utilidades que entrardn a hacer parte de 1los
recursos de capital del presupuesto nacional.

Paragrafo. El Conpes, al adoptar las determinaciones de este.
articulo debera considerar el concepto del representante legal de
las entidades correspondientes sobre las implicaciones financieras
de la distribucién de utilidades propuesta.
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V. DE LA PREPARACION DEL PROYECTO DE PRESUPUESTO GENERAL DE LA
NACION

Articulo 27, Corresponde al Gobierno preparar anualmente el
proyecto de presupuesto general de la Nacién conforme a lo previsto
en el presente capitulo.

En su preparacién participan todas las entidades que 1lo
conforman en sus respectivas especializaciones, los ministros del
despacho en su condicién de coordinadores sectoriales, el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el Departamento Nacional
de Planeacidn, y los consejos regionales de planificacioén.
Paragrafo. Para garantizar la participacién de 1las entidades
territoriales en la elaboracidén del presupuesto general de la
Nacidn, en cada capital de departamento, intendencia y comisaria,
existird un delegado de planeacidn y presupuesto responsable de la
coordinacién y seguimiento de las partidas presupuestales que se
programen mediante el mecanismo de la cofinanciacién.

Articulo 28. El cémputo de las rentas que deban incluirse en el
proyecto de presupuesto general de la Nacidén, tendra como base el
recaudo de cada rengldén rentistico de acuerdo con la metodologia
que establezca el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, sin
tomar en consideracidén los costos de su recaudo.

Articulo 29. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en
coordinacion con el Departamento Nacional de Planeacidén, prepararan
el plan financiero. Este plan debera ajustarse con fundamento en
sus ejecuciones anuales y someterse a consideracidén del Consejo
Nacional de Politica Econdmica y Social (Conpes), previo concepto
del consejo superior de politica fiscal.

Articulo 30. El Departamento Nacional de Planeacidén con base en
el estimativo fijado en el plan financiero para inversién,
elaborara el plan operativo anual de inversién el cual se sometera
a consideracidén del Consejo Nacional de Politica Econdmica 'y
Ssocial (Conpes) y sera presentado a la Direccién General del
presupuesto para su inclusién en el presupuesto general de 1la
Naciédn. ‘

Pardgrafo. Los consejos regionales de planificacidén con base en
el seguimiento de la inversién realizada en las regiones de su
competencia, participaran en forma coordinada con el Departamento
Nacional de Planeacidn

en la elaboracidn del plan operativo anual de inversioén que debera
estar sujeto a proyectos incluidos en el banco de proyectos de
inversion.
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Articulo 31. En el plan operativo anual de inversioén no se podran
incluir proyectos gque no hagan parte del banco de proyectos de
inversién.

La Nacion sdélo podra cofinanciar proyectos registrados en el
banco de proyectos de inversién de entidades publicas que tengan
garantizado el cumplimiento de las obligaciones correspondientes
al servicio de su deuda.

Articulo 32. Banco de Proyectos. Es un conjunto de actividades
seleccionadas como viables, previamente evaluadas social, técnica,
econdémicamente registradas y sistematizadas en el Departamento
Nacional de Planeacidn.

En el plazo de un afo y a partir de la vigencia de la presente
ley, el Departamento Nacional de Planeacién conjuntamente con el
Fondo Nacional de Proyectos para el Desarrollo, deberan reglamentar
el funcionamiento del banco de proyectos.

Los proyectos de inversidn para el apoyo regional autorizados
por la ley formaran parte del banco de proyectos.

Articulo 33. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico -
Direcciodn General del Presupuesto - en el proyecto de ley incluira
los proyectos de inversidn relacionados en el plan operativo anual,
siguiendo las prioridades establecidas por el Departamento Nacional
de Planeacién, en forma concertada con las oficinas de planeacidn
de los organismos y entidades hasta la concurrencia de los recursos
disponibles anualmente para los mismos.

Articulo 34. La preparacion de las disposiciones generales del
presupuesto la hard el Ministerio de Hacienda y Crédito Puiblico -
Direcciodon General del Presupuesto.

Articulo 35, El proyecto de ley de apropiaciones incorporard sin
modificaciones, el que cada afo elaboren conjuntamente las
comisiones de la mesa de ambas camaras para el funcionamiento del
Congreso, conforme a las normas previstas en el articulo 24 de este
estatuto.

VI. DE LA PRESENTACION DEL PROYECTO DE PRESUPUESTO AL CONGRESO

Articulo 36. El Gobierno sometera el proyecto de presupuesto
general de la Nacioén a la consideracidén del Congreso por conducto
del ministro de Hacienda y Crédito Publico, durante los primeros
diez (10) dias de las sesiones ordinarias. Junto con el proyecto
de presupuesto general de la Nacioén, el Presidente de la Republica
enviara al Congreso Nacional un informe econémico, en el cual
expondra las politicas fiscal, cambiaria y monetaria del Gobierno
para el respectivo afio.
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VII. DEL PRESUPUESTO COMPLEMENTARIO Y SU FINANCIACION

Articulo 37. Si el Gobierno, con fundamento en el plan financiero,
encuentra que las rentas y recursos de capital legalmente
autorizados son insuficientes para atender los programas de gastos
de la administracidén publica, propondra la incorporacién de un
presupuesto complementario en el proyecto de presupuesto general
de la Naciodn, sometido a consideracién del Congreso, a través de
las comisiones de presupuesto de ambas camaras.

Articulo 38. El presupuesto complementario estara constituido por
las nuevas rentas y recursos de capital que el Gobierno propone
arbitrar y los gastos que se financian con éstas.

El Congreso, en la aprobacién del presupuesto general de la
Nacidn, votara tanto el presupuesto basico como el complementario
de conformldad con el articulo anterior.

VIII. DEL ESTUDIO DEL PROYECTO DE PRESUPUESTO GENERAL
DE LA NACION POR EL CONGRESO

Articulo 39. Si las comisiones de presupuesto de las dos camaras,
en decisiodn conjunta, resuelven que el proyecto no se ajusta a los
preceptos de este estatuto, lo devolverd al ministro de Hacienda
y Crédito Publico antes del 15 de agosto para que se efectuen las
enmiendas pertinentes. El ministro de Hacienda y Crédito Publico
presentara de nuevo al Congreso, antes del 25 de agosto, el
proyectoc de presupuesto con las enmiendas efectuadas.

Articulo 40. Las comisiones de presupuesto de las dos camaras
deliberaran conjuntamente para estudiar-y dar primer debate, en
votacidén separada, antes del 30 de septiembre, al proyecto de
presupuesto general de la Naciédn.

Paragrafo. Sin perjucio de lo establecido en el articulo 91 de la
Constitucidén Politica, el proyecto o proyectos de ley que el
Gobierno Nacional presente para financiar los faltantes de
apropiacién del proyecto de presupuesto general de la Nacién,
tendran prelaciodon sobre cualquier otra iniciativa legislativa en
los debates de las comisiones y camaras del Congreso Nacional.

Articulo 41. El Gobierno, durante el primer debate, podra
presentar observaciones sobre el proyecto de apropiaciones para el
funcionamiento del Congreso elaborado por las comisiones de la mesa
de las camaras legislativas. Las comisiones de presupuesto de las
dos camaras decidiran sobre las observaciones del Gobierno.
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Articulo 42. Una vez cerrado el primer debate, los presidentes de
las comisiones de presupuesto de las dos camaras legislativas, si
no decidieren hacerlo ellos mismos, designardn ponentes para su

revision e informe para segundo debate, tanto en la Camara de
Representantes como en el Senado.

Articulo 43. Si el Congreso no expidiere el presupuesto general
de la Nacién antes de la media noche del 20 de noviembre del afio
respectivo, regira el proyecto presentado por el Gobierno, conforme
a la reglamentacion que al respecto dicte el Gobierno Nacional.

Articulo 44. El organo de comunicacién del Gobierno con el
Congreso en materias presupuestales es el ministro de Hacienda y
Crédito Publico. En consecuencia, sdélo este funcionario podra
solicitar a nombre del Gobierno la creacién de nuevas rentas u
otros ingresos; el cambio de 1las tarifas de las rentas; 1la
modificacién o el traslado de las partidas para 1los gastos
incluidos por el Gobierno en el proyecto de presupuesto; la
consideracidéon de nuevas partidas y las autorizaciones para
contratar empréstitos.

Cuando a juicio de las comisiones de presupuesto hubiere
necesidad de modificar wuna partida, éstas formularan la
correspondiente solicitud al ministro de Hacienda y Crédito
Piblico.

Articulo 45. El director general de presupuesto asesorara al
Congreso en el estudio del proyecto de presupuesto. Por lo tanto,
asistira a las comisiones constitucionales, con el objeto de
suministrar datos e informaciones, de orientar la formacidén de los
proyectos de reformas que se propongan y de coordinar las labores
de la administracién y de la rama legislativa sobre la materia.
También podra llevar en dichas comisiones la voceria del ministro
de Hacienda y Crédito Publico cuando éste asi se lo encomiende.

Articulo 46, Los cémputos del presupuesto de rentas y recursos de
capital que hubiese presentado el Gobierno con arreglo a las normas
del presente estatuto, no podran ser aumentados por las comisiones
constitucionales de presupuesto ni por las camaras, sin el concepto
previo y favorable del Gobierno, expresado en un mensaje suscrito
por el ministro de Hacienda y Crédito Publico.

Articulo 47, Ni la Camara ni el Senado, en sus sesiones plenarias,
podran incluir partidas que no hayan sido propuestas por el
Gobierno a la comisién correspondiente, ni modificar en otro
sentido el proyecto.
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Articulo 48. El Congreso podra eliminar o reducir las partidas de
gastos propuestas por el Gobierno, con excepcién de las que se
necesitan para el servicio de la deuda publica, las demas
obligaciones contractuales del Estado, la atencién completa de los
servicios ordinarios de la administracién, las autorizadas en el
plan operativo anual de inversiones y los planes y programas de que
trata el ordinal 4¢. del articulo 76 de la Constitucidn.

Articulo 49. Si en la discusién de la ley de apropiaciones se
eliminare o disminuyere alguna de las partidas del proyecto
respectivo, podra reemplazarse por otra autorizada por ley, cuya
cuantia no exceda a la que se elimina o disminuye.

Articulo 50. Ni el Gobierno ni el Congreso podran proponer aumento
de las partidas solicitadas, ni la inclusidén de nuevos gastos en
el proyecto de presupuesto, si con ello se altera el equilibrio
entre el presupuesto de gasto y el de rentas y recursos de capital.

IX. DE LA REPETICION DEL PRESUPUESTO

Articulo 51. Si el proyecto de presupuesto general de la Nacidn
no hubiere sido presentado en los primeros diez dias de sesiones
ordinarias o no hubiere sido aprobado por el Congreso, el Gobierno
Nacional expedird el decreto de repeticién antes del 10 de
diciembre de conformidad con lo dispuesto en el articulo 209 de la
Constitucién Politica. Para su expedicidn el Gobierno podra
reducir gastos y en consecuencia suprimir o refundir empleos cuando
asi lo considere necesario teniendo en cuenta los calculos de
rentas e ingresos del afio fiscal. ‘

En la preparacioén del decreto de repeticidn el Gobierno tomara
en cuenta:

1. Por presupuesto del afio anterior se entiende, el
sancionado o adoptado por el Gobierno y liquidado para el ano
fiscal en curso.

2. Los créditos adicionales debidamente aprobados para el aho
fiscal en curso.

3. Los traslados de apropiaciones efectuadas al presupuesto
para el afio fiscal en curso. :

Articulo 52. Segun lo dispone el articulo 209 de la Constitucioén
Politica, la Direccidén General del Presupuesto hara las
estimaciones de las rentas y recursos de capital para el nuevo afio
fiscal. :

Si efectuados los ajustes de rentas y recursos de capital, no
alcanzan a cubrir el total de los gastos, podra el Gobierno, en uso
de la facultad constitucional, reducir los gastos y suprimir o
refundir empleos hasta la cuantia del calculo de las rentas y
recursos de capital del nuevo ano fiscal.
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El presupuesto de inversidn se repetira hasta por su cuantia
total, quedando el Gobierno facultado para distribuir el monto de
los ingresos calculados, de acuerdo con los requerimientos del plan
operativo anual de inversiones.

Articulo 53. Cuando no se incluyan en el decreto de repeticidén del
presupuesto nuevas rentas o recursos de capital que hayan de
causarse en el respectivo afio fiscal por no figurar en el
presupuesto de cuya repeticidén se trata, o por figurar en forma
diferente, podran abrirse, con base en ellos, los créditos
adicionales, conforme a los articulos 212 y 213 de la Constitucidn
Politica. ‘

X. DE LA LIQUIDACION DEL PRESUPUESTO
Articulo 54. Corresponde al Gobierno dictar, el decreto de

liquidacioén del presupuesto general de la Nacidén aprobado por el
Congreso.

En la preparacién de este decreto, el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico - Direccidén General del Presupuesto - observara
las siguientes normas:

1. Tomara como base el proyecto de presupuesto general de la
Nacioén presentado por el Gobierno a la consideracién del Congreso.

2. Consolidard el presupuesto complementario, si hubiere sido
aprobado total o parcialmente su financiamiento.

3. ~'Agregarda, rebajara o suprimira todo lo que haya sido
agregado, rebajado o suprimido por el Congreso.

4. Corregira los errores aritméticos o de leyenda en que haya
incurrido, ajustando en la forma mds conveniente los renglones de
rentas y recursos de capital o las apropiaciones para gastos en que
se hubieren cometido dichos errores, a efecto de mantener el
equilibrio presupuestal.

5. Repetira con exactitud las leyendas de las partidas que
aparezcan tanto en el proyecto original como en las modificaciones
introducidas por el Congreso.

6. En la parte de las disposiciones generales incluira las
que hubiere aprobado el Congreso.
7. Como anexo al decreto de liquidacién se insertara el

detalle de las apropiaciones para el ano fiscal de que se trate,
con arreglo a las normas anteriores.

8. El Gobierno adoptarda las medidas necesarias para armonizar
el presupuesto aprobado o expedido manteniendo el principio del
equilibrio presupuestal.
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XI. DE LA EJECUCION DEL PRESUPUESTO

a) Del programa de caija

Articulo 55. EIl Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y
el Departamento Nacional de Planeacién elaboraran el programa anual
de caja para la aprobacién del consejo superior de politica fiscal.
Este comprendera la totalidad de ingresos y gastos autorizados en
la ley de presupuesto, y se presentara a nivel mensual por
organismos y entidades, clasificado de acuerdo con las categorias
del presupuesto general de la Nacidén. Este programa se revisara
Yy ajustara cuando el consejo de politica fiscal lo juzgue
conveniente.

Para determinar los gastos, el programa de caja comprendera:
a) Las obligaciones por servicios personales, gastos generales,
transferencias, gastos de operacidn, servicio de 1la deuda e
inversidén; b) Los contratos en proceso de ejecucién o
perfeccionados en vigencias anteriores, indicando el flujo mensual
de pagos a efectuar durante la vigencia; vy, c) Los contratos
programados, indicando el flujo mensual de pagos proyectados,
detallado en la forma que indiquen los reglamentos.

Paragrafo. Para los efectos de esta disposicién, 1los
organismos y entidades comprendidos en el presupuesto general de
la Nacidn, presentaran en la forma descrita anteriormente, a través
de sus oficinas de planeacidn, al Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico - Direccidén General del
Presupuesto - una propuesta de sus respectivos programas de caja.

b) Del acuerdo de gastos

Articulo 56. La ejecucién del presupuesto general de la
Nacidén, en lo que se refiere a gastos, se llevara a cabo sobre la
base de la aprobacioén del acuerdo de gastos por parte del consejo
superior de politica fiscal, con la periodicidad que establezcan
los reglamentos.

El acuerdo de gastos lo prepararia el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico - Direccién General del Presupuesto - con
sujecidn al programa de caja y no comprendera los gastos con cargo
a los recursos propios de los establecimientos publicos.

~Paragrafo. El acuerdo de gastos podra reformarse mediante
adiciones, reducciones y traslados en casos de excepcional
urgencia, calificados por el ministro de Hacienda y Crédito
Publico.

Articulo 57. Los establecimientos publicos someteran para la
aprobaciodn de sus juntas directivas los acuerdos de gastos internos
con cargo a los recursos propios. Cuando estas entidades reciban
aportes o préstamos del presupuesto nacional, sus acuerdos de
gastos internos guardaran total concordancia con las cuantias
aprobadas por el consejo superior de politica fiscal en el acuerdo
de gastos.
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Articulo 58. Los organismos y entidades presentaran, por
conducto de 1las oficinas de planeacién de los respectivos
ministerios y departamentos administrativos, al Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico - Direccion General del Presupuesto -

las solicitudes a incluir en el acuerdo de gastos, segun el monto
de los pagos que deban hacerse con cargo a las apropiaciones de
funcionamiento, servicio de la deuda e inversién, conforme al
detalle que contiene el anexo de la ley de presupuesto y acorde con
los cupos autorizados en el programa de caja.

Articulo 59. Los acuerdos de gastos y sus reformas no podran
incluir - gastos con <cargo a apropiaciones cuya  fuente de
financiacién corresponda a contratos de emprestlto que no se
encuentren debidamente perfeccionados.

En consecuencia, no podran celebrarse ni seran legalmente
validos los contratos, los compromisos y las obligaciones asumidos
por los organismos y entidades, con cargo a recursos de contratos
de empréstitos no perfeccionados y desembolsados.

Articulo 60. Los acuerdos de gastos que atiendan obligaciones
de origen contractual quedaran limitados a la cobertura de los
desembolsos pactados contractualmente por 1los organismos Yy
entidades, de acuerdo con el programa de caja.

c) Del recaudo de las rentas y del giro de los gastos

Articulo 61. Corresponde al Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico efectuar el recaudo de las rentas y recursos de capital del
presupuesto general, por conducto de las oficinas de manejo de sus
dependencias o de 1las entidades de derecho publico o privado
delegadas para el efecto; se exceptian las rentas de que trata el
articulo 22 de este estatuto.

Articulo 62. La Direccidn General de Tesoreria girara a los
organismos y entidades, dentro del respectivo mes, los fondos para
cubrir la totalidad de las sumas aprobadas en el acuerdo de gastos.

Los ordenadores y pagadores seran solidariamente responsables
de los pagos que efectien sin el lleno de los requisitos legales.
La Contraloria General de la Republica velara por el estricto
cumplimiento de esta disposicidn.

a) Modificaciones al presupuesto

Articulo 63. Si en cualquier mes del ano fiscal, el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, previo concepto del
Consejo de Ministros, estimare fundadamente que los recaudos del
ano pueden ser inferiores al total de los gastos y obligaciones
contraidas que deban pagarse con cargo a tales recursos, podra
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tomar las medidas conducentes a la reduccién de apropiaciones
presupuestales, conforme a las previsiones del presente estatuto,
o aplazar la ejecucidén total o en parte de los gastos gue no sean
indispensables para la buena marcha de la administracién publica.

En tal caso, el Gobierno podra prohibir o someter a
condiciones especiales la celebracién de nuevos compromisos vy
obligaciones de los ministerios, departamentos administrativos y
establecimientos publicos nacionales.

Paragrafo. Si por efecto de menores recaudos en los ingresos
corrientes y no obstante las condiciones especiales para la
celebracion de contratos, persistiere el déficit, los ministerios,
departamentos administrativos y establecimientos publicos, deberan
proponer a la Direccidn General del Presupuesto los traslados o las
reducciones presupuestales indispensables para corregir dicho
desequilibrio.

Articulo 64. Cuando el Gobierno se viere precisado a reducir
las apropiaciones presupuestales o a aplazar su cumplimiento,
sefialara, por medio de decreto, las apropiaciones a las que se
aplica unas u otras medidas. Expedido el decreto se procedra a
reformar, si fuere el caso, el programa anual de caja y el acuerdo
de gastos para eliminar los saldos disponibles para compromisos u
obligaciones de las apropiaciones reducidas o aplazadas y las
autorizaciones que se expidan con cargo a apropiaciones aplazadas
no tendran valor alguno. Salvo que el Gobierno lo autorice, no se
podrén abrir créditos adicionales con base en el monto de las
apropiaciones que se reduzcan o aplacen en este caso.

Articulo 65. Cuando durante la ejecucidén del presupuesto
general de la Nacidén se hiciere indispensable aumentar el monto de
las apropiaciones, para complementar las insuficientes, ampliar los
servicios existentes o establecer nuevos servicios autorizados por
la ley, se pueden abrir créditos adicionales por el Congreso o por
el Gobierno, con arreglo a las disposiciones de los articulos
siguientes:

Articulo 66. El Gobierno Nacional presentara al Congreso
Nacional, proyectos de ley sobre traslados y créditos adicionales
al presupuesto, cuando sea indispensable aumentar la cuantia de las
apropiaciones autorizadas inicialmente o no comprendidas en el
presupuesto por concepto de servicios generales, gastos generales,
transferencias, gastos de operacién, servicio de la deuda interna
y externa e inversioén. Cuando sea necesario exceder las cuantias
autorizadas en la ley de presupuesto o incluir nuevos gastos con
respecto a los conceptos senalados, no estando reunido el Congreso,
el Gobierno efectuara por decreto los traslados y créditos
adicionales, previo concepto favorable del Consejo de Ministros y
de Consejo de Estado.
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Articulo 67. Ni el Congreso ni el Gobierno podran abrir
créditos adicionales al presupuesto, sin que en la ley o decreto
respectivo se establezca de manera clara y precisa el recurso que
ha de servir de base para su apertura y con el cual se incrementa
el presupuesto de rentas y recursos de capital, a menos que se
trate de créditos abiertos mediante contracréditos a la ley de
apropiaciones.

Articulo 68. El mayor valor del recaudo de las rentas sobre
el promedio de los cémputos presupuestados no podra servir de
recurso para la apertura de créditos adicionales.

No obstante, si después del mes de mayo de cada ano el recaudo
de las rentas globalmente consideradas permite establecer que éste
excedera al calculado en el presupuesto inicial, ese mayor valor,
estimado por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, podra ser
certificado como un excedente en el presupuesto de rentas por el
Contralor General de la Republica, y servir para la apertura de
créditos adicionales. En caso de que existiere déficit fiscal en
la vigencia anterior, el mayor recaudo de rentas se destinara, en
primer lugar, a cancelarlo.

Articulo 69. Los créditos adicionales destinados a pagar
gastos por calamidad publica o los ocasionados durante estado de
sitio o estado de emergencia econémica, declarados por el Gobierno
Nacional, para los cuales no se hubiese incluido apropiacidén en el
presupuesto, serdn abiertos conforme a las normas de los articulos
anteriores, o en la forma que el Presidente de la Reputblica y el
Consejo de Ministros lo decidan.

Articulo 70. Créase el fondo de compensacidn
interministerial, en cuantia anual hasta el uno (1%) por ciento de
los ingresos corrientes de 1la Nacién, cuya apropiacién se
incorporara en el presupuesto del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, con sujecidén a los reglamentos que al respecto expida el
Gobierno Nacional, con el préposito de atender faltantes de
apropiacién en gastos de funcionamiento de los organismos vy
entidades en la respectiva vigencia fiscal, y para los casos en que
el Presidente de la Republica y el Consejo de Ministros califiquen
de excepcional urgencia. El ministro de Hacienda ordernara
efectuar los traslados presupuestales con cargo a este fondo,
unicamente «con la expedicién previa del <certificado de
disponibilidad presupuestal.

Articulo 71. Los créditos adicionales al presupuesto de
gastos no podran ser abiertos por el Congreso sino a solicitud del
Gobierno, por conducto del ministro de Hacienda y Crédito Publico,
de acuerdo con el inciso final del articulo 212 de la Constitucién
Politica.




139

e) Del régimen de las apropiaciones y reservas

Articulo 72. Las apropiaciones incluidas en el presupuesto
general de la Nacidn son autorizaciones maximas de gasto que el
Congreso da a 1los organismos y entidades y expiran el 31 de
diciembre de cada afo. Después de dicha fecha las apropiaciones
de ese ano no podran adicionarse, ni transferirse ni
contracreditarse. En consecuencia, los saldos de los acuerdos de
gastos que no hubiesen sido utilizados hasta esa misma fecha
expiraran también. Para atender al pago de las obligaciones
contraidas por el Gobierno antes del 31 de diciembre pendientes a
esa fecha, con cargo a las apropiaciones del presupuesto general
correspondientes al afio fiscal que termina, los organismos Yy
entidades haran la solicitud al Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico para la constitucién de las reservas presupuestales de
apropiacion, sin perjuicio del control fiscal que debe ejercer la
Contraloria General de la Republica.

Articulo 73. La contabilizacién de las reservas de
apropiacién, se hard una vez que la Contraloria General de la
Republica haya calificado como 1legales 1las obligaciones
respectivas, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico -
Direccidén General del Presupuesto - solicitara a la Contraloria
General de la Republica la constitucidén de reservas de apropiacién
por los siguientes conceptos:

1. Para amparar obligaciones 1legalmente contraidas,
respaldadas por el acuerdo de gastos y que hubiesen quedado
pendientes de pago el 31 de diciembre del respectivo afio fiscal.

2. Para atender el servicio de la deuda publica de los
organismos y entidades del orden nacional.
3. Para atender obligaciones pagaderas con recursos del

crédito, hasta la cuantia de los fondos disponibles o de los saldos
no ingresados, cuando el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico -

Direccién General de Crédito Publico - asi lo determine, por estar
garantizado el ingreso del recurso.

4. Para atender las obligaciones con cargo a apropiaciones
por concepto de servicios personales, gastos de transporte vy
comunicaciones, servicios publicos y previsién social.

5. Las apropiaciones para el fomento a empresas utiles o
benéficas dignas de estimulo o apoyo, hasta su cuantia total, con
estricta sujecidén a las leyes 11 de 1967, 25 de 1977 y 30 de 1978.

Paragrafo. El Gobierno Nacional establecera los requisitos
Y plazos que deben cumplir los organismos y entidades para 1la
constitucidén de las reservas presupuestales, su contabilizacién,
pago y anulacién.
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Articulo 74. Las reservas que el director general del
presupuesto solicite a la Contraloria General de la Republica
constituir en el balance del tesoro, con cargo a las apropiaciones
de la vigencia anterior; podran ejecutarse durante el curso de la
vigencia del ano en que se constituyen, pero al cerrarse el
ejercicio de dicho afio el director general del presupuesto
solicitard la cancelacién de oficio de estas reservas.

Articulo 75. Cuando sea indispensable la constitucidén de
reservas presupuestales, su ejecucidn se efectuara con estricta
sujecidén al programa anual de caja, que debera distinguir entre el
pago de las apropiaciones de la vigencia y el pago de las reservas
de apropiaciodn.

XII. DEL CONTROL POLITICO, FINANCIERO Y DE EVALUACION DE
RESULTADOS

Articulo 76. Control politico nacional. Sin perjuicio de 1as
prescripciones constitucionales sobre la materia, el €oangreso de
la Republica ejercera el control politico sobre el presupuesto
mediante los siguientes instrumentos:

a) Citacién de los ministros del despacho a las sesiones
plenarias o a las comisiones constitucionales.

b) Citacién de los jefes de departamento administrativo, a
las comisiones constitucionales.

c) Examen de los informes que el Presidente de la Republica,
los ministros del despacho y 1los Jjefes de departamento
administrativo, presenten a consideracién de las camaras, en
especial el mensaje sobre los actos de la administracidén y el
informe sobre la ejecucién de los planes y programas, a que hace
referencia el Numeral 4°¢ del articulo 118 de 1la Constitucién
Politica.

d) Analisis que adelante la Camara de Representantes para el
fenecimiento definitivo de la cuenta general del presupuesto y del
tesoro, que presente el Contralor General de la Republica.

Articulo 77. La Direccidén General del Presupuesto ejercera
el control financiero y econdémico del presupuesto general de la
Nacién y el Departamento Nacional de Planeacién la evaluacidén de
resultados conforme a las orientaciones que sefiale el Presidente
de la Repiblica, sin perjuicio de las actividades del control
numérico legal que le corresponde ejercer a la Contraloria General
de la Republica.

Para tal fin estos organismos integraran equipos conjuntos de
funcionarios para calificar los resultados alcanzados, medir su
productividad y eficacia.

Paragrafo. Todos los organismos y entidades suministraran los
resultados fisicos y financieros, conforme a la metodologia que
prescriban el Ministerio de Hacienda y el Departamento Nacional de
Planeacion.
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En ejercicio de este control, estos organismos presentaran en
forma peridédica al consejo superior de politica fiscal, 1los
informes sectoriales para que se adopten las medidas correctivas
necesarias.

Articulo 78. La Direccién General del Presupuesto ejercera
la vigilancia administrativa del uso que se dé a los aportes o
préstamos del presupuesto nacional por parte de 1las empresas
comerciales e industriales del Estado y sociedades de economia
. mixta, de conformidad con los reglamentos que para el efecto
establezca el Gobierno.

Articulo 79. Control fiscal. La Contraloria General de la
Republica, ejercerd la vigilancia fiscal de la ejecucién del
presupuesto sobre todos los sujetos presupuestales.

En desarrollo de este control, la Contraloria General de la
Republica, fiscalizara las operaciones de recibo de dineros, su
incorporacién al presupuesto, su conservacién, guarda, compromiso,
disposicion, afectacién y ejecucidén presupuestal, para comprobar
el cumplimiento de 1las normas, 1leyes, reglamentaciones vy
procedimientos establecidos.

XIII. DEL TESORO NACIONAL

Articulo 80. Autorizase al Gobierno Nacional para utilizar, cuando
las necesidades del tesoro lo requieran, un cupo especial de
crédito con el Banco de la Republica, hasta por una cantidad que
no exceda del 8% del valor de los ingresos corrientes del Gobierno
Nacional que se hayan recaudado en el afho inmediatamente anterior.

La utilizacion de este cupo se efectuard unicamente de acuerdo
con las siguientes reglas:

a) El Gobierno lo utilizara tan sélo para cubrir deficiencias
estacionarias o transitorias de tesoreria para mantener 1la
regularidad en los pagos que se deriven de la ejecucidén de los
acuerdos, de gastos aprobados por el consejo superior de politica
fiscal.

b) El cupo no servirda como recurso para la apertura de
créditos adicionales al presupuesto.

c) El Gobierno Nacional garantizara al Banco de la Republica
la utilizacidén del cupo mediante la expedicién de titulos que
deberan ser cubiertos dentro del respectivo aho fiscal.

Articulo 81. La Tesoreria General de la Republica, segun las
condiciones de mercado, podra vender o comprar en el pais y en el
exterior titulos del Gobierno o de Tesoreria a los particulares y
las entidades bancarias o financieras, para cancelar el cupo de
crédito de que trata el articulo anterior o mantener la regularidad
de los pagos, segun el programa anual de caja y los requisitos y
condiciones que establezca el Gobierno.




142

Articulo 82. A partir de la vigencia de la presente ley, los
organismos y entidades del orden nacional de la administracion
publica sélo -podran depositar sus recursos en la cuenta unica
nacional que para el efecto se establezca, a nombre de la Tesoreria
General de la Republica, o a nombre de ésta seguido del nombre del
organismo o entidad, o en las entidades que ordene el ministro de
Hacienda y Crédito Publico, de acuerdo con la reglamentacidén que
expida el Gobierno. '

XIV. DISPOSICIONES VARIAS

Articulo 83. Si la Corte Suprema de Justicia declarare inexequible
la ley que aprueba el presupuesto general de la Nacidén en su
conjunto, continuarda rigiendo el presupuesto del afo anterior,
repetido de acuerdo con las normas del presente estatuto.

: La misma norma se aplicara en caso de suspensién provisional
de una o varias apropiaciones de la ley o del decreto.

Articulo 84. Si la inexequibilidad o nulidad afectaren alguno o
algunos de los renglones del presupuesto de rentas y recursos de
capital, el Gobierno suprimira apropiaciones por una cuantia igual
a la de los recursos afectados. En el caso de la suspension
provisional de uno o varios renglones del presupuesto de rentas y
recursos de capital, el Gobierno aplazara apropiaciones por un
monto igual. : )

'Si  la inexequibilidad o la nulidad afectaren algunas
apropiaciones, el Gobierno pondrd en ejecucién el presupuesto en
la parte declarada exequible o no anulada, y contracreditara las
apropiaciones afectadas. En caso de que se ordene la suspensién
provisional de algunas apropiaciones, el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico y 1las juntas directivas de las entidades se
abstendradn de conceder 1los acuerdos de gastos correspondlentes,
mientras se produce el fallo definitivo.

Articulo &5. La Nacién podra aportar partidas del presupuesto
general de la Nacién, para préstamos a las entidades territoriales
de la Republica y a las entidades descentralizadas si ello fuere
necesario para cumplimiento de leyes, contratos o sentencias o para
atender necesidades del plan operativo anual de inversioén. Estas
apropiaciones se sujetaran unicamente a los tramites y condiciones
que establezcan los reglamentos de este estatuto.

Los recursos provenientes de la amortizacidén e intereses de
tales préstamos se incorporaran al presupuesto general de la
Naciédn.
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Articulo 86. Ninguna autoridad podra contraer obligaciones
imputables al presupuesto de <gastos sobre apropiaciones
inexistentes o en exceso del saldo disponible, con anticipacién a
la apertura del crédito adicional correspondiente, y quienes 1lo
hicieren responderan personalmente de 1las obligaciones que
contraigan.

Articulo 87. El Gobierno Nacional podra, a través del Fondo de
Monedas Extranjeras (Fodex) del Banco de la Republica o mediante
contrato directo, constituir una cuenta especial de manejo, que le
permita a la Nacidén atender al pago de la deuda externa del sector
publico, para lo cual podra sustituir, renegociar, convertir,
consolidar, establecer las condiciones y garantia de dicha deuda,
cuyo giro y pago se efectuarda conforme a los reglamentos de este

estatuto. Sin embargo, el Gobierno Nacional, antes de dos afos,
cancelara el contrato que existiere con el Fondo de Monedas
Extranjeras (Fodex).

Articulo 88. En desarrollo del inciso 3° del articulo 211 de la
Constitucién Politica, contra los directores y gerentes de las
entidades descentralizadas que no apropien y ordenen girar
oportunamente las partidas presupuestales necesarias para el
servicio de 1la deuda, segun las cuantias pactadas en 1los
respectivos contratos, la Contraloria General de la Nacién iniciara
juicio fiscal de cuentas y podrd imponer las multas que estime
necesarias hasta que se garantice el normal cumplimiento de 1los
contratos de empréstito.

Articulo 89. Ademds de la responsabilidad penal a que haya lugar,
seran fiscalmente responsables:

a) Los ordenadores de gasto y cualquier otro funcionario que
contraiga a nombre de 1los organismos y entidades oficiales
obligaciones no autorizadas en la ley, o que expidan giros para
pagos de las mismas;

b) Los funcionarios de las entidades y organismos que
contabilicen obligaciones contraidas contra expresa prohibicién o
emitan giros para el pago de las mismas;

c) El1 ordenador de gastos que solicite la constitucién de
reservas para el pago de obligaciones contraidas contra expresa
prohibicién legal y el director general del presupuesto que
solicite de la constitucidén de reservas no autorizadas en la ley;

d) Los funcionarios de la Contraloria General de la Republica
que refrenden certificados de disponibilidad o giros no autorizados
en la ley:;

e) Los pagadores y el auditor fiscal que efectuen y autoricen
pagos, cuando con ellos se violen los preceptos consagrados en el
presente estatuto y en las demdas normas que regulan la materia.
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Paragrafo, Los ordenadores, pagadores, auditores, y demas
funcionarios responsables dque estando disponibles los fondos y
legalizados los compromisos demoren sin justa causa su cancelacién
0 pago, incurriran en causal de mala conducta.

Articulo 90. Con excepcién de las fechas previstas en el presente
estatuto, los reglamentos que expida el Gobierno Nacional fijaran
las fechas, los plazos, las etapas y los actos que deban cumpllrse
para el desarrollo de la presente ley. ,

Articulo 91. La facultad de ordenar los gastos en los ministerios
y departamentos administrativos corresponde al ministro o jefe de
departamento administrativo, quienes podran delegarla, segun el
caso, en el viceministro, subjefe, secretario general o directores
generales. En los establecimientos publicos por su representante
legal y por delegacién por el func1onarlo que determine la“ junta
directiva.

En el Congreso Nacional la facultad de ordenar los gastos la
ejerceran por separado las mesas directivas de cada camara.

La Contraloria General de la Republica, la Rama
Jurisdiccional. el Ministerio Publico y la Registraduria Nacional
del Estado Civil, podran designar sus ordenadores de gasto.

El Goblerno Nacional expedlra los procedimientos y normas
necesarias para la adecuada ejecucién de dicha funcién ordenadora.

Articulo 92. Revistese al Presidente de la Republica de facultades
extraordinarias por el término de seis meses, contados a partir de
la fecha de publicacidén de la presente ley, para:

a) Reestructurar las direcciones generales del presupuesto
y de tesoreria del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el
Departamento Nacional de Planeacidn, con el fin de dar cumplimiento
a lo establecido en el presente estatuto

b) Incorporar a las plantas de personal de los organlsmos Yy
entidades a que hace referencia la presente ley, el personal de las
divisiones y secciones delegadas de presupuesto dependientes del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, y adecuar su estructura
y funciones.

c) Establecer en el Ministerio Publico 1la Procuraduria
Delegada para Asuntos Presupuestales, la cual tendra a su cargo la
practica de las investigaciones que los particulares y entidades
soliciten por presuntas contravenciones a las disposiciones
constitucionales y legales de orden presupuestal, que se deriven
de los informes que someta a su consideracién el director general
del presupuesto o los ordenadores del gasto.
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Articulo 93. Para el cumplimiento del articulo anterior
intégrase una junta de asesoria conformada de la siguiente manera:

a) Por los presidentes y vicepresidentes de las comisiones
cuartas de Senado y Camara, o sus delegados.

b) Por cuatro funcionarios que designe el ministro de
Hacienda y Crédito Publico.
Paragrafo. El1 Gobierno, previo a la expedicién de los decretos
debera convocar dicha junta.

Articulo 94. Las entidades territoriales de 1los 6rdenes
departamental, intendencial, comisarial, distrital y municipal, en
la expedicidén de sus cdédigos fiscales o estatutos presupuestales,
deberan seguir principios andlogos a los contenidos en la presente
ley. ‘

Articulo 95. E1l presente estatuto rige a partir de la fecha
de su publicacién y deroga 1las disposiciones que 1le sean
contrarias, en especial el Decreto Extraordinario 294 de 1973.

Dada en Bogota, D.E.

El presidente del Honorable Senado de la Republica,
(Fdo.) Ancizar Ldépez Lépez
El presidente de la Honorable Camara de Representantes,
(Fdo.) Francisco José Jattin S.

El secretario general del Honorable Senado de la Republica,

(Fdo.) Crispin Villazén de Armas
El secretario de la Honorable Camara de Representantes,

(Fdo.) Luis Lorduy Lorduy

Republica de Colombia - Gobierno Nacional
Publiquese y ejecutese.

Bogota, D.E., 21 de abril de 1989.

El Presidente de la Republica,
(Fdo.) Vvirgilio Barceo Vargas

El Ministro de Hacienda y Crédito Publico,
(Fdo.) Luis Fernando Alarcén M.
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INTRODUCCION

Para elevar el grado de racionalidad de las politicas sociales
resulta especialmente importante centrarse en elaborar metodologias
adecuadas para la formulacién y evaluacidén de proyectos sociales
ya dque, en una situacion donde hay escasez de recursos y se han
incrementado las necesidades; sera todavia mas apremiante la tarea
de comparar, elegir y descartar proyectos alternativos, buscando
aumentar la eficiencia y eficacia de las opciones adoptadas.

La evaluacién de proyectos sociales tiene un papel central en
ese proceso de racionalizacion y es un elemento basico de 1la
planificacién. No es posible que éstas sean eficaces y eficientes,
sl no se evalian los resultados de su aplicacién. Por ello,
disponer de evaluaciones ex-post de proyectos en curso o ya
realizados resulta fundamental para mejorar el disefio. Asimismo,
la evaluacidén ex-ante le permiten elegir la mejor opcidén de los
que se impulsen en el futuro. Sin embargo, en América Latina, 1la
evaluacioén de los proyectos sociales es infrecuente, por no decir
excepcional y, en general los actores sociales involucrados suelen
ser reacios a evaluar lo que realizaron.

En los proyectos sociales, por un lado, existe la tradicién
de la evaluacién social, vinculada a la etapa ex-ante de aquellos
proyectos que cumplen con todos 1los '"estados" del ciclo
convencional" preinversioén, inversién y operacidén. Esto supone que
los proyectos sociales implican el disefio y ejecucidén de una obra
fisica (inversidén) para que puedan operar. Pero existen diversos
tipos de proyectos sociales que no requieren obra fisica alguna,
o donde ésta tiene una magnitud marginal, por 1lo cual esos
proyectos quedarian sin posibilidad de ser evaluados.

Por otro lado, es indudable que el andlisis costo-beneficio
puede y, muchas veces es, una Util herramienta para la evaluacién
de los proyectos sociales. Es también igualmente innegable que
existen fuertes restricciones derivadas de la metodologia empleada
para analizar proyectos cuyos productos no son equivalentes a
beneficios y no vienen expresados en unidades monetarias.

El andlisis costo-efectividad (o costo-eficiencia) ha tenido
un considerable desarrollo en los ultimos afios. Su utilizacidn
permite superar las limitaciones del analisis costo-beneficio,
fundamentalmente porque no impone como prerrequisito que las
productos del proyecto deban ser traducidos a moneda. Sin embargo,
la légica de su utilizacién siempre ha quedado circunscripta a la
consideracion de la eficiencia operacional con que los proyectos
generan los productos o servicios que han justificado su
elaboracién, dejando totalmente de lado el impacto que producen
sobre la poblacién objetivo del mismo. Debe considerarse la
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posibilidad de proyectos eficientes en la generacién de sus
productos, pero ineficaces, porque no producen los cambios
perseguidos en el grupo meta.

El cbjetivo de este trabajo es enfatizar la necesidad de
desarrollar metodologias que permitan tanto la evaluacidén ex-ante
como 1la Px-post de proyectos sociales tanto si requieren obra
fisica como si ella no es necesaria para su posterior operacién.
Al mismo tiempo, buscar hacer que el analisis de la eficiencia sea
el reverso de la medalla de estudio de la eficacia (o 1mpdcto), que
es la justificacidén ultima de su elaboracidn.

A continuacién se formularan algunas reflex1ones generales
sobre la evaluacidén de proyectos sociales. Para mayores desarrollos
pbuede consultarse el libro de los autores sobre el tema.l/

1. La necesidad de evaluar

Las razones para evaluar son variadas y permanentes. Nunca puede;
ser razonable dilapidar recursos o realizar acciones que no pueden .
alcanzar los objetivos que se proponen. Sin embargo, hoy exiten
razones suplementarlas para justificar la necesidad de evaluar. Una
de ellas es la crisis que afecta a América Latina, y otra, 1la
presencia que entre los tomadores de decisiones en: politica social
tienen los aqui denominados "mitos del sentido comun”.

a) la crisis actual

La formulacién y la ejecucién de las politicas sociales -
confronta, en la actualidad, agudos problemas. A los de tipo
estructural, que vienen de antafio, se han sumado los provocados
por la crisis, que clausuré un largo periodo de crecimiento
econdémico iniciado, para la mayoria de los paises de América
Latina, con posterlorldad a 1929 y que se acelerd en la segunda
postguerra. S

Esos avances econdémicos se tradujeron en un desarrollo social
también notable. Baste comparar los principales indicadores
sociales de comienzos de los afios 50 con los actuales. Esos
avances, empero, se dieron de manera parcial, discontinua,
segmentada y generaron también desigualdades, aun cuando
contribuyeron a elevar los niveles de vida del conjunto de la
poblacién latlnoamerlcana.

La crisis ha proyectado sus efectos sobre los recursos y el
gasto publico, generando una tendencia a su dlsmlnu01on, con los
consiguierites efectos sobre la oferta de servicios sociales. En
muchos paises de la regidén se ha producido también un deterioro de
la calidad de 1los mismos, incluso cuando no se produjo una
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retraccién de su oferta. Ello se debe a dos razones: los cortes
en los fondos disponibles obligan a bajar los gastos o a reducir
la dotacidén de implementos (cuya escasez hace. que la ‘prestaciodn
del servicio no se efectue de manera adecuada)

 La: fuerte perdlda de reservas 1nternac1onales y los camblos
drasticos en la paridad cambiaria que se produjeron en  muchos
paises han. llevado a que las autoridades restrlnjan las divisas
que se: facilitan para compras y para el pago de servicios en moneda
extranjera, ‘lo 'que 1lleva a dificultades en. la adquisicidén de
insumos y equipos necesarlos para- los programas: de - desarrollo
social, espec1a1mente en el amblto de la salud.

) Por otro 1ado, la dlsmlnuc1on de los gastos también. afecta
a los servicios sociales por el lado de los recursos humanos. Es.
conocida la 1mportanc1a que la remuneracién del personal tiene en’
estos servicios. Cuando 1los recursos escasean, el poder
adquisitivo de los syeldos ;iende'a deteriorarse. Ello hace que
muchos técnicos y empleados, especialmente los que tienen mas
alternativas laborales, abandonen su empleo, mlentras que quienes
permanecen se sienten desestimulados, como consecuencia  de 1la
pérdida .de - salario real dque han sufrldo, con lo que baja su
rendlmlento y,,consecuentemente, la calidad del servicio prestado.

bi( }Lbs’mitosvdel sentido.comﬁn

Hay percepciones que justifican los programas sociales aun
cuando se desconozca su eficacia y eficiencia, a base de
consideraciones tales como, entre otras, que el impacto :que .ellos
producen es funcidn de la inversién, o que ellos siempre dejan algo
p051tlvo. Pero tales supuestos no son totalmente validos.

i. El impacto es funcioén de la inversién. Se sostiene que al
incrementarse 1la inversién en programas sociales = (variable
independiente), el impacto (variable  dependiente) . aumenta
proporcionalmente, en una relacién gque puede, eventualmente,
establecerse mediante un modelo de regresién. Vale decir, se asume
que la funcién que relaciona ambas variables es continua vy,
habitualmente, lineal. Sin embargo no sucede necesariamente asi en
la realidad. Probablemente, haya funciones discretas, 1lo' que
alteraria radicalmente la afirmacidén anterior. En- este caso, ‘el
incremento de la 1nVers1on no necesariamente- implica un aument0~
del impacto, sino sélo a partir de cierto umbral. :

Ejemplificando 1lo dicho, 1la evalua01on ‘de los comedores
escolares del Programa de Promocién Social Nutricional (PPSN) en
Argentina, encontré que habia impacto alguno en objetivos
centrales, sino cuando se entregaba una racién superior a las 770
calorias por dia/comensal. A partir de ese punto el impacto se
percibia c¢laramente y establecia una "meseta". Es pertinente
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resaltar es que en el 83% de las escuelas en que se aplicaba el
PPSN la cantidad de calorias entregada era inferior a dicho limite.

ii. "siempre algo positivo queda". Otro de los mitos corrientes
derivados del sentido comun es la tranquilizadora afirmacién de
que, con independencia del grado de eficacia y eficiencia de los
programas sociales, su saldo sera siempre positivo. Hacer algo es
siempre preferible a la inaccién. Lo que se omite en esa afirmacioén
eés que esa sentencia rigurosamente cierta requiere que ese "algo"
esté bien hecho. ‘

La evaluacién de los comedores escolares mostré que una
porcidén no despreciable de la poblacién objetivo mas prioritaria
para dicho Programa (los hijos de familias con el mayor rango de
necesidades basicas insatisfechas), en lugar de mejorar su
situacidén nutricional, 1la empeoraban como resultado de su
exposicioén al Programa.

Ello exige alguna aclaracidén suplementaria sobre los factores
causales dque determinan este resultado. EI1 PPSN, como sus
similares, es concebido como de "complementacién alimentaria". Esto
significa que los alimentos entregados a través de la escuela no
pretenden reemplazar sino sélo "complementar" la alimentacidn que
el nifio recibe en su casa. La determinacién del nivel adecuado de
ingesta total se realiza considerando los requerimientos calérico-
proteicos correspondientes a la edad biolégica. La norma aplicada
habitualmente resulta de suponer que la familia provee dos tercios
de los requerimientos nutricionales totales y el Programa de
complementacidén alimentaria sélo el tercio restante.

Sin embargo, las familias en situacién de pobreza critica
desconocen los criterios técnicos antes mencionados. Asignan los
alimentos de que disponen discriminadamente entre los miembros de
la familia segun coman algo fuera del hogar o sélo se alimenten en
€l. En la primera situacidn se los excluye casi totalmente de 1la
distribucién de alimentos interna a la familia. Asi estarian
recibiendo sélo poco mas de la tercera parte de lo que necesitan
para un desarrollo normal, y con ello empeorara su nivel de
nutricién. Cuando se busca aumentar la cobertura sin incrementar
los recursos disponibles, la unica variable de ajuste posible es
la dieta a entregar, lo que agrava todavia mas el problema ya
analizado.

Este resultado deriva de una programacién que desconoce la
realidad, no consideré la estrategia de supervivencia familiar, y
se fue consolidando merced a 1la ausencia de evaluaciones
sistematicas.

Es evidente que confiar sélo en el sentido comun puede inducir
a graves errores. No es, por tanto, el mejor criterio para asignar
recursos. Se requiere un instrumental mas sdélido para satisfacer
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las necesidades de.los grupos carenciados, el cual es provisto por
la teoria, la. metodologia y las técnicas de la evaluacidén de
proyectos sociales.

Es necesario realizar un esfuerzo deliberado para coricientizar
respecto a las ventajas que la evaluacidén genera para lograr una
asignacioén racional de recursos que permlta alcanzar los objetlvos
perseguldas en .los programas 5001ales.

2. :Qué es evaluar? RIS

Suele ‘confundlrse la evaluac1on social de’ proyectos “gbn " la.

evaluacion de proyectos sociales. La evaluacién social de proyectos,

utiliza: el analisis. econémlco en -proyectos COn51derados “en el

contexto . nacional (al que-‘se::dénomina "soc1al") - Emplea la’

metodologia del andlisis costo~beneficio (ACB) ,"“eén” SusAlndacadorésﬁ

clasicos (TIR y VAN); y con ella permite ordenar los componentes
del proyecto’'y: entregar medidas sobre la contribucién’a la sociedad

&

en su conjunto.” Sin embargo, dado que se ‘trata ‘de’ una evalua01én”
ex-ante, nada dice sobre la eficiencia operacional c¢on: que el
proyecto se implementa y, menos aun, sobre el 1mpacto que’ produce-

sobre la pobla01on ObjethO.

Por otro lado , requiere transformar los productos del proyecto‘

en unidades monetarias (beneficios) para asi hacer 'viable ‘la:
comparacidén. .con .los: costos ‘de :los insumos. Ello- ex1ge aceptar -
tales supuestos ‘que, en buena parte de los casos, ponen en tela de
juicio 1la confiabilidad -'de ' los resultados,  cuando ge “estdn -

con51derando proyectos 5001a1es.

La evaluacidén de. proyectos soc1a1es se. centra en: medlr tanto’
el impacto, vale decir, los cambios experimentados por la pob1a01on'
objetivo a causa del proyecto, como la eficiencia operacional ‘con
que se lo ha implementado. La metodologia que se utiliza es el

analisis costo efect1v1dad.

El. graflco 1 permlte apre01ar ‘las dlferenCLas que ex1sten§
entre ambos tipos ‘de analisis. Al respecto conviene precisar que,”
1ndepend1entemente que sean econdmicos o sociales, los proyectosf
requieren insumos para generar los productos (bienes o servicios)
buscados. Los insumos implican costos, que constituyen la dimensién::

comuin en los andlisis que sobre ambos puedan realizarse. En el caso
de proyectos econdmicos, los bienes y servicios resultantes se

transan ‘en el mercado y tlenen o se les puede 1mputar, un precio, -
por lo.que:resulta simple: comparar costos con beneficios, ya quek

ambos estan expresados en la misma unidad de medida (moneda)

X



153

"~ {p861L) pneyoed sp opeidepy (81uendg

OLOVdWI

PEPIAII08}3-01S0] SISljRUY ™~ — — _ _

OIOI43N3g = SOLONAO0Hd = - SOWNSNI = (01500
> , - 7
R 0101}3UBg-0180)) Sisijauy - —— —— . -

30V 13 0 80V 13d NOIDVOITdV V1 A 0LOIAOHd 130 OrN14
100TIRI |



154

En los proyectos sociales la situacién es diferente. Hay que
analizar la relacién existente entre costos, expresados en moneda,
Yy productos, que carecen de traduccién monetaria. Al relacionar
ambos términos se analiza la eficiencia operacional. Ahora bien,
el proyecto social no sélo persigue maximizar la eficiencia
operacional sino, primordialmente, el impacto.

En un programa nutricional podria encontrarse que hay un alto
grado de erficiencia, entendida como la produccién de las raciones
a un minimo costo, con un bajo grado de eficacia, que se refleja
en la ausencia de cambios nutricionales en la poblacién objetivo.
Para no elaborar programas eficientes pero ineficaces, es necesario
que se considere también su impacto. :

~ Ello se logra con el andlisis costo-efectividad (ACE), que es
el instrumento mas apto para captar las especificidades de tales
programas, aun cuando no debe descartarse el andlisis
costo-beneficio cuando éste es aplicable.

Para cerrar este 'punto conviene hacer algunos breves
comentarios respecto a las evaluaciones ex-ante y ex-post. La
primera busca generar un critério cualitativo (aceptacién o rechazo
del proyecto) y jerarquizar los proyectos aceptables, mediante la
utilizacidén sea del ACB o del ACE.

La evaluacién ex-post, en cambio, se .realiza durante el
proceso de implementacidn del proyecto o después de su terminacidn.
Si se realiza "durante", pretende: analizar 1la eficiencia
operacional del funcionamiento del proyecto para poder programar
de acuerdo a los resultados del analisis. Mientras el proyecto se
esté ejecutando es necesario que -‘se realicen evaluaciones
periédicas de impacto para determinar la medida en que se esta
modificando la situacién de la poblacién objetivo como resultado
del proyecto. ; 1

Si se evalua "después", lo que se pretende es medir el impacto
y asi aprender de la experiencia, que podra utilizarse para disenar
otros proyectos que persigan fines semejantes.
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3. La evaluacién de la eficiencia operacional
Y la evaluacidén de impactos

Se trata de dos dimensiones particularmente relevantes del proceso
de evaluacidn. La evaluacién de la eficiencia operacional se lleva
a cabo sélo durante la implementacidn del proyecto, miemtrasque la
de impactos puede y debe ser realizada tanto en esa fase como
después de la finalizacidén del proyecto. '

La primera busca determinar la medida en que los diferentes
componentes de un proyecto contribuyen o son disfuncionales a los
fines perseqguidos. Se realiza durante la ejecucién y, por tanto,
afecta a la organizacién y a las operaciones del proyecto. Pretende
descubrir las dificultades que se dan en la programacidn,
administracidén, control, etc., para corregirlas oportunamente, y
asi disminuir los costos derivados de la ineficiencia. No es un
balance final, sino una evaluacién periédica. '

La evaluacién de impacto busca determinar en qué medida el
proyecto alcanza sus objetivos y cuales son sus efectos secundarios
(previstos y no previstos).

Ambos tipos de evaluacidn se distinguen, entonces, por el tipo
de problemas (las preguntas que responden), las decisicnes a las
que afectan y los potenciales usuarios de sus resultados. La
evaluacidon de procesos mira hacia adelante (a las correcciones o
adecuaciones); la de impacto hacia atras (si el proyecto funcioné
0 no), descubriendo las causas.

Aquella busca afectar las decisiones cotidianas, operativas;
en cambio, la ultima se dirige mas alla, para resolver la eventual
continuacién del proyecto, para disefiar otros y, en fin, para
permitir que se tomen decisiones de politica.

Esto hace, también, que los usuarios de la evaluacién sean
diferentes: mientras en un caso seran los que administran el
proyecto, en el otro seran autoridades del mismo o incluso quienes
tienen capacidad de decidir orientaciones mas generales.
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4. Indicadores de la evaluaciodn

Una instancia central de la evaluacidén consiste en determinar el
grado en que se han alcanzado las finalidades de un proyecto. Para
ello, el objetivo general del mismo debe ser. dlmen51onallzado en
subconjuntos de objetivos espe01f1cos, los que a su vez tendran
"metas", 2/ cuyo logro sera medldo a través de 1nd1cadores.uf

Operacionalmente, el 1ndlcador es la unldad que pernite medlr
el alcance de.una meta. En-la evaluacidén resulta fundamental que
se distinga entre indicadores directos e indirectos. Los prlmeros
mantienen’ una relacién de implicacidén légica con €l logro dé: la
meta. Si un- proyecto ha-operacionalizado su objetivo:' educacional
estableciendo como meta la disminucidén de un dado- porcentaje de la:
tasa de. ausentlsmo, su- definicidén ya ha determinado el:: indicador .
Este mostrara  1las - variaciones “'porcentuales: producidas - en la
poblacién ObjethO. El segundo tipé de 1ndlcador, en cambio,: no: se-
deriva de la misma manera de la meta. Es necesario construlrlo. Si
un proyecto persigue aumentar 1la ‘participacién comunitaria; las
metas e.indicadores de-las mismas derivan -de las formas. en que; se!
expresa la participacién. En este caso, la relaclon entre ‘indicador
y meta es de caracter probabilistico y no de implicacidn légica,
por 1lo :cuyal - Tresulta  conveniente ~increémentar el numere de
indicadores de una meta para aumentar asi la prebabllldad de 1ograr
una medlclon adecuada¢‘~ :

El proceso que partlendo de 1os objetlvos generales 1lega a
los indicadores de la evaluacidn sigue la légica de la deducc1on,;
que puede aprec1arse en el graflco 2.
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5. ¢Como se evaluan los proyectos sociales?

Tanto el andlisis costo-efectividad (ACE) como el ACB buscan
maximizar el logro de los objetivos de un proyecto. Pero mientras
el ACE no necesariamente tiene que expresar los beneficios en
unidades monetarias, ello es una exigencia ineludible en el ACB.

Se ha definido el ACE justamente por esta caracteristica,
enfatizando que constituye "una técnica analitica gque compara los
costos de un proyecto con los beneficios resultantes, no expresados
en la misma unidad de medida". "Los costos son usualmente
traducidos a unidades monetarias, pero los beneficios/efectos son
"vidas salvadas" o cualquier otro tipo de objetivos relevantes.
Cuando es dificil expresar los benef1c1os/efectos en unidades
cuantitativas, basta presentarlos segun su ordenamiento". En las
definiciones mencionadas se habla de "comparar los costos de un
proyecto con los beneficios resultantes". Seria mas correcto decir
que el objetivo es establecer relaciones entre costos y beneficios
y comparar los costos provocados por formas alternativas de
alcanzar los objetivos propuestos.

Otros consideran que el ACE es. una respuesta al desafio que
plantea la practica de la evaluacién de proyectos sociales, que
introduce un matiz diferente por cuanto "evalua las alternativas
de decisidén (i) haciendo comparables todos los efectos en términos
de una unidad de producto no monetaria y (ii) comparando el impacto
de las alternativas". Cuando se contrastan los efectos del proyecto
en términos de unidades de producto, con los costos monetarios, el
resultado es una relacién o razén costo-efectividad. Esto permite
jerarquizar opciones segun las diferentes magnitudes de recursos
(costos) que cada una de ellas requiere para el logro de una unidad
de producto.

Tal analisis no incluye los objetivos. Estos son los "fines
ultimos" perseguidos por la sociedad y expresados por gquienes
asumen su representacién. Por lo tanto, pertenecen al campo
politico y no al del analisis técnico. E1l ACE excluye
explicitamente los problemas que surgen de la valoracién de los
fines, sosteniendo que "aun cuando no se conozca el valor que tiene
el logro de un objetivo, se sabe que ha sido alcanzado minimizando
los costos. Asi, puede establecerse un principio de costo-
efectividad, expresado de la siguiente manera: dado un monto
limitado de recursos deberia asignarselo de forma tal que permita
obtener el mayor numero de unidades de resultado o beneficio,
cualquiera sea el valor de la unidad".

En funciodén de estas consideraciones Quade hace una reflexién
mas comprensiva: "El andlisis puede proveer no sélo la informacién
de los menores costos para alcanzar un objetivo dado. El puede
proporcionar datos sobre los costos o precios de lograr diferentes
objetivos, o conjuntos de objetivos, mediante diferentes sistemas
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alternativos, para que el tomador de decisiones sté mejor
preparado para escoger entre las distintas p051b111dade5 sobre 1la
base de su sistema de preferencias".

La identificacidén de alternativas constituye una dimensién
central del ACE. Las opciones técnicamente viables para alcanzar
los objetivos del proyecto son llamadas "sistemas" (o alternativas)
y deben ser comparables entre si. Un requisito basico de 1la
comparabilidad es que tengan las mismas poblaciones objetivo.

El ACE permite comparar diferentes proyectos segun el grado
de eficiencia relativa para obtener los mismos productos. De manera
similar, en caso de existir diversas vias alternativas para
alcanzar los objetivos de un proyecto, puede descubrirse la 6ptima,
sea minimizando los costos para cierto nivel dado de logros, sea
maximizando el alcance de los fines para un nivel de costos
prefijado.

6. El1 ACE Ex-Ante

a) Concepto.

Con los proyectos sociales, se ha prestado mas atencién a la
evaluacién ex-post. Empero, actualmente hay una fuerte tendencia
a evaluarlos también en la etapa ex-ante. "E1 énfasis tradicional
en la evaluaciodn retrospectiva, en que el desempefio del programa
se analiza después de realizado, ha sido sutilmente desplazado
hacia 1la evaluacién prospectiva =-evaluar las capacidades del
programa antes de su. implementacién-. lLas herramientas de 1la
evaluacién prospectiva incluyen el analisis de la deClSIOH, el
andlisis beneficio-costo y el analisis costo-efectividad. Aunque
estas técnicas pueden utilizarse en la evaluacién retrospectlva,
su principal orientacidn es prospectiva".

Hay dos opciones para evaluar ex-ante los proyectos sociales.
La tradicional pretende obtener indicadores de rentabilidad
socioecondmica global (como el VAN, la TIR y la relacién B/C). Sus
inconvenientes ya mencionados derlvan de la dificultad de traducir
a unidadess monetarias los beneficios atribuibles al proyecto.

La segunda alternativa es el ACE. En este caso se asume que
el proyecto realiza wuna contribucién para alcanzar fines
socialmente deseables. El problema se reduce a encontrar la opcién
mas eficiente para obtener los productos que el proyecto va a
generar.

El ACE implica comparar los costos con los productos del
proyecto. Estos normalmente consisten en servicios que satisfacen
necesidades basicas y contribuyen a alcanzar fines politicamente
priorizadocs.
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Los costos deben incluir todos los recursos que el proyecto
demanda a lo largo de su vida util. Para determinarlos conviene
distinguir (i) costos de inversién para la construccién de 1la
infraestructura requerida (el costo del terreno, de la construccidén
y del equlpamlento) que deben ser prorrateados por el lapso de
vigencia del proyecto, de forma tal que pueda realizarse su
imputacién anual; (ii) los costos de operacién, que son los
desembolsos anuales que el proyecto. requiere para su funcionamiento
normal (gastos de personal, materiales para la prestacién del
servicio, y similares) '

Por otro lado, hay que determlnar la demanda que el proyecto
va a satisfacer, quiénes y cuantos van a ser los destlnatarlos, Yy
queé benef1c1os van a recibir. e v

. Solo si se determlna el costo ‘por: servicio prestado o por
unidad de producto resultante del proyecto, es posible escoder - la;
alternativa déptima.

La evaluacién de proyectos: soclales, basada en el ACE, no
calcula la tasa de rentabilidad, sino que la asume como resultado
de la decision politica sobre los fines. Resta por determinar la
alternativa mas eficiente para alcanzar tales objetiveos. En. este
sentldo, el ACE permlte realizar una eleccién racional.

b) Etapas especificas del ACE.

Pese a que el ACE tiene, ba51camente, la misma estructura que
el ACB, es posible determinar un proceso especifico mas adecuado
a la naturaleza de los proyectos sociales. Los titulos de las fases:
que ' se mencionan a continuacién son diferentes a .los de la:
evaluacioén ex-pOSt, corresponden mas al contenido de las etapas de
la evaluacidén ex=-ante y, de alguna manera, estan consagrados por
la tradicidn. ‘ ; ;

i. Definicién del problema.

El mismo surge de la comparac1on entre 1a 51tua01on v1gente
Y un estandar politicamente deseable. El resultado es el déficit
presente. y futuro. (en diferentes horizontes temporales) que
constituye el problema, y que debe ser cuantificado. Asimismo,
deben especificarse las caracteristicas generales de la poblacidén
afectada 'su ubicacién y plantear, en forma preliminar, . las
alternativas para su solucidén. Se trata en definitiva de contestar
a las siguientes prequntas: - :
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* Qué necesidades se van a satisfacer y, por consiquiente, qué
servicios o bienes el proyecto entregara;

* A quiénes integran el grupo-meta del proyecto;
* Dénde estan localizados;:
* Cémo seran provistos los productos del proyecto, lo gque supone

comparar las alternativas existentes para su implementacién.

ii. Diagnéstico de la situacidn.

Sus funciones son describir, explicar y predecir. La
descripcidn se centra en la oferta del servicio considerado y en
la demanda que el grupo meta hace del mismo. Debe establecer 1la
cobertura existente y la deseable, asi como los estandares de
calidad que se aplicaran en la prestacidén de los servicios. lLa
explicacién presenta las causas del problema considerado. La
prediccién es esencial a la evaluacidn ex-ante. Implica tres tipos
de prognosis, tal como se vio al analizar el ACB: la proyeccidén sin
el proyecto, con optimizacion de 1la situacién de base y 1la
proyeccién con el proyecto. Con ello busca determinar 1la
contribucién neta que resulta de la ejecucidén del proyecto.

iii. Planteamiento de las alternativas de solucién.

Se profundizan 1las opciones consideradas en las etapas
previas, analizando los aumentos de eficiencia que derivarian de
optimizar sin el proyecto. Al mismo tiempo, hay que analizar con
mayor detenimiento los caminos técnicamente viables para la
implementacién del mismo y los recursos necesarios para alcanzar
el nivel de atencidén establecido en cada alternativa. Cuando se
dispone de 1la informacién, es posible definir 1la escala y
localizaciodn de los establecimientos requeridos cuando el proyecto
requiere la construccién de una obra fisica.

Tal como fue dicho con anterioridad, los proyectos sociales
pueden requerir © no la construccion de una obra fisica como
prerrequisito para su operacién. Dado que existen metodologlas muy
estandarizadas para la evaluaciodn fisico-financiera de la inversién
(el disefio y ejecucidén de la obra), éstas son habitualmente
aplicadas. Analizando 1los costos de capital y operacidén se
determina el costo por servicio o bien producto del proyecto. La
relacién resultante de costo-eficiencia permite escoger la
alternativa de minimo costo. Este analisis debe ser también
realizado cuando el proyecto no requiera construccidén alguna,
eliminando obviamente los costos de capital que son, en este caso,
inexistentes. De la misma manera, la razén costo-eficiencia debe
ser complementada por otra de costo-efectividad que incluya el
impacto previsto para las diversas alternativas del proyecto.
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iv. 8eleccidén de la mejor alternativa.

Se comparan las alternativas planteadas utilizando como
criterio las relaciones costo-efectividad calculadas para cada una
de ellas. Si el producto de todas las opciones es homogéneo (se
presta el mismo servicio con 1gual nivel de calidad), se elige el
sistema que representa el minimo costo. La comparacién exige
conocer los costos totales de cada sistema y la unidad de producto
que se wutilizard para establecer el costo unitario de 1la
prestacién.

v. Determinacién de prioridades.

El proceso descrito se inscribe en el ambito de los sectores
sociales. Como la competencia intrasectorial por los recursos suele
ser alta, hay que fijar prioridades para su asignacidén, sequn areas
espaciales y poblaciones objetivo.

Los recursos disponibles para el sector constltuyen un dato.
En cambic, 1la competencia entre proyectos y opciones para
1mplementar un proyecto se encuentran dentro del campo de actuacién
técnica.

Las respuestas a las preguntas qué, quiénes y dénde son
materia de decisidén politica, dado que imprimen el significado a
la politica que se va a realizar. Si bien la contestacién no se
realiza proyecto por proyecto, su definicién genérica esta fuera
del ambito técnico.

En cambio, responder a cémo va a ser llevado a cabo el
proyecto requiere el andlisis de las alternativas que hacen viable
su operacidén. Dichas opciones pueden implicar efectos "empleo" o
"divisas" diferentes. En otras palaras, pueden generar distintas
magnitudes de empleo directo e indirecto, y requerir diferentes
montos de divisas para la adquisicién de los insumos. Utilizando
estos "efectos" y las relaciones costo-efectividad es posible
jerarquizar las alternativas consideradas. Este campo es
estrictamente técnico.

vi. Elaboracién del proyecto definitivo.

Una vez seleccionada la alternativa, corresponde la labor de
detalle que requiere el proceso de ejecucidén cuando sea necesaria
la construccidén de una obra fisica. El grado de complejidad de esta
fase esta en directa relacion con la magnitud de la obra que el
proyecto requiere. Si la naturaleza del proyecto excluye 1la
exigencia de 1la inversidn de capital se pasa de la etapa V.
directamente a la operaciodn.
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7. La evaluacidén ex-post.

a) Generalidades.

En el campo de los proyectos sociales, como se dijo, la
evaluacién ex-post es la mas desarrollada metodoldgicamente y la
que ha tenido mayor aplicacidén. ella puede ser de procesos o
impacto. La distincién fundamental entre ambas reside en su
finalidad. La primera persigue mejorar la eficiencia operacional
del proyecto y la segunda, determinar los cambios que éste ha
producido en la poblacién beneficiaria o, lo que es lo mismo, busca
medir el grado en que se alcanzaron los objetivos perseguldos.

La evaluacién de impacto no necesariamente exige que el
proyecto haya concluido. Sus efectos sobre la poblacién meta pueden
determinarse incluso durante su ejecucién. Los requisitos para su
evaluacion derivan del modelo que se utilice para realizarla.

b) Etapas y ejemplificacidn.

El ACE ex-post tiene una secuencia légica, cuyas etapas
fundamentales se describen a continuacién. Su utilizacién puede
ejemplificarse con el Programa de Promocién Social Nutricional
(PPSN), en el que se realiza un andlisis costo-efectividad y se
evaluan los impactos nutricionales y educacionales del programa.
En forma secuencial deben realizarse las siguientes etapas.

i. Identificar con precisidén los objetivos del proyecto.

En la evaluacidén ex-ante se incluyen el déficit o la necesidad
basica a satisfacer y los segmentos poblacionales gque seran
atendidos con su localizacioén espacial. En la evaluacidén ex-post
se consideran sdélo los objetivos traducidos en actividades, vale
decir, aquéllos a los se han asignado recursos y, por tanto,
reflejan los '"verdaderos" fines del proyecto. si, para
justificarlo, se han incluido otros, a los que no se les han
dedicado recursos puede sostenerse que no son verdaderos objetivos
de ese proyecto.

Los fines de un proyecto mantienen entre si relaciones de
complementariedad, competencia o indiferencia. Si los objetivos
son competitivos y del mismo nivel ‘es necesario escoger entre ellos
o priorizarlos. Si alguno es de orden inferior, sdélo constituye un
medio para alcanzar los de orden superior. Asi sucede con las
modificaciones a 1los contenidos curriculares para reducir 1la
repitencia y el ausentismo.
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Por otra parte, algunos objetivos pueden ser complementarios
en ciertas circunstancias y competitivos en otras. En el ejemplo,
los objetivos nutricionales son complementarios de los
educacionales en la mayor parte de los casos pero, en las escuelas
rurales de las &areas mas carenciadas que tienen un solo maestro,
éste debe preparar la comida y dar clases, con lo que se genera un
caso de clara competencia entre objetivos.

Cuando eso sucede debe establecerse un ordenamiento jerarquico
entre los objetivos (con la ponderacidén correspondiente). Esta
decisidén no es técnica. Podria esquematizarse de la manera que
sigue:

OBJETIVOS JERARQUIA DE IMPORTANCIA PONDERACION ASIGNADA
o, | 1 a,
02 2 a,
On n a,

La jerarquia de importancia adopta la forma de una escala
ordinal. A través de las ponderaciones que se asignan a cada
objetivo se obtiene el ordenamiento resultante.

Los decisores pueden asignar distintas ponderaciornes a cada
objetivo, con lo cual se construyen ordenamientos jerarquicos
diferentes. Es particularmente importante el ordenamiento que
realiza la comunidad, porque seria util para la reprogramacioén de
actividades en aspectos que son desconocidos por los técnicos y
que pueden aflorar en 1las prioridades asignadas por dicha
comunidad. Por ejemplo, al consultar a los padres de alumnos que
concurren a escuelas con servicios de comedor, los rangos que ellos
asignen podrian considerarse un reflejo del proceso de sustitucién
y asignacién de bienes alimentarios al interior de la familia.

e
e
(]

Traducir los objetivos en dimensiones operacionales o metas.

En algunos proyectos es viable transformar los objetivos en
metas, esto es, que 1los fines cualitativos se expresen en
magnitudes cuantitativas en el proyecto formulado. Hay otras
situaciones en que fijar metas es sélo un ejercicio formal. En las
evaluaciones de procesos y de impacto se establecen las condiciones
que determinan diferentes grados en el logro de los objetivos, a
partir de la consideracidén de sus dimensiones. El tipo de
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indicadores utilizados en la evaluacidén gspecifica la metodologia
a utilizar para medir el alcance de los fines del proyecto. De este
modo es posible introducir cambios para mejorar su eficiencia
operativa.

Para evaluar los objetivos, primero hay que transformarlos en
dimensiones susceptibles de medicidn. Este proceso exige pasar de
los fines generales del proyecto a los indicadores de 1la
evaluacidén. La seleccién de indicadores es crucial. A partir de
ellos, se determina el grado en que se alcanzaron los objetivos vy,
por tanto, si el proyecto fue o no exitoso y la medida de este
éxito.

Respecto a las metas, es necesario un comentario adicional.

El PPSN, como todos los programas de complementacidn alimentaria,
pretende cubrir una parte de los requerimientos calorlco"protelcos
del grupo bioldégico que constituye la poblacién objetivo. Esto se
traduce en "metas" para cada uno de los tipos de asistencia
alimentaria que entrega el Programa. Las metas de programacidén son
X,, X, ¥ X; (cantidad de calorias por vaso de leche, refrigerio
reforzado y almuerzo, respectivamente).

Para la evaluacién de la eficiencia operacional se debe
comparar la realidad (lo que se entrega en el Comedor Escolar) con
la norma establecida, vale decir, hay que determinar la adecuacién
que existe en cantidad y calidad entre la oferta alimentaria y el
modelo programado. Esto no implica que el cumplimiento de estas
metas sea directamente proporcional al logro del objetivo
(dlsmlnulr la desnutricidén de los nifios que asisten a la escuela
Yy provienen de las familias carenciadas). La medida en que tal
objetivo sea alcanzado se determina a través de la evaluacién del
impacto.

iii. Especificar las alternativas que seran evaluadas y medir los
recursos afectados en valores monetarios.

Deben identificarse buenas alternativas, que puedan compararse
entre si, para escoger la mejor. Al respecto, la primera cuestién
se relaciona con el momento en que se lleva cabo la evaluacidén. En
el caso de una evaluacidén ex-ante, las alternativas se elaboran a
partir de la teoria existente y de la experiencia recogida en
proyectos de naturaleza semejante. En una evaluacién ex-post, los
sistemas surgen de la misma ejecucién del proyecto o de su
comparacién con un modelo de optimizacién que supere las
restricciones identificadas en la evaluacién.

La segunda cuestidn es ver la posibilidad de realizar un ACE
cuando existe--un solo sistema. E1 caso general exige disefar
(evaluacion ex-ante) o verificar la utilizacién (evaluacién
ex-post) de dos o mas sistemas. Si sélo hay uno, debe compararselo
con un patron de eficiencia que marque 1los limites de su
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aceptabilidad o rechazo, utilizando un modelo normativo
suficientemente probado, las experiencias analogas y el juicio de
expertos.

Las alternativas seran comparables si se han homogenizado las
unidades de producto. Esto se relaciona con la calidad del servicio
entregado, y con el cumplimiento de las normas técnicas vigentes
para el mismo.

Asi, en el caso de un programa de complementacién alimentaria,
los resultados del ACE pueden ser presentados en términos de
cantidad de calorias y proteinas que el programa entrega por tipo
de asistencia alimentaria (vaso de leche, refrigerio reforzado y
almuerzo) cumpliendo de este modo con el requisito de 1la
homogeneidad. Asimismo, cada una de las formas que ddopta la
complementacidn allmentarla debe tener como norma el proporcionar
cierta cantidad de calorias y proteinas. La evaluacioén permite
revisar esa norma y establecer la que sea aplicable para lograr los
objetivos.

Cada alternativa tiene una estructura de costos que se
relaciona con diferentes tipos y magnitudes de recursos que cada
sistema supone. Los costos pueden verse afectados por variaciones
regionales. Cuando se estan evaluando proyectos que forman parte
de un programa, deben eliminarse las fluctuaciones locales en los
precios de los insumos utilizados porque, de no hacerse asi, se
distorsionarian 1las relaciones costo/producto vy costo/impacto
haciendo dificultosa la comparacién de alternatlvas.

Un elemento a considerar es la escasez relativa de recursos
requeridos por la alternativa considerada. Cuando se tienen que
utilizar bienes o servicios importados, por ejemplo, las divisas
utilizadas no deberian imputarse a su valor de paridad, sino
utilizando el precio sombra de las mismas.

Hay que considerar en conjunto costos y efectos y ambos se
dan en tiempos diferentes, por lo que es necesario homogenizarlos
aplicando la tasa de descuento pertinente. En principio, los
efectos también podrian descontarse aplicando el mismo método
(cdlculo del valor presente).

Se ha plahteado el siguiente ejemplo: "En un programa de
inmunizacidén, la mayoria de los padres prefieren tener a sus hijos
inmunizados hoy en lugar del afio préximo o subsiguiente. Asumiendo
una tasa de descuento del 20%, el valor presente de inmunizar 1500
nifios en 3 afios seria equivalente a inmunizar 1264 nifios en el
primer afio”". El1 problema estriba en cémo se establece esa tasa de
descuento. :
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-La comparacion puede realizarse entre los sistemas existentes,
que difieren entre si dado el relativo grado de autonomia de que
disponen las instituciones responsables para ejecutar el programa.
Por otra parte, es posible comparar cada sistema real con un modelo
de optimizacion tedrico, construido a base de experiencias
semejantes y del juicio de expertos.

La evaluacidén de las alternativas se realiza comparandc en
cada sistema y entre diferentes sistemas los recursos que demanda,
expresados en unidades monetarias (costos) con los resultados que
generan (productos). Dado que  los costos son comparables por
definicién, 1la unica restriccién consiste en traducir los
resultados a unidades de medida homogéneas.

iv. Valorar comparativamente las alternativas.

Los proyectos suelen - tener objetivos centrales y
complementarios. Hay, asimismo, efectos buscados y previstos (los
objetivos) y por lo tanto positivos, y otros no buscados (positivos
o negativos).

En el ACE, al mismo tiempo que se determina la medida en que
son alcanzables los objetivos centrales (evaluacién ex-ante) o
fueron alcanzados (evaluacidén ex-post) deben incluirse también los
objetivos secundarios y los efectos negativos. De esta manera, el
andlisis permitira establecer el "saldo neto" del proyecto. Asi
como existen unidades de producto no valoradas monetariamente
pueden existir "costos" que tampoco son traducibles en unidades
monetarias. Su determinacion y descubrir quién 1los afronta
constituye una tarea complementaria del analisis.

Los sistemas son comparados utilizando sus relaciones (o
razones) costo-efectividad. Ellas resultan de dividir los costos
(monetarios) por los efectos expresados en unidades de producto.
Esta valoracidn es posible porque ya se han determinado tanto los
costos programados y los resultados alcanzables (evaluacidn
ex-ante), como los costos reales y los efectos logrados (evaluacidn
ex-post).

Si el proyecto carece de efectos no buscados, la opcidn se
realiza aplicando el criterio del minimo costo: para una misma
cantidad de producto e impacto se elige el sistema mas barato.

El enfoque tradicional del ACE lo vincula con el andlisis de
la eficiencia operacional. Cuando la unidad de producto del
proyecto se confunde con el objetivo final del mismo (por ejemplo,
una vida adicional salvada) el criterio de escoger la alternativa
que minimice los costos es suficiente. Si éste fuera el caso del
Programa del ejemplo, el proceso deberia terminar seleccionando el
sistema que tenga el menor costo por unidad de producto (CUP).
Pero, tal como ya se explicd, no es el caso. En éste, como .en gran
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parte de los proyectos sociales que tienen objetivos muiltiples, hay
factores no relacionados con la eficiencia operacional, que pueden
dificultar y hasta impedir que se alcancen los fines perseguidos.
Hay que incluir, por tanto, estos factores restrictivos en 1la
metodologia de la evaluacién.

Debe recordarse que el objetivo general de todo proyecto
social es transformar alguna parcela de la realidad, convirtiendo
una situacién presente en otra deseada. La medida en que se logra
tal resultado se denomina impacto. . Este analisis se realiza
normalmente en forma independiente del llevado a cabo para evaluar
la eficiencia operacional. Existe una razén basica que explica la
separacién de ambos tipos de analisis. Para determinar 1las
caracteristicas de la reprogramacién resultante de la evaluacidén
costo-efectividad se requiere tedricamente un solo relevamiento de
informacioén, con el que se determina la "linea basal", esto es, el
corte transversal a partir del cual se elabora el diagnéstico, para
luego proponer soluciones que deben ser validadas posteriormente.
Los modelos aplicables para la evaluacidén de impactos que exigen
dos entradas al campo, a efectos de obtener la "linea basal" del
diagndéstico y la "linea final" de resultados, gue se compararan
entre si.

Es posible comprender, mas correctamente, el ACE cuando se
vincula el andlisis de la eficiencia operacional con el de impacto.

8. La consideracidon del factor tiempo

Algunos autores distinguen las formas estatica y dinamica del ACE.
La estdtica consiste en encontrar la configuracidén mas eficaz, sin
considerar la dimensién temporal. La dinamica, en cambio, introduce
el tiempo en cualquiera de los casos. Para ello es necesario
valorar los costos y las efectividades en un continuum temporal.
En tanto sea posible realizar este proceso y puedan distribuirse
tanto los costos como el grado de alcance de los objetivos en las
distintas etapas del proyecto el andlisis dindmico es viable. lLa
determinacién del valor presente de los costos no constituye
problema alguno pero, tal como se vio, la actualizacién de los
productos e impacto del proyecto no es igualmente tr1v1al por 1lo
que este analisis no se realiza habitualmente.

Es importante considerar el factor tiempo en una dimensidén
diferente a las previamente consideradas. Suele suceder que con un
cambio de gobierno se abandonen proyectos en ejecu01on sin evaluar
sus resultados. Como consecuencia de la crisis, ademas, muchos
proyectos han sido descontinuados, o suspendidos temporariamente
o, lo que es mas comin, no reciben el flujo de fondos requeridos
para su implementacién de acuerdo a la programacidén inicial. Seria
conveniente determinar el grado de disminucién en el cumplimiento
de los objetivos que provocan estas interrupciones. Es muy probable
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que estos costos, derivados de la interrupcién del proyecto, sean
de una magnitud mas que proporcional al tiempo de suspensién y
mucho mayor aun gque cualquier tasa de interés vigente en el
mercado.

9. Algunas limitaciones del ACE

Una de las restricciones del ACE es que no pueden hacerse
generalizaciones mecanicas de sus resultados. Hay que tener siempre
en cuenta el problema de las economias y deseconomias de escala que
resultan de la expansién de los proyectos.

El ACE no permite comparar proyectos con objetivos diferentes,
a menos que se los homogenice a través de un comin denominador,
como puede ser la probabilidad que generen resultados iguales. Asi,
considerando dos programas, uno que tiene como objetivo disminuir
la desnutricidn y el otro que busca la reduccidn de la malaria, se
los podria comparar tomando la probabilidad de incapacidades y
muerte que ellos pueden evitar.

La eleccién entre un programa nutricional y otro de
autoconstruccioén para grupos de bajos ingresos es mas complicada.
En este caso, el unico criterio racional aplicable es la prioridad
que deberia existir en funcién del orden en la satisfaccién de las
necesidades. La jerarquia resultante se deriva de una sola
consideracidén: las necesidades mas basicas deben ser satisfechas
en primer lugar.
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NOTAS

1/ Ernesto Cohen y Rolando Franco, Evaluacién de Proyectos
Sociales, Grupo Editor Latinoamericano, 1988.

2/ Aqui, el concepto de metas se utiliza en una acepcion
diferente a la habitual ("objetivo temporal y cuantitativamente
dimensionado"). En verdad, en lugar de metas deberia decirse
dimensionalizacidn operacional de los objetivos .especificos, que

traduce el significado correcto de la operacidn que se realiza.
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QUE DIRECCION CON EL ANALISIS COSTO-BENEFICIO?
Y ALGUNOS METODOS DE SIMPLIFICACION

Charles MacDonald *

*  El autor es Jefe de la Oficina de Asesoria y Proyectos del
Banco Interamericano de Desarrollo, Washington. Las opiniones e
interpretaciones expresadas en este documento son exclus1vamente
las del autor y no necesariamente las del BID.
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Tengo la impresidn que estamos en una especie de encrucijada en lo
que se refiere al andlisis de costo y beneficio. Si no es una
encrucijada, por lo menos es una pausa. A fines de la década del
70 y comienzos de la década del 80 tanto el Banco Mundial como el
BID estaban haciendo un considerable esfuerzo para dar énfasis al
analisis de costo-beneficio y se estaba realizando una buena
cantidad de trabajo en pos de la aplicacién practica de las ideas
expuestas en las Pautas para la Evaluacién de Proyectos de UNIDO
de 1972, y en los trabajos de Little y Mirrless de 1968 y 1974.
Sobre la base del trabajo de Lyn Squire y de Herman van der Tak,
los dos bancos adoptaron como. practlcas corrientes lo que se vino
a conocer como el método de precio de cuenta IMST.1l/ Durante la
décadaa de los 80, el énfasis cambidé sin embargo, Y huevos
instrumentos CredlthlOS tales como prestamos sectoriales basados
en cambios de politica comenzaron a jugar un papel principal y
pare01an ser una respuesta a los problemas experimentados en
operaciones de préstamos espe01flcos. La pregunta que surge es:
Si el ambito de politicas econémicas es apropiado, es acaso
necesario el analisis de costo-beneficio? y, cudl es la situacidn
actual?

En mi opinién, el desplazamiento del énfasis hacia "la
obtencidén de las politicas correctas" constituyé una respuesta
apropiada al hecho de que proyectos bien disefados y bien
formulados estaban marchando con dificultad debido a factores
externos al mismo tales como los precios que afrontaban 1los
productores y 1los usuarios, la carencia de fuentes de
financiamiento para cubrir los costos de mantenimiento y de
operacioén y la 1ncapa01dad de las instituciones para suministrar
recursos humanos necesarios para su ejecucién y operacidén adecuada.
Desearia enfatizar dos puntos: por una parte, el hecho que los
tipos de cambio, las tarifas, los precios internos al productor Yy
al consumidor son aproplados es una. condicién necesaria para que
el proyecto tenga éxito, no son suficientes. Un proyecto
técnicamente sélido, funcionando en un a&mbito ideal tiene que ser
econdémica y financieramente viable. Hay una segunda razdén para que
el Gobierno realice el andlisis financiero y econénico, y ello

tiene que ver con 1la politica. Para dque 1las sociedades
democraticas sean viables, las instituciones politicas deben ser
respetadas y apoyadas. Reconozco también que las presiones

orlglnadas en las tendencias politicas pueden no estar orientadas
siempre en una direccidén tal que éstas maximicen en términos
econdémicos el valor actual neto de un proyecto. El analisis de
costo-beneficio no tiene el objeto de suplantar a los sistemas
politicos, sino el de complementar y reforzar a ese sistema. Esto
lo logra al definir claramente los costos en divisas (y sus
beneficios) al escoger un proyecto caminero o de agua, en lugar de
no hacer nada, o al decidir por el proyecto A en vez del proyecto
B, o quizas,xel proyecto A en vez de cien proyectos B. La funcidn
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del técnico es la de llevar a cabo y con honestidad la tarea de
dejar que las piezas caigan donde corresponden, por asi decirlo.
En ésto él1 no debe desviar, y hay que apoyarlo en este sentido.
Aquellos que tienen la misién de hacer funcionar al Gobierno deben
tener la informacién técnica adecuada para poder adoptar las
decisiones correctas. De otra forma, se opera sin bases y esto es
algo que pocos paises pueden darse el lujo de hacer, ya sea que
sean ricos o pobres. En resumen, se trata de permitirle a 1los
gobiernos maximizar la efectividad tanto de sus limitados recursos
de capacidad institucional como financieros. De esta forma termino
mi esfuerzo por destacar adecuadamente la importancia de un buen
analisis de costo-beneficio y ahora deseo concentrarme en algunos
aspectos practicos acerca de cuando y cémo aplicar el analisis de
costo-beneficio a los proyectos de infraestructura. Antes de dejar
este tema, sin embargo, quisiera especular acerca de cual es 1la
direccién que seguimos en cuanto al analisis de costo-beneficio.
Yo considero que el péndulo esta regresando, pero que no volveremos
al pasado cuando los analistas de proyectos Y los gobiernos
cerraban sus ojos al ambito politico en el que los proyectos tenian
que desarrollarse. Tengo la esperzan de que vamos a llegar a un
punto de equilibrio en el que encontraremos formas de ordenar el
conjunto de proyectos econdémicamente eficientes a nivel micro
dentro de un marco cocherente.

Ahora, en cuanto a los puntos especificos de los métodos de
evaluacién de proyectos. Las técnicas para evaluar proyectos de
gran envergadura son bien conocidas, asi como se acepta en términos
generales la necesidad de llevar a cabo el analisis de
costo-beneficio. Desearia en lugar de ello tratar el tema de cémo
debemos enfocar el andlisis de costo-beneficio en los programas de
obras multiples que consisten en proyectos de pequefio porte en los
cuales se requieren criterios de seleccién de proyectos sobre la
base de la eficiencia econémica, sin segquir estrictamente 1las
reglas disefiadas para proyectos especificos de mayor costo. Este
proceso podria llamarse "andlisis de costo-beneficio de bajo
costo". Las técnicas que voy a describir no son nuevas, pero temo
que hayan sido olvidadas en un mundo en el cual solamente las
politicas macroecondmicas y sectoriales tienen importancia.

Enfasis en el desarrollo de las técnicas de acuerdo con estos
lineamientos es, a mi juicio, esencial para el éxito de los bancos
de proyectos. Nuevamente, la idea de este discurso no es el de
ampliar 1las fronteras, sino que representa un intento de
suministrar estimulos para la creacién de nuevas ideas, para
encontrar métodos de analisis con bajos costos, con un sentido
comun pero manteniendo criterios de eficiencia.
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Voy a describir dos enfoques distintos: un programa de
caminos rurales y otro de agua potable. Un enfoque permanece
integramente dentro del marco del analisis de costo-beneficio,
simplificando la fase de recoleccidn de datos, mientras que el otro
disefia indicadores que puedan utilizarse como sustitutos del
analisis de costo-beneficio.

El primer caso que voy a presentar, se basa en un programa de
rehabilitacién y mantenimiento de caminos rurales en Costa Rica.2/
Aunque el BID no estaba involucrado al principio de la operaciédn,
en este momento el BID esta interesado en ampliar las ideas sobre
las cuales se construyé el programa piloto. El objetivo es 1la
financiacién de un programa de rehabilitacién Y de mantencidén de
3.500 kms. de caminos secundarios. Estos caminos convergen en el
sistema de carreteras principal nacional. El objetivo de 1los
estudios es el de disefiar el método de escoger estos 3.500 kms de
de caminos de entre los 10.000 kms de caminos secundarios y las 80
regiones del pais. El promedio de 1los costos directos es
US$8.000/km.

Los siguientes son tres elementos claves para disefiar un
programa de esta naturaleza:

- un inventario de los caminos;

- el establecimiento de un marco de referencia analitico

' que sea coherente al nivel nacional, e

- instituciones que puedan funcionar efectivamente a nivel
local

El inventario fue el resultado de visitas sobre el terreno que
originaron mapas incluyendo las zonas de produccién agricola, en
las areas de influencia de los caminos. A continuacidn, se
presenta un ejemplo de estos mapas. En segundo 1lugar, el
inventario consistia de 1la recoleccién de alguna informacidn
basica, tal como el tipo de agricultura, tamafo tipo de 1la
hacienda, trafico catalogado por tipo, descripcidén del camino:
pendiente, tipo de superficie, su condicién, el estado de 1los
puentes, los desagues, las necesidades, etc.
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INVENTARIO
DISTRITO: .ueeeeeeeennnns CANTON: ..
REALTIZADO POR: ...vvvennss ceeeaas
DESCRIPCION CAMINO: +vvveeuness .o
NOMBRE DEL RIO: ...t vveeeennceens
LECTURA ODOMETRO: .....ccivneee..

.................... DIMENSIONES

(ENTRECORDONES) +tvveeuess 4.0....
AGUA. ... ..o 3.0 MTS
EVALUACION:

CONCRETO
BASTIONES X
PILAS
VIGAS
SUPERESTRUCTURAS

SUPERFICIE DE RUEDO

BARANDAS

EVALUACION DEL ANCHO:

EVALUACION DEL ALINEAMIENTO:

COMENTARIOS:

SUFICIENTE:

DE PUENTES
........... PROVINCIA: cvvveennnn.
........... FECHA: .v.verennneann
........... NOu ' eeeeeoooeoenoonn
........... NOuw e eeieeooeonnnenn
........... TIPO DE PUENTE:.....
LONGITUD: ......MTS. ANCHO
........ MTS, ALTURA AL NIVEL DE
ACERO MADERA B R M
X
X X
X X
.......... INSUFICIENTE:.....

oooooooooooo
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Basado en la informacion recogida como resultado de la visita,
estimaciones de los costos de transporte de los distintos modos,
a nivel de regidén local, se procedera al calculo del VPN y la tasa
interna de retorno (TIR) con y sin aumentos en la produccioén
agricola y se presentaran los resultados en orden descendente como
funcidén del VPN.3/ Se debera considerar la posibilidad y bondades
de introducir en la elaboracién del "ranking" el impacto de: (a)
restricciones presupuestarias; (b) distribucién geografica; y, (c)
capacidad e interés de las comunidades en participar en el proceso
de seleccidn, ejecucidén y mantenimiento de las obras. Siempre se
debe mantener el "ranking" a nivel de eficiencia separado para no
perder 1la perspectiva de 1las implicaciones de incluir otros
factores. Tampoco recomiendo el establecimiento de un sistema de
ponderaciones.

En este caso se recomienda agregar los resultados a nivel de
region local aunque se reconoce que hablando estrictamente en
términos econdémicos, no se justifica 1la agregacioén del VPN a nivel
de localidad, pero aqui se recomienda por dos razones: primero
porque se considera que el éxito del programa dependerd en gran
parte de la participaciodn de la comunidad beneficiada en el proceso
de seleccion, rehabilitacidén y mantenimiento de los caminos y es
conveniente que esto se organice a nivel de localidad o agrupando

localidades, dependiendo del caso. Segundo, es probable que se
maximicen los beneficios del programa asegurando una red integrada
a nivel de area de produccién. Se reconoce, sin embargo, que no

siempre es el caso y que el modelo que estamos utilizando no
captura este concepto, por lo tanto, no lo podemos demostrar. La
decisidn de agregar o no dependera a la situacién especifica.

El ejemplo previo sugiere un enfoque aplicable a los proyectos
de caminos rurales de bajo costo, en donde no seria realista llevar
a cabo la clase de estudios de traficos de pasajeros y de carga que
se necesitarian normalmente para suministrar estimados razonables
de los costos y beneficios esperados del proyecto. Es importante
destacar, sin embargo, que no hemos abandonado el proceso de sequir
procedimientos basicos de andlisis de costo-beneficio o de basar
nuestras proyecciones sobre hipétesis no fundadas normalmente con
exceso de optimismo acerca del aumento de la produccidén agricola.
Tampoco hemos basado nuestras estimaciones en los beneficios
globales a la zona o regién. Esto es, se comienza desde un
principio con estimativos a nivel de camino individual Y luego se
agrega el resultado en vez de comenzar con los beneficios a la
regién y utilizando esto como base para las obras individuales.
Si 1los proyectos pueden ser considerados independientemente
(separables ) ellos deben analizarse como tales. De otra forma,
el ejercicio carece de sentido.
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Desearia abocarme a un segundo enfoque que tiene también
aplicabilidad de obras multiples en donde los costos del recurso
financiero y del recurso humano de los andlisis individuales en
detalle serian prohibitivos. La idea es simple, y nosotros estamos
familiarizados con ella. Se 1llevd a cabo un analisis detallado en
una muestra. Sobre la base de estos resultados uno traza criterios
facilmente disponibles que estan altamente correlacionados con los
resultados de estos andlisis de costo-beneficios detallados, y
utilizados como nuevos criterios o indicadores como base para la
fijacién de prioridades y seleccién dentro del proyecto. En el
transcurso de 1los afios, nosotros hemos venido aplicando este
enfoque a los programas de caminos rurales, agua potable,
distribucidn de electricidad y diversas obras munlclpales. A modo
de ejemplo, analizaremos un proyecto de agua potable de obras
miltiples.4/

El programa consiste en 1la construcciéon de las obras
necesarias para instalar los servicios de agua potable con
conexiones domiciliarias y sus respectivos medidores en mas de 220
localidades rurales, de poblacién comprendida entre 150 y 3000
habitantes ubicadas en todo el pais. El promedio de los costos
directos es US$100,000 por localidad.

Dado que los recursos para 1inversién en agua potable son
limitados, y que existen multiples localidades gue carecen de
sistemas apropiados de agua potable, es pre01so encontrar criterios
para seleccionar localidades y asi maximizar el beneficio obtenido
con los recursos para eliminar aquellas localidades gue claramente
se salian de objetivos y margen de posibilidades del programa,
fueron los siguientes:

i) localidades netamente rurales, con poblaciones entre 150 y
3000 habitantes;

ii) concentracién minima de 20 viviendas por kilémetro de calle
Y que tengan informes técnicos y de promocién favorable de las
Direcciones Regionales;

iii) facilidad de acceso por vehiculos adecuados:
iv) existencia de energia eléctrica, o incluida en los planes

nacionales de electrlflcac1on, salvo el «caso de
abastecimiento gravitacional;

v) capacidad y calidad de las fuentes de agua otorgando
prioridad a las que permitiera el abastecimiento por
gravedad;

vi) interés de la comunidad por tener el servicio Y pagar por
€l, segun evaluacidén de los promotores de la comunidad.
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Como aun utilizando estos criterios, existen mas localidades
potenciales que recursos con los cuales atenderlas, surge la
necesidad de encontrar un criterio econémico de seleccién. Este
criterio se basa en que un subproyecto, para ser aceptable, debe
demostrar que los beneficios que genera son, al menos, iguales a
los costos que implica, por supuesto descontado.

Sin embargo, en el proceso de elegir las 158 localidades que
aun restan por ser seleccionadas, la utilizacidén del calculo de los
beneficios resultaria muy dispendioso. Por esta razén, utilizando
la muestra representativa y estimando los beneficios de cada uno
de los 66 proyectos que la componen, se desarrollan dos indicadores
de eficiencia econdmica los cuales en adicién a los criterios
generales citados, serviran como instrumento en la seleccidén de
proyectos durante la ejecucién del programa. Estos dos indicadores
(costo eficiencia y costo incremental actualizado) 5/ cumplen con
dos requisitos fundamentales: (a) tienen correlacidén con el
criterio de rentabilidad usualmente utilizado por el Banco en la
seleccidén de proyectos, y (b) son facilmente calculables.6/

Para desarrollar estos dos indicadores se hizo un analisis
costo-beneficio de los 66 subproyectos de la muestra
representativa. El andlisis comprendié el estudio de la demanda
por agua y medicién de los beneficios que la provisién del agua
generaria para los habitantes de 1las localidades rurales del
programa, con el objeto de determinar la disposicién de los
potenciales beneficiarios a pagar por el agua. Se formulé un
modelo microecondémico de simulacién para determinar los beneficios
econdémicos y el valor presente neto de cada subproyecto de 1la
muestra representativa y se elaboré el calcule de los costos
detallados de cada uno de los mismos.

El modelo utilizado mide los excedentes a los consumidores en
el transcurso del tiempo y luego calcula los beneficios anuales.
De ello y de la informacidén sobre los costos del proyecto, se
descuentan los flujos de costo y beneficio para computar 1los
valores presentes netos. Para prevenir que los proyectos de gran
envergadura no se devoren a los de pequefa envergadura, el VPN se
dividié por los costos de inversién. Estos resultados representan
los correctos criterios de seleccidn de proyectos que son, para
que el proyecto sea viable, el valor presente neto debe ser
positivo en relacidén con la tasa de descuento que debe representar
el costo de oportunidad del capital en el pais.
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El proximo paso es el de comparar estos resultados con el
indicador arriba mencionado -- un indicador que se fija en el costo
del proyecto anualizado per capita (costo de eficiencia) y en un
sequndo que se fija en los costos incrementales anualizados por
unidad de agua distribuida. Este ultimo es similar al costo
marginal a largo plazo, pero se diferencia de él1 en que se fija
solamente en el proyecto a consideracién. Los resultados se indican
en el cuadro adjunto.

Los valores de estos indicadores de costo, que indican que el
VPN/I es igual a cero, (o que la TIR es igual a 12%) son C/E =
UsS$26 y CIA = US$3.8. Esto significa que 1los criterios de
seleccidén que quedarian establecidos para escoger subproyectos en
el presente programa serian: que el costo eficiencia sea menor o
igual a US$26 por habitante, o en su defecto, que el Costo
Incremental sea inferior a US$3.8/M3.

Dado que la correlacién existente entre los indicadores de
costo y el VPN/I, aunque de signo correcto, son solamente del orden
del 50%, existen errores de prediccidén. Esto se puede apreciar en
el caso de los Subproyectos 679 y 768 los cuales se hubieran
aceptado con ambos indicadores aun cuando sus costos son mayores
a los beneficios. El criterio de costo incremental, al tener una
correlacién mas alta con el de VPN/I, tiende también a tener menos
errores de prediccidén. De todas maneras, pienso que este ejercicio
es valido y si en algunos casos especificos surgen dudas, siempre
uno tiene la opcioén de hacer el anadlisis completo de
costo-beneficio.

Espero que estos dos ejemplos sirvan para estimular mas ideas
en esta direccidén y que les haya podido convencer de que se pueden
desarrollar métodos de analisis para proyectos modestos que
mantengan la esencia de un andlisis serio de costo-beneficio.

Finalmente, reitero que los andlisis de costo-beneficio que
miden la eficiencia econdmica a nivel de proyecto, no estan
muertos. ' ‘
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RESUMEN DE RESULTADOS

—————_——.-_———-—_———————————————_——_———.———.-———-————-——————-._—__—

Subproyectos VPN/INV C/E C.INC/ACT
101 1.595 9.1 0.58
102 0.500 17.8 2.32
103 -0.093 33.4 2.80
104 0.026 28.2 2.77
412 -0.179 25.2 5.47
426 -0.091 23.5 4.91
427 0.463 21.3 3.13
434 -0.210 24.6 5.94
435 0.036 28.5 3.66
441 0.031 24.2 3.87
463 0.672 23.8 | 1.05
464 ' -0.192 25.9 5.18
465 0.956 20.6 1.26
466 0.174 27.0 1.70
468 -0.265 32.1 6.25
469 -0.106 36.7 4.40
470 0.239 16.0 3.85
536 0.531 35.2 1.66
547 2.906 15.8 0.49
556 1.418 24.9 0.95
557 0.023 19.1 1.66
652 0.326 24.8 2.13
653 0.813 | 19.9 1.07
660 0.491 21.4 1.75
662 0.624 17.3 1.77
674 0.360 15.2 2.88
679 -0.137 14.9 1.98
680 1.401 16.8 0.92
759 -0.357 47.1 6.38
763 0.298 21.8 2.22
764 0.574 35.9 1.31
765 0.417 22.3 1.76
766 0.960 14.5 1.48
767 0.419 19.0 2.23
768 : ~0.150 18.3 2.60
774 0.531 13.4 2.13
779 0.969 14.2 1.54
781 0.397 19.7 2.32
849 0.967 29.6 1.11
850 0.595 34.7 1.56
856 0.793 33.1 1.10
863 1.013 27.5 0.97
864 0.377 29.3 1.11

901 1.500 19.4 . 0.93



Subproyectos VPN/INV C/E C.INC/ACT
923 0.426 33.6 1.90
930 1.612 21.1 1.09
931 2.922 14.5 0.44
937 1.406 25.3 0.77

1003 0.900 30.2 1.66
1007 0.848 32.2 1.29
1011 1.385 21.9 1.16
1022 1.027 26.4 1.29
1025 1.052 25.5 1.04
1032 1.229 22.3 0.79
1033 3.117 12.3 0.46
1044 3.242 13.1 0.40
1045 1.614 20.1 0.71
1102 0.044 16.0 1.45
1104 0.358 15.3 0.79
1105 -0.554 35.9 7.96
1106 -0.152 37.2 3.45
1107 -0.371 21.6 7.12
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NOTAS

1/ Pautas para la Evaluacién de Proyectos de UNIDO, 1972.
Little, Ian and Mirrless, James 1968: Manual of Industrial Project
Analysis. Vol.2. Paris: OECD Development Center and 1974 Project
Appraisal and Planning for Developing Countries. New York: Basic
Books, respectively.

Squire, Lyn, and Herman G. van der Tak, 1975: Economic
Analysis of Projects. Baltimore, MD.: John Hopkins University
Press.

2/ El trabajo inicial o piloto de programa fue trazado en
conjunto por el Ministerio de Obras Publicas de Costa Rica, 1la
Agencia para el Desarrollo Internacional de los Estados Unidos, la
Asociacién de Carreteras y Caminos de Costa Rica, y la Compafiia de
Consultores Locales Ingenieria BEL.

3/ En otras palabras habrian dos salidas: una que consideraria
el VPN de los beneficios derivados de la reduccién de los costos
del trafico, y el otro, cuando sea del caso Y asegurandose de no
contar dobles beneficios, que serian la suma de este y el VPN
derivado de los aumentos de produccién.

4/ El andlisis para este proyecto fue realizado para un proyecto
en Chile. El trabajo econdmico fue realizado por Cristian Gémez,
funcionario del Departamento de Analisis de Proyectos del BID.

5/ Costo Incremental Descontado

20
z C,
t=1 (I-12)°
CIA = 20
s Q.
t=1 (I-12),

Donde: CIA: Costo Incremental
C, : Costo en el afio t
Q, ¢ M3 de agua netos producidos en el afo t.

6/ El costo eficiencia es el costo directo de la obra, anualizado
per capita.
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LA FOCALIZACION COMO CRITERIO PARA AUMENTAR LA
EFICIENCIA DE LA POLITICA SOCIAL

Rolando Franco *

* El autor es Coordinador del Area de Programas de Politicas
Sociales, ILPES.
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Cuando el tema en discusién son criterios e instrumentos
mediante los cuales sea posible aumentar la racionalidad con la
cual se asignan los recursos publicos, hay que prestar atencidn a
la focalizacién, a través de 1la cual es posible alcanzar mas
eficazmente los objetivos de los programas sociales y utilizar con
mayor eficiencia los recursos disponibles.

QUE ES FOCALIZAR?

La focalizacidén es un criterio para el disefio de programas, que se
caracteriza por identificar, con la mayor precisioén posible en cada
caso, al conjunto de los beneficiarios potenciales, con el objetivo
de provocar un impacto per capita elevado mediante transferencias
monetarias o entrega de bienes o servicios.

Debe reconocerse que se hace politica social porque un
gobierno considera que tiene que atender algun problema que ha
identificado. Ante todo, selecciona prioridades (esto es, el que
de la politica) dando tratamiento preferencial a algunos problemas
Y postergando otros que considera menos urgentes. Debe optar entre
realizar inversiones fisicas, productivas o sociales Y, cuando se
haya decidido por estas ultimas, debe elegir entre destinar
recursos a educacion, a salud, o a vivienda Y, posteriormente,
seleccionar entre diversas formas de gastar esos recursos en cada
sector (por nivel de ensefianza, por atencién primaria, curativa o
preventiva, etc.). Esto implica fijar el cudnto se otorgara a
determinada politica.

Resuelve, también, asignar determinado monto de los recursos
disponibles a la atencién de dichas necesidades.

Asimismo, puede otorgar un tratamiento preferencial a ciertos
grupos de la poblacién con caracteristicas especificas (nifos,
ancianos, impedidos, etc.), es decir, convertirlos en grupos
focales o poblaciones objetivo de la politica social (determinar
quiénes seran los beneficiarios). El que se destinen recursos a
atender sus necesidades implica una forma de selectividad que
tampoco estd en cuestidn.

Cuanto mas clara haya sido esta identificacién Yy mayor certeza
se tenga respecto al tipo de intervencién que se considera
adecuada, mas facil sera también determinar quiénes pueden
beneficiarse de la politica.
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POR QUE FOCALIZAR?

Los estudios para identificar a quiénes se benefician de los gastos
sociales tienden a mostrar que la mayoria de ellos no son pobres.

Las politicas tradicionales implementadas en América Latina
han fracasado en el esfuerzo de llegar a los pobres y sacarlos de
esa condiciodon. El ejemplo tipico es la educacidén primaria. Cuando
se analiza el desgranamiento de las cohortes se aprecia que, por
un lado, ese fendmeno alcanza gran importancia y, por otro, que
son los nifios procedentes de hogares pobres los que abandonan
anticipadamente, contribuyendo asi a repetir el circulo vicioso de
la pobreza. Ello sucede asi aunque se les brinde educacidn
gratuita, abierta e incluso obligatoria.

Por otro lado, muchos programas muestran fendmenos de lo que
se ha dado en llamar "acceso segmentado" (Mesa Lago 1985), vale
decir, se establecen para atender a ciertos grupos sociales,
organizados para la defensa de sus intereses frente al Estado, con
independencia de la urgencia de las mismas y aunque existan otros
grupos mas necesitados.

Cuando los recursos son limitados, la forma tradicional de
hacer politica social no permite llegar a los mas pobres, por
cuanto debe soportar la demanda de quienes tienen menor necesidad
pero acceso relativamente mas facil.

Su mayor educacién les proporciona la informacién requerida
para acceder a los servicios sociales. Los pobres, en cambio, son
afectados por barreras culturales, por su analfabetismo, por
carecer de informacidén sobre los programas; por el requisito de
presentar certificados, etc. Tienen ademas escaso papel en la

politica, lo que hace dificil que puedan defender adecuadamente
sus derechos.

Asimismo, como incluso los servicios gratuitos tienen costos

de transaccidén (transporte, tiempo, etc.) suele no ser demandados
por los mas pobres.

Por otro lado, en muchas ocasiones los gobiernos se fijan como
meta la ampliacidén de la cobertura de un determinado programa. El
esfuerzo de ampliacidn se hace entonces donde hay mas personas (las
grandes ciudades) porque es mas facil ampliar la clientela de los

servicios, aun cuando no estén alli quienes tienen mayores
necesidades insatisfechas.
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PARA QUE FOCALIZAR?

Es posible distinguir argumentos que se esgrimen para justificar
la utilizacioén del principio de la focalizacién durante periodos
de crisis y aquellos otros, de tipo mas general, que tienden a
justificarla incluso en periodos de normalidad.

a) Los argumentos de la crisis.

i. Limitacién de los recursos. Durante la década de los ochenta,
como consecuencia de la crisis que afrontaron los paises de 1la
regién, el argumento usual para aconsejar la focalizacioén de los
programas fue 1la limitacién de los recursos disponibles, a
consecuencia de la disminucién de los presupuestos de los sectores
sociales.

ii. Necesidades insatisfechas crecientes. Con la crisis, también
se dio un aumento de 1las necesidades de 1la poblacién Y, en
especial, de los grupos mas pobres que habian sido afectados por
la crisis.

La combinacién de menos recursos Y mayores necesidades conduce
facilmente a postular la conveniencia de concentrar los esfuerzos
en quienes tenian las necesidades insatisfechas y promover su
aprovechamiento mas eficiente. En esa perspectiva, no era légico
gastar con indiferencia tanto en quienes necesitan, como en los que
no tienen tal necesidad (Jones, Brown, y Bradshaw 1978).

b) Los argumentos permanentes.

Sin embargo, no sdélo en épocas de crisis es posible justiticar
la necesidad de utilizar el criterio de la focalizacién. Hay
diversos argumentos que permiten sostener que €1 debe ser un
criterio de utilizacién permanente para una politica social
racional.

i. Mejora del disefio de 1los Programas. La focalizacidén es
adecuada para la politica social porque cuanto mas precisa sea 1la
identificacién del problema (carencias a satisfacerse) y de quienes
lo sufren mas facil sera disefar medidas diferenciadas Y
especificas para su solucién. ’

ii. Aumento de la eficacia de un programa. Dado que los recursos
hunca seran suficientes para atender necesidades siempre
crecientes, es necesario asignarlos a base de algun criterio que
permite alcanzar los objetivos planteados.
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Entre los aspirantes a beneficiarse de un programa, los habra
con mayor o menor insatisfaccion de la necesidad a ser atendida.
Surgen entonces tres criterios posibles para el acceso:

* atender al que llega primero;

* dar preferencia a quienes tienen menos necesidades porque sera
mas facil que superen su necesidad;

* priorizar a los mas necesitados (justamente por la mayor

gravedad de su situacidn).

En programas asistencialistas o de inversién en capital
humano, parece razonable optar por atender aquellos casos de mayor
gravedad. Hay cierto consenso respecto a que debe darse mas a los
que tienen menos.

‘Un estudio reciente afirma: "La distribucidén de servicios
sociales no debe ser neutral respecto a los grupos de ingreso"
(PNUD 1990: 182). Incluso se sostiene que: "Si los grupos no
necesitados reciben beneficios sustanciales o si tales beneficios
no les 1llegan a los grupos necesitados, significa que 1la
intervencién esta mal disefiada (PNUD 1990: 102).

Sin embargo, el segundo criterio es el correcto para otros
programas. Asi la promocién de la microempresa tiene que atender
a las que sean viables, excluyendo a las inviables, aunque quienes
participan de ella sean mas pobres.

En ambos casos se esta focalizando al elegir quiénes acceden
al programa. El otro criterio mencionado es el usual en politicas
generales y que tienen una baja capacidad de discriminacion.

jii. Aumento del impacto producido por el programa sobre la
poblacién objetivo. Las politicas generales tienden a ser,
necesariamente, de alto costo y suelen tener un bajo impacto sobre
los sectores mas afectados por el problema atendido por el
programa.

Aquellas basadas en el principio de focalizacidén, en cambio,
producen un mayor impacto en la poblacién de mayor riesgo. Cabe
insistir entonces en que la "focalizacidén eleva 1la magnitud del
impacto por unidad de recursos invertidos y reduce los costos
finales" (Schejtman 1989: 118-119).

iv. Exclusién de quienes no tienen la necesidad prevista en el
programa. La focalizacidén es un criterio de inclusién pero también
de exclusioén. En este sentido es importante enfatizar que resulta
fundamental no dar determinado tratamiento proporcionado por un
programa a quien no lo necesita, incluso porque puede producirsele
un dafic. Asi, en el caso de un programa de comedores escclares que
entregaba un complemento alimentario a los nifios, se optd por una
prestacién generalizada. Todos los nifios que asistian a la escuela
recibian una racién similar. El resultado fue que al cabo de dos
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anos, la poblacién atendida mostraba tres subgrupos: uno que habia
mejorado su situacién nutricional, un segundo que habia aumentado
su desnutricidén (era justamente el grupo mas necesitado, y la no
consideracién de la estrategia de sobrevivencia familiar habia
omitido que dadas las condiciones de pobreza de la familia, ésta
distribuia los alimentos entre sus miembros, excluyendo a quienes
se suponia que ingerian lo necesario en la escuela); un tercer
grupo, mostraba problemas de obesidad: se le habian entregado
alimentos en la escuela cuando la alimentacidn que recibia en su
Casa era la requerida, generandosele un problema que anteriormente
no tenia (Cohen & Franco 1988).

c) Dificultades de la focalizacidn.

Pueden mencionarse dos dificultades principales. Por un lado,
los costos y, por otro, 1los requerimientos de infraestructura
administrativa.

i.  Los costos. Ante todo, hay que reconocer que la focalizacidn
tiene costos. Cuanto mas precisa sea la delimitacién de 1los
beneficiarios de un programa (con lo que se obtienen las ventajas
yYa enumeradas) mayor serd el costo administrativo en que es
necesario incurrir para alcanzar dicha delimitacién.

Podria establecerse, en este sentido, el siguiente principio
guia de la asignacién de recursos: debe mejorarse el grado de
delimitacidén de la poblacién objetivo hasta el punto en que el
incremento de 1los costos administrativos sea compensado por la
reduccion en los subsidios directos necesarios para atender a dicha
poblacién (Schejtman 1989: 127).

~ii. La capacidad administrativa. Aplicar adecuadamente la

focalizacion, tiene exigencias que -segun algunos - sdélo la hacen
viable en paises que cuentan con alta capacidad administrativa
(PNUD 1990: 102). Es una verdad a medias. Cierto tipo de
focalizacion exige, como se vera, la existencia de sistemas de
informacién que pueden no existir en paises de poco desarrollo.
Sin embargo, hay formas de focalizacidn que no requieren
sofisticacidn estadistica, sino buen criterio en el disefio de 1la
politica.

CUANDO FOCALIZAR?

Corresponde aqui distinguir entre la posibilidad y la conveniencia
de aplicar el principio de la focalizacion.



189
a) Cuando es posible focalizar.

No siempre. Hay casos en que incluso existen disposiciones
legales que establecen la obligacién del Estado de prestar en forma
general determinados servicios, sobre todo educacionales.

Tampoco corresponde, por ejemplo, establecer criterios de
discriminacién cuando se estan defendiendo bienes publicos. Ello
sucede en el caso de epidemias o sus prevenciones. Los programas
de inmunizacidén, para tener éxito, deben cubrir al conjunto de 1la
poblacién, aunque se focaliza al indicar el grupo de edad a
‘inocular.

Asimismo, cuando el gobierno estima que debe atenderse cierto
problema que no es sentido como tal por la poblacioén con capacidad
de pago, es probable que tenga que optarse por una prestacidén
universal, por cuanto esa poblacién no tendra disposicidn a pagar
por necesidades no sentidas.

b) Cuando conviene focalizar?

Hay quienes sostienen que las intervenciones focalizadas sdélo
son utiles bajo circunstancias especiales (recesidén, o crisis).
Afirman que, en el largo plazo, las mas beneficiosas tal vez sean
aquellas politicas generalizadas bien estructuradas, junto con
cambios en el proceso de crecimiento beneficiosas (PNUD 1990: 103).

Es posible discrepar con esta afirmacién. Incluso en momentos
de prosperidad econdmica la focalizacidén tiene ventajas por cuanto
los recursos que se destinan a un grupo adecuadamente delimitado
e identificado aseguran un impacto mucho mayor en la solucidén de
los problemas detectados, reduciendo el periodo de duracidén de la
intervencién (con la disminucidén consiquiente del sufrimiento de
quienes tenian necesidades insatisfechas) y liberando recursos que
la sociedad podra destinar a otros fines.

Hay dque focalizar hasta el punto de equilibrio entre 1los
ahorros que se logran en las transferencias o prestaciones para
satisfacer las necesidades y los gastos en que debe incurrirse para
elevar la precisioén en la seleccidén de la poblacién objetivo.

COMO FOCALIZAR?

Segun cual sea el tipo de programa y el tipo de problemas los
criterios de delimitacidén de la poblacidén objetivo, variaran.
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a) IDENTIFICACION DE INDIVIDUOS O FAMILIAS.

i. Comprobar la posesién de las caracteristicas pertinentes para
el programa. Cada tipo de programa tiene una poblacién- objetivo
determinada. Asi en el caso de la desnutricién, se trata por
ejemplo de apoyar a las madres embarazadas o a lo recién nacidos
en riesgo de desnutrir.

Para identificar a la clientela del programa pueden
seleccionarse algunos indicadores adecuados para captar problemas
en esos dgrupos de alto riesgo, registrar sistematicamente 1la
informacidén recogida mediante procedimientos informaticos Y un
programa que detecte a los individuos que deben ser atendidos.

En el caso de las mujeres embarazadas suelen considerarse el
bajo peso en el periodo previo al embarazo, insuficiente incremento
de peso a partir del quinto mes, bajo peso al nacer de hijos
anteriores, embarazados muy sequidos, edad de la madre (mujeres muy
jévenes o primeros embarazos a edades avanzadas), circunferencia
del brazo, etc.

En los preescolares conviene considerar el bajo peso al nacer,
mortalidad infantil de partos anteriores, no incremento de peso,
pérdida de peso, bajo peso por estatura o tamano/edad o
circunferencia del brazo, etc. (Schejtman 1989).

ii. Comprobacién del ingreso percibido. En aquellos programas
donde las prestaciones se reservan a los individuos ubicados debajo
de la linea de pobreza, es necesario verificar la condicion de tal.
Ello puede lograrse conociendo el ingreso de los aspirantes, a
traveés de sus propias declaraciones, o por otros medios.

Ello exige instaurar un mecanismo para comprobar la condicién
de indigencia de quien solicita la prestacién, lo que implica
costos de administracién.

Estos mecanismos de incorporacién/exclusién suelen ser
criticados por diversos argumentos. En primer lugar, porque la
demostracién de la condicién de pobreza generaria una "marca" o
estigma en las personas. Muchas de ellas, para evitarse las
frustraciones que se derivan de tal comrpobacion, no demandarian
los servicios.

Se ha dicho gque tales programas "Crean costos sociales o
provocan distorsiones, ya que conducen a cambios de comportamiento.
En el Reino Unido, la comprobacién de 1los recursos para el
otorgamiento de prestaciones suplementarias requiere tramites
administrativos complicados para la verificacién de los datos y el
mantenimiento de los registros. La identificacion de los ingresos
Y los bienes en los paises en desarrollo es aun mas dificil,
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especialmente en las zonas rurales, y es probable que los problemas
administrativos sean también abrumadores. Por regla general, 1la
comprobacion de los recursos sencillamente no resulta viable en
estos paises" (Banco Mundial 1990: 104).

iii. Seleccidén probabilistica basada en variables asociadas a
pobreza. Para no tener que averigquar el ingreso de las personas,
puede seleccionarse a los eventuales beneficiarios por la posesién
de alguna caracteristica asociada a la pobreza.

En tal sentido, aquellos demandantes del servicio que posean
tal caracteristica recibiran las prestaciones. Quienes no la
tengan, aunque sean pobres, seran excluidos. Es necesario por tanto
encontrar buenos indicadores de pobreza, que pueden ser verificados
sin dificultad y que sea dificil alterar por los que no son pobres
Y pretenden incorporarse a los beneficios del programa. De lograrse
esto, la aplicacién administrativa resultara simple. Empero las
caracteristicas correlacionadas con la pobreza, que son faciles de
verificar suelen ser imperfectas.

iv. Autoseleccién. Consiste en elaborar programas con
caracteristicas tales que sdlo pretenderan acceder a ellos quienes
pertenecen al dgrupo-objetivo. Asi sucede con la instalacidn de
consultorios de salud o comedores escolares u ollas comunes en
barrios marginales. Otro ejemplo son los programas de empleo de
emergencia, alimentos por trabajo, etc., en los cuales, el "costo"
que entrana el acceso -en especial-por el monto de los salarios
pagados- hace que la participacién sdélo sea conveniente para los
que verdaderamente son pobres (Banco Mundial 1990: 104).

B) IDENTIFICACION DE ESPACIOS GEOGRAFICOS.

En ese marco aparecié como transaccién, la idea de 1la
discriminacidén positiva, cuyos origenes se encuentran en la década
del 40 con politicas destinadas a desarrollar "areas especiales"
(Edwards & Batley 1982, Franco 1982).

El convencimiento sobre la necesidad de focalizar, y las
observaciones criticas vistas, hicieron que la discusidén se
centrase en los procedimientos para la verificacidén de ingresos de
quienes solicitaban los servicios.

Se asigna el derecho a acceder a determinados programas
dirigidos a poblacidén pobre por la residencia en determinadas zonas
donde las familias pobres son dominantes. Se esta dispuesto a
aceptar que los servicios sean utilizados por los no pobres gque
viven en la zona, suponiendo que las filtraciones resultantes no
seran de significacién.
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En las grandes ciudades, en las ciudades medias e incluso en
poblados rurales, la facilidad para seleccionar a los beneficiarios
dependera de cémo se combinen, en cada caso, el grado de
concentracién del habitat de 1los afectados, su nivel de
organizacidén y la presencia o no de redes (comerciales u otras) a
través de las cuales pueda materializarse la deteccidén y la accién,
la evaluacidén y el control (Schejtman 1989: 121).

Los costos administrativos se incrementaran a medida gue se
pase de habitats concentrados de poblacién homogénea Y organizada
a aquellos dispersos, heterogéneos, sin organizacidn (Ver diagrama
1).

Los mapas de la pobreza que se han levantado para varios
paises podrian ayudar en este sentido, aun cuando es probable que
las unidades geograficas con las que trabajan sean de excesiva
amplitud para un adecuado y eficiente manejo de los  programas
focalizados. :

c) Matriz de Grados de Urgencia.

Es posible también elaborar un indice basado en 1la
determinacién de los Grados de Urgencia, esto es, el nivel en que
se encuentran insatisfechas las necesidades que el Programa
pretende atender en determinadas jurisdicciones o espacios
geograficos definidos para la actuacién del mismo. Un ejemplo
utilizado en el caso del Programa de Promocidén Social Nutricional
(PPSN) de la Republica Argentina (Cohen & Franco 1988: 299),
combiné indicadores correspondientes a los objetivos nutricionales
Y educacionales de dicho Programa. Para la dimensién nutricional
se utilizaron la tasa de mortalidad infantil por desnutricién y
causas asociadas y la tasa de morbilidad entre 5 y 14 afhos por
causas asociadas a la desnutricién. Para educacién, proporcion de
la poblacién en edad escolar que no asiste a la escuela y la tasa
de desgranamiento. ‘

La légica de la Matriz de Grados de Urgencia es que a mayor
valor de los indicadores, mayor es la magnitud de las necesidades
insatisfechas (ver Anexo I.1). De dicha Matriz se obtienen los
puntajes Z de cada columna, para conseguir mayor discriminacién en
cada variables y, ademds, para transformar variables de diferente
naturaleza en numeros neutros, susceptibles de ser agregados. Se
construye una Matriz Z (ver Anexo I.2).

Se tiene asi una jerarquizacién de unidades espaciales, a
partir de lo cual es posible asignar recursos, tal como se muestra
en la Matriz presentada en el Anexo I.3.
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EXPERIENCIAS DE FOCALIZACION. EL CASO DE CHILE.

Conviene traer a colacién el caso chileno, por «cuanto 1la
focalizacion fue aceptada como un principio orientador fundamental
de la politica social. Se pondra énfasis en la especificidad de esa
politica social, en la generacidén de instrumentos para aplicar la
focalizacidn, en las ventajas derivadas de aplicar dicho criterio,
para terminar efectuando un balance de 1la amplitud de su
aplicacién.

a) La especificidad de la politica social en Chile.

Diversos estudios e informes de organismos internacionales
han insistido en presentar las politicas sociales aplicadas en
Chile durante los afos pasados como un paradigma de lo que debia
hacerse para atacar eficazmente a la pobreza (Banco Mundial 1988,
1990; PNUD 1990, etc.)

Y, sin duda, existian buenas razones para ello. Habia un
amplio consenso en 1la «critica a 1las politicas sociales
tradicionales. En ese contexto se planteé como alternativa la
focalizacidén de las prestaciones, asi como crear una red social
para proteger a los mas débiles, establecer una institucionalidad
descentralizada para tomar decisiones junto a los beneficiarios lo
que permitia mejorar las posibilidades de conocer sus reales
carencias.

Este intento de plasmar en la practica tales postulados
tuvieron "un caracter inédito y original, de cuyos éxitos vy
fracasos es posible extraer valiosas lecciones para la formulacién
de modalidades alternativas de intervencién" (Vergara 1990: 24).
Y esto aunque no se coincida con el modelo de desarrollo en el
marco del cual esas experiencias se llevaron a cabo, como sucede
con la autora citada que se preocupa por dejar en claro desde el
comienzo, que "en este trabajo, los programas son analizados con
relativa independencia del contexto macroeconémico en el cual se
han aplicado" (Vergara 1990: 29).

b) Generacidn de instrumentos estadisticos para permitir
la focalizacién.

La Oficina de Planificacién Nacional (ODEPLAN) cred un Sistema
de Informacidn Social (SIS), con el objetivo de dirigir 1la ayuda
hacia los mds necesitados (focalizacién). El1 SIS se sustenta
basicamente en informacién recopilada a través del Mapa de la
Extrema Pobreza, de los instrumentos que permiten la
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caracterizacién social de las familias (Ficha CAS I y II y Encuesta
CASEN) (Ver Anexo II), del censo de poblacién, y de informacidn
sectorial de impacto (peso, talla, escolaridad, morbilidad,
cesantia, etc.).

i. Mapa de la Extrema Pobreza. Fue realizado por primera vez en
1975, con informacién del Censo de Poblacién y Vivienda de 1970.
Para establecer el umbral de pobreza se consideraron factores como
hacinamiento, sistema de eliminacidén de excretas Y equipamiento del
hogar, que se supusieron asociados a 1la pobreza. Se volvié a
aplicar la misma metodologia a los datos del Censo de 1982.

ii. La Ficha CAS. A efectos de disponer de un instrumento que
abarcase un espectro mas amplio de factores concomitantes con 1la
pobreza, en 1985 se disefié el indice CAS, basado en informacidn
contenida en la Encuesta Continua sobre el Estado Nutricional
(ECEN) de la poblacidén chilena, tomada en 1974, la cual recopila
informacién médica, nutricional Yy socioecondmica.

El indice CAS combina indicadores de vivienda, hacinamiento,
nutricioén, localizacién regional Y escolaridad del jefe de hogar,
a los que se asigna un puntaje. A menor puntaje, mayor nivel de
pobreza de la familia. Los resultados varian en un rango de 1 a 5.
Las familas que se ubican en los tres primeros valores, se
consideran en extrema pobreza, por lo que pasan a tener derecho a
recibir diversos subsidios.

El disefio de la ficha se ha alterado para responder a
problemas que se han detectado con su aplicacién. Surge asi de 1la
ficha CAS II, que permitiria identificar con mayor precision que
la anterior los diferentes niveles de pobreza. Incluye informacioén
de ingreso familiar. ’

iii. La CASEN. Es una encuesta muestral que anualmente recoge
informacién de familias de diferentes estratos socioecondémicos,
permitiendo obtener promedios de datos sobre vivienda, ocupaciodn,
salud y otros. Se aplicé por primera vez en 1985 a aproximadamente
20 000 familias. Volvié a realizarse en 1987 Yy, al parecer con
modificaciones, sera levantada por el actual gobierno, préximamente
(Ver Anexo III).

c) Ventajas y riesgos de la focalizacién chilena.

Las ventajas de los programas focalizados han sido destacadas
mas de una vez: "Para una familia en extrema pobreza, el conunto
de subsidios estatales al que puede optar representa una renta
mensual superior (en 90%) al ingreso minimo" (Vergara 1990: 327).
Queda claro entonces el impacto que la focalizacidén produce sobre
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los ingresos totales de la familia pobre. Se evita la fragmentacidn
de los recursos, que se produce cuando se los reparte incluso entre
quienes no tienen necesidad urgente de ellos.

Pero también pueden existir riesqgos: el obtener esos recursos
por la via de los subsidios puede desestimular a las personas para
salir de esa situacién mediante su propia esfuerzo, en especial si
los programas estan disefiados de manera que fomentan el conformismo
Y no exigen el esfuerzo del beneficiario como contribucién (Vergara
1990) .

d) Limitaciones e impacto de la focalizacién chilena.

En materia de focalizacién un juicio independiente ha afirmado
que si bien en Chile "se han realizado avances notables", "aun
queda mucho camino por recorrer (porque) pese a los esfuerzos
realizados, en la actualidad sdélo algo mas de la mitad de 1los
beneficios que otorgan aquellos programas que han tenido mayor
éxito en este sentido favorecen realmente a los hogares mas
necesitados" (Vergara 1990).

Se aduce la escasez de recursos como uno de los principales
problemas que enfrentaron los programas analizados. Por ello 1la
cobertura sdélo habria alcanzado parcialmente a la poblacidén-
objetivo.

Este es un problema tradicional. Siempre los recursos estan
por debajo de las necesidades insatisfechas. Es especialmente
complicado en la politica social, donde las necesidades nunca
desaparecen, porque cuando se logra satisfacer alguna surgen otras,
cuya provision resulta mas costosa.

Pero en el <caso chileno es necesario formular otras
consideraciones. Chile es el pais de América Latina que gasta un
porcentaje mayor de su PGB en programas sociales (pese al descenso
ocurrido desde el maximo de 22,8% en 1982). Vale decir, la sociedad
hace un esfuerzo para financiar programas sociales que no sera
facil (y tal vez, no sea incluso conveniente) ampliarlo en el
futuro. Sin embargo, ese esfuerzo no se ha traducido en programas
focalizados en la poblacidén mas pobre.

Recuérdese que el "gasto publico social" es, simplemente, la
suma de los recursos destinados a determinados ministerios
(educacion, salud, justicia, vivienda, trabajo) y aquella porcidn
considerada social del gasto de otras reparticiones. Abarca,
entonces, partidas muy diversas.

Conviene entonces calcular lo destinado a otros conceptos de
"gasto" que pueden tener mas utilidad. Asi, el "gasto social
fiscal™, esto es, el subsidio que el Fisco da a los programas
sociales (descontados los aportes de los beneficiarios) era del
13.15% del PGB (1987), mientras que el "gasto social directo" (la
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transferencia que se efectua a las personas, descontados gastos
administrativos y los aportes a las cajas de prevision) era de
6.55% (1987).

Y lo que interesa para formular una apreciacién del tema de
la focalizacidén en la politica social chilena reciente: el gasto
social efectivo, que mide lo que se transfiere al 30% mas pobre y
que -segun la informacién proporcionada por la encuesta CASEN-
s6lo era de 2.94% del PGB en 1987 (Haindl, Buvinic e Irarrazaval
1989).

En conclusidn, entonces, en Chile se aceptaron postulados para
orientar la politica social, fundamentalmente la focalizacién, pero
los mismos sélo fueron aplicados a una pequenia parte del total de
recursos que se destinaba a lo "social". Pese a ello, el impacto
sobre la mejoria de diversos indicadores fue de gran importancia,
situando al pais en posicidén de vanguardia en el desarrollo social
latinoamericano. Asi aparece ubicado en la posicidén 107 entre 130
paises en el Indice de Desarrollo Humano elaborado por el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD 1990), delante de
todos los paises latinoamericanos Yy so6lo aventajado por los del
mundo desarrollado.

Cabe entonces esperar una continuidad en 1la aceptacién de
estos postulados realizando el esfuerzo -no concretado hasta ahora-
de que la focalizacidén sea realmente un principio rector de 1la
politica social y que ello se traduzca en el monto de los recursos
que son orientados por él.
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DIAGRAMA

GRADOS DE DIFICULTAD DE UNA POLITICA
DE ATENCION A GRUPOS VULNERABLES a/

Socialmente Socialmente
homogénea heterogénea
Poblacién
Habitat
Con Sin Con Sin
organizacién|organizacién|organizacion |organizacidn
C
(o] Con infra-
N estructura
c comercial
E
N
T
R Sin infra-
A estructura
D comercial
O
(o]
—
L4
D Con infra-
I estructura
[ comercial
P
E
R Sin infra- $
S estructura :
o comercial

Fuente: Schejtman (1989)

a/ Las flechas indican el sentido en que se incrementan los grados de
dificultad.
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GRADOS DE URGENCIA EN REIACION A IOS OBJETIVOS DEL PROGRAMA
DE QOMEDORES ESOOLARES

‘Matriz de puntajes originales

NUTRICION EDUCACION
Mortalidad Infantil | Tasa de Mortalidad | % de poblacidén Tasa de des-
por desnutricién y 5 a 14 afos por en edad escolar | granamiento
Jurisdiccidén | causas asociadas causas asociadas a | que no asiste a | (Proyeccisén
(1978) desnutricién (por la escuela a 1980)
100.000 habit.) (1980) .
(1978-1979)
Cap. Fed. 12.0 214.8 5.73 22.49
Prov.Bs.As. 19.9 130.9 12.56 28.21
Catamarca 19.9 507.3 10.86 58.27
Cdérdoba 19.2 92.1 10.68 41.40
Corrientes 61.5 589.9 15.48 73.40
Chaco 55.4 282.9 25.24 69.50
Chubut 27.3 555.9 16.45 55.50
Entre Rios 33.8 218.7 14.14 54.40
Formosa 43.8 466.2 17.68 62.23
Jujuy 68.0 521.1 10.65 55.30
Ia Pampa 23.4 314.5 13.41 43.70
Ia Rioja 49.9 263.7 11.96 51.93
Mendoza 25.7 252.9 13.46 41,58
Misiones 74.6 241.1 19.02 69.40 (*)
Neuquén 24.4 340.9 14.10 62.66
Rio Negro 36.6 547.0 16.77 52.00 (*)
Salta 64.2 364.4 12.63 59.11
San Juan 28.8 210.9 12.61 47.20
San Iuis 22.9 273.7 11.66 52.83
Santa Cruz 19.4 272.1 8.66 45.28
Santa Fe 23.2 295.6 12.24 43.99
Santiago del
Estero 38.4 303.4 14.77 68.60
Tucuman 41.4 213.0 12,22 51.02
Tierra del
Fuego 11.7 0.0 15.70 32.51
X 35.64 311.375 13.70 51.77
18.07 152.22 3.81 13.05

(*) Datos originales suministrados con las Estadisticas Educativas de las

respectivas provincias.




GRADOS DE URGENCIA EN REIACION A I0OS OBJETIVOS DEL PROGRAMA
DE OOMEDORES POPULARES

Matriz de puntajes Z
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NUTRICION EDUCACION

Mortalidad | Tasa de % de pobla- | Tasa de

Infantil Mortalidad 5 | cién en desgra-
Jurisdiccidén | por desnu- | a 14 afios edad esco- namiento | Puntaje | Rango’

tricién y por causas lar que no total

causas asociadas a asiste a la

asociadas desnutricién | escuela
Cap. Fed. - 1.31 - 0.63 - 2.09 - 2.24 - 6,27 23
Prov. Bs.As. - 0.87 -1.19 - 0.30 - 1.81 - 4.17 22
Catamarca - 0.32 1.29 ~ 0.75 0.50 0.72 10
Cordoba - 0.91 - 1.44 - 0.79 - 0.79 - 3.93 21
Corrientes 1.43 1.83 0.47 1.66 5.39 1
Chaco 1.09 - 0.19 3.03 1.36 5.29 2
Chubut - 0.46 1.61 0.72 0.29 2,16 8
Entre Rios - 0.10 - 0.61 0.12 0.20 - 0.39 13
Formosa 0.45 1.02 1.04 0.80 3.31 4
Jujuy 1.79 1.38 - 0.80 0.27 2.64 5
Ia Pampa - 0.68 0.02 - 0.08 - 0.62 - 1.36 15
Ia Rioja 0.79 - 0.31 - 0.46 0.01 0.03 12
Mendoza -~ 0.55 - 0.30 - 0.06 - 0.78 - 1.77 18
Misiones 2.16 - 0.46 1.40 1.35 4.45 3
Neuquén - 0.62 0.19 0.10 0.83 0.50 11
Rio Negro 0.05 1.55 0.81 0.02 2.43 6
Salta 1.58 0.35 - 0.28 0.56 2.21 7
San Juan - 0.38 - 0.66 - 0.29 - 0.35 -~ 1.68 17
San Iais - 0.71 - 0.25 - 0.54 0.08 - 1.42 "16
Santa Cruz - 0.90 - 0.26 - 1.32 - 0.50 - 2.98 20
Santa Fe - 0.69 - 0.10 - 0,38 - 0.60 - 1.77 19
Santiago del

Estero 0.15 - 0.15 0.28 1.29 1.67 9
Tucuman 0.32 - 0.65 - 0.39. - 0.06 - 0.78 14
Tierra del ,
Fuego - 1.32 - 4.52 0.52 - 1.48 - 6.80 24
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MIFIO [E ASITNACIN [E REIRS5 FRRA EL RN

L.l QL2 QL3 aL.4 QL5 QL.6
NECESITALES % ASTONAID
RAXS MAXIRIQUILA BASICAS A QA
URENCA.  IRIMMRIA INATISFEHAS nxMBI= () Q@xm=(p) BERVINCA
JURISOICCTIONES @) 1985 (n) (NEI)
Barcs Aires 3,63 1.333.145 19,9 265.296 963.024,5 12,85
Catarerca 8,52 43.349 37,6 16.299 138.867,5 1,85
Grddm 3,87 296.974 19,4 57.613 222.962,3 2,97
Ctrrientes 13,19 130.360 40,6 52.926 698.093,9 9,31
tao 13,09 137.731 44,8 61.703 807.692,3 10,77
bt 9,9 52.081 29,8 15.520 154.579,2 2,06
Frtre Rics 7,41 129.365 27,9 36.003 267.449,1 3,57
Fomesa 11,11 66.947 46,8 31.331 348.087,4 4,64
Jujuy 10,44 93.127 45,1 42,000 438.480,0 5,85
Ia Rapa 6,44 32.940 18,8 6.193 39.882,9 0,53
Ia Rioja 7,83 31.144 31,6 9.841 77.065,0 1,03
Madoza 6,03 182.301 20,4 37.189 224.249,7 2,9
Misicres 12,25 124.255 39,2 48.708 596.673,0 7,9
NeugpEn 8,30 58.320 33,9 19.770 164.001,0 2,19
Rio Negro 10,23 75.165 32,8  24.654 252.210,4 3,37
Salta 10,01 137.919 42,4 58.478 585.374,8 7,81
San Juen 6,12 81.952 26,0 21.308 130.405,0 1,74
San Tuis 6,38 32.458 27,7 8.991 57.362,6 0,77
Santa Cnz 4,82 19.645 2,7 4.4%9 21.492,4 0,29
Santa Fe 6,03 285.990 20,0 57.198 344.903,9 4,60
S. el Bstero 9,47 127.038 45,8 58.183 550.993,0 7,35
TuEn 7,02 159. 752 36,6 58.460 410.452,4 5,48
T. Gel Fuep 1,00 6.070 25,6 1.554 1.554,0 0,2
7.495.936,3 100,00
X = X = X3 = X = X5 =
7,9 158.175 2,3 43.208 325.910,0 100
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PRESENTACION

El largo y conocido debate sobre formas efectivas de vinculacién
de las variables econdémicas y sociales del crecimiento, estd lejos
de concluir. Las insatisfacciones y deterioros de los afos ochenta
han permitido apreciar nuevas limitaciones de la relacién reciproca
Y la necesidad de ampliar los cauces que permitan efectivas
interacciones politicas y técnicas, de ambas dimensiones del
desarrollo en un momento de grave crisis regional.

Las carencias de los ultimos afos: desde el punto de vista
social, han dado lugar a un fendémenoc nuevo para la programacidén
del crecimiento: 1la irrupcién de la formulacidén Y ejecucidén de
politicas sociales de reducida extensién. En efecto, el "corto
plazo social" olvidado por décadas debido a los plazos extendidos
que requieren por naturaleza los fendmenos sociales, ha pasado
rapidamente --con diversas denominaciones Yy alcances-- a ser
instrumento protagénico de accién publica y no gubernamental, a
través del concepto y la practica de los programas de compensacidn
social. :

La compensacién de insatisfacciones y rigideces sociales
solamente puede alcanzar efectivamente sus propodsitos, dentro de
un conjunto de politicas econdémicas, con fines coincidentes, que

ponderen en el corto plazo, el crecimiento y criterios
redistributivos que puedan hacer efectivos programas de emergencia
social. Dentro de las variables econdémicas mas vinculadas a los

comportamientos sociales en la actual situacién, la inversion y el
gasto merecen algunas precisiones que el presente documento
pretende destacar en forma breve, con el fin de contribuir a
recientes avances sobre estas materias Y a las del comportamiento
fiscal en general sobre los programas sociales.

Dentro del marco de consideracién de 1los alcances Yy
posibilidades de las politicas sociales de corto plazo que realiza
el Proyecto Regional PNUD-CEPAL/ILPES (RLA/86/029), el documento
se detiene igualmente, a observar el concepto Yy practica de 1la
selectividad o focalizacidén, convertido en uno de los elementos
centrales de los nuevos esfuerzos regionales para revertir en
plazos reducidos las consecuencias mas agudas de la crisis y de los
ajustes econémicos.

Al mismo tiempo, es preciso destacar la rapida expansioén de
los nuevos programas sociales a través de renovadas formas
institucionales, constituidas por 1los Fondos Sociales o de
Inversidn Social, y la riqueza conceptual y operativa que viene
acumulando la regién en los campos de la compensacion, cuando en
la actualidad estos programas se vienen aplicando en la casi
totalidad de paises de América Latina.
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1. Ajustes econdmicos y compensacién social

La profundidad de la crisis de la década de los ochenta, y la
aplicacidén de programas de ajuste econémico durante los ultimos
anos, ha generado en 1la region un agudo deterioro de 1las
condiciones de vida de la poblacidén. La regresién registrada en
los indices econdmicos y sociales de mayor significacién en 1los
iltimos aflos, sefiala la real magnitud de la situacién y la
dificultad de alcanzar una reversiodn significativa del proceso
durante los afos noventa.

Las consecuencias mas evidentes del deterioro de grandes
sectores sociales se expresan tanto a través de insatisfacciones
de bienes y servicios, como en el caracter reinvindicativo que
asumen diversas reacciones sociales y la mayor desarticulacioén del
tejido social.

La respuesta més orgadnica del sector publico Y la propia
sociedad civil ante 1las crecientes carencias masivas, se ha
encauzado, después de la primera mitad del decenio anterior, a
través de un conjunto de politicas sociales de emergencia y de
corto plazo y a la articulacién de respuestas institucionales
agiles y eficaces que a través de nuevos o adicionales recursos
internos, mas aquellos provenientes de 1la cooperaciodén externa,
llevan a cabo programas concretos de compensacién social para los
sectores mas desprotegidos de la sociedad.

De esta manera, se busca generar una accién diferenciada
dentro del Estado y sectores no publicos, que pueda revertir la
actual situacién social hasta recuperar valores promedio de
satisfaccién de necesidades basicas y beneficios econémicos
estables que correspondan, en un primer momento, a aquellos niveles
alcanzados en la etapa en que se inicié el proceso de regresioén de
los indices mas negativos de la actual situacidén. Naturalmente no
existe un momento definido para situar aquella "situacidén-meta",
aunque por convencién y para efectos de programacion, se situa en
los niveles prevalecientes al inicio de la década de los afios
ochenta; de acuerdo a la realidad de cada pais y del comportamiento
global de sus principales magnitudes econémicas y sociales.

La expresion numérica de los principales indices o indicadores
sociales y sus orientaciones y tendencias mas significativas son
escenciales para disponer de bases empiricas confiables para las
determinacién y wubicacién mds precisa de objetivos Yy metas
compensatorias.l/ En todo caso ellas demuestran la necesidad de
adopcidn rapida y eficaz de politicas econdmicas diferenciadas con
una alta capacidad redistributiva, junto a politicas sociales que
enfaticen criterios operativos y que permitan con equidad el acceso
al proceso economico y a los beneficios de la vida contemporanea,
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en similaridad de oportunidades para todos 1los grupos sociales,
particularmente los que sufren los mayores impactos regresivos de
la crisis y de los-ajustes recesivos de los ultimos afios. De esta
manera se pretende disponer de instrumentos validos, homogéneos y
comparables, de identificacién y seqguimiento de la evolucidn de
las principales. variables y sus indices mas significativos en
materia de promocién social o de "desarrollo humano", en plazos
reducidos.2/ o ' ‘ '

2.~ImpactofEcon6mico de la Crisis

La contraccién de la economia en los afnos ochenta, se expresd en
la drastica desaceleracién del crecimiento, acentuandose las
restricciones externas y la disponibilidad de recursos para el
crecimiento y el gasto. Los programas de estabilizacidn y ajuste
aplicados con altos costos sociales han buscado principalmente 1la
recuperacién de los principales equilibrios macroecondmicos -
expresados en la reduccién del ritmo inflacionario, expansién de
las exportaciones, algunos incremento selectivos de la capacidad
adquisitiva, junto a una marcada reduccién del gasto piblico e
incrementos de impuestos indirectos a fin de reducir el déficit
fiscal.3/ '

Al examinar los requerimientos sociales de los afos noventa,
aparece la necesidad de introducir, en la actualidad,
modificaciones sustantivas en la redistribucién de los beneficios
de la economia. Sin embargo, un verdadero cambio distributivo de
proporciones estructurales, no seria suficiente si no existe un
proceso de crecimiento expansivo con disposicién de mayores
recursos provenientes de procesos de acumulacidn y ahorro interno °
capaces de mantener una tasa de inversién suficiente. El
crecimiento debe recuperar 1la "capacidad reproductiva de 1la
economia" y tratar de asegurar, en consecuencia, la expansidn del
empleo productivo y la creacién de ingresos, junto a 1la
satisfaccién de demandas masivas, a través de 1la produccion de
bienes y servicios esenciales para consumos basicos, a fin de poder
superar realmente las tasas actuales de pobreza que afectan hoy al
cuarenta por ciento de la poblacién de América Latina.4/

La naturaleza de las insatisfacciones y las contradicciones
sociales ha alcanzado un ritmo de expresioén de necesidades,
esenciales presiones sociopoliticas Yy términos para el cumplimiento
de metas institucionales compensatorias, que dificilmente puede
esperar por el "rebalse" del crecimiento, con sus propias urgencias
y limitaciones. :

Las estrategias de los afos noventa requieren en consecuencia,
propuestas sistémicas con capacidad de integrar 1las variables
mencionadas de comportamiento econdmico junto a procesos sociales
que ponderen la concertacién como fuente de articulacioén de
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voluntades objetivas en relacién tanto a un proceso productivo
expansivo y equitativo como a la profundizacidén del ejercicio
democratico viabilizando sus tramos criticos y contribuyendo a una
perspectiva clara, global y actual de la region.

3. Alcances sociales de la inversidn

El tratamiento de la inversién publica para la politica social,
implica en primer lugar la consideracidn de que el descenso de 1la
actividad econdémica reduce drasticamente el ahorro interno para
financiar la inversién y sostener 1la disponibilidad del gasto
publico.5/ Los criterios de eficiencia Y el enfoque incremental
de la inversidn continudan vigentes en la regién como marco para la
asignacién de recursos, tanto con propositos de crecimiento, como
de desarrollo social --en la proporcidén residual gue este udltimo
ha ocupado histéricamente en el gasto fiscal. Supone en segundo
término la consideracidén de 1la importancia de 1la unidad de
tratamiento de la inversidén cuando se trata precisamente de la
aplicacién programada de recursos escasos; pero implica al mismo
tiempo, la necesidad de disposicién de criterios precisos de
asignacién para los componentes sociales, a pesar de su magnitud
reducida en relacién a los niveles globales de inversién y gasto.

En tercer lugar la posibilidad de optimizacién del uso de
recursos "no monetarios"™ como formas de "trabajo/especie" y
produccidén informal, aportes comunales de servicios, formas de
comercializacién directa, etc., mas fuentes adicionales de recursos
de origen externo (ONG's y proyectos de cooperacidn internacional)
Y uso intensivo de capacidades participativas de la poblaciodn.
Finalmente, diversos Fondos Sociales o de Inversidn Social, vienen
disefiando, en la actualidad, formas especificas de "rentabilidad"
o0 retornos internos, diferenciados para sus programas, tratando de
superar la aplicacidén de programas esencialmente asistencialistas
para impulsar formas promocionales pero vinculadas al mantenimiento
de la "eficiencia"™ de la inversién social en proyectos de caracter
social, de distintas caracteristicas y dimensiones. Ello sehala
la importancia de los procesos de formulacién Y evaluacidn de
proyectos sociales, bancos de proyectos y de posibles "circulos
virtuosos de 1la inversién" expresados a través de sistemas
‘integrados de proyectos sociales.

4. Variables econdémicas de recuperacién

4.1. Dentro del conjunto de variables econdmicas de mayor y mas
directo impacto en 1la situacidén social de 1la region y en
consecuencia, de instrumentos destacados para poder reestablecer
las bases de posterior recuperacién debe mencionarse:
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4.1.1. Los programas sociales de corto plazo requieren la
disposicidén prioritaria de tasas de inversidén de origen publico o
privado, orientadas en lo posible a dinamizar la actividad
econdmica en aquellos sectores, programas o actividades
diferenciadas que puedan obtener consecuencias sociales mas
significativas, particularmente sobre el empleo estable de 1la
fuerza de trabajo y que consecuentemente puedan generar mayor
ingreso y capacidad de su distribucidn primaria y facilitar el
acceso de la poblacidén a activos productivos estratégicos.

4.1.2. Tradicionalmente, en el financiamiento de sectores
© programas sociales, ha tenido una alta incidencia el gasto
publico, en particular el gasto social, especialmente declinante
en los afios ochenta, que es dirigido en alta proporcién a la
atencion de servicios publicos esenciales . Sin embargo existen
diversos lineamientos precisos, aplicados en distintas experiencias
nacionales, orientados a optimizar el uso del gasto social 6/ a
través de mayores precisiones de priorizacién, reduccioén de costos
administrativos, incremento de la productividad de la inversidn,
adecuacion de la oferta a consumos masivos estratégicos, supresién
de filtraciones, etc.

4.1.3. Como consecuencia de las restricciones anteriores
Y @ pesar de los reducidos margenes de disposicién real de recursos
en la propia sociedad, se busca ponderar en los programas sociales
los "beneficios econdémicos de la inversidn social" destacando sus
beneficios inmediatos y aquellos situados en plazos mayores pero
relevantes para la racionalidad promotora del gasto,
particularmente en los sectores nutricién, salud y educacién y su
impacto efectivo especialmente sobre produccion, productividad,
desarrollo institucional y eliminacién de costos marginales, entre
otros.7/

4.1.4. A través de formas participativas vinculadas a la
produccién de bienes o servicios comunales, se busca en la
actualidad, 1la consolidacién de mecanismos existentes o 1la
aplicacién de renovadas formas de incrementar significativamente
la capacidad distributiva de la inversién o el gasto, tanto de
origen estatal como de naturaleza no ‘publica y expandir
concurrentemente el empleo y el ingreso real familiar.

4.2. Establecimiento de instrumentos y mecanismos de promocion,
destinados a impulsar y complementar capacidades redistributivas
estratégicas para fines de compensacién social:
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4.2.1. Medidas destinadas a facilitar el acceso a unidades
productivas de reducida magnitud 8/ generalmente micro y pequefia
empresa |y formas asociativas de producciédn, a lineas
preferenciales de crédito y acceso diferenciado a activos
productivos. Estos esfuerzos estan destinados a facilitar 1la
articulacion de las formas mas conocidas de informalidad al proceso
econdémico global o a la extensidén de formas crecientemente
importantes de "empresariado popular".

4.2.2. Uso de politicas y medidas especificas destinadas
a impulsar y/o complementar la orientacién redistributiva de 1la
politica econdmica, como politicas de precios relativos, politicas
salariales, politicas tributarias, y formas de subsidios vy
transferencias que puedan orientar beneficios hacia sectores
sociales desprotegidos, dentro de los margenes que el manejo global
que la estabilidad econdémica permite, en cada caso, a diferentes
realidades nacionales.

4.3. La existencia de un propésito compensatorio en la orientacioén
Yy gestidn de la economia puede tener marcada influencia por el lado
de la demanda, otorgando una decisiva importancia a 1la
accesibilidad de 1la poblacién de menores recursos a consumos
masivos de bienes y servicios esenciales, articulando estos
propdsitos con alteraciones en el sistema productivo,
particularmente de bienes estratégicos para las necesidades

populares; como aquellos que conforman la canasta basica, mas
otros de consumo igualmente esencial como los derivados del
saneamiento (agua), medicinas y materiales de construccidn de

consumo difundido, entre otros.

4.3.1. En relacion a los servicios bdsicos, se vienen
realizando en los ultimos afios, diversos esfuerzos para la
maximizacién del uso de capacidades institucionales instaladas a
fin de mantener los limites de su cobertura real que en la presente
situacioén soporta mayor demanda particularmente en establecimientos
publicos; junto a distintos esfuerzos por el mejoramiento de sus
calidades y orientaciones, compatibles con politicas estratégicas
para la recuperacioén del crecimiento econdmico Y renovadas
exigencias del proceso de transformaciodn productiva.9/

4.3.2. En sectores sociales con consumos basicos y masivos,
tienen marcado interés programas destinados a modificar pautas de
consumo, que pueden elevar significativamente el nivel de
satisfacciones personales y familiares, a través de alteraciones
inductivas de formas culturales y valores tradicionales. Ellos
requieren definidos procesos colectivos vinculados a la identidad
sociocultural de grandes sectores Y a procesos educativos que
puedan lograr respuestas positivas en plazos reducidos.



220

5. Contenidos Sociales e Institucionales

Junto al comportamiento compensatorio que puede asumir la politica
econdmica, existen instrumentos de orden social Yy sociopolitico
sustantivos para la operacién de programas de corto plazo. Es
preciso mencionar:

5.1. La intervencién de la poblacidn beneficiada o de los sectores
mas deprimidos de la realidad social tiene especial 1mportan01a
para la orientacién y 1la operacién de programas sociales de
promocién o en general de los sistemas de decisiones que 1los
afecta. La movilizacién y luego la part1c1pac1on de la poblacién
incrementa la representat1v1dad de la accién comunal, junto a otros
factores positivos para la ejecucién de proyectos soc1ales a traveés
de su gestiodn efectiva y otros efectos conocidos como el ahorro de
recursos, control del proceso de ejecucién y mayor uso de
infraestructuras existentes.

5.2. La participacién puede por otro lado, impulsar en periodos
reducidos de tiempo 1la ejecuclon de proyectos, dinamizando
tradicionales sistemas de accién solidaria o de "ayuda mutua" o
generando nuevos procesos de solidaridad "en la base" cuando debe
enfrentarse colectivamente necesidades primarias. lLa regidén conoce
hoy de miltiples ejemplos participativos de efectivo apoyo a la
‘'ejecucidén de proyectos especificos.

5.3. Un componente institucional naturaleza politico -territorial,
que compromete la accidén publica y tiene expresiones terrltorlales
importantes, 10/ es el 1mpulso a la descentralizacién vy
desconcentracién de la organizacioén y la accién publica para
alcanzar en espacios o funciones concretas mayor eficacia y
representatividad de la gestidén de los programas sociales.ll/ Los
procesos de regionalizacién o de desarrollo de espacios
diferenciados y los correspondientes sistemas de gobierno regional,
local o comunal y su pertenencia al ejercicio democratico y plural
del poder, tienen un papel preciso y efectivo en las politicas
sociales de corto plazo.l1l2/

5.4. La capacidad institucional del poder publico y de sectores
prlvados 0 no gubernamentales, ha incrementado sensiblemente su
importancia en la gestidn de programas sociales. En principio se
trata de impulsar agentes u organismos con gran autonomia,
dependientes del mas alto nivel politico, con regimenes de
excepcidén en cuanto al cumplimiento de la pesada normatividad de
las administraciones centrales, agilidad de gestidn Yy
administracién financiera, entre otras caracteristicas y que pueden
alcanzar un dinamismo s1ngu1ar --como sucede casi en la generalidad
de Fondos Sociales de COmpensac1on-—, que les permita actuar con
la eficacia y 1la urgencia que 1los requerimientos y 1las
insatisfacciones sociales reclaman.
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5.5. La naturaleza y urgencia de los programas de emergencia, ha
generado por otro lado, la accidén generalmente concertada de la
sociedad civil, de instituciones no publicas de gran cobertura y
capacidad organizativa que de acuerdo a las necesidades
particulares de distintos paises, han pasado a ocupar papeles
destacados en procesos compensatorios de amplio alcance. En
distintas iniciativas de 1la sociedad civil, ha sido posible
percibir especialmente la accién de la Iglesia, de organismos
sindicales, del empresariado privado y otras formas institucionales
representatlvas.

5.6. Dentro del campo politico-institucional, es preciso mencionar
el interés por establecer dentro de la administracidén central del
Estado, una Autoridad Social o mecanismo institucional con fines
de coordinacién, promocién y complementacidén entre sectores 'y
programas sociales que cumpla ademds de las funciones mencionadas,
el papel de promocién de las demandas de la poblacidén en: el’ mas
alto nivel de decisiones politicas y técnicas del Estado.

6. Redistribucidén y Focalizacidn

Desde el inicio del proceso de aplicacién de programas de
estabilizacidén o ajuste a las economias en crisis de la regidn, y
en particular de reformas de los servicios sociales de caracter
publico, se ha enfatizado en forma sostenida la importancia de-
establecer medidas de caracter selectivo orientadas hacia 1los
sectores sociales que soportan los mayores impactos de la crisis.
Durante el ultimo decenio se ha aplicado preferentemente el
criterio de selectividad antes que el principio de universalidad,
a traveés, entre otros medios, del apoyo de fondos o programas de
compensacidén en gran numero de paises de la regidn, incluido el
Fondo de Inversidn Social (FIS) de Bolivia, que recoge las
experiencias de ejecucidén del anterior Fondo Social de Emergencia
(FSE) que estuvo en actividad de 1986 a 1990 y avanza en algunas
areas seleccionadas. El nuevo Fondo (FIS) acentua adicionalmente
la importancia de incrementar la capacidad de absorcidn por parte
de sectores sociales beneficiarios, a través de actividades de
sectores estratégicas en el mediano plazo: Salud y Educacién.l13/

La selectividad se aplica a través de la focalizacién positiva
de recursos y beneficios en los grupos de mayor necesidad en el
correspondiente universo social, combinadas con politicas de
alcance universal de acuerdo a la posibilidad de aplicacidn
efectiva en cada caso. La distincién se refiere naturalmente a
grandes sectores sociales, superando en consecuencia el deslinde
operativo a nivel de proyectos o acciones especifica.
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En vista de la rigidez de las politicas econdmicas Yy sociales
en el mediano plazo, la determinacién actual de 1la alternativa de
focalizacién, sin constituir un paradigma, supone sin embargo,
miltiples consecuencias acumulativas para periodos mas extensos que
el corto plazo, pudiendo contribuir adicionalmente a orientar, mas
adelante, 1la accién publica a fin de evitar la reproduccidn
generacional de la miseria. : '

La selectividad en la asignhacidén de beneficios o focalizaciodn
de la accesibilidad esencial, en principio constituye una respuesta
positiva, que busca restablecer niveles de equidad, permite atender
necesidades concretas vitales y urgentes de grupos objetivos con
mayores necesidades y permite una operacidn ordenada al simplificar
y optimizar la asignacién de recursos. Por otro lado, los fines
redistributivos de 1las politicas econémicas de corto plazo
encuentran dificultad de aplicacién frente a objetivos sociales por
naturaleza miltiples y complejos, la focalizacidn contribuya a 1la
mejor redistribucién a través de un razonamiento simple de
asignaciédn.

Sin embargo, la mayor conceptualizacién reciente en torno a
la focalizacidén y en especial conclusiones Yy recomendaciones sobre
experiencias concretas de su aplicacién, han llevado a plantear
algunas limitaciones a la selectividad, que requieren precisiones
adicionales.l4/

6.1. E1 contexto temporal en el cual se plantea y practica la
focalizacién, en principio abarca lapsos reducidos. Cuando se
trata de su inclusién como elemento fundamental de programas
sociales de compensacién, aquellos tienen generalmente un horizonte
temporal de corta dQuracidén. Mas precisamente, los correspondientes
Fondos Sociales y aparatos institucionales de gestion, establecen
términos de tres afios para ejecucién de sus proyectos y programas
especificos, como sucede por ejemplo en los casos actuales de
México, Honduras, Panamd, y el Fondo de Emergencia de Bolivia que

extendidé su duracién de tres a cuatro afios.

La naturaleza recuperativa de los programas de corto plazo,
como se ha sefialado, generalmente busca alcanzar indices Y niveles
de vida promedio similares a los del inicio de la década de los
anos ochenta. Todo ello confirma un propdésito compensador diferente
al planteamiento de transformaciones estructurales o alteraciones
del sistema social de relaciones, propias de verdaderos procesos
de Cambio Social. :

6.2. La aplicacién de la focalizacién requiere para su acertado
manejo, un sistema informativo preciso sobre las modificaciones
permanentes de los niveles de satisfaccidn de los grupos-objetivo.
En efecto, la constante fluctuacién de la linea limite de 1la
pobreza y la extrema pobreza, por ejemplo, produce modificaciones
apreciables en las decisiones sobre oferta de bienes Yy servicios
y el complejo sistema organizativo, infraestructural y de
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abastecimientos, etc., con la posible consecuencia de mantener
erroneamente, tratamientos de emergencia para grupos focalizados
en mejores condiciones relativas, o por el contrario, no aplicar
medidas vigentes de apoyo a sectores en extremas condiciones de
necesidad, pero recientemente desplazados hacia aquellas
posiciones.

6.3. Existe, desde distintas épticas, preocupaciones diferenciadas
sobre sectores urbanos de ingreso medio, las "clases medias" de la
regién con caracteristicas sociales singulares y pautas de consumo
muchas veces distorsionadas, provenientes generalmente de sectores
ocupacionales "adecuadamente empleados" pero con salarios reales
por debajo de las exigencias minimas o subempleados de origen
informal o provenientes de ocupaciones temporales. En distintas
formas y de acuerdo a diversas experiencias recientes en la regidn,
estos estratos suelen tener bruscas caidas del ingreso real en
términos absolutos y relativos, al quedar desprotegidos por 1los
sistemas salariales y no encontrar formas organizadas de
representatividad y presencia en los sistemas estadisticos comunes
se ven alejados de 1la aplicacién rdapida de instrumentos
compensatorios que en realidad deberian incluirlos bajo formas
normales de promocidén o de "inversién" social.

6.4. La aplicacidén de la focalizacidén por parte del sector publico
esta dirigida a sectores mas desprotegidos y en muchos casos
numerosos de la poblacién y determina limitaciones de cobertura y
calidad de las atenciones; sin embargo, por el lado de la demanda,
generan una reiterada tendencia hacia el incremento de 1las
retribuciones por parte de sectores de mayor nivel relativo de
ingresos en la poblacidén, produciendo la concentracidén de mejores
capacidades de prestaciones para estos grupos, como sucede por
ejemplo con algunas tendencias "elitistas" en servicios educativos
niveles basicos o primarios de ensefianza y diversas formas de
privatizacidon o encarecimiento de servicios de salud.
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NOTAS

1/ Véase en especial el documento de CEPAL: "“América Latina en
los ochenta: principales tendencias sociales", LC/R 843. Santiago.

Diciembre de 1989 Y CEPAL/PNUD: "Magnitud de la pobreza en América
Latina en 1los ahos ochenta". Divisién de Estadistica vy
Proyecciones (CEPAL) y Proyecto Regional para la Superac1on de 1a
Pobreza RIA/86/004. L533. Santiago, abril de 1990.
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Editores, Bogota 1990.
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Santiago, 1990.

5/ Véase Héctor Gambarotta: Argentina en los ochenta, el costo
social de ajuste estructural. En Banco Mundial (IDE), ILPES,

UNICEF. Como recuperar el progreso soc1al en América Latlna.
Santiago, 1988.
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superacidén de la pobreza. Tomo I. Caracas, 1988.

7/ Véase: World Bank, World Development Report 1980. Part II.
Washlngton D.C., 1980.
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Latina, 1960 - 1986. Santiago, 1990.

S/ Véase: Juan Carlos Tedesco. La crisis Yy las perspectivas de
la educacién en América Latina. 1989.

10/ Vease: Sergio Boisier y Verdnica Silva. Descentralizacién
de politicas sociales y descentralizacién territorial. ILPES.
APPR. Santiago, 1989.

1/ Véase: E. Palma y D. Rufian. Los procesos de
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Estructuras y gestidén del Estado descentralizado. CER. Lima,
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13/ La consulta de diversos documentos de trabajo del Banco
Mundial sobre FIS de Bolivia, permiten examinar renovados criterios
en relacion a los Fondos Sociales de Compensacidon. Véase informes
y otros materiales en relacién al proyecto del FIS. Human
Resources Division. Country Department III, Latin American and
the Caribbean Regional Office. The World Bank, Washington DcC.
Marzo, 1990.

14/ Véase: CEPAL. Opciones y falsos dilemas para los afios
noventa: 1lo nuevo y lo viejo en politica social en América Latina.
LC/R. 852. sSantiago. Diciembre de 1989. El1 documento contiene un
detenido examen de la opcidn selectiva o de focalizacion.
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I. RELEVANCIA DEL ESPACIO PARA LA SELECTIVIDAD

Implantar politicas sociales selectivas para combatir la pobreza
requiere identificarla. Pretender una selectividad perfecta
tendria por supuesto una total transparencia del nivel de gasto de
los individuos. Anclada en el mundo real, la selectividad es
siempre imperfecta, porque se realiza con base en informacion
imperfecta sobre 1los beneficiarios elegibles (Glewwe 'y Kanaan,
1989, p. 22). .

De acuerdo con las formas de identificaciodn de la pobreza, se
pueden distinguir dos tipos fundamentales de selectividad.l/
Es directa cuando la eleccién de los beneficiarios se realiza
individualmente, caso por caso, para determinar si las personas o
grupos familiares reunen o no las caracteristicas requeridas por
~los objetivos del programa. Ello implica obtener informacidén
especifica y pormenorizada de 1los grupos u hogares, en general
obtenida de los propios hogares: requiere un perfil muy detallado
de los hogares pobres para determinar su elegibilidad.

Debido a las imperfecciones de 1la informacién, cuanto mayor
pretende ser el grado de selectividad, mas dificultada se ve 1la
seleccidn. Este mecanismo requiere también actualizar 1la
informacién cada cierto tiempo; la evaluacidn de los resultados del
programa debe ser hecha también fundamentalmente en forma
individual. Puede resultar inadecuado seleccionar con base
Unicamente en datos obtenidos directamente de los virtuales
beneficiarios, por los eventuales sesgos, sobre todo si 1los
entrevistados conocen o pueden inferir el potencial uso de los
datos. (Glewwe y Van der Gaag, 1989, pp. 31-33, Vergara, 1990).

La selectividad también puede | realizarse acudiendo a
informaciones generales sobre los potenciales grupos u hogares
- por ejemplo mediante una encuesta de hogares -, lo cual arroja
una identificacién grupal, regional, comunal de los beneficiarios
Y sus carencias. En este caso, las formas de intervencién de los
programas también se modifican. Dentro de 1los criterios de
seleccién se pueden incluir variables territoriales, regionales,
de grupos etareos, de insercién productiva (caso de ocupaciones
informales o precarias en talleres, cooperativas u otros). También
Se pueden realizar combinaciones de los criterios.2/
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Optar por una selectividad directa o conforme a ciertos
criterios generales requiere informacién diversa. - Al optar, es
oportuno preguntarse por la informacién disponible, por 1la
viabilidad para obtener informacidén adicional, y por los costos de
tal obtencidén. Es adecuado recurrir a los flujos de informacidn
que tradicionalamente han manejado los organismos publicos
encargados de las politicas sociales sectoriales sobre cobertura
y calidad de los servicios y sus efectos, y organizar un sistema
de informacidén social integral. (Vergara, 1990).

En términos de eficacia del gasto social, de acuerdo con un
analisis de costo-beneficio, resulta crucial estimar cual
informacién vale la pena recolectar. Inciden en tal calculo la
linea de pobreza seleccionada; la definicién de pobreza usada; el
monto disponible para transferencias a la pobreza; la informacidn
inicial disponible. <Considerando un monto de fondos fijo, si se
logra reducir en un grado mayor la pobreza con informacién
adicional, si el dinero ahorrado con esa selectividad es mayor que
el costo de recolectar la informacién adicional, los datos deben
recolectarse (Glewwe y Van der Gagg, 1989, p. 22). '

Identificar las caracteristicas claves de los pobres y las
politicas factibles para combatir 1la pobreza requiere una
investigacién competente y oportuna, lo cual puede, en algunas
ocasiones, constituir una coartacidén (Glewwe y Van der Gaag, 1989,
p. 34). Si, paradéjicamente, se da una correlacidn de la presencia
de mayores extensiones e intensidad de pobreza. con limitaciones
diversas para realizar tales investigaciones de selectividad
(infraestructura, personal capacitado, presupuesto adecuado), es
mejor optar por mecanismos de selectividad indirecta.

El tipo de carencia detectada se debe traducir en el perfil
de los programas: cuales son los mecanismos adecuados, la
intervencidén de medidas que no son del propio campo de la politica
social, 1la relacidn entre transferencias individuales a los
beneficiarios o el impulso de programas regionales, comunitarios,
etc. ‘

En este marco, el espacio comunal y regional adquiere un
primer significado relevante para las politicas selectivas, como
medio para identificar la pobreza y como criterio de ordenamiento,
en torno al cual estructurar formas de servicios regionales o
comunitarios. La identificacién espacial permite mas tarde 1la
introduccidén de programas de subsidio individual, de consumo
privado o de identificacién comunal, y consumo del subsidio en
ambito comunal. En el terreno de la equidad, permite enfrentar
problemas de cobertura, debido a localizacién y acceso de los
servicios, y diferencias de calidad.
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La descentralizacién del programa social puede contribuir al
logro de sus metas, en tanto, al descender de la vision amplia a
la especificidad regional Yy de 4&rea, se capte la peculiaridad
local, y plantea al mismo tiempo severas exigencias gerenciales de
coordinacidén. (Kliksberg, 1989, p. 136). Se abre la posibilidad
de adecuar la oferta de servicios sociales a las demandas
regionales, por ejemplo de calificacién de mano de obra, de acceso
a activos considerando peculiaridades regionales de su
concentracién. Tal adecuacioén implica el fortalecimiento del poder
local, en el estableciento de prioridades, en su financiamiento y
en la adecuacidén de la oferta de servicios. -

Ademéds de contribuir a 1la equidad, la participacién de 1las
fuerzas politicas y de los intereses locales en la reparticidn de
los recursos publicos, toda vez que se eviten orientaciones
"clientelistas", puede incrementar  1la - eficiencia..
Descentralizacién Y participacion pueden ser "acciones
indispensables para 1la eficiencia y control social del gasto
publico" (Rezende, 1988, p. 131). Ello implica el fortalecimiento
de la capacidad de toma de decisiones, del efectivo poder 1local,
Y no la simple delegacién de funciones inspiradas en un érgano
central. ‘

Por otra parte, para evitar 1la fragmentacién institucional
acaecida por falta de instancias centrales y la intervencidén
descentralizada de una pluralidad de instituciones, es crucial
establecer mecanismos que den direccionalidad Yy coherencia a las
diversas acciones, garanticen ‘racionalidad en el uso de los
recursos y promuevan equidad en el acceso a los servicios (Isuani
y Tenti, p. 23).

La descentralizacién de funciones debe ir acompanada de una
distribucién adecuada de capacidades técnico-gerenciales hacia los
érganos locales gestores Y ejecutores de politicas sociales.
También de una provisién de los medios financieros pertinentes, que
precisamente implicara dotar de mas recursos a las regiones vy

comunidades mas pobres. '

El uso de la variable regional o comunal, en el caso de la
pobreza, remite a la distribucidn espacial existente como indicador
para politicas selectivas contra la pobreza, y no a la conveniencia
de concentrar'concientemente-espaciosvde pobreza para mejorar la
selectividad, mediante erradicacidén de poblaciones pobres o 1la
segmentacidén de la ciudad en comunas de acuerdo con el nivel de
ingresos. Tal seria la légica opuesta: realizar concientemente
concentraciones espaciales, agrupaciones de nucleos de poblacién
pobre, para hacer viables y efectivas politicas selectivas. Tal
concentracioén conciente puede acarrear problemas especificos que,
mas que simplificar, dificulten 1la selectividad. Entre otros,
precisamente por el ingreso de sus habitantes, una serie de
elementos pueden dificultar la prestacion local de servicios: baja
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capacidad para generar recursos propios; limitada capacidad para
impulsar cobro de tarifas por servicios; extraordinaria demanda de
servicios de salud, nutricionales y otros.

Para efectos de este trabajo, usaremos el concepto
descentralizacion de 1las politicas sociales en el sentido
convencional o trivial del término, dado que no ahondan en
reflexiones conceptuales al respecto. El término
descentralizacidén, en ese sentido, se refiere a las politicas
realizadas por entes que no conforman el gobierno central vy
apuntaremos a las restricciones que ha sufrido y a su impacto en
las politicas selectivas. ‘

Esta opcidén practica no significa desestimar la utilidad de
distinciones efectuadas por algunos autores, que le dan una
connotacién precisa al concepto considerando relaciones de poder.
Por ejemplo, distinguir entre descentralizacioén y concentracién de
los servicios sociales del Estado (Palma y Rufian, 1989,

pp. 1-2), segun lo cual descentralizacién implica una
redistribucién del poder del Estado y, por consiguiente, una
reforma del mismo. Para garantizar la autonomia de decisién, se

plantea como requisito la eleccidén con soberania popular de las
autoridades que reciben las competencias desde la administracién
central. Por su parte, la desconcentracién designa un fendémeno que
acompafia a la descentralizacién y, en mayor o menor grado, a la
centralizaciodn: cualquier administracioén centralizada o
descentralizada necesita grados de desconcentracién, la cual
implica  estrictamente transferir competencias a érganos
dependientes de la administracién central.

El uso convencional del término descentralizacién que
realizamos designa fundamentalmente la transferencia de
competencias, y deja al anadlisis concreto el discernimiento acerca
de sus implicaciones para las relaciones de fuerza entre el poder
central y los drganos descentralizados que configuran el poder
local.
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II. LAS DESIGUALDADES SOCIALES Y EL ESPACIO EN AMERICA LATINA:
INTENTOS DE DESCENTRALIZACION DE LA POLITICA SOCIAL

Las connotaciones regionales y comunales de las carencias sociales
Y las correspondientes disparidades del gasto social son elementos
que muestran la relevancia de abogar por descentralizar recursos
Y procesos de toma de decisiones. :

Paises que bordean la desintegracidén social como el Peru 1lo
muestran dramdticamente. En ese pais, por ejemplo, el 82.7% del
decil mds pobre de la poblacién vive en la sierra rural; este decil
tiene un nivel de consumo que corresponde a sélo un 20% del consumo
promedio del total de la poblacién (Glewwe y de Tray, 1989, pp. 16
y 17). La cobertura de servicios revela enormes clivajes
regionales;. En el sector salud, los promedios nacionales de
poblacidén por cama hospital Y por médico son respectivamente 500
Y- 1.300. La relacién cama hospital-poblacién es de 200 en Callao
y cerca de 300 en Arequipa, Lima, Moquegua y Tacna, pero por 1lo
menos cinco veces mas elevada en Ayacucho, San Martin y Apurinmac,
entre cinco y siete veces mas en Huancavelica, Puno Y Amazonas y
mas de diez veces en Cajamarca. En cuanto a médicos, mientras Lima
y Callao cuentan con 1 por 500 personas, la relacién asciende a
casi 18.000 por médico en Ayacucho, 25.000 en Cajamarca, y mas de
- 31.000 en Huancavelica Y el Amazonas (Suarez-Berenguela, 1987,

p. 42). '

En las dos udltimas décadas, se observan tendencias a la
descentralizacién de servicios sociales en numerosos paises
latinoamericanos, que han dado pie a diversas paradojas.
Mencionaremos a continuacién brevemente algunas experiencias, para
en el siguiente apartado hacer apreciaciones mas detalladas sobre
el caso chileno.

1. Argentina

- En Argentina, la incidencia del gasto social de los gobiernos
provinciales y de la municipalidad de la ciudad de Buenos Aires es
muy importante; su relevancia se ha potenciado con los procesos de
descentralizacién. A veces Supera en valores absolutos el gasto
de la administracién publica nacional (APN), 1la cual incluye
administracién central, cuentas especiales y organismos
descentralizados. Desde 1978, y sobre todo desde 1979, se produjo
la transferencia de escuelas de ensefanza primaria y de hospitales
ubicados en las provincias Y en la Capital Federal desde la APN a
las respectivas jurisdicciones Y a la municipalidad de Buenos
Aires. En el &area de la vivienda también es muy importante 1a
magnitud de recursos recaudados nacionalmente, pero ejecutados via
gobiernos provinciales Y municipalidades (Marshall, 1988, p. 59).
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Se senala en este pais una fragilidad politico-técnica del
gobierno central, traducida en la administracién de una reducida
parcela de los sectores sociales, en la incapacidad polltlca para
jugar un rol regulador y conductor, y en la carencia de
instrumentos técnicos y administrativos adecuados. Presiones y
demandas, se afirma, han conducido en ese contexto a 1la
ingobernabilidad y deslegitimacién politica: "La ineficiencia y
la ineficacia estatal hoy en discusién tienen mas que ver con
ausencia que con amplia capacidad de goblerno" (Isuani y Tenti,

p. 24). : : S

- Llama la atencién, a partir de 1978, cuando culmind la
transferencia de escuelas primarias nacionales al ambito
prov1nc1a1 que el Ministerio de Educacién y Justicia dejé de tener
ingerencia directa en este nivel de la educacidén basica (Tenti,
1989, p. 219). Afirman analistas que la transferencia de multiples
responsabllldades fue hecha sin dotar a las instancias provinciales
de ‘los recursos financieros y de 1las capacidades técnicas
adecuadas. Ademas, la descentralizacién bajo el gobierno militar
fue de la mano de un ostensible centralismo en la toma de
decisiones, segun el cual el Poder Ejecutivo nacional nombraba a
los ministros, gobernadores y —responsables de los entes
autdarquicos, mientras que los gobernadores a su vez nombraban a 1los
jefes municipales y directores de los establec1m1entos escolares
(Ib., pp. 221 y 222).

La prestacion de los servicios en la Argentina acusa nhotables
desequilibrios regionales. En el caso.de la vivienda, evidencias
corroboran la necesidad de evaluar los requerimientos regionales
en virtud de su gravedad en cada jurisdiccién, Y no en relacidén con
el déficit global del pais. De acuerdo con este ultimo, por
ejemplo, a inicios de los ochenta las provincias de Misiones,
Formosa y Chaco ocupaban los puestos sexto, décimotercero y cuarto
en las 24 jurisdicciones consideradas. Sin embargo, en relacién
con el total de viviendas de cada provincia, 1los déficit
particulares ascendian al 77%, al 76% y al 71% respectivamente
(Lumi, 1989, p. 63 y 64). :

2. Brasil

En Brasil se observa una excesiva centralizacién de los recursos
y de las decisiones sobre su uso, a besar de 1la s1gn1flcat1va
participacién de los estados y municipios en la ejecucién de 1la
politica social. Es creciente la dependencia de recursos federales
y de créditos transferidos regularmente. Ello es menor en
educacioén, que cuenta con un aporte significativo de los estados
y de los municipios.
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: Las acciones integradas de salud, mecanismo de
articulacion entre las instancias federales, de los estados y
municipales, han constituido un factor importante de
descentralizacién y han llevado mds recursos a los estados vy
municipios (Vianna, 1988, p. 182). En salud, alimentacidén vy
nutricién, predomina la transferencia de recursos previsionales y
del FINSOCIAL.

Las transferencias se han incrementado fundamentalmente hacia
las regiones mas pobres del Nordeste, mientras que en el Sudeste,
menos dependiente de las transferencias y mas desarrollado, 1la
caida per capita del gasto fue apreciable. También la recuperacidn
del gasto social en 1985 y 1986 se concentré en las zonas menos
desarrolladas (Rezende, 1988, p. 127). Las diferencias regionales
son muy fuertes: en 1984, por ejemplo, la regién sudeste
concentraba un 49,5% de las camas hospitalarias publicas y un 54,8%
de las privadas (Vianna, 1988, p. 178).

3. Colombia

Para hacer mas eficiente la accidén del sector. publico en el ambito
social y aprovechar las capacidades comunitarias en la superacion
de la pobreza, se promovié una descentralizacién del accionar
publico a partir de 1983. Se fortalecidé entonces la capacidad
financiera de 1los municipios, regionalizando 1la captacién. de
impuestos como el IVA y trasladando importantes funciones hacia los
municipios relacionadas con gasto social (PREALC, 1980, p. 229).
Sin embargo, el aumento de la participacién del total de impuestos
municipales no es significativa: respecto del PIB en 1985-1987
ascendia a un 0.94% (Ib., p. 230).

En 1986, se impulsa la democratizacién del poder local, al
permitir la elecciodn directa de los alcaldes (Ib.). :

Aproximadamente el 50% de las regiones con altos indices de
pobreza tienen un gasto promedio inferior al promedio nacional
(Ib., p. 233). Por ejemplo, el gasto per cdpita en salud adolece
de graves disparidades regionales, en magnitudes que van de uno a
cuatro en detrimento de los municipios que presentan mayores
indicadores de pobreza (Ib., p. 246).

Por esa razoén, se ha promovido una regionalizacién del gasto
hacia las zonas geograficas con mayores carencias de necesidades
basicas, mediante el Plan Nacional de rehabilitacioén que centrando
un 60% de sus recursos en educacidén y salud, se dirige a regiones
donde el 70% de 1la poblacién no satisface sus necesidades
esenciales. Partié en 1986 de 178 municipios y en 1988 vya
beneficiaba a mas de 300. Sin embargo, se aprecia una enorme
incapacidad para ejecutar el presupuesto: en 1988 se pudo gastar
Unicamente un 57.6%. Ademas de senalar debilidades del organismo
- coordinador del Fondo de proyectos especiales, ello parece subrayar
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la reducida capacidad de gestidn de los municipios pobres: 1los mas
necesitados, precisamente por tener los menores niveles de gasto
social per capita, son también los mas débiles institucionalamente
(Ib., p. 234).

A ello se suman otros indicadores que expresan incongruencias
con la progresividad distributiva del gasto publico: entre 1983
Y 1987 el gasto en educacidén por departamento aumentd en un 42% de
los municipios, pero no siempre en los departamentos mas pobres
(Ib., p. 240).

Por las razones mencionadas, se apunta hacia la necesidad de
fortalecer institucionalmente a los municipios mas pobres.

4. Guatemala

En Guatemala las desigualdades regionales son enormes; mientras que -
en 1986 el 52% de la poblacién mayor de quince anos era analfabeta,
en las regiones mas pobres del altiplano la cifra superaba el 80%
(Flano, 1989, p. 3). La situacién justifica politicas de
descentralizacién del gasto, y la nueva constitucién asigna
directamente a las municipalidades un 8% de los ingresos regulares
para inversiones en infraestructura y servicios publicos. Sin
embargo, los recursos son sumamente precarios y la mayoria de las
municipalidades estan desprovistas de los recursos humanos y de la
capacidad técnica adecuada para preparar, disefar Y ‘ejecutar
proyectos (World Bank, 1989, p. 78).
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III. ALGUNAS ELECCIONES DE LA PRESTACION DESCENTRALIZADA
DE PROGRAMAS SOCIALES EN CHILE

Del gasto social total, se calcula que un 15% se ha destinado a
combatir la extrema pobreza. Considerando las dimensiones de ésta,
por esa razdn se afirma que su cobertura es insuficiente. Hay
evidencias de ello en 1la propia prestacién de servicios; por
ejemplo, en la entrega de  alimentos a escolares, en algunas
escuelas las maestras se ven obligadas a rotar 1la entrega’ de
porciones a los alumnos. (Vergara, 1990).

Existen quince programas selectivos contra la pobreza, los
Cuales cubren diversos ambitos: Programa de Alimentacidén Escolar
(PAE) ; Programa de Alimentacidn Complementaria (PNAC); Subsidio -
Unico Familiar (SUF); Pensiones Asistenciales (PASIS); atencidn
preescolar a cargo de la Junta Nacional de Jardines Infantiles
(JUNJI) y educacién basica; subsidios habitacionales; atencioén
gratuita de salud a indigentes Y personas de escasos recursos.

Las filtraciones de 1los programas selectivos son muy altas.
De los cinco programas principales, en promedio sélo algo mas de
la mitad de sus recursos favorecen a los hogares mas necesitados
- considerados como el 30% inferior de escala de ingresos - (Ib.).
El grado de selectividad efectiva varia de programa a programa:
el SUF es el mas alto con 67.3%, seguido del PAE con 60.7%, el
PASIS con un 53.4%, el PNAC con 49.5%; salud con 48.7%; 1la.
educacién preescolar con 44.9% Y marginalidad habitacional con
27.9% (Ib., ver cuadro No. 8).

' El impacto redistributivo de algunos programas es muy grande.
Por ejemplo, seguin una encuesta del afio 1985 (CASEN), para el 30%
de hogares chilenos que no podian satisfacer las necesidades
minimas de alimentacién, obtener el SUF representaba elevar en un
57% el ingreso familiar per capita. Sin embargo, el ingreso
monetario de las familias de los tres deciles mas bajos de ingreso
tampoco alcanzaba con el subsidio a cubrir el consumo de la canasta
basica (Haindl y Weber, 1986) y ademds la cobertura del SUF ha sido
restringida (Vergara, 1989). En el caso de los subsidios de
emplec, el PEM ha sido el mas selectivo y de mayor incidencia
redistributiva (Ib.).

Pese a las diferentes limitaciones, mediante estos programas
se ha 1logrado una mayor atencién a 1los sectores de menores
ingresos. Por ejemplo, si comparamos esas cifras en _una forma
aproximativa a la situacién en Chile en la década del sesenta: 1las
familias mas pobres - consideradas en ese caso como aquéllas con
menos de dos sueldos vitales - captaban el 45.5% de los beneficios,
mejorando en un 28% su participacién en la distribucién original
del ingreso (Foxley et. al., 1980, p. 82). Ahora bien, junto con
estos progresos en 1la selectividad, otras reformas de politica
social, sin embargo, han hecho disminuir el impacto redistributivo
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de los programas, fundamentalmente en el caso del sector salud y
del sistema previsional. La progresividad también se ve
relativizada por 1las orientaciones concentradoras de las
remuneraciones, el desempleo y la propiedad de los activos.

La descentralizacién hacia las municipalidades ha operado en
el marco de una privatizacién relativa de la politica social, y de
su orientacidn hacia la provisién de subsidios a personas que deben
probar su indigencia ante el municipio. Los siguientes
planteamientos se refieren a las orientaciones bajo el gobierno
militar y, por tanto, no evaluan modificaciones en proceso
introducidas por la administracién actual. Se trataran algunas
restricciones enfrentadas por las municipalidades en el impulso de
programas sociales y de politicas selectivas contra la pobreza.

Los departamentos sociales de las municipalidades concentran
importantes funciones y responsabilidades, relacionadas con la
selectividad de programas "focalizados"; por ejemplo, el recolectar.
informacion sobre los beneficiarios. E1 quehacer municipal es muy
complejo: abarca la realizacidén de diagnésticos territoriales y.
sociales; la definicién de prioridades; formulacidén de planes de
infraestructura urbana y social; administracién Y gestidén de
establecimientos de educacién y salud; saneamiento de poblaciones
y campamentos; identificacién de hogares y personas en extrema
pobreza; asignacion de los beneficios de los programas selectivos
(Raczynski y Serrano, 1987, p. 130). Sin embargo, el disefio y la
ejecucién de los programas se han resuelto en una forma altamente
centralizada, dificultando adaptaciones a las realidades comunales
Y un adecuado establecimiento de prioridades y recursos
presupuestarios. Las municipalidades tampoco han sido dotadas de
los recursos humanos y materiales pertinentes (Vergara, 1990), vy
el personal ha tenido una dependencia politica del Alcalde.

También las escuelas fiscales fueron transferidas a las
municipalidades.

En ocasiones, algunos desequilibrios regionales o comunales,
expresados como baja cobertura por oferta de los servicios, vienen
a ser también efectos colaterales de la direccionalidad de
politicas realizadas con otros propésitos. Ha sido el caso de los
programas de vivienda denominados erradicaciones: el traslado de
poblaciones irregulares hacia zonas periféricas de Santiago, entre
otras cosas, profundizé la segmentacién urbana de servicios. Como
veremos, la segmentacidén de la ciudad de Santiago en comunas de
acuerdo con el nivel de ingreso también ha generado problemas.
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1. El financiamiento de los servicios

Las municipalidades se nutren de cinco fuentes principales, de
acuerdo con criterios que establecen cierta selectividad en el
gasto: 1) 100% de las ventas, rentas o ganancias derivadas del uso
comercial de cualquier activo municipal; 2) 50% de 1los ingresos
por impuestos de las patentes de vehiculos inscritos en cada una;
3) 100% de los ingresos por impuestos de las licencias de negocios,
excepto las tres mas ricas, que reciben la siguiente proporcidén:
Santiago (55%); Las Condes (35%) y Providencia (35%); 4) 40% de
los ingresos de impuestos a 1la propiedad; 5) transferencias del
gobierno central, via el Fondo Comun Municipal.

El Fondo Comin Municipal se establecié en 1980, para asignar
ingresos de impuestos municipales de acuerdo con las necesidades.
Sus ingresos se nutren de: 60% del impuesto a la propiedad; 50%
por patentes de vehiculos; 45% de impuestos de negocios de 1la
Municipalidad de Santiago y 35% de 1las Municipalidades de ILas
Condes y Providencia. Los recursos del Fondo se distribuyen de
acuerdo con cuatro criterios: 10% entre todas las municipalidades;
20% segun distribucidn de 1la poblacién por municipalidad; 30% segun
numero de propiedades exentas de impuestos, 40% en relacién inversa
al porcentaje de fondos locales generado para el presupuesto
municipal global (Raczynski Yy Serrano, 1988).

El nivel de ingresos de los habitantes Y la dindmica econdémica
propia de cada comuna condiciona estructuras peculiares de ingresos
de las municipalidades. El promedio de fondos transferidos
equivale a un 25%. La segmentacién econdmica se muestra claramente
en el caso de las municipalidades pobres: debido a su reducida
capacidad para generar recursos propios, las transferencias para
cubrir brechas entre sus ingresos propios y gastos son mucho mas
elevadas, y en algunos casos ascienden hasta el 90%. En las
comunas pobres, ademas de la baja capacidad para generar recursos
propios, es limitada la capacidad de cobro de tarifas por servicios
sociales, como en salud, debido a la pobreza de sus usuarios.

Hay rigideces en 1la asignacidén de recursos a las

municipalidades: por ejemplo se fija que no mas del 35% debe
gastarse en salarios. Los recursos se dedican sobre todo a

infraestructura y son reducidas las inversiones en politica social.
Se han establecido, como veremos a continuacién, formas peculiares
de financiamiento de los programas sociales.

En el &rea de salud, el Servicio Nacional de Salud fue
desmembrado en 27 servicios regionales, administrados auténomamente
Yy con criterios de rentabilidad y competencia, cuyo aporte fiscal
se basa en la facturacién de las atenciones de recuperacién
prestadas, sin incluir acciones preventivas como vacunaciones o
controles de salud en sanos. Mediante convenios por cinco afios,
estos servicios entregan los consultorios con sus recursos fisicos
Y humanos a las municipalidades, que deben administrar personal Yy
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bienes. Los servicios de salud reciben pacientes referidos para
‘diagndstico o tratamiento (Jiménez y Gili, 1989). Desde 1986, por
otra parte, se traspasd al usuario el pago de las atenciones en el
sistema de salud publica, estableciendo la gratuidad para quienes
no cuentan con la capacidad de pago suficiente (Vergara, 1990).
Para 1988, todos los consultorios rurales y un 91% de los generales

habian sido transferidos; no asi 1los consultorios de
especialidades, los servicios de urgencia ni hospitales (Timénez
y Gili, 1989, passim.). Las municipalidades han movlilizado

recursos propios para atender el traspaso de servicios de salud;
en el caso de los municipios pobres, a mediano plazo la capacidad
de movilizar tales recursos es limitada.

FONASA, que dispone de ingresos fluctuantes, de usuarios cuyos
ingresos son predominantemente bajos, transfiere los fondos de
salud a las municipalidades. Inicialmente, el procedimiento de
financiamiento por facturacién de prestaciones causé una explosioén
de prestaciones, lo cual 1llevé a introducir un mecanismo limite
llamado "techo FAPEM". Tal transferencia de recursos no cubre los
gastos de las municipalidades en salud, con lo «cual las
municipalidades deben aportar recursos suplementarios - viable en
el caso de las ricas - o ajustar mediante disminucién de gastos o
actividades: entre 1982 y 1985, los ingresos por facturacidn
pasaron a un 77% desde la totalidad tres afios atras (Ib., p. 135)
y se dan déficit en reembolsos de medicina primaria. Los reajustes
de las transferencias a la inflacidén, calculados con base en el
indice de salarios del sector publico estan por debajo de los del
indice de precios al consumidor, y soslayan el pago de salarios
mayores que han debido ser pagados por las municipalidades para
atraer cierto personal, o la elevacién de precios de ciertos rubros
importantes como medicinas.

En 1986, el déficit promedio nacional de las municipalidades
en los gastos en programas de salud llegé al 22,6%, y en algunas
comunas hasta un 40% (Ib., p. 118). Los rubros mas afectados
fueron las remuneraciones de personal que, por ejemplo entre 1982
y 1985, disminuyeron en un 10.9% y la tasa de inversidén en
infraestructura y equipo, que disminuyé en un 68%. En las postas
rurales, son deficitarios la dotacién de recursos humanos, el
cumplimiento de normas y procedimientos, el acceso a especialistas
y los gastos de mantenimiento. En ausencia de controles adecuados,
los "mix" de servicios se adecian mas a la disponibilidad de
recursos que a las normas. : ' :

La transferencia de fondos mes a mes dificulta 1la
planificacién. El1 financiamiento FAPEM se hace de acuerdo con
criterios fijados en quince categorias (Ib.). Ello tiene como
inconveniente que algunas municipalidades no tienen las condiciones
para lograr el "mix" de servicios requeridos para alcanzar el
techo, presentando algunas categorias de servicios deficitarios y
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en otras superavit. Ello condujo desde 1987 a que las areas de
servicio de salud tengan cierta discrecionalidad para repartir los
fondos FAPEM de su regidén, y a una cierta independencia de 1las
transferencias respecto de las facturas recibidas.

Las municipalidades rurales son mas dependientes de los
fondos: en 1988, las rurales recibian un 67% de sus fondos para
salud primaria del FAPEM, mientras que las urbanas un 65%. El
"techo maximo", al no contemplar peculiaridades locales de costos,
acarrea distorsiones en detrimento de municipalidades rurales y
pequefias, porque no considera economias de escala ni problemas de
ubicacién geografica; las economias de escala son particularmente
importantes en 1la adquisicién de medicinas Y los costos de
transporte grandes para ciertas atenciones en el 4&rea rural.
Tampoco se consideran en el cadlculo caracteristicas etareas de la
poblacién que inciden en los costos.

Debido a que 1los pacientes pueden elegir 1las clinicas
independientemente de su lugar de residencia, existe incertidumbre
en las municipalidades sobre las areas de inversién de recursos.

La municipalizacién de la atencién primaria en salud tiene
diversos aspectos criticos. Se ha visto acompanada de un énfasis
hacia lo curativo, en detrimento de las actividades de prevencién
y fomento. Ha tenido efectos regresivos, debido a las diferencias
de recursos entre municipios ricos Y pobres. Origindé la pérdida
de la carrera funcionaria y recargo de funciones; los ajustes de
las remuneraciones no han sido adecuados. Ademas, se sefiala que
no se ha dado un incremento de la participacién comunitaria en
actividades de salud asociadas a los consultorios generales. La
Unica coordinacidén intersectorial es con los establecimientos
educativos, via profesores, y mas bien se tiende al conflicto con
otras areas (Jiménez y Gili, 1989, passim).

En el ambito educacional, desde 1979 se promovidé el traspaso
de los establecimientos fiscales a las municipalidades, quienes a
Su vez pueden transferir su administracién a entidades privadas.
Las escuelas municipales y particulares gratuitas reciben una
subvencidén estatal por cada alumno (Vergara, 1990), las cuales no
contemplan peculiaridades del educando. Segun datos oficiales,
entre 1981 y 1989 las transferencias reales por alumno declinaron
én un 23.4%; se ha dado cierta selectividad al ~establecer un
incremento del financiamiento de escuelas rurales inversamente al
tamano, pero en general no ha habido consideraciones sobre costos
particulares debido a diferentes "mix" de servicios. El mecanismo
de financiamiento presenta problemas: al basarse en la asistencia
diaria de 1los alumnos, las tasas de ausentismo se revierten en
ingresos inestables, a pesar de gastos relativamente fijos.
Ademds, al tener el financiamiento anual este grado de 1la
incertidumbre, ello inhibe 1la realizacién de proyectos a mediano
plazo, lo cual puede acarrear efectos negativos en la maduracién
en politica social. Al igual que en otros paises, los problemas
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de financiamiento de 1la ensefianza han 1llevado a una
subreutilizacién del recurso maestros, quienes cuentan para su
labor con pocos medios de apoyo.

Con la municipalizacién de la ensefianza, el personal docente
de la educacidén publica perdié sus garantias laborales; entre
otras, la estabilidad funcionaria, los escalafones de remuneracion,
la asignacién de titulo, el sistema de ascenso y calificaciones,
Y el pago completo de licencias médicas (Ib.).

En cuanto al cobro de tarifas, sehaldbamos la reducida
capacidad de las comunas pobres para ocupar este expediente como
fuente de financiamiento. Se afirma que el personal de salud en
las comunas decide sobre la clasificacién de los pacientes y sobre
su capacidad de pago, muchas veces con base en informacioén de los
propios beneficiarios; ello llama la atencidén sobre la necesidad
de introducir criterios y mecanismos generales que garanticen
selectividad. También seria conveniente que los montos recobrados
Se usen en las comunas, lo cual incentivaria lograr una mejor
identificacién de familias.

2. Sobre la gestidén municipal

El proceso de municipalizacién se vio asociado con problemas en las
‘remuneraciones y condiciones laborales que crearon una
incertidumbre laboral en el personal: pérdida de escalafones;
pérdida de derechos adquiridos en el lugar previo de trabajo;
amplios derechos de cada municipalidad para contratar y despedir
personal y, en general, salarios bajos. En algunos sectores se
implanté una dualidad de remuneraciones, con desincentivos para el
personal calificado de las municipalidades: es el caso en salud de
los pagos de FONASA comparados con las ISAPRES. Todo eso
contribuye a una alta rotacién de personal en las municipalidades
que incide en la prestacidén de servicios.

Los programas de empleo de emergencia y de empleo especiales
para profesionales, caracterizados por sus bajas remuneraciones,
han provisto a los municipios de personal administrativo,
profesional y de aseo; tales programas han jugado un importante
papel al abaratar y ampliar 1la disponibilidad de personal
(Raczynski y Serrano, 1987, p. 135).

En el caso de las municipalidades rurales, el personal presta
horas-extra no remuneradas debido a que el financiamiento FAPEM
contempla el reembolso por servicio prestado, sin compensacidn
alguna en razén del transporte o del tiempo que haya tomado
brindarlo; ello acarrea dificultades para atender pacientes en
zonas aisladas y para atraer Yy retener personal médico y de salud
en las municipalidades rurales.
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En cuanto a las competencias de los distintos poderes se ha
sefialado la politizacién de las municipalidades debido al papel
central del alcalde, quien es designado por el Ejecutivo (Vergara,
1990). A pesar del marco legal comin en gque operan las
municipalidades, el papel omnimodo del alcalde ha conducido a que
la administracién sea determinada en gran medida por las
orientaciones que éste le imprime; en ese sentido se ha distinguido
con base en el alcalde, tipos de administracién reactiva o
planificada; técnica o politica; creativa o rutinaria (Raczynski
y Serrano, 1987, p. 132).

Sobre la relacién entre las municipalidades y el Gobierno
Central, se han sefialado importantes rasgos: verticalidad; escaso
intercambio de experiencias entre 1las municipalidades; poca
transparencia sobre los objetivos impulsados desde el poder central
y de los mecanismos de seguimiento; decisiones sectoriales de los
Ministerios que afectan la labor municipal implantadas sin consulta
o participacién municipal: en sintesis "ausencia de coordinacién
entre decisiones tomadas en distintas instancias del poder central,
la falta de canales de comunicacién expeditos desde el nivel
central al local y la debilidad del municipio frente a decisiones
tomadas centralmente" (Raczynski y Serrano, 1987, p. 144).

La verticalidad inhibe introducir innovaciones propuestas por
las municipalidades: las decisiones sobre inversién de recursos no
son producto de investigaciones que consideren peculiaridades
locales, sino que son fijadas centralmente por el Departamento de
Programacioén, y las propuestas innovadoras de las municipalidades
no encuentran facilmente financiamiento. Los incentivos para
modificar programas modelo son reducidos, pues tienen que ser
financiades por las propias municipalidades. En el sector salud,
hay una reducida transferencia de responsabilidades en cuanto a’
disefio de standards y normas técnicas a las municipalidades y areas
de servicio de salud, las cuales siguen siendo disefiadas por el
Ministerio de Salud, con poca flexibilidad para introducir
modificaciones de acuerdo con los beneficiarios de las diversas
comunas.

Las desigualdades en el financiamiento se revierten también
en una desigual capacidad institucional de gestidn, que conduce a
dificultades para realizar analisis sectoriales que permitan
identificar y disefiar intervenciones. En las comunas pobres, el
personal no puede hacer uso adecuado de los datos; hay carencias
del perscnal para administrar eficientemente los presupuestos
destinados.a educacién y salud (Jiménez y Gili, 1989) y las formas
de supervisidén son deficientes. Se plantea 1la necesidad de
incrementar destrezas en administracién financiera y en
administracién de servicios sociales.
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3. Algunas deficiencias de la prestacidén de servicios

La cantidad de servicios de salud provistos por las municipalidades
pobres estad por debajo de 1la demanda, particularmente en salud
primaria: en algunos casos, las tasas de rechazo ascienden al 10%.
La atencidn de especialistas esta muy concentrada. Los atrasos en
la atencidn desincentivan el uso de la medicina preventiva, ya que
en ocasiones son tres las horas de espera. Los sucesivos rechazos
de pacientes, largas tramitaciones Y la prolongacidn de los tiempos
de espera para servicios como intervenciones quirurgicas vy
consultas de especialidad, originados por la insuficiencia de
recursos, parecen explicar el inconveniente uso intensivo de los
servicios de emergencia: en 1987 éstas representaron un 40% de las
consultas médicas totales (Vergara, 1990, pp. 253y 254).

En el caso de los servicios selectivos, es oportuno recordar
que aunque sean dgratis, representan costos para el usuario, en
términos de tiempo y de transporte. Son inconvenientes en ese
sentido largas horas de espera en el PNAC (2-3 horas), que disuaden
de su uso, o bien la reparticién de un suplemento reducido o que
requiere numerosas visitas para su obtencidn (Vergara, 1990).

4. Erradicaciones y politicas selectivas

Algunos desequilibrios regionales o comunales, expresados como baja
cobertura por oferta de los servicios, son paraddéjicamente efectos
colaterales de politicas realizadas, segun sus forjadores, con
propositos de equidad. Ha sido el caso en Santiago de 1los
programas de vivienda denominados erradicaciones. De 1979 a 1985
fueron trasladadas 30.000 familias de poblaciones irregulares hacia
zonas periféricas de Santiago. Entre otras cosas, ello profundizd
la segmentacidén urbana de servicios vy originé problemas de
cobertura de algunos programas sociales. Este proceso se dio junto
con la reforma comunal de la ciudad que credé 16 nuevas comunas
subdividiendo 1las antiguas, configurando una segmentacidén de
comunas por ingresos que debia permitir "focalizar" mejor las
politicas sociales selectivas mediante criterios espaciales.

En primer 1lugar es importante resaltar el desbalance
presupuestario causado por las erradicaciones. En el caso de los
municipios receptores de poblacién, aumentaron sus costos
operacionales, tanto por el aumento directo por cada familia como
por costos indirectos, sin aumentos proporcionales de los ingresos.
Por el contrario, las comunas expulsoras aumentaron sus ingresos,
ya que la dismminucién de poblacién no condujo a modificaciones de
su participacién en el Fondo Comun Municipal (Morales et. al.,
1990, p. 4).3/ Los municipios receptores no participaron del
proceso de toma de decisiones y, en ocasiones, hasta estaban
desinformados; tampoco hubo coordinacidén para que en el nivel
central se determinaran incrementos de recursos en concordancia
con los de la poblacidén (Raczynski y Serrano, 1987, p. 143).
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Este fendmeno es aun mas relevante si se considera que las
comunas receptoras originalmente ya eran muy pobres. En la Comuna
de la Pintana, en 1984, antes de las erradicaciones, un 88% de las
familias se clasificaban en los indices 1, 2 y 3 de la ficha CAS,
es decir, en extrema pobreza; mas tarde 1la poblacidén erradicada
llegdé a constituir el 30% del total (Morales et.al., 1990, p. 7).
A Puente Alto fueron trasladados un 13% de los erradicados; esta
comuna adolecia de una débil infraestructura de servicios y
productiva, debido a la presencia mayoritaria de pequefas empresas
con escasa absorcién de empleo (Ib.). La Comuna del Bosque, a
pesar de su mejor situacién respcto de las otras dos, tenia también
altas tasas de desocupacién, explosién de crecimiento, estructura
de servicios deficientes, concentracién de bolsones de pobreza y
escaso. presupuesto anual que la hacia altamente dependiente del
Fondo Comin Municipal (Ib., p. 8).

La parcialidad de un programa de erradicacién enfocado
basicamente hacia el cambio de vivienda se expresa en problemas de
la nueva insercion de 1los erradicados. La encuesta da como
resultado una alta evaluacién positiva de la mejoria en vivienda,
que ascendia a un 88% (Ib. p. 89), pero entre los problemas
sefialados por los beneficiarios destacan: lejania de los lugares
de trabajo; aislamiento geografico que dificulta trabajos
esporddicos complementarios del ingreso regular; destruccién de las
redes informales de ayuda que existian en sus anteriores barrios
(Ib., pp. 26-28); dificultad para pagar las nuevas viviendas - por
ejemplo ‘en La Pintana en 1988 un 82% de los erradicados estaban
atrasados en la cancelacién de su dividendo (Ib., p. 69) -. En
algunos casos, cierta elevacién del costo de la vida (Ib. pp. 29,
94, 99).

Las carreteras son deficitarias y los servicios telefénicos
casi ausentes: como ejemplo, la Avenida Santa Rosa se estimaba
sobresaturada en un 400%; en La Pintana existian sdlo 7 teléfonos
publicos (Ib., p. 137).

Diversos problemas han dado lugar a la venta y transferencia
de casas, lo cual da un promedio no mayor al 10%. La migracién fue
mayor en los provenientes de comunas ricas (20%). Pero resaltan
los altos porcentajes que proyectan o desean migrar. Existen
diferentes apreciaciones de los beneficiarios segun comuna de
proveniencia; los provenientes de comunas ricas expresan mayores
indices de descontento. Por provenir de comunas con mayor
capacidad financiera, este grupo vio también disminuida su
recepcidén de subsidios (Ib., p. 128).

Un nudo fundamental de problemas gira en torno a los servicios
sociales. Destaca la evaluacién negativa de los erradicados sobre
la calidad de la educacidén y sobre el acceso a salud. Del total
de erradicados de la muestra, unn 48.3% considerd dque el acceso a
la educacioén era mas dificil después de la erradicacién (Ib.,

p. 31). Sobre la atencidn. de salud, el indice era auin mas alto,
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ascendiendo al 75.7% (Ib., p. 33). Un 84.8% opind que era mas
dificil conseguir trabajo y un 73% que la locomocidén era peor (Ib.,
p. 92). La precariedad de las inserciones laborales (Ib.,

Pp. 56-58) en comunas con absorcién de empleo restringida condujo
a un aumento del subsidio estatal de auxilio de cesantia; en el
caso de una poblacién éste fue del 15.4% (Ib., p. 141).

La cobertura y calidad de subsidios "focalizados" presenta,
de acuerdo con la encuesta, una serie de deficiencias. En las
erradicaciones predominan como subsidios el Programa de
Alimentacién Complementaria (PNAC), el Programa de Alimentacién
Escolar (PAE) y el Subsidio Unico Familiar (SUF), subsidios
destinados a menores (Ib. p. 127). La atencidén preescolar a cargo
de la Junta Nacional de Jardines Infantiles (JUNJI) muestra enormes
problemas de cobertura: en las comunas periféricas del &rea sur,
sus centros son practicamente inexistentes. La Comuna de 1la
Pintana tenia un déficit del 86%, que ascendia al 100% en las zonas
de erradicacién. En Punte Alto, el déficit era del 100%

(Ib.,p. 127). . '

Comparando la situacidén pre- y post-erradicacion, se aprecia
en general una disminucién del PAE y PNAC y un aumento del SUF y
POJH. La disminucion del PAE estad relacionada o bien con problemas
de acceso a educacién basica, o un numero limitado de raciones a
pesar del incremento de la demanda (Ib., p. 133). En el caso del
PNAC, parece mas bien relacionada con la saturacioén de consultorios
de atencidén primaria cercanos a las poblaciones; en La Pintana, los
consultorios tienen copada su capacidad fisica y déficit en
personal y equipamiento médico (Ib. p. 134).

Son notorios los déficit en recursos adicionales. En San
Bernardo, la cobertura en educacién habia disminuido entre 1984 y
1985; el déficit en 1989 se estimaba en un 38%. En la Pintana en
1985 la cobertura de ensefianza basica satisfacia sélo un 54% de la
demanda; existian algunas vacantes en escuelas que no ofrecian el

subsidio PAE. En ese caso, los problemas de cobertura del PAE
promovian el ausentismo y desercidén de los estudiantes de menores
recursos de la ensefianza basica (Ib., p. 138). El aumento de

cobertura de los consultorios sin aumento proporcional de recursos,
influyé en San Bernardo en un deterioro de los servicios y en
dificultades para tener acceso al PNAC (Ib.).

Pareciera ser que todos esos factores inciden en una
estructura de la demanda orientada hacia los subsidios factibles.
Se observa que la segmentacidn espacial unida con escasez de
recursos no condujo a mejorar la cobertura de la red social, sino
a una notable disminucién: el PAE disminuyé en 35.3% Y el PNAC en
un 26%. Por otro lado, al incrementarse con las erradicaciones la
vulnerabilidad laboral, se crearon presiones sobre el subsidio
ocupacional, que aumenta levemente.
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Problemas sefialados por los erradicados también estan
presentes en la percepcidén de las erradicaciones por parte de los
funcionarios muinicipales (Raczynski y Serrano, 1987, p. 144).
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NOTAS

1/ Con muy ligeras modificaciones para efectos de esta
distincidn, retomamos 1la planteada originalmente para una
estrategia de targeting en Glewwe Yy Van der Gaag, 1988, ‘
pp. 28 y 29. ‘ :

2/ Criterios expresados por Vergara, 1990, como orientaciones
alternativas para la "focalizacién" en Chile, que estimamos de
relevancia general. :

3/ El estudio de Morales et.al. sobre las erradicaciones se basa,
entre otras fuentes, en una encuesta realizada en 1987 en cuatro
poblaciones del area suboriente, ubicadas en las comunas de La
Pintana, Puente Alto y El Bosque, que conjuntamente absorbieron un
40% del total de familias erradicadas. Las poblaciones cubren
erradicados provenientes de comunas ricas, pobres, del area central
de la ciudad, y heterogéneas. Se realizaron 592 entrevistas.
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1. INTRODUCCION

La Direccién de Proyectos y Asesoria del ILPES ha venido
~desarrollando en los ultimos afios instrumentos de apoyo a los
gobiernos de 1la regién en la tarea de hacer mas efectiva vy
eficiente la inversién publica. Un importante resultado de 1la
experiencia acumulada en esta tarea 1la constituye el Sistema de
Informacidn de Proyectos SILPES/INFOPROJECT.1/

En el disefio conceptual de dicho sistema se plantedé 1la
conveniencia de estructurarlo en forma modular, siendo 1los
principales médulos propuestos el de evaluacidén de proyectos, el
de jerarquizacién de proyectos, el de programacién de inversiones
y el de impactos macroecondémicos. En dicho contexto, el presente
documento describe la segunda. versién de un Sistema de
Jerarquizacién de Proyectos y Apoyo a 1la Programacién de
Inversiones que desarrolla los médulos correspondientes de
SILPES/INFOPROJECT.

La primera etapa de desarrollo de este sistema consistié en
la formulacién de un modelo tedrico de las caracteristicas que
deberia tener un sistema computacional que facilite la compleja
tarea de elaborar programas de inversiones.2/

En una segunda etapa se desarrolld una primera versién
computacional del sistema. 3/ Esta fue ensayada en tres :
gobernaciones en Colombia, obteniendose buenos resultados a pesar
de lo limitado de dicha versién.

En el capitulo segundo se discuten las principales
caracteristicas de 1la anterior versién del sistema 'y 1las
limitaciones que presenta. Ademas se describen brevemente los
métodos de jerarquizacioén de proyectos en los cuales se basan las
alternativas que brinda la versién actual ‘del mdédulo de
jerarquizacidén, proponiendo un sistema computacional flexible que
pueda ser aplicado tanto en condiciones de informacién limitada
como cuando exista informacidén suficiente para basar 1la
jerarquizacioén en indicadores técnico-econdmicos. Asi mismo, se
analiza someramente la relacion del sistema propuesto con los
bancos de proyectos.

En el capitulo tercero se detallan las principales
caracteristicas de la actual versién del sistema, dando especial
énfasis a los métodos de Jerarquizacién que se ponen a disposicién
del evaluador.

Por ultimo, en el capitulo cuarto se describe en forma
detallada 1la operacién de la actual version del sistema,
presentando las distintas pantallas que son desplegadas frente al
evaluador al emplear este las maltiples opciones que se le ofrecen.
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2. ANTECEDENTES

2.1 RELACION CON LOS BANCOS DE PROYECTOS

Un primer paso hacia una mayor eficiencia en la gestidén de 1la
inversidn publica lo constituye el desarrollo e instalacién de los
bancos de proyectos. El disefio de estos se orienta a permitir el
seguimiento de los proyectos 'a 1lo largo de su ciclo de vida,
registrando toda la informacién relevante para la toma de
decisiones. Dado que el sistema propuesto esta intimamente ligado
a los bancos de proyectos pues su eficiente operacién depende de
la informacién contenida en estos, es conveniente describir algunas
de sus principales caracteristicas.4/ ‘ o

La estructura 1légica de 1los bancos de .proyectos se basa
fundamentalmente en el ciclo de los proyectos.5/ El1 sistema
contiene la informacién mas importante de cada proyecto en cada
una de las etapas de su ciclo de vida. A medida este pasa de una
etapa a otra se registra en el banco de proyectos la informacidn
correspondiente a la etapa terminada Y se procede a iniciar el
registro de la informacidn generada en la nueva etapa en que se
encuentra el proyecto. La cantidad de informacién va en aumento a
medida que el proyecto progresa a lo largo de su ciclo de vida.

En las etapas de idea, perfil, prefactibilidad, factibilidad
y disefio la informacidén registrada sera basicamente aquélla. que
permita conocer 1las pPrincipales caracteristicas del proyecto,
incluyendo indicadores de su conveniencia técnica, econdmica y
social, y estimaciones de costo Yy plazo de inversién, costos de
operacién y beneficios. En la etapa de ejecucién la informacion
registrada se referira principalmente al control fisico y
financiero del avance de las obras.

Gracias a disponer de bancos de proyectos es posible contar
con la informacién requerida para desarrollar un sistema de apoyo
a la programacién de inversiones. La informacidén relativa a los
proyectos en etapa de ejecucién es fundamental a fin de poder
programar los compromisos financieros para la terminacién de dichos
proyectos. Asimismo, la informacidn respecto a los proyectos en
espera de financiamiento para ejecucidén es necesaria para la
seleccidén de los proyectos nuevos que ingresaran al programa. de
- inversiones.

Sin embargo, los bancos de proyectos se han visto hasta ahora
limitados basicamente al seguimiento de proyectos y se han empleado
sélo en forma parcial para la planificacién de la preinversion Yy
la estimacioén de impactos agregados de programas de inversiones.6/
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Para la elaboracién de los programas de inversiones es
indispensable 1la jerarquizacion de los proyectos que postulan a
financiamiento. Por ello, antes de describir el sistema de apoyo
a la programacién de inversiones, analizaremos brevemente distintos
meétodos para la seleccidén, evaluacidén Y Jerarquizacién de
pProyectos.

2.2 METODOS DE SELECCION Y JERARQUIZACION DE PROYECTOS

La elaboracién de un programa de inversién requiere previamente
una seleccidén y jerarquizacién de 1los proyectos en espera de
financiamiento, a fin de determinar cuales seran financiados y en
que periodo. Para el desarrollo de este proceso es posible emplear
distintos procedimientos, cada uno de los cuales presenta ciertas
ventajas y limitaciones. 7/ A continuacidn se describen brevemente
tres métodos que sirven de base al disefic del sistema propuesto.

i) . MODELOS DE PUNTUACION

Para la aplicaciodn de estos modelos es necesario definir claramente
los objetivos con base en los cuales se juzgara el proyecto. A cada
objetivo se le asigna una ponderacidén y se establece una escala en
la cual se clasifica el proyecto segun su aporte al objetivo.
Empleando dichas ponderaciones y la puntuacidén asignada al aporte
del proyecto a cada objetivo, se determina un puntaje uUnico para
el proyecto. Para ello pueden emplearse modelos aditivos,
multiplicativos u otras funciones matematicas. Un ejemplo de modelo
aditivo es: :

P, = z(wi*s”)
donde: Pj = puntaje del proyecto Jj
W; = ponderacién del objetivo i
S;; = puntuacidén del proyecto j frente al
objetivo i

En el caso del ejemplo 1, la primera prioridad corresponderia
al proyecto C, la segunda al B Y la tercera al A. Se puede apreciar
que el bajo rendimiento del proyecto C frente al objetivo de apoyar
los sectores mas pobres es compensado por un excelente puntaije
frente a los otros dos objetivos.
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Ejemplo 1:
MODELOkDE PUNTUACION PARA TRES PROYECTOS
Puntaje Ponderacidén Puntaje
PROYECTO EVALUADO * Objetivo Pondera.
PROYECTO A
Generacién de empleo 30 0.3 9
Ahorro de divisas 920 0.3 27
Apoyo a sectores mas pobres 10 0.4 4
Puntaje total del proyecto: 40
PROYECTO B
Generacidén de empleo 50 0.3 15
Ahorro de divisas 60 0.3 18
Apoyo a sectores mds pobres 40 0.4 16
Puntaje total del proyecto: 49
PROYECTO C
’ Generaciodén de empleo 100 0.3 30
Ahorro de divisas 80 0.3 24
Apoyo a sectores mas pobres 10 0.4 4
Puntaje total del proyecto: 58
~* Escala de puntaje de 0 a 100 con 0 = no aporta nada al

objetivo y 100 = excelente aporte al objetivo.

Estos modelos permiten jerarquizar proyectos segun su aporte
a objetivos multiples en forma sencilla. Sin embargo, salvo que
los ponderadores y las escalas de puntuacidn se disefien y apliquen
de modo de cumplir con las propiedades de una escala proporcional
("ratio scale"), no es posible afirmar si un proyecto es mejor o
peor que otro en un determinado porcentaje.

ii) INDICADORES ECONOMICOS

El empleo de indicadores econdémicos es uno de los métodos mas
usados para la seleccién y determinacidén de prioridades de
proyectos. Indicadores de este tipo son por ejemplo el valor actual
neto (VAN), 1la tasa interna de retorno (TIR), 1la relacidén
beneficio/costo, el periodo de recuperacién del capital, etc. 8/

Este tipo de indicadores es el mas recomendable si se desea
asegurar una maxima eficiencia' en el uso de 1los recursos.
Lamentablemente, con frecuencia no se cuenta con informacién
suficiente para un céalculo confiable de ellos. Mas aun, para
numerosos tipos de proyectos no se cuenta con metodologias que
faciliten el cdlculo de indicadores econdmicos. Por ello la
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aplicacién de estos indicadores se ve limitada tan solo a cierto
tipo de proyectos. Una desventaja de estos indicadores es que
excluyen todos aquellos criterios que no pueden expresarse en
términos monetarios.

Una buena aplicacién de ellos consiste en fijar ciertos
niveles minimos que deben cumplir los proyectos a fin de ser
aceptados (por ejemplo una TIR superior al costo del capital).
Luego se efectua la jerarquizacion de aquellos que cumplan con los.
requisitos minimos a través de otro método.

iii) INTERACCION NOMINAL Y "Q-SORTING"

Este procedimiento para la jerarquizacién de proyectos se basa en
el trabajo sistematizado de un grupo de evaluadores, como producto .
del cual se obtiene una clasificacién de los proyectos segun su.
aporte a los objetivos de la organizacién. El procedimiento combina
etapas de trabajo individual con etapas de trabajo en grupo.

‘ El procedimiento se inicia pidiéndole a cada evaluador que
clasifique los proyectos de acuerdo a su prioridad. Para ello puede
aplicarse un procedimiento de "Q-sorting”. Este procedimiento
consiste en una secuencia de pasos destinados a facilitar la
clasificacién de los proyectos en distintas categorias segun la
prioridad atribuida a él por el evaluador.

Cada evaluador recibe un conjunto de cartillas en que cada
una representa un proyecto. Su tarea consiste en clasificarlas en
dos grupos, uno de proyectos de alta prioridad Yy otro de proyectos
de baja prioridad. En el siguiente paso se le solicita separar del
grupo de proyectos de baja prioridad aquéllos de prioridad
intermedia y los de muy baja prioridad. Asimismo, debe separar de
los proyectos de alta prioridad los de prioridad intermedia y los
de muy alta prioridad. Se obtiene asi una clasificacién de los
proyectos en cinco categorias: muy baja prioridad, baja prioridad,
prioridad intermedia, alta prioridad y muy alta prioridad.

Luego sigue una etapa de interaccién nominal en que los
resultados obtenidos por cada uno de los evaluadores son
presentados en una sesién de grupo, sin identificar quien ha
entregado cada clasificacién. E1 modo de presentacién consiste en
indicar cuantos "votos" obtuvo cada proyecto en cada categoria.
Estos resultados son discutidos por el grupo con el objeto de
aumentar la coherencia de 1los juicios en el caso de aquellos
proyectos en que se observe una alta dispersidén entre las distintas
categorias. :

Enseguida se realiza, en forma individual, una segunda ronda
de "Q-sorting". Sus resultados vuelven a ser presentados al grupo
Yy son discutidos. El1 procedimiento se repite hasta alcanzar un
adecuado nivel de coherencia acerca de la prioridad asignada a cada
uno de los proyectos. '
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2.3 CARACTERISTICAS DE LA PRIMERA VERSION DEL SISTEMA

La primera versién del sistema de apoyo a la jerarquizacidn de
proyectos y a la programacién de inversiones consta de dos partes
claramente separables. Estas son, un método para la jerarquizacidén
de inversiones y un procedimiento para la asignacién de
financiamiento a los proyectos.

El método de jerarquizacidén utilizado en la primera versidén
del sistema divide el problema en dos etapas. En la primera de
ellas, el evaluador debe determinar los objetivos del programa de
inversiones y asignar una ponderacién a cada uno de ellos. La
segunda etapa consiste en determinar el aporte de cada proyecto a
los objetivos. Para ello se aplica un procedimiento iterativo que
facilita la estimacién del aporte de cada proyecto a cada uno de
los objetivos del programa de inversiones. En esta actividad el
evaluador puede apoyarse en informacidén cuantitativa Y cualitativa
registrada en el sistema. Completadas estas tareas, el sistema
transforma los juicios del evaluador en puntajes para cada
proyecto, los cuales permiten la jerarquizacién de éstos en orden
descendente segun puntaje. ,

Este método se mantiene en la actual versidén del sistema. Sus
caracteristicas y modo de operacidn se describen en detalle en los
siguientes capitulos (secciones 3.1.1 y 4.2).

El procedimiento de asignacién de financiamiento a los
proyectos se basa en el supuesto de que para cada proyecto se ha
propuesto una forma de financiamiento y que se ha efectuado, en
. forma exdgena, una distribucidén de los recursos disponibles por

via de distintas fuentes de financiamiento a regiones, sectores de
actividad econdmica y/o instituciones. Sin embargo, es posible no
efectuar una distribucidén a priori y dejar que el programa estime
la distribucidén de los fondos requeridos para el financiamiento del
programa de inversiones. El sistema procede a asignar
financiamiento a los proyectos en orden de prioridad, cuidando de
no sobrepasar los recursos disponibles o la distribucién sectorial,
espacial o institucional de ellos.

La primera versidén del sistema de apoyo a la jerarquizacién
de proyectos y programacidn de inversiones permite utilizar en
forma independiente el método para jerarquizar proyectos y el
sistema de asignacién de financiamiento. En este ultimo caso es
necesario ingresar un listado de proyectos priorizados, obtenido
por algun otro método, en base al cual el sistema seleccione los
proyectos para asignarles financiamiento.
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La primera versién del sistema de apoyo a la jerarquizacioén
de proyectos demostrdé su utilidad en las pruebas que se realizaron
en Oficinas de Planificacién Departamental en Colombia. Presenta,
sin embargo, varias limitaciones respecto a la estructura sugerida
en el disefio légico. Entre dichas limitaciones destacan las
siguientes:
a) El subsistema de jerarquizacién de proyectos solo puede ser
’ empleado por un evaluador. No se ha desarrollado 1la

posibilidad de combinar en un solo puntaje los juicios de

varios evaluadores. '

b) El sistema no determina fuentes de financiamiento
alternativas para un proyecto cuando ya no existen fondos en
alguna de las fuentes de financiamiento propuestas.

c) No es posible establecer limites a la inversidén por sector,
regién o institucidén. Estas se han reemplazado por 1la
determinacion a priori de la distribucidén sectorial, regional
y/o institucional de los fondos asignados a cada fuente de
financiamiento.

d) No se contempla la posibilidad de considerar los proyectos en
ejecucioén y que continuaran demandando recursos durante el
periodo para el cual se estd elaborando el programa de
inversiones. Por lo tanto, es necesario descontar del total
de recursos disponibles aquellos requeridos para 1la
terminacién de los proyectos en ejecucidn, registrando el
saldo no comprometido como recursos disponibles para el
financiamiento del programa.

e) Sélo es posible especificar una distribucidén de recursos para
el primer afo del programa de inversiones. El sistema entrega
los requerimientos de fondos para la continuacién de 1los
proyectos en los afios siguientes, pero no se verifican dichos
valores contra limites anuales.

f) El sistema no asigna proyectos que no obtengan
financiamiento en el préximo periodo presupuestario a
periodos presupuestarios posteriores. Solamente indica que no
se contd con el financiamiento requerido, especificando 1la
fuente propuesta en la cual no hubo recursos suficientes.

g) El sistema no entrega una estimacidén del financiamiento anual
requerido para cubrir los costos de operacion de los proyectos
incluidos en el programa de inversiones.

La mayoria de estas limitaciones pueden ser superadas en forma
mas o menos sencilla empleando procedimientos descritos en el
manual de usuarios de la primera version del sistema. Sin embargo,
y dado que uno de los objetivos de la Direccidén de Proyectos vy
Asesoria es hacer estas tareas cada vez mas sencillas, se ha
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continuado desarrollando el Sistema de Apoyo a la Jerarquizacidn
de Proyectos y Programacion de Inversiones. Los prdximos capitulos
presentan 1los avances realizados a 1a fecha, 1los cuales se
traducirdan en la sequnda versién del sistema que estaria a
disposicién de 1las instituciones interesadas a principio del
proéoximo ano.

3. CARACTERISTICAS DEL SISTEMA PROPUESTO
mESeERaRsnsseas 104 o4102hNA PROPUESTO

El objetivo de este capitulo es presentar las principales
caracteristicas del procedimiento propuesto para la jerarquizacioén
de proyectos y la elaboracidén de programas de inversiones en 1la
segunda versién del Sistema de Apoyo .a la Jerarquizacién de
Proyectos y Programacidén de Inversiones.

Se mantiene en esta versidén el principio basico de dividir
decisiones complejas en una serie de decisiones mas sencillas,
combinando luego dichas decisiones a fin de obtener una solucién
al problema original. Este principio se aplica tanto al sistema en
general como a los métodos de seleccién Yy Jerarquizacién de
proyectos que brinda el sistema y al método de asignacién de
financiamiento a los proyectos.

Siguiendo esta filosofia la elaboracién de programas de
inversioén se ha separado en cuatro etapas relacionadas, las cuales
son: S

a) Estimacién de los recursos disponibles vy, eventualmente,
determinacién de 1los marcos de inversién, sectoriales,
regionales e institucionales.

b) Identificacién, formulacién y evaluacién de proyectos.

C) Seleccidén y jerarquizacién de los proyectos en espera de
financiamiento.

d) Asignacidn de financiamiento a los proyectos.

Al igual que la versién anterior del sistema, esta versidén no
abarca las dos primeras etapas. Estas deben realizarse en forma
previa a la tercera, ya que sus resultados serian los principales
insumos para esta ultima. Asimismo, la tercera etapa sera necesaria
para el desarrollo de la cuarta.

Especificamente, la metodologia se orienta a 1la tarea de
seleccionar los proyectos que se incluiridn en el programa de
inversiones, jerarquizarlos, asignarles financiamiento, y estudiar
el impacto de dicho paquete de proyectos sobre variables tales como
nivel de empleo. En el desarrollo de estas tareas se intenta hacer
el maximo uso posible de las facilidades que brinda un banco de
proyectos tal como SILPES/INFOPROJECT.
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Siguiendo el principio:antes sefialado de dividir decisiones
complejas en una serie de decisiones mas sencillas, se plantea un
procedimiento que contempla las siguientes etapas:

a) Seleccién y jerarquizacién de los proyectos que postulan a
financiamiento. -

b) Asignacién de financiamiento a los proyectos de acuerdo a su
pricridad y restricciones - por fuente de financiamiento,
sector, regidén y/o institucién.

C) Generacién de informes Yy estimacién de impactos agregados del
programa de inversiones. :

En las siquientes secciones se discute cada una de estas tres
etapas. Sin embargo, antes de proceder a analizar en detalle 1a
metodologia propuesta, es necesario sefialar que si la calidad de
la informacidn recibida es mala, también lo seran los resultados
que se obtendran de su uso. Por lo tanto, 1la existencia de un
proceso de preinversioén sdélido y bien estructurado constituye un
prerequisito basico para 1la elaboracién de programas de
inversiones siguiendo la metodologia que se propone.

3.1 SELECCION Y JERARQUIZACION DE LOS PROYECTOS

En primer término es necesario senalar que, a diferencia de 1la
versidn anterior, en esta no se propone un solo procedimiento para
la jerarquizacién de proyectos. En efecto, cual de los multiples
métodos existentes es mas apropiado dependera de factores tales
como el numero de proyectos a jerarquizar, las caracteristicas de
estos (por ejemplo si son o no todos' del mismo tipo o sector de
actividad econdémica), ' la disponibilidad de informacion y 1los
objetivos perseguidos. Por lo tanto, se brinda al evaluador una
seleccidn de tres métodos a fin que elija aquel que mejor se avenga
a la disponibilidad de informacisn Y los objetivos perseguidos.

En el esquema propuesto, el sistema puede obtener desde un
banco de proyectos los cédigos e indicadores de todos los proyectos
en la base (o un subgrupo de estos) y ofrece al usuario la
posibilidad de jerarquizarlos segun uno o mas indicadores. 9/
Alternativamente, el evaluador puede estimar el aporte de cada
proyecto a cada objetivo, utilizando los datos obtenidos desde el
banco de proyectos como elemento de apoyo a su juicio. Por ultimo,
puede realizar 1a jerarquizacién combinando ambos métodos.
Cualquiera sea el método seleccionado, la jerarquizacién final de
los proyectos se realiza segun un sistema de puntaje ponderado.

Para parametros tales como el VAN o costo por unidad producida
(fisica o de servicio) existe 1la opcién de fijar valores minimos
aceptables. El usoc de puntos de corte de este tipo permite, por
ejemplo, preseleccionar solo aquellos proyectos que tengan un VAN
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positivo. Asi mismo, el sistema permite seleccionar grupos de
proyectos por sector de actividad econédmica, institucidén
responsable y/o area geografica.

Por ultimo, si se desea y hay informacién disponible, el
sistema permite ingresar un listado jerarqulzado de proyectos y
utilizar solo el médulo de programac1on de inversiones.

En consecuencia, el enfoque propuesto es generallsta Y nho esta
supeditado a la. nece51dad de contar con indicadores muy
elaborados. En efecto, permite incluir en el analisis aspectos
institucionales, de politica y subjetivos dificiles de cuantificar.
Ademas, es apllcable tanto en condiciones de poca informacidén como
cuando se cuenta con evaluaciones socio-econdémicas confiables para
todos los proyectos. Asegura también una buena relacién de 1los
proyectos seleccionados con las polltlcas y objetivos nacionales
Y sectoriales.

A continuacién se describe la operatoria de  los métodos
cuantitativo y cualitativo y la forma en que se combinan ambos.

3.1.1 METODO CUANTITATIVO

El método cuantitativo propuesto se basa en el uso de indicadores
y en los modelos de puntuacién. Difiere de estos ultimos en que en
vez de asignarle un puntaje a cada proyecto frente a cada objetivo,

se utilizan los indicadores de que se disponga, aplicédndoles una
transformacién que permita llevarlos todos a escalas comparables.

En primer término el evaluador debe seleccionar 1los
indicadores a emplear en el proceso de jerarquizacidén. Estos deben
haber sido calculados para todos los proyectos que se consideraran
en el proceso. A cada indicador debe asignarle una ponderacién, de
modo tal que la suma de las pondera01ones de todos los indicadores
sea igual a un cien por ciento. Asi mismo, debe especificar si la
relacién entre el valor del indicador y la bondad del proyecto es
directa o inversa. Sera directa cuando un valor mas alto del
indicador corresponda a un mejor proyecto, como por ejemplo en el
caso del VAN o la TIR. Sera inversa cuando un menor valor del
indicador corresponda a un mejor proyecto, como por ejemplo en el
caso del costo anual equivalente (CAE).

El siguiente problema a solucionar si se desea considerar mas
de un indicador consiste en buscar alguin método que evite que el
rango de valores que adopta un determinado indicador influya en el
peso que se le da a este en el proceso de Jjerarquizacidn.
Consideremos por ejemplo el caso de un evaluador que desea
considerar la TIR y el numero de beneficiarios en extrema pobreza
para Jjerarquizar un conjunto de proyectos asignandoles igual
ponderacién a ambos factores. Los dos indicadores tienen una
relacién directa con la bondad del proyecto. Sin embargo, es
probable que la TIR de los proyectos se encuentre en un rango de
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10 a 30 por ciento, mientras que los beneficiarios en extrema
pobreza sean varios cientos o miles. Si se multiplica el valor de
cada indicador por 0.5 Y se suman a fin de obtener un puntaje para
cada proyecto, las variaciones en 1la TIR, dado su orden de
magnitud, seran insignificantes frente a las variaciones en el
‘nuimero de beneficiarios. Por 1lo tanto, el orden que se obtendra
sera probablemente igual al que se obtendria al jerarquizar 1los
proyectos solo segun el numero de beneficiarios en extrema pobreza.

Para evitar efectos de este tipo es necesario llevar todos
los indicadores a una escala comin. Ello puede lograrse mediante
diversas transformaciones matematicas de 1los indicadores, 1las
Cuales pueden ser continuas o discretas Y lineales o no lineales.
A continuacién se describen tres procedimientos de este tipo. Dado
que cada uno de ellos presenta ventajas y desventajas y que la
selecciodn del método influye en el orden que se obtendra para los
proyectos, el sistema de jerarquizacidén dara al usuario la opcidén
de escoger cualquiera de los tres. Podra asi aplicar el mas
adecuado a cada situacién e incluso comparar el efecto de elegir
distintos procedimientos: Es claro sin embargo que la
transformacién aplicada a los indicadores debe ser la misma para
todos ellos en un determinado ejercicio, pues de lo contrario
persistiria el problema de distintos rangos de valores.

i) Clases

El primer método de transformacidn sugerido consiste en calcular
el intervalo de clase en que se ubica un determinado indicador de
un proyecto con respecto a los demas proyectos considerados en el
proceso de jerarquizacién. El numero del intervalo de clase sera
entonces el valor que se empleard en el calculo del puntaje
ponderadc de cada proyecto.

Considere por ejemplo los proyectos sefialados en la tabla I,
para los cuales se presenta el calculo de los intervalos de clase-
correspondientes a un cierto indicador.
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TABLA I TABLA II

VALOR INTERVALO INTERVALO RANGO

PROYECTO INDICADOR DE CLASE DE CLASE de: a:
A 34.5 2 1 25.2 30.5~
B 45.7 4 2 30.5 35.8-
C 67.3 8 3 35.8 41.0-
D 25.2 1 4 41.0 46.3~
E 78.0 10 5 46.3 51.6-
F 50.2 5 6 51.6 56.9-
G 45.4 4 7 56.9 62.2~-
H 38.9 3 8 62.2 67.4-
I 61.3 7 9 67.4 72.7~
J 47.5 5 10 72.7 78.0
K 38.4 3

MAXIMO 78.0

MINIMO 25.2

AMPLITUD RANGO 52.8

El procedimiento para el calculo de los intervalos de clase es el
siguiente: ‘

a) Determinar 1los valores maximo y minimo que adopta el
indicador. '

b) Calcular la amplitud del rango de variacidén del indicador, 1la
cual es igual a la diferencia entre el valor maximo y el valor
minimo antes determinados.

c) Construir una tabla que indique los intervalos de clase. Para
ello se divide la amplitud del rango de variacién por diez y
se suma la cifra asi obtenida al valor minimo para obtener el
limite superior del primer intervalo. En forma andloga se
obtiene el rango correspondiente a cada.uno de los restantes
intervalos. Por ejemplo, para el caso de 1los proyectos
detallados en la tabla anterior, los rangos correspondientes
a los distintos intervalos de clase serian los detallados en
la tabla II.

Como puede apreciarse el procedimiento es sencillo y entrega,
cualquiera sea el rango de valores que adopte un indicador, un
numero entre 1 y 10 para cada proyecto. Permite asi combinar
distintos indicadores sin que el rango de cada uno afecte el peso
que se desea darle en el proceso de Jjerarquizacidén. ILa
transformacién efectuada discretiza los valores de los indicadores
pero mantiene, en buena parte, las distancias relativas entre los
valores adoptados por un determinado indicador para un conjunto de

proyectos.
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Cuando se utilize este método Y el indicador a transformar
esté inversamente relacionado a 1la bondad del proyecto, sera
necesario efectuar un paso adicional a fin de obtener un valor
directamente relacionado con 1la conveniencia de ejecutar el
proyecto. Para ello bastara calcular el nuevo valor segun 1la
siguiente formula: : ' C :

Nuevo intervalo de clase = 11 - Numero de la clase

Por ejemplo si el indicador detallado en la tabla I estuviese
inversamente relacionado con la bondad del proyecto, al proyecto
G le corresponderia un nuevo intervalo de clase igual a siete
(11-4=7) . ~ ' :

ii) Porcentaje Inferior

El segundo método de transformacién sugerido consiste en calcular
el porcentaje del total de proyectos a jerarquizar para los.:euales
el indicador adopta un valor inferior al correspondiente  al
proyecto en cuestién. Dicho porcentaje puede entonces ser empleado
en el cilculo del puntaje ponderado de cada proyecto. = - .

Considere por ejemplo los proyectos senalados en la tabla I
para los cuales se presenta a continuacién el calculo de dichos
porcentajes. Para facilitar dicho calculo es conveniente numerar
los proyectos de mayor a menor valor del indicador, tal como se
detalla en la tercera columna de la tabla III. Empleando dicho
numero de orden es posible calcular directamente el porcentaje
buscado mediante 1la siguiente formula:

(nimero de proyectos - numero de orden)
Porcentaje inferior = * 100
(numero de proyectos)
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TABLA III
PROYECTO VALOR |ORDEN |PORCENTAJE
INDICADOR INFERIOR
A 34.5 10 9%
B 45.7 6 45%
Cc 67.3 2 82%
D 25.2 11 0%
E 78.0 1 91%
F 50.2 4 64%
G 45.4 7 36%
H 38.9 8 27%
I 61.3 3 73%
J . 47.5 5 55%
K 38.4 9 18%

Por ejemplo, para el caso del proyecto F se tendra:

(11 - 4 )
———— * 100 = 63.64%
11

Este procedlmlento es también muy sencillo de utlllzar y
entrega para cada proyecto un numero entre 1 y 100,
independientemente del rango de valores que adopte el 1ndlcador
Sin embargo, a diferencia método anterior, el valor obtenido solo
refleja el orden de los proyectos seqgun el valor del indicador Yy
no diferencias en la magnitud del indicador. Por lo tanto este
método no permite reflejar diferencias en la magnitud de los
~indicadores, por muy significativas que ellas sean.

En el caso de este método si el indicador esta inversamente
relacionado con la bondad del proyecto, se calculara el nuevo valor
transformado (dlrectamente relac1onado) segun la siguiente formula:

[)

Nuevo porcentaje 1nfer10r = Maximo % Inferior - % inferior.

En el caso del ejemplo anterior le corresponderia al proyecto
G un nuevo porcentaje inferior igual a 55, ya que el valor mas alto
de porcentaje inferior es 99 (91-36=55).

iii) Normalizacidén

El tercer y ultimo método de transformac1on sugerido consiste en
aplicar un proceso de estandarizacién normal a los valores gue un
determinado indicador adopta para el conjunto de proyectos a
jerarquizar, obteniendo asi un indicador normalizado.
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Para calcular el valor normalizado de un indicador. es
necesario. calcular en primer término la media y la desviacién
estandar de los valores que dicho indicador adopta para un conjunto

(Valor indicador - media indicador)
Valor normalizado = ' ~
Desviacién estandar

Para el caso de 1los proyectos antes detallados se obtienen
los siguientes parametros: '

MEDIA : 48.4
DESVIACION ESTANDAR: 14.6

En consecuencia, al aplicar el procedimiento antes descrito
se obtienen los valores detallados en la tabla IV. '

Este método es algo mas complejo que los anteriores. Ademas,
su aplicacién supone que la distribucién de valores que adopta el
indicador para un conjunto de proyectos puede aproximarse a una
normal. Sin embargo, posee la ventaja de que el valor transformado
refleja las distancias relativas en el valor que el indicador

En el caso de que el indicador este inversamente relacionado
a la bondad del proyecto la transformacién requerida es sumamente
sencilla. Bastara con tomar el inverso aditivo del valor normal
estandarizado del indicador. Por ejemplo, en el caso del proyecto
G el valor a emplear seria 0.206. _

TABLA IV
VALOR VALOR

PROYECTO | INDICADOR | NORMALIZADO
A 34.5 -0.953
B 45.7 -0.185
C 67.3 1.295
D 25.2 -1.590
E 78.0 2.029
F 50.2 0.123
G 45.4 - =0.206
H 38.9 -0.651
I 61.3 0.884
J 47.5 -0.062
K 38.4 ‘=0.685




267
3.1.2 METODO CUALITATIVO

Para el caso en que no se disponga de indicadores cuantitativos,
o bien cuando se desee considerar en conjunto con indicadores
cuantitativos algunas variables cualitativas, se sugiere un método
de jerarquizacién basado en los modelos de puntuacién y el método
de Q-Sorting. El procedimiento contempla las siguientes etapas:

a) Identificacion de los objetivos de desarrollo que se pretende
apoyar a través del programa de inversiones. Es conveniente
que los objetivos sean establecidos por las autoridades
superiores de acuerdo a las politicas vigentes. Asi mismo, el
numero de objetivos no debe ser muy alto pues el procedimiento
de asignacién de puntaje a los proyectos se tornaria extenso
Yy tedioso. :

b) Ponderacidén, por parte  del evaluador, de 1la importancia“
relativa de los distintos objetivos. Estos ponderadores deben
sumar uno, lo cual obliga a quién los define a analizar
cuidadosamente la importancia relativa de cada objetivo. Estas
ponderaciones también deberian ser asignadas por quienes toman
decisiones de inversiodn.

c) Estimacion por parte del evaluador del aporte que cada
proyecto realiza al logro de cada uno de los objetivos. El
juicio del evaluador se traduce en un puntaje de cada proyecto
frente a cada objetivo. ' ‘

d) Calculo del puntaje total obtenido por cada proyecto. Para
ello se multiplica el puntaje obtenido por un proyecto frente
a un objetivo por la ponderacién del objetivo, sumando luego
estos puntajes parciales para obtener un puntaje total.

e) Jerarquizacidén de los proyectos en orden descendente segun
puntaje. ‘

Cabe tener presente que uno de los aspectos claves del
procedimiento recomendado es la estimacién del puntaje asignado a
un proyecto frente a un cierto objetivo. En efecto, a partir de
estos valores, basados en el buen juicio del evaluador, se calcula
el puntaje de los proyectos y se obtiene un ordenamiento de ellos.
Por lo tanto reviste especial importancia el adoptar medidas para
que dichos puntajes, subjetivos por naturaleza, sean asignados en
la forma mas objetiva posible.

Es pues necesario definir un procedimiento estructurado para
la obtencidn de los puntajes de los proyectos que permita disminuir
el nivel de subjetividad en las apreciaciones respecto al aporte
de cada uno de ellos a los objetivos. Para ello, y con el afan de
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transformar decisiones com
sencillas,

se plantea el em

Q-sorting antes descrito.

"aporte alto".

categorias,
Y se le solicita
debe reclasificar
dependen de la catego

El procedimiento consiste en
Y pedirle que lo clasifi
objetivo,

que,
en las categorias

"aporte bajo",
Tras haber sido clasificado
los pro

plejas en una serie de decisiones mas
pleo de un proceso similar al de

presentar al usuario un proyecto
segun su aporte a un determinado
"aporte regular" vy
S en una de estas
yectos vuelven a ser presentados al evaluador
que afine la clasificacién obtenida. Para ello
los proyectos en categorias mas especi
ria elegida inicialmente.
categoria se traduce en un puntaje para el proye

ficas que
Finalmente,
cto.

cada

Este procedimiento se esquematiza en 1la figura de 1la pagina
siguiente. »

PROYECTOS
I | 1 ‘
H h '
ADPORTE " APORTE APORTE
BAJO REGULAR ALTO

f 1 ] f | 1 f I -]

i i ' ' i i i ! '
APORTE APORTE MENOS APORTE MAS QUE| | APORTE APORTE
'MINIMO BAJO QUE REG. || REGULAR|| REGUIAR ALTO MAXIMO

f ' ' ' ' ' '
5 20 35 50 65 80 95

Es decir,
Y las categori
categoria sele

siguiente tabla:

la clasificacién del proyecto se haria en dos pasos
as validas en el segundo paso dependerian de 1la
ccionada en el primer paso. Ello se refleja en 1la
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Si el aporte del proyecto Podra clasificarse en |Y obtendra:
al objetivo se considerd: ~esta etapa en aporte:
MAXIMO 1 95 puntos
ALTO ALTO 80 puntos
MAS QUE REGULAR 65 puntos
MAS QUE REGULAR 65 puntos
REGULAR REGULAR 50 puntos
v MENOS QUE REGULAR 35 puntos
MENOS QUE REGULAR 35 puntos
BAJO BAJO . , 20 puntos
» MINIMO 5 puntos

Es necesario tener presente que la aplicacién de una
metodologla de este tipo deberia contar con activa participacidén
de quienes toman las decisiones de inversién, a fin de que 1los
proyectos sean seleccionados con base en sus apreciaciones. Esto
‘es especialmente valido para la determinacién de 1la ponderac1on
asignada a cada objetivo.

3.1.3 METODO MIXTO

~ E1 tercer método de jerarqulza01on propuesto permite al usuario
jerarquizar los proyectos combinando los dos métodos anteriores.

Ello posibilita combinar la informacién que brindan indicadores
cuantitativos con estimaciones del aporte de los proyectos a otros
objetivos para los cuales no existan parametros cuantificables.

El metodo es muy sencillo, pues consiste en asignar una
pondera01on a los resultados de cada uno de los métodos de
jerarquizaciodn antes descritos. Dichas ponderaciones deberan sumar
uno, con lo cual se obliga al evaluador a pesar detalladamente la
importancia relativa de cada método. En todo caso, es recomendable
que se efectuen varios ejercicios de jerarquizacién modificando las
ponderaciones asignadas a fin de contar con un analisis de
sensibilidad de los resultados obtenidos frente a la ponderacién
asignada a cada método.

Sin embargo, no es posible combinar directamente los
resultados de ambos métodos de jerarquizacidén por el problema de -
diferencia en el rango y magnitud de los puntajes. En el caso del
método cualitativo estos estaran comprendidos siempre entre 5 y
95, mientras que en el caso del método cuantitativo dependeran del
t1po de transformacion aplicada a los indicadores.
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A fin de superar este problema, antes de calcular el puntaje
ponderado total correspondiente a cada proyecto, el sistema
'someterd al puntaje obtenido por los proyectos mediante el método
cualitativo a la misma transformacidn que se haya utilizado para
los indicadores en el método cuantitativo. Multiplicara luego dicho
valor transformado por 1la ponderacidén asignada al método
cualitativo y la sumara al producto del puntaje obtenido por: el
‘Proyecto en el método cuantitativo y la ponderacién asignada a
‘este. Finalmente, procedera a jerarquizar los proyectos en orden
descendente segun puntaje. '

3.2 ASIGNACION DE FINANCIAMIENTO A LOS PROYECTOS

La segunda etapa de la metodologia propuesta tiene por objetivo 1la
asignacidn de los recursos disponibles a los proyectos que postulan
a financiamiento. Ello se realiza en los siguientes pasos:

a) Ingreso al sistema de informacién de recursos disponibles por
- periodo presupuestario Y, opcionalmente, distribucidén
tentativa de ellos por sector, regiodén y/o institucidén.

b) Asignacién de financiamiento a los proyectos y estudios en
ejecucién que continuaran demandando recursos en los
siguientes periodos presupuestarios, siempre Y cuando no se
decida su descontinuacién (esta etapa no se ha sistematizado
aun) . '

C) Asignacion de financiamiento a los proyectos y estudios
nuevos, comenzando por el de mayor puntaje, hasta agotar el
financiamiento disponible para cada periodo presupuestario y
respetando los limites establecidos a la inversién por sector,
regién y/o institucion.

Para la primera de estas tareas 1la informacién debe ser
suministrada, como ya fue sefialado, por modelos de proyecciones
macroecondémicas. La distribucidn espacial, institucional y/o
sectorial de 1los recursos también puede realizarse empleando
metodologias apropiadas. Alternativamente, el sistema permite
trabajar sin prefijar una distribucidn de los recursos como la
sefialada. Ello posibilita estudiar cual es la distribucién de
recursos que permite emprender los proyectos de mas alta
prioridad. : :

El usuario debe registrar en el sistema los recursos
disponibles en cada una de las fuentes de financiamiento existentes
Y para cada uno de los proéximos tres periodos presupuestarios. En
caso de desearlo, puede registrar también la distribucién a priori
de los recursos de determinadas fuentes (por ejemplo de un fondo
de desarrollo regional por regiones o del presupuesto de un
municipio por Aareas de actividad). Asi mismo, puede registrar
limites a la inversion total que puede recibir una regidén, un
sector o una institucidén. Por ultimo, puede registrar para cada
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fuente que financie gastos de operacién de los proyectos los
recursos disponibles para el financiamiento de 1la operacioén de
nuevos proyectos.

En el desarrollo del segundo paso propuesto cumple un papel
fundamental un banco de proyectos tal como SILPES/INFOPROJECT. En
efecto, dado que registra el grado de avance efectivo, 1los
desembolsos reales y los compromisos financieros para todos los
estudios y proyectos en ejecucién, puede suministrar toda 1la
informacidén necesaria para descontar de los recursos disponibles
aquéllos requeridos para terminar 1los proyectos y estudios en
marcha. Por lo tanto, si se dispone de un banco de proyectos
operando en forma satisfactoria, este paso puede 1llegar a
automatizarse por completo. Solo seria necesario dejar abierta 1la
posibilidad de eliminar aquellos proyectos que se haya decidido
descontinuar. : :

La tercera tarea consiste en efectuar la asignacién de
financiamiento a los proyectos y estudios nuevos gque postulan al
programa de inversiones. Para ello el sistema emplea la informacién
registrada en el calendario de financiamiento propuesto para cada
proyecto. Se parte del supuesto de que el calendario ha sido fijado
como resultado de 1los estudios técnicos realizados por 1la
institucidén que patrocina el proyecto. Ademas se supone gque la
institucion que lo presenta solicita financiamiento a fuentes
especificas y en montos predeterminados para cada afno del periodo
de ejecucidn. ' ‘ S

Siguiendo el orden establecido para los proyectos en el
procedimiento de jerarquizacién, el sistema procede a asignarles
financiamiento hasta agotar los recursos disponibles en cada
periodo presupuestario. En dicho proceso considera los limites a
la inversiodn en cada regién, sector e institucidén. En el caso de
aquellos proyectos que no puedan ser iniciados en el periodo
propuesto, ya sea por falta de recursos o por excederse alguno de
los limites prefijados, el sistema asigna el proyecto al siguiente
periodo y registrar la causa de su postergacidn. ‘

Asimismo, si no existe financiamiento disponible para 1los
costos anuales de operacion de un proyecto, el sistema no 1le
asignara financiamiento a la etapa de inversién, e indicara el
motivo por el cual el proyecto no ha sido incluido en el programa
de inversiones.

3.3 GENERACION DE INFORMES Y ESTIMACION DE IMPACTOS

La tercera y ultima etapa del procedimiento propuesto comprende la
generacién de informes y estimacién de impactos del programa de
inversiones. Esta tarea se realiza empleando la informacidén
registrada en el banco de proyectos.
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Los listados e informes generados deberian entregar toda 1la
informacién de interés acerca de objetivos del programa,
proyectos que postulan a financiamiento, disponibilidad y
distribucién de recursos, programa de inversiones obtenido,
proyectos sin financiamiento, etc. ' : '

Dado que la estimacidén del impacto agregado del programa de
inversiones se realiza empleando la informacién disponible en el
banco de proyectos, es claro que sdélo podra medirse el impacto
agregado con base en parametros para los cuales se disponga de
informacién suficiente, confiable Y actualizada. Ejemplos  de
impactos agregados que seria posible estimar de contar con 1la
informacién correspondiente para cada proyecto son: L

- Empleo generado segun niveles de calificacién

- Uso, ahorro y generacioén de divisas

- Aumento de cobertura de servicios . -

= Aumento de cobertura en atencidn de salud Yy educaciodn
- Valor agregado ' : '

- Demanda de materiales y otros insumos

La informacién asi generada puede servir de insumo a un modelo
de proyeccién macroeconémica el cual reestime la disponibilidad de
recursos para inversién. Con ello se origina un procesos iterativo
que, realizado en forma adecuada, llevaria a obtener un programa
de inversiones debidamente ajustado a la disponibilidad de recursos
Y de maximo aporte a los objetivos de desarrollo.

4. ESCRIPCION DE LA OPERACION DEL SISTEMA
=D=Sea PN 0o LA UTERACION DEL SISTEMA

En este capitulo se describe en detalle la operacién de la segunda
version del Sistema de Apoyo a la Jerarquizacidn de Proyectos y a
la Programacién de Inversiones.l10/ Para ello se presentan las
distintas pantallas del sistema Y se explica la funcién que cumple
cada una de las opciones de los meni.

4.1 CARACTERISTICAS GENERALES DEL PROGRAMA COMPUTACIONAL

En el disefio del programa computacional se ha realizado un gran
esfuerzo por hacerlo sencillo de utilizar y amigable al usuario.
Con este objetivo se ha dividido 1la pantalla en tres secciones (ver
Figura 1). La seccién superior, que incluye las cuatro primeras
lineas, presenta informacién general acerca del sistema. La seccidn
media de la pantalla se utiliza para presentar los menu, los cuales
se han estructurado de forma de evitar que el usuario se pierda en
un extenso arbol de comandos. Para ello se mantiene siempre a la
vista el camino seguido para llegar a la opcidén que seleccioné (en
negrilla en la figura). Asi mismo, se utiliza esta seccién para la
presentacion, ingreso o modificacién de informacién. Por ultimo,
a requerimiento del usuario, puede presentarse en la seccién media
de la pantalla una ventana de ayuda, la informacién de la cual esta
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siempre relacionada con el proceso que se encuentra desarrollando.
La seccién inferior de la pantalla, compuesta por las tres ultimas
lineas de esta, se reserva para la presentacién de mensajes
relativos a la funcién de cada una de las opciones de los menu. Asi
mismo, cuando el usuario esta consultando, ingresando o modificando
informacién, presenta en forma resumida ayuda a tales tareas.

La seleccién de las distintas opciones de los menu puede
realizarse presionando el numero correspondlente a la opc1on
deseada, o bien ubicando la barra de video inverso sobre La opc1on
deseada y presionando [Enter]. :

FIGURA 1: Pantalla tipo

Area de Programas de Asesorfa : Fecha:11/09/90
ILPES Hora :17:54:02
Sistema de Programacién de Inversiones

F1 = Ayuda

INFORMACION DE AYUDA=rasrmns

1. Proyectos |
B | Este ment le permite obtener
2. Evaluacion 1. Datos Basico————|] desde el Banco de Proyectos. la
: informacién basica sobre los
3. Jerarquizacién| 2. Prioridades | 1. Ob] proyectos a jerarquizar y
programar. As{ mismo, permite

4. Programacién 3. Seleccidn 2. Ed] modificar la informacién
] capturada. De no contar con el
5. Impactos 4. Reportes 3. Ag| Banco de Proyectos, la
) informacién puede ser
‘0. Salir 0. Salir 4. Bo}.ingresada directamente.